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Prefacio

Este trabajo es el resultado de una investigacidn doctoral llevada
adelante entre 2016 y 2019, para optar al titulo de Doctor en Ciencia
Politica porlaUniversidad Torcuato Di Tella. La tesis, bajo el nombre
de Elites regionales y configuracién estatal en Colombia: el caso del Valle
del Cauca (1945-2010), fue construida desde la formulacién de una
pregunta aparentemente menor: ;qué explica la retraccién de las
élitestradicionales del Valle del Cauca de los principales espacios de
poderdelaregion? El fendmeno, presenciado alolargo deladécada
de 1990, ha sido cominmente explicado por la crisis econdémica
del periodo y la irrupcién del narcotrafico en las dindmicas tanto
econdémicas como politicas de Caliy el resto del departamento. Pero
nunca fue explicado de manera juiciosa a partir de investigaciones
formales sobre la region.

En este ejercicio se formula una hipétesis que pretende ir mu-
chomasalla dela comprobaciéon o refutaciéon de tales explicaciones.
El trabajo propone que la retraccién de las élites agroindustriales
vallecaucanas de los principales espacios de poder de la regidn se
debe a una expansion gradual del poder infraestructural del estado
central, que ha de ser identificada a lo largo de buena parte del siglo
XX. Para ello lleva adelante una reconstruccién de los procesos de
transformacién estatal en el pais desde la consideracion del estado
como fendmeno relacional. Y,al hacerlo, se constituye enunllamado
mas a los debates nacionales sobre élites y configuracién del estado
colombiano al destacar cémo, contrario a la visién dicotémica del
estadoyelmercado-odel estadoylasociedad-, queinforma debates
normativamente poderosos pero analiticamente limitados, existen
-y es necesario reconocer- complejas formas en que se construye y
manifiestaunestadonacionalalolargode sus distintos territorios. Lo
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haceapartir delademostracién de disputas entre una multiplicidad
deélitesnacionalesyregionales, que nacen deiniciativas de creacién
institucional que no necesariamente provienen del centro politico
del pais, ni son entonces necesariamente contestadas desde el poder
econémico regional. Y al demostrar como estas disputas van dando
lugar a sutiles trasformaciones institucionales que reconfiguran las
balanzas de poder entre unos y otros, dando forma al entramado
estatal que hoy conocemos.

Con sushallazgos estelibro espera estimular discusiones sobre de-
sarrolloy configuracién estatal en el pais, recordando quelos procesos
de configuracién de un estado nacional deben pensarse de manera
diferencial, relacional y disputada, y que deben también compren-
derse desde sus regiones mas privilegiadas.

Pero con estos hallazgos se esperatambién estimular debates mas
locales sobre el futuro del Valle del Cauca. Sobrelas nuevas formas de
organizacién y manifestacién politica de losviejos sectoresregionales
beneficiados, sobre las necesidades de reconfiguracién productiva
del departamento para el largo plazo (una produccién mas limpia,
intensa en mano de obray comprometida con el desarrollo y promo-
cién de nuevas tecnologias), y sobre los tipos de liderazgo requeridos
para ello. Pero también, por supuesto, sobre el papel de las nuevas
fuerzaspoliticasen el proceso, ylosniveles de autonomia que deberan
procurar para ello.

La aproximaci6n dellibro, y no solo sus hallazgos mds generales,
busca ofrecer nuevos sentidos de posibilidad sobre esto. Alreconocer
en los cambios institucionales graduales tanto el asentamiento de
privilegios indiscutibles, como la posibilidad de contingencias. Y al
reclamar, desde el reconocimiento de actores con intereses complejos,
la necesidad de abordar los fendmenos sociales despojandonos de
miradas ingenuas: porque tan importantes son para la compresién
delapolitica el develamiento de conflictos, como el de la posibilidad
de convergencias.



Introduccién

[...] El estado moderno puede en efecto representar una forma
particularmente concentrada de poder, pero el ejercicio de ese
poder es en tltimas un fenémeno relacional, y el verdadero
efecto de las formas de poder estatal solo puede ser explorado

de manera satisfactoria en sus multiples puntos de contacto

con la sociedad. Como lo han argumentado las perspectivas del
estado incrustado enla sociedad, debemos desagregar el estado,
reconociendo no solo las multiples arenas de interaccién estado-
sociedad, sino ademés que nila autoridad estatal ni su capacidad
son monoliticas o uniformes, sino diferenciadasy disputadas.

— P. Heller (1998, p. 18).

;Dominanatnlasélitestradicionalesdel Valledel Caucalasdindmicas
politicas delaregién? Hacia el cierre del milenio el departamento co-
lombiano del Valle del Cauca vivi6é unaretraccién delas élites agroin-
dustriales que dominaronlas dindmicas de transformacién regional
de buena parte del siglo XX. En las discusiones sobre la experiencia
suelen presentarse argumentos que explican suretraccién porlacrisis
econdémica que vivio el departamento durante la década de 1990, asi
como por laincursién del narcotrafico enlas multiples dindmicas de
lavidaeconédmicay politicavallecaucanade dichos afios. Estosargu-
mentos, sin embargo, no han llegado a ser respaldados con estudios
sobre el fenémeno.

Este trabajo argumenta que el papel de estos actores dentro de la
politicaregional y nacional, en efecto, ha cambiado. Pero que, sibien
la crisis econémica y la irrupciéon del narcotrafico en las distintas
esferas del poder regional durante la década de 1990 tuvieron un
impacto sobre el fenémeno, la explicacién se encuentra en la expan-
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sién gradual del poder infraestructural del estado nacional durante
la segunda mitad del siglo XX. Una expansién que fue alejando alas
élites agroindustriales del Valle de Cauca de las instancias de poder
desdelas cuales ejercieron el control sobre las transformaciones mas
visibles de la sociedad vallecaucana de la segunda mitad de siglo.
Una expansion que entra en didlogo con la investigacién académica
colombiana sobre los procesos de configuracién del estado nacional.

Eldebate sobre configuracién estatal en Colombia ha aceptado, de
untiempo paraaca, latesisdelapresenciadiferenciadadel estadoalo
largo del territorio nacional. Entretanto, el debate sobre desigualdad
y desarrollo en Colombia ha mantenido voces divergentes sobre los
caminos a recorrer para la construccion de una sociedad mas justa,
dados esos marcos institucionales diferenciados: por un lado, se ha
defendido la necesidad de fortalecer productiva e institucionalmen-
te las periferias mas olvidadas desde el centro del pais?; por el otro,
en cambio, se ha defendido la idea de centrar esfuerzos en la conso-
lidacién de los centros urbanos con mayor desarrollo econémico e
institucional del pais?.

Un impedimento para resolver esta disputa yace en la escasez
de estudios sobre estado, territorialidad y la economia politica del
desarrollo en Colombia que vayan mads alla de la exploracién de los
territorios con los mas altos niveles de violencia y los mas precarios
niveles de presencia estatal. Otro, ademads, yace en la insistencia de
entender el estado nacional desde unanocién minima; unaqueapela
exclusivamente ala provisiéon de bienes ptiblicos puros considerados
fundamentales (seguridad, justicia, en el mejor de los casos salud y
educacion) a lo largo del territorio nacional.

El presente estudio ayuda a suplir estos vacios. Por un lado, al
abordar el estudio de una de las regiones mas desarrolladas econd-
micamente y de mayor presencia de entidades de caracter publico
tanto regional como nacional. Por otrolado, al dar cuenta del estado
como un entramado mas complejo que el de la definicién minima

1. Vale la pena mencionar que esta fue una apuesta, por ejemplo, constitutiva de los
acuerdos de La Habana.

2. Al respecto, ver la columna de James A. Robinson titulada ;Cémo modernizar a
Colombia? Publicada en El Espectador en 2014.
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recurrentemente exaltada; uno que resulta de las particularidades
del mundo social de las regiones en las que se construye.

Los estudios sociales sobre el estado en Colombia, que sientan su
preocupacién en los inacabados procesos de configuracién institu-
cional en el pais, suelen poner por sobre otras consideraciones del
mundo social de las regiones el papel de las élites territoriales. Para
elloslasélitesregionaleshan sidounactor fundamental dentro de sus
construcciones tedricas. Porlo general, el argumento central en esta
linea de trabajos, apelando a Tilly (1992) y Centeno (2002) como sus
principales referentes, ha sido el dela presencia de un estado diferen-
ciado explicado porla ausencia de conflictos bélicos cohesionadores
y de consecuentes arreglos tragicos entre las élites en las periferias
y los dirigentes nacionales en Bogota.

Perolas exploraciones empiricas en muchos de estos casosno han
sido lo suficientemente robustas, si se trata de reconocer las particu-
laridades delos mundos sociales regionalesy, desde alli, de pensarla
configuracién estatal desde una perspectivarelacional. Algunos po-
costrabajos se han centrado enla consideraciénrelacional al explorar
apoyos generales a la politica tributaria del pais (como herramienta
para fortalecer el monopolio de la violencia) en periodos de expansién
delaconfrontaciénarmada. Mientras que muchos otros han centrado
sus estudios en las dinamicas politicas intra-regionales, pero desa-
tendiendo las dindmicas relacionales entre las élites regionales del
momento y las del poder central.

Algunos trabajos mas recientes, por lo general provenientes de
la antropologia, han empezado a destacar la idea de presencias dife-
renciadas del estado no sélo en términos de su mayor o menor ma-
nifestacion a lo largo del territorio, sino de las formas singulares en
que se manifiesta en distintos espacios del ambito nacional. Lo han
hecho los trabajos derivados de la apuesta del Odecofi-Cinep® mani-
fiesta en el libro de Gonzalez (2014), o trabajos como el de Martinez
Basallo (2017) o Buchely (2018). En algunos casos, como en el de estas
ultimas, para reclamar por una presencia estatal precaria e inacep-

3. Observatorio colombiano para el desarrollo integral, la convivencia ciudadana 'y
el fortalecimiento institucional (Odecofi) del Centro de investigacién y educacion
popular (Cinep).
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table. En otros, como en el mas reciente de Valencia y Nieto (2019),
resignando aspiraciones previas para empezar a proponer, desde las
limitaciones, nuevasformas de articulacién social. En casitodos estos
trabajos, destacando la dimensién relacional del centro con lo regio-
nal. Pero en muchos de ellos dejando de lado la preocupacion por las
élites que recurrentemente mencionan los debates de base sobre las
debilidades propias del aparato estatal. Aun si proponiendo algunas
veces, eso debe decirse, pistas Gtiles para perseguir a algunas de esas
prominentes élites regionales que preocupan en estos debates sobre
el estado y el territorio nacional.

En suma, lo que se pretende destacar hasta ahora es que existen
aunvacios enlos estudios sobrela configuracién estatal en Colombia
quereclamanla consideracidon del estado nacional como un entrama-
do institucional més complejo que aquel de su definicién minima.
Vacios que exigen el reconocimiento de multiples presencias estatales
diferenciadas territorial e institucionalmente. Vacios que reclaman
la reconstruccién situada de disputas y pactos entre las élites regio-
nales mas prominentes del paisylos actores politicos de la capital en
la pugna por la consolidacién de poder.

El presente trabajo se apoya en esta comprensién mas amplia del
estado, construida a partir de una perspectivarelacional que pone en
juego la economia politica de distintos actores del mundo politico y
del capital (regional y nacional), para explorarla experiencia entrelas
élites dominantes del Valle del Caucay el centro durante el periodo de
1945 a 2010. El caso de estudio es la Corporacién Auténoma Regional
del Valle del Cauca (CVC). Esta entidad fue constituida por las élites
vallecaucanasdelasdécadas de1930a1960 con el danimo de impulsar
un proceso de modernizacidénregional paraacompaifiarlasdindmicas
de expansién delaagroindustria, que por entonces se consolidaba en
el departamento suroccidental. La entidad, que acaparé el grueso de
los presupuestos para la inversién publica regional durante décadas
eimpuls6 enormes proyectos de infraestructuraregional, dominé el
panorama politico vallecaucano durante buena parte de la segunda
mitad delsiglo XX, transformandose gradualmente a través deljuego
politico entre varios actores del centro del paisylaregion del surocci-
dente. En el camino, esta organizacién nacida paraimpulsar el desa-
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{ Mapa N¢ 1 } Mapa politico de Colombia
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Fuente: (IGAC, 1999)

rrollo del valle del rio Caucay cercanias termind constituyéndose en
lasemilla-yunadelasorganizaciones masimportantes-del Sistema
Nacional Ambiental (SINA) que empezariaafuncionarapartirde1994.

Esteestudio de caso sirve para develarlasaspiraciones delas prin-
cipales élites vallecaucanas de los tlltimos setenta afios, hasta ahora
debatidas entre académicos de la regioén. Sin embargo, si se recuerda
laconcepcién minima delo que constituye una élite (minoria selecta,
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rectora), lainsistencia del debate académico nacional sobre el innega-
ble lugar delasélites enla desigual presencia del estadoalolargo del
territorionacionalylaimportancia delasinteracciones entre estado
y sociedad para explicar arreglos, cambios y capacidades institucio-
nales multiples, este trabajo es, fundamentalmente, un aporte a los
estudios sobre la configuracion estatal en Colombia.

Hastalafecha,los pocos estudios sobre configuracién estatal en el
Valle del Cauca han centrado sus esfuerzosenrastrear el surgimiento
de nuevos entramados administrativos a partir del nacimiento del
departamento del Valle del Cauca en1910*. Estos trabajos, que suelen
llegar hastalas décadas de 1940 01950, se construyen desde una pre-
ocupacién por entender la consolidacion de “procesos de dominacion
regional” desdela expansién de unaestructuraestatal moderna, que
por entonces no superaba las formas mds basicas de administracién
departamental y municipal. Y suelen hacerlo poniendo escasamente
enjuego laeconomiapolitica de dicha transformacién institucional®.

Por otraparte, los estudios sobre politicay dominacién que abarcan
lasdécadas de 1960 a1990 para el Valle del Cauca empiezan a prestar
mayor atencion a las particularidades de las élites departamentales
(susorigenes e intereses econdmicos cruzados) con el animo de expli-
car, con un mayor grado de precisién analitica, su rol como agentes
detransformacién regional. Pero, también en estos casos, centrando
mas su atencidn sobre las dindmicas departamentales que sobre la
economia politica del momento desde una perspectiva relacional
centro-region.

Estos ultimos estudios, cabe afiadir, han arrojado resultados con
conclusiones disimilesrespecto a tres factores principales. En primer
lugar, sobre quiénes constituyen la élite vallecaucana del periodo: en
este punto entremezclan la nocidn de élite y la de clase econémica

4. \Ver Mapa 1.

5. En algunos pocos trabajos que buscan explicar el nacimiento formal del depar-
tamento hay un mayor reconocimiento de la economia politica entre actores va-
llecaucanos, caucanos y del &mbito nacional. En aquellos que centran su atencién
en la consolidacién politico-administrativa del departamento ya nacido, en cambio,
predomina una preocupacion por la expansién burocratica que pierde de vista en
su explicacién las disputas politicas del proceso. Sobre esto ver Londofio (2011).
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dominante, por ejemplo. En segundo lugar, sobre los fines de dichas
élites: al respecto, enaltecen la visién de ciertos liderazgos departa-
mentalesoreducensusdecisionesaintereses mezquinos. Finalmente,
sobre el nivel de cohesion de las élites: argumentando en ocasiones
que fue siempre alto, pero a veces sugiriendo todo lo contrario. Resul-
tados disimiles que, seargumentaaqui, se explican precisamente por
unamanerade abordarlasélites que, sibien haarrojado informacién
y hallazgosvaliosos, no llega a poner enjuegolas disputas entre estas,
ni entre ellas con el centro del poder en Bogota, por el dominio de la
institucionalidad que los afecta.

La entidad regional objeto de estudio, por representar no solo la
apuesta mas poderosa de transformacion regional de las décadas de
1950 a 1980, sino por constituir el origen de un singular entramado
institucional del ambito nacional surgido a finales del milenio, ayu-
dara a dar cuenta de quiénes fueron algunos de los mas importantes
actores de esa élite regional del momento, de su vision e intereses,
perotambién de supoderrelativoalolargo del tiempo frente al estado
nacional. Alhacerlo, y como fuese yamencionado, el caso seinsertaen
los debatesteodricos sobre configuracion estatal en Colombia destacan-
do transformacionesenlaconfiguracién del aparato estatal nacional
y la consecuente transformacion de su poder infraestructural. En lo
referente al Valle del Cauca, el periodo de estudio, alllegar hasta 2010,
aportano solo unanueva lectura sobre las élites del Valle del Cauca®,
sino un nuevo momento hasta ahora no abordado que demanda ser
integrado a la discusion.

Si se sigue el argumento segin el cual la relacién entre las élites
regionales y del centro es la de una disputa por la consolidacién del
poder politico (Mann, 2012a),la CVC es un caso fundamental para dar
cuentadelaexistencia, constitucidony objetivos delas élitesregionales
del Valle del Cauca de la segunda parte del siglo XX. En adicién a lo
anterior, sireconocemos que el poder de un estado moderno tiene que
ver con la expansién y naturalizaciéon de multiples relaciones esta-
do-sociedad, y no en cambio con lamanera en que las élites estatales

6. Como se verd a lo largo del documento, los hallazgos no representan resultados
radicalmente diferentes, pero siaportan aclaraciones necesarias en varios aspectos
frente a los estudios hasta ahora existentes.
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ejercen su poder sobre la sociedad (Mann, 2012a), lo que deberiamos
encontraralolargo delosprocesos de configuracidn masreciente del
estado colombiano es, contrario alasafirmacionesde buenapartede
la produccién académica nacional, una reduccién del poder de las
élites regionales tradicionales frente al de otros sectores del mundo
social’y, parael caso masespecifico del Valle del Cauca, unaretraccién
de las élites vallunas de los espacios de gestién de la entidad para el
desarrollo inicialmente constituida por ellas.
Como lo sefiala Mann:

El poder infraestructural es la capacidad institucional de un estado
central, despético o no, de penetrar sus territorios y logisticamente
implementar decisiones. Esto es poder colectivo, “poderatravés” dela
sociedad, coordinandolavidasocialatravés deinfraestructurasesta-
tales. [...] Porque cada vez mds la vida social es coordinada a través de
institucionesestatales, éstasestructuraranmaslavida, aumentandolo
quepuedellamarsela “centralizacion territorial” ola “naturalizacién”
delavida social. En términos infraestructurales, los estados mas po-
derososencapsulan una mayor cantidad de relaciones sociales dentro
de susfronteras “nacionales” yalolargo de susradios de control entre
el centro y los territorios. Estos estados aumentan los poderes colec-
tivos nacionales y geograficos a expensas de los locales-regionales y
trasnacionales, dejando abierta la pregunta sobre quién los controla
Mann (20123, p. 59).

Silas expectativas de Mann se cumplen, lo que encontrard este
estudio de caso esel debilitamiento gradual del poder colectivo deten-
tado porlas élites vallecaucanas de la segunda parte del siglo XX con

7.No por esto queriendo indicar que las asimetrias de poder, y en particular el lugar
privilegiado de las élites agroindustriales en las dindmicas econdémicas de la region,
necesariamente desaparezcan. La aproximacion tedrica de este ejercicio reafirma
lainterpretacion de las instituciones como arreglos sociales con efectos distributi-
vos que perduran en el tiempo. Un asunto que se hara evidente a lo largo del estu-
dio de caso. Como lo sefiala Mann, consolidado un alto nivel de poder infraestruc-
tural, de lo que se tratara es de entender las dinamicas democréticas (o autoritarias,
pero no es el caso colombiano) por el control de distintos espacios decisorios. Se
tratard entonces, del presente milenio en adelante, de empezar a entender las nue-
vas estrategias de los actores en estudio para preservar sus privilegios alcanzados
durante el periodo cubierto aqui.
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relacidn alaexpansién de un poder colectivo lentamente constituido
desde un entramado institucional con una creciente capacidad de
coercion. Un debilitamiento que, se plantea como hipdtesis aqui, es
lo que explicalareduccién de su participacién en la entidad regional
a espacios de control para salvaguardar intereses menos ambiciosos
respecto de su rol frente a lo pablico y, en cambio, mas especificos
asociados a su actividad productiva particular.

El fenémeno que explicar y la hipdtesis que guia
el ejercicio

Unavariable ttil para develar quiénes son las élites regionales, cémo
cambian y cémo se consolida el poder infraestructural del estado
nacional, es el nivel de discrecionalidad que los actores regionales
mas visibles tengan frente al centro para encaminar el rumbo de las
principales entidades de caracter ptblico que afecten las dindmicas
del ambito de su interés. Dicho esto, el presente trabajo tiene como
proposito analizar el nivel de discrecionalidad frente al centro con que
contaron los actores vallecaucanos detrds de la CVC, para encaminar el
rumbo de esta.

La hipoétesis general que conduce este ejercicio es la siguiente:
las élites vallecaucanas detras de la CVC pasaron por tres momentos
diferentes de ascendencia sobre las dindmicas politicas de transfor-
macién departamental durante el periodo 1940-2010. Un momento
cumbre que vallegandoasufin conel cierre dela década de 1960, un
momento de debilitamiento frente al estado nacional que se cierra
entrefinalesdeladécadade1980 einiciosdelade1990,y un momento
de presencia marginal que cubre el illtimo periodo de andlisis.

En concreto, lo que se argumenta en este libro sobre el primer
momento es que la precariedad del estado central, la crisis politica
nacional y el poder estructural de una clase econémica regional en
consolidacién permitieron el nacimiento de una entidad auténoma
para el desarrollo regional, promovida por una élite vallecaucana
con la aspiracion de jalonar un particular proceso de moderniza-
cién regional.
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Sobre el segundo momento el argumento que se sostiene es que el
aumento del poderinfraestructural del estado nacional, explicado por
la consolidacién de nuevas fuerzas econdmicas regionales a lo largo
de un mercado nacional mds heterogéneo, por la construccién de un
aparato burocratico central mas especializado y con mayor capital
politico que el de décadas anteriores, asi como porlallegada de nuevas
visiones sobre el desarrollo capitalistay la consecuente constitucién
de autoridades ambientales del orden nacional, redujeron la discre-
cionalidad de una nueva generacién de la élite vallecaucana detras
dela CVC, que paulatinamente empezd a articularlasactividades de
la entidad en torno a la necesidad de garantizar la preservacién de
los intereses particulares de la clase econémica que representaban.

Finalmente, elargumento que se presenta para el tercer momento
de estudio es el siguiente: lareafirmacién del poderinfraestructural
del estado nacional, explicada por la expansién continua del entra-
mado burocratico, por los cambios graduales de una multiplicidad de
marcos normativos que procuraron un mayor nivel de coercién desde
elEjecutivonacional durantelas décadasde 1960 a1980, asi como por
las transformaciones institucionales derivadas de la movilizacién
social que resultd enla descentralizacién de 1986 y enla nueva Carta
Nacionalde 1991, condujeronalaretraccién de los espacios de decisién
de la CVC de los representantes de la clase econémica vallecaucana
dominante durante los afios venideros.

Para poner a prueba dichas hipétesis, evitando la posibilidad de
sesgos, la investigacién detrds de este libro se plante6 la necesidad
de explorar, en paralelo, tres explicaciones alternativas. Tres expli-
caciones hastaahorano testeadas, que suelen encontrarse enlas dis-
cusiones sobre el lugar de las élites agroindustriales vallecaucanas
durante el periodo deinterés. Tres explicaciones alternativas que, por
lo tanto, necesitaban ser verificadas.

Como se vera a lo largo del libro, estas tres explicaciones alter-
nativas fueron desvirtuadas, mientras que la hipotesis central de
la investigacidén, con sus tres momentos histdricos respectivos, fue
confirmada.
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A continuacidn se presentan las tres explicaciones alternativas,
con el dnimo de poner en evidencia los distintos argumentos con-
trastadosalolargo del ejercicio de investigacion que nutre este libro:

La primera hipétesis alternativa (HA1): Las élites vallecaucanas
detras dela CVC pasaron por dos momentos diferentes de ascenden-
cia sobre las dindmicas politicas de transformacion departamental
durante el periodo 1940-2010; siendo el primero un momento de po-
der indiscutido en el que promovieron los intereses particulares de una
clase econdmica dominante, que va llegando a su fin entre finales de la
década de 1980 einicios de la de 1990, en medio de la crisis econémi-
canacional y regional y el auge del narcotrafico irrumpiendo en las
esferas del mundo politico local y departamental (consideraciones
subsidiarias para explicar el tercer momento que halla la investiga-
cion detras del libro).

La segunda hipoétesis alternativa (HA2): Las élites vallecaucanas
detras dela CVC pasaron por dos momentos diferentes de ascenden-
cia sobre las dindmicas politicas de transformacién departamental
durante el periodo 1940-2010; siendo el primer momento uno de po-
der indiscutido en el que promovieron una apuesta de modernizacién
incompleta para el departamento, que vallegando a su fin entre finales
deladécada de 1980 e inicios de la de 1990, en medio de la crisis eco-
ndémicanacional yregional y el auge del narcotrafico irrumpiendo en
las esferas del mundo politicolocal y departamental (consideraciones
subsidiarias para explicar el tercer momento que halla la investiga-
cién detras del libro).

La tercera hipdtesis alternativa (HA3): Las élites vallecaucanas
detras dela CVC pasaron por dos momentos diferentes de ascenden-
cia sobre las dindmicas politicas de transformacién departamental
durante el periodo 1940-2010; siendo el primero un momento de poder
indiscutido en el que promovieron los intereses particulares de una clase
econdmica dominante, quevallegandoasufin entre finalesdeladécada
de1980 einicios delade 1990, tras consolidar proyectos infraestruc-
turales y regulatorios suficientes para el impulso y la proteccién de
sus apuestas capitalistas.
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La aproximacion metodologica del estudio detras
de esta publicacion

Cambio y estabilidad institucional han sido los elementos centrales
del debate entre las perspectivas del institucionalismo sociolégico,
del institucionalismo histérico, del camino de la dependencia y de
la accién racional. La perspectiva de las variedades de capitalismo,
preocupada por reafirmar la existencia de tipos diferentes de capi-
talismo (en contraposicién a las visiones neoliberal y marxista de la
economia politica), resalta en un cierto marco institucional -para
cadaunidad de analisis- el elemento central para entender tanto las
variedades de capitalismo como la improbabilidad de convergencia
absoluta entre estos. Y, haciéndolo, entra también al debate sobre
cambio y estabilidad institucional.

Buena parte de la produccion en politica comparada latinoame-
ricana se ha centrado en fenémenos politicos de alto impacto para
un significativo nimero de paises de la regién. En primer lugar, por
surelevancia normativa, empirica, metodolégica. En segundo lugar,
seguramente, por lo extremo -o al menos efervescente- de las ex-
periencias. Populismos, transiciones, profundas crisis econémicas,
procesos deliberalizacién de mercados de gran intensidad, neopopu-
lismos, giros a la izquierda, son llamados a desarrollar interesantes
proyectos de investigacién.

El caso colombiano asoma en algunos de estos trabajos. Sin embar-
go, suele ser un caso menos frecuente, y por lo general secundario en
buena parte de los textos en los que aparece. Esto se debe a que, entre
otros motivos, experiencias como las citadas mas arriba no siempre
han estado presentes en la historia colombiana o lo han estado con
una intensidad mucho menor.

Mahoney y Thelen (2009) sefialan cémo la seleccién de coyuntu-
ras criticas y cambios institucionales significativos, resultantes de
condicionamientos ex6genos, ha sido predominante en el estudio
delasinstituciones politicas. Lo mencionado dos parrafos atras para
Latinoaméricaesbuenasefial de ello. Pero paso seguido indican cémo
un reto presente para estalinea de estudios es el de explicar cambios
graduales en las instituciones mismas, yendo mas alld de la concep-
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tualizacién de consideraciones exdgenas sobre el cambio -que puedan
haber alcanzado autores como Pierson o ellos mismos®- para lograr
una mayor teorizacién que identifique también, entre los diversos
mecanismos causales, fuentes endégenas del cambio institucional.

Lapropuestase hace particularmente atractiva para el interesado
en el estudio de la -tal vez menos efervescente- economia politica
colombiana. Sin duda también para el interesado en el estudio de
los paises de economias avanzadas (dos ejemplos del valor de estas
consideraciones son los trabajos de la misma Thelen (2004; 2014)).
Pero es tedricamente importante para el estudio de todos los casos
de Latinoamérica abordados con mayor frecuencia: en lo que a las
variedades de capitalismo respecta, por ejemplo, el trabajo de Sch-
neider (2013) permite entender c6mo, no obstante las significativas
transformaciones en paises como Argentina durante el periodo de
liberalizacion de mercados®, o de aquellas resultantes de los mas cer-
canos giros a la izquierda™, la existencia de instituciones centrales
paradeterminarlasparticularidades del funcionamiento capitalista,
en buena medida legado de la ISI y del proceso de incorporacién de
la clase trabajadora del siglo pasado, ha persistido. Sus cambios, asi
como recorre Thelen (2014) los de otras latitudes, mas sutiles proba-
blemente, deberian permitirse un abordaje desde la invitacidén que
ella y Mahoney ofrecen. Porque si bien es pertinente la atencién a
otros tipos de cambio institucional en la regién, como el reemplazo
serial que Levitsky y Murillo (2013) proponen, la posibilidad de aten-
der una combinacioén de varias formas de cambio, desde el estudio
de distintos tipos de instituciones, podria servir para robustecer las
teorias sobre cambio institucional y, a su vez, para perfeccionar la
visidn que la literatura de la politica comparada teje sobre la regién.

8. Algunos ejemplos de ello son los estudios de Pierson (2004), Mahoney y Ruesch-
meyer (2003), Thelen y Streeck (2005).

9. De los que dan cuenta trabajos como Murillo (2001); Murillo y Schrank (2005);
Etchemendy (2001) o Etchemendy (2011), para mencionar algunos.

10. Sobre el tema rinden cuenta los trabajos del estilo de Collier y Etchemendy
(2007); o Levitsky y Roberts (2011).
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La investigacion detrds de este libro se construy6 desde la con-
cepcién de las instituciones como arreglos sociales con efectos dis-
tributivos (Mahoney y Thelen, 2009; Mahoney, 2010; entre otros). Y,
continuando conlaideadelaconfiguraciéon delosestados modernos
como procesos graduales de expansion de su poder infraestructural
(Mann, 2012a), el trabajo llevé adelante una exploracion de los peque-
fios cambios que fueron delimitando laautonomia delas directivas de
laCVC-yasireduciendoladiscrecionalidad delas élites vallecaucanas
detras de la misma- alo largo de poco mas de cinco décadas.

Dadas las limitaciones metodoldgicas del enfoque de Mann (que
sigue un principio de multicausalidad que, deambulando entre lo
nomotético y lo ideografico (Mann, 2012b), funciona muy bien para
lareconstrucciéon de macro-procesos histéricos perono tanto parala
sistematizacién de experiencias particulares en periodos mas cortos),
el ejercicio que alimenta estelibro fue llevado adelante desde las con-
sideraciones analiticas de cambio institucional gradual propuestas
por Mahoney y Thelen (2009).

Entre estas consideraciones de cambio gradual cabe destacar el
llamado que hacenlosautores -y que atendié esta investigacién-sobre
la necesidad de explorar no solo cambios institucionales formales,
sinolasformasde cumplimiento delos marcosregulatorios existentes
porparte delosdistintos actores, como formas de conducir el cambio
institucional gradual. Pero no solo desde la consideracién del nivel o
extensién de cumplimiento de las normas por parte delos actores en
estudio, sino también desde el reconocimiento de margenes parala
interpretaciényaplicaciéon delasnormas que habilitenlaapariciénde
usos alternativos alos originalmente pretendidos por sus promotores
(Mahoneyy Thelen, 2009).

Hastaahoralaescasaproducciénacadémica sobre élites en el Valle
del Caucasehareferido, enbuenaparte de sustrabajos, ala presencia
de proyectos hegemoénicos -de dominacién-regional. Unalecturade
estostrabajos, masalla dereclamarunaexplicaciéon mas precisadelo
que tales proyectos constituyen, reclamala explicacién de plausibles
variaciones alo largo de décadas que puedan haberse derivado de la
reconfiguracién de matrices productivas, de cambios demogréficos
significativos, del fortalecimiento de aparatos administrativos esta-
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tales delacapital, denuevosarreglosinstitucionales con efectos sobre
lasdindmicas derepresentaciéon democratica. Variaciones que, desde
la aproximacién atras mencionada, este trabajo se permite explorar.

La confirmacion de sucesivos cambios formales en los marcos
normativos que regulan la CVC, asi como de diferentes formas de
interpretaciény cumplimiento desde la entidad, sirven en el trabajo
para poner a prueba el argumento de Mann (2012a) sobre la relacién
conflictiva entre élites regionales y las élites del centro por la de-
tencién del poder politico. Una relacién que se devela a partir del
reconocimiento de secuencias reactivas entre distintos actores na-
cionalesy los regionales en disputa®. Pero, ademads, y en linea con el
argumento de Mann (2012a) segtn el cual un poder infraestructural
consolidado a partir de la expansiéon del entramado estatal conduci-
rd al debilitamiento de las élites regionales dentro de las esferas de
gestidn de lo publico en el contexto subnacional, lo que llega a en-
contrarse es un proceso que fue cerrando los margenes de autonomia
para la reinterpretacién y aplicacién de los marcos institucionales
que las élites vallunas aprovecharon durante las primeras décadas
del periodo en estudio.

Esta exploracién fue hechaapartir del rastreo de los cambios nor-
mativos que regularon la entidad durante el periodo de estudio, asi
como del analisis de las discusiones del Consejo Directivo de la CVC
consignadas en sus actas'?, y de entrevistas a diversos actores invo-

11. Sobre cambios institucionalesy las secuencias de reaccién y contra-reaccion ver,
por ejemplo, Mahoney (2000).

12. Bajo aprobacion formal de la Secretaria General de la entidad, se llevé adelante
una extensa revision de actas del Consejo Directivo de la CVC, cubriendo los afios
de 1954 a 2010. Se seleccionaron tres actas por afio en la mayoria de los afios, pero
ademads se revisaron todas las actas de reuniones en los momentos de inicio y fin
de cada uno de los periodos asumidos para el andlisis del caso en la investigacién.
La revisidn persiguid tres propositos: (i) la reconstruccion histérica de los miembros
del Consejo Directivo, (ii) la reconstruccion de los presupuestos anuales aprobados
en dicho 6rgano, y (iii) el rastreo de discusiones entre las directivas en torno a los
cambios institucionales méas sensibles en lo referente a la autonomia de la entidad,
para identificar sus preocupaciones y manifestaciones mas visibles en términos de
sus intereses particulares, su vision sobre el lugar de la entidad para el Valle y su
visién sobre las distintas decisiones provenientes del estado nacional.
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lucrados a lo largo de los procesos®, ya sea desde la entidad misma,
desde sus instancias directivas, o desde distintos ambitos del estado
central. Algunos documentos oficiales de la CVC, asi como fuentes
secundarias (un libro corporativo sobre la historia de la entidad, un
par de tesis doctorales, estudios encomendados por distintas entida-
des del Valle sobre retos y posibilidades para el desarrollo regional, e
investigaciones académicas sobre la region) sirvieron como soporte
para dicha exploracién también.

Perolaexplicacion de dichos cambios depende tanto del reconoci-
miento de actores y motivaciones detras de los mismos, como de las
transformaciones contextuales mas importantes para la reconfigu-
racién de las relaciones de poder entre el centro y laregiéon™. Y es asi
que solo puede empezar adarse apartir del reconocimiento de lo que
la produccién académica del institucionalismo histérico denomina
condiciones permisivasy condiciones productivas para el cambio institu-
cional. Fioretos, Falletiy Sheingate (2016) lo presentan dela siguiente
manera en su discusién sobre coyunturas criticas y path dependency:

Lascondiciones permisivas son condiciones necesarias querelajanlos
constrefiimientos estructurales oinstitucionales sobrelaagenciaola
contingencia, y asi proveen los marcos temporales para la coyuntura
critica (Soifer, 2012b, p. 1574). Las condiciones productivas, por otro
lado, acttian dentro del contexto de las condiciones permisivas para
dar lugar al cambio. Son aspectos de las coyunturas criticas que dan
forma a los resultados iniciales y que son reproducidos de manera
subsecuente tras la llegada de la coyuntura a su fin (Fioretos, Falletiy
Sheingate, 2016, p. 10).

13. Los entrevistados estuvieron presentes en la experiencia estudiada, en su ma-
yorfa, entre la segunda parte de la década de 1980 y el 2010. Una menor cantidad
entre el 2000 y el 2010. Pocos mds, en cargos directivos de primer orden entre dis-
tintos momentos entre la década de 1960 hasta la fecha.

14. Este rastreo de los cambios graduales, desde los recursos de informacién men-
cionados en este apartado, pretendié detectar los vinculos entre los resultados
observados y sus posibles causas, para poner a prueba las hipotesis alternativas
evaluadas. Para hacerlo, se insiste en recordar que este ejercicio no consiste Unica-
mente en rastrear secuencias de eventos entre x ey, sino en detectar aquello que
conduzca a que x explique y. Sobre el método denominado process-tracing ver, por
ejemplo, George y Bennett (2005), Falleti y Mahoney (2015) o Falleti (2016).
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El estudio de caso, si bien recorre los cambios graduales experi-
mentados por la entidad regional, explica en parte esas variaciones
como resultado de coyunturas en el centro del pais que dieron lugar
a transformaciones significativas del marco institucional vigente
en el dmbito de la politica nacional. Como se indicard en detalle mas
adelante, se trata de los casos de la Reforma Administrativa de 1968,
deladescentralizacién politica de 1986 y de la nueva Constitucion de
1991. Casos que son explicados desde las transformaciones estruc-
turales (socioecondémicas, politicas) que uno de los capitulos ofrece.

Lo que se muestra a continuacion es el esquema analitico que re-
presenta las condiciones permisivas y productivas del periodo abar-
cado, paradarlugaralreconocimiento delos mecanismos de cambio
institucional que fueron puestos en juego:

{ TablaN21 } Condiciones permisivasy productivas para el cambio
institucional de la CVC

Los afios de mayorimpacto  Los afios de transicién

La constitucién de
la entidad auténoma
regional (1930's-1960's)

regional de la entidad, la
secuencia de cambios que
define un nuevo camino
(1960's-1980's)

y formalizacion
de la nueva
entidad ambiental
(1980's-2000's)

Mercado nacional en
expansion, aumento Crisis politica nacional,
2R% Mercado nacional en poblacional y urbano, dificultades economi-
5 expansion, aumento expansion burocratica cas, transformacién del
- wn . . . ses .
25 poblacional y urbano, y legal sobresaliente, sistema politico nacio-
a . . . s . 4
z & presencia estatal precaria consolidacién de nal, cambios demogra-
o . .
O A infraestructuras y nuevas ficos regionales
experticias en la regién
Nueva apuesta desarro- o
o P ) . Ampliacion de demandas del
llista (“Doctrina Truman”), e .
mundo politico y econdmico,
apoyos gubernamentales . : . N
I o misiones internacionales Descentralizacién po-
mo< parala consolidacién de . . - . .
z . paralareformaadministrati-  litica y administrativa,
ox infraestructuras para
R3] L . va, apoyos gubernamentales nuevas agendas am-
S la expansién industrial, o ) . .
an o parala consolidacion capita-  bientalistas, Asamblea
Z o expansion de lanueva . s . . .
S . . lista, politicasambientalesy ~ Nacional Constituyente
apuesta productiva agroin- S .
. . redistributivas, reorganiza-
dustrial regional, proyecto -
S . cién del estado central
de modernizacién regional

Fuente: Elaboracién propia
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Ellibro

Estelibro esta conformado por cuatro capitulosylas conclusiones. E1
primero delos capitulos se ocupa de construir unarevision critica del
debate sobre configuracién estatal desde la puesta en escena de los
trabajos masrepresentativos de lasiltimas décadas sobrela materia.
En esta revisidn estard presente la consideracion de las élites como
actores determinantes dentro delas dindmicas politicas del ejercicio
de gobiernoy, en consecuencia, de configuracién de nuevos arreglos
institucionales de caracter ptblico (de construccién entonces de es-
tado). Esta revision pasa del debate general a lo que la produccién
académica colombiana ha hecho del mismo para la comprensién de
las experiencias de configuracién estatal a lo largo del territorio co-
lombiano. Tras hacerlo, el capitulo expondrd un marco analitico para
abordar la experiencia en estudio.

El segundo de los capitulos presenta una reconstruccién del pro-
ceso de configuracién del estado nacional colombiano del Gltimo
siglo. Lo hace a partir de la recopilacién de informacién y analisis
provenientes de fuentes secundarias pero, dados los enormes vacios
sobre la materia en el pais (como se sefiala en el capitulo primero, la
apuestapor trazarla configuracidn del estado nacional alo largo del
territorio ha explorado mdslasausencias que la configuraciéon de un
entramado complejo de entidades y burocracias), también lo hace des-
deun ejercicio propio de recopilaciény organizacién de informacién
proveniente de fuentes oficiales primarias. Este capitulo se propone
rendir cuenta, desde las consideraciones tedricas establecidas en el
capitulo uno, de dos cuestiones importantes. Primero, que el estado
colombiano esta constituido, en efecto, por un entramado complejo
de diferentestipos de entidadesresultantes delasdinamicassociales
del contexto en el que toma forma (como es ejemplo, de entre mul-
tiples tipos de entidades, la CVC). Y segundo, que la expansién de
dicho entramado empieza a alimentar el crecimiento de un poder
infraestructural que vareconfigurando lasrelaciones de poder entre
el centro y las distintas élites regionales.

Elrecorrido ofrecido por ese segundo capitulo constituye el primer
paso en el reconocimiento de las condiciones permisivas y produc-
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tivas requeridas para explicar los procesos de cambio institucional
dela CVC. El capitulo que le sigue, sobre el Valle del Cauca, completa
dicho reconocimiento al destacarlas transformaciones productivas,
demograficas y politicas que van dando lugar a una nueva clase eco-
ndémica dominante, a un tipo de élite singular y a las particulares
aspiraciones de las mismas. Este capitulo, como el anterior sobre el
proceso general de configuracién del estado nacional en Colombia,
arranca desde décadas atras al momento de enunciaciéon, defensa 'y
nacimiento del proyecto de la CVC. Ambos capitulos lo hacen para
permitir la explicacién de los mecanismos de origen y reproduccién
que conducen los cambios sucedidos para la CVC. Cambios recons-
truidos en el capitulo inmediato.

Ellibro se cierra con algunas observaciones conceptuales y meto-
dolégicas sobre las élites (qué las define, como identificarlas, para el
caso quiénes fueron), asi como con las principales conclusiones del
estudio, que se acompafian de algunas anotaciones respecto de su
pertinencia para los debates sobre configuracién estatal, moderni-
zacién y desarrollo en Colombia y el Valle del Cauca.






Capitulo 1

El debate tedrico

Introduccién

Si hay algo singular en la produccién académica de las ciencias so-
ciales colombianas, dentro del contexto mas amplio de los estudios
sociales latinoamericanos, es la predominante preocupacién por la
maneraen que los procesos de configuracién estatal en el pais permi-
ten explicar la persistencia de violencias de distinta indole alo largo
del territorio nacional. En tales estudios, asi como en aquellos (de
menor cuantia) sobre la economia politica de las politicas publicas,
lamencién delas élites como actores determinantes en la explicacién
de resultados ha sido frecuente.

Este capitulo presentard una discusién sobre los trabajos mas
pertinentes del campo social sobre (i) configuracién estatal y (ii) la
politica puiblica en las democracias actuales, para los que las élites
sereconocen como actor fundamental. Tras sefialar las conexionesy
distancias entre estos dos campos de andlisis dela politica en espacios
nacionales, el capitulo ofrecerd unrecorrido critico sobre los aportes
colombianos al respecto, cerrando con una apuesta de analisis para
lo que continuara.

Los debates sobre configuracion estatal

Los estudios de las tltimas décadas sobre la configuracién de los
estados nacionales en América Latina han tenido como punto de re-
ferencia el trabajo Coercidn, capital y los estados europeos, 990-1992 de



{32} EXPLORACIONES

Charles Tilly (1992)'. En su trabajo Tilly ofrece unateoria para explicar
el origen de los estados nacionales europeos a partir de un ejercicio
comparado: la preocupacidon de Tilly por entender cémo formas de
estado divergentes (como las ciudades-estado, las federaciones y los
imperios) convergieron en una forma singular (los estados naciona-
les), halla en los conflictos bélicos, mas que en las fuerzas de trans-
formacién econémica (fuerzas subsidiarias, afirma el autor), el motor
delatransformaciénaanalizar. ParaTillylos estados nacionales son
estructuras de gobierno configuradas de manera no premeditada?,
resultantes de conflictosbélicos en su periodo y espacio de su estudio.
Antelapresencia de amenazas externas (deinvasién, de guerra), afir-
maelautor, lacapacidad de coercidn que tuvieran las élites bajo ame-
nazase constituird en una fuerza fundamental para su sobrevivencia
(Tilly, 1992). Dicha capacidad habria sido la que permitié consolidar
arreglos que garantizasenla proteccién de territorios -unificados-de
manera exitosa. Proteccidén que demandaria recursos monetarios (y
entonces fiscales). Recursos que requeririan de aparatos burocraticos
para su consecuciéony administracién.

El poderio y éxito de las experiencias prusiana, rusa o britanica
sirvieron eventualmente, afirma Tilly (1992), como elemento central
en la conformacién de estructuras de gobierno similares en otros
casos del continentey el globo. Aun cuando no hubiesen contado con
las condiciones estructurales internas que llevaron a la gestaciéon de
tales estructuras de gobierno dominantes.

Sibien el trabajo de Tilly no es el primer ejercicio de investigacién
empirica para determinar el origen de este tipo de configuraciones
institucionales?, constituye sin duda un estimulo importante para
la animacién de discusiones de las tltimas décadas en las que la
convergencia de estudios tedricos sobre el sentido y surgimiento del

1. Se hace referencia aqui a la versién revisada de su trabajo de 1990.

2. Charles Tilly define los estados nacionales como estructuras de gobierno (dife-
renciadas y auténomas) para la gobernanza de mdltiples regiones contiguas (y sus
ciudades), que cuentan con ejércitos nacionales, territorio definido y capacidad de
coercién.

3. De hecho, el mismo se construye desde la discusion con trabajos como los de
Barrington Moore Jr. (1966), Rokkan (1973) o Mumford (1961;1970).
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estado con aquellos empiricos sobre su nacimiento y configuracién
diferenciada es evidente.

Las discusiones sobre el modelo de Tilly, asi como el intento de
aplicarlo a experiencias histéricas de otros continentes, dio lugar a
un puilado de criticas sobre —por ejemplo- el nivel de organizacién
local previa a los procesos de configuracién estatal en ciertos paises
(Ertmann, 1997),la subordinacién de los conflictosreligiosos en su ex-
plicaciénoladesigual necesidad de capitales nacionales en distintos
casos europeos para financiar la propia capacidad bélica (y explicar
entonces la configuracién del estado). También recibié comentarios
sobre el lugar delos derechosliberales enla configuracién de estruc-
turas de gobierno semejantes (Tarrow, 2008), la singularidad de las
experiencias de configuracién estatal en continentes como el ameri-
cano o africano (Migdal, 1988; Reno, 1997; Riaz, 2007)*, o la dificultad
deaplicar el modelo a procesos de configuracién estatal ‘tardios’ una
vez consolidado el marco legalinternacional de postguerra (Jacksony
Rosberg, 1982; Jolly, Emmerij, Weiss, 2008; Ocampo, 2015) y devenidos
los procesos de modernizaciéon econdémica de las distintas economias
de occidente (Eslava, Pahuja y Buchanan, 2017). En lo concerniente a
América Latina, han sido de particular importancia las tltimas dos
observaciones hechas al trabajo de Tilly.

En 2002 sali6 a la luz Blood and Debt: War and the Nation-State in
Latin America, de Miguel Angel Centeno. En este trabajo Centeno se
propuso responder a la necesidad de construir una teoria para ex-
plicarla configuracién de estados nacionales en el subcontinente. A
partir de cuatro guerras del sur latinoamericano (del Chaco, del Rio
de la Plata, del Pacifico y de La Triple Alianza), asi como de intentos
de invasién estadounidenses y europeas a México, Centeno sigue la
linea belicista para explicar el motivo por el cual la configuracién
de estados nacionales en América Latina habria arrojado resultados
débiless: estos conflictos bélicos internacionales habrian sido, por su

4. A los casos iberoamericanos, el prélogo de Tilly los propone como variante mas
que excepciones a su regla. Trabajos como Kurtz (2013) lo contradicen.

5. Poniendo como excepciones los casos paraguayo y chileno, sefialando la singula-
ridad del nivel de cohesion (méas no de modernizacién burocratica) mexicano.
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escasez, momentos y brevedad, insuficientes para estimular organi-
zaciones centralizadas fuertes.

Con este trabajo Centeno explica lo que no hay en América Latina
(estados nacionales modernos, dirigidos desde el centro, cohesionados
politicayadministrativamente), y sefiala como vendria a serla expe-
riencia del auge agroexportador de la segunda parte del siglo XIX, al
transformar las hegemonias territoriales existentes, la que llegase a
estimular procesos de centralizacién y modernizacién estatal mas
o menos importantes en Chile, México, Brasil o Argentina. Es sobre
esto iltimo que desarrolla de manera original su argumento Saylor
(2014), en lo que respecta a los casos de Argentina, Chile y -de resul-
tado negativo- Colombia®.

Al explicar la ausencia de estados nacionales consolidados para
su periodo, destacar la existencia de lo que define como equilibrios
desastrosos y resaltar la construccién de los estados nacionales como
procesos histdricos complejos, el trabajo de Centeno se constituye en
un aliciente para profundizar en el estudio de los estados naciona-
les latinoamericanos desde una perspectiva que pueda conducir ala
identificacién de categorias de organizacidn territoriales diferentes,
como unanecesidad teérica que desde antes ya Tilly (1992) y McAdam,
Tilly y Tarrow (2001) sugieren.

Losequilibrios desastrosos de Centeno, afirma Gonzalez (2014), po-
drian explicarse en buena medida por la explosién de soberanias
que devino de la disolucién del Imperio espafiol. Conflictos inter-
nacionales, nacionales y locales habrian marcado los procesos de
configuracién estatal diferenciadaalolargo de América Latina para
ese periodo. El argumento es razonable, y permite rastrear las bases
institucionales a partir de las cuales los procesos de construccién de
los estados nacionales latinoamericanos fueron ddndose.

Y se hace particularmente pertinente para el estudio de aquellos
paises que, siguiendo a Saylor (2014), no experimentaron procesos de
expansion sustantiva de suaparato estatal durante importantes auges
econdémicos, ante la ausencia de una reconfiguracién de balances de
poder entre élites nacionales y subregionales necesaria para ello.

6. Sus casos de estudio se completan con Ghana, Nigeria y Mauricio.
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O para el estudio de aquellos paises que tampoco encontrasen una
expansion estatal sustantiva durante los procesos de incorporacion
de los sectores populares organizados a la politica nacional (Collier
y Collier, 1991), dada la debilidad de estos tltimos para presionar de-
cisiones significativas en este respecto. No en vano Ansaldi y Gior-
dano (2012) se permiten sembrar dudas sobre la posible existencia de
estados modernos (tal cual Centeno los habria pensado) para casos
como el peruano, boliviano, ecuatoriano o colombiano’. Pero si es
asi entonces, ;qué hay en Colombia y buena parte del vecindario? Y
lo que hay, jno es dinamico?

Hasta ahora, y a pesar de algunos estudios nacionales sobre la
reconfiguracién de acuerdos entre élites nacionales y subnacionales
enmomentos histéricos particulares, en América Latina se carece de
un modelo tedrico como aquel construido para Europa por Tilly, que
permita explicar el recorrido histérico -o experiencias histéricas mas
recientes, constrefiidas por otras fuerzas sociales poderosas (Poggi,
1990)- de la configuracién de estructuras de gobierno singulares en
perspectiva comparada.

Madsaun si, reconociendo los procesos tardios -y atin presentes- de
configuracién de este tipo de arreglos institucionales, entendemos
que los conflictos armados internos, las economias globalizadas, y
los intereses y visiones impuestos desde paises con economias desa-
rrolladasu organismos multilaterales, son consideraciones causales
con un peso sin duda mayor durante el tltimo siglo que aquel de los
conflictos bélicos internacionales perseguidos por Centeno como
consideraciones explicativas fundamentales.

Y asi entonces que lo que entendamos por élites nacionalesy sub-
nacionales, asi como por sus formas de accién, debera pensarse de
maneratemporal, situada, para entender patrones recurrentesy cam-
bios enlasdindmicas de losequilibrios institucionales a reconstruir.®

7. Rodriguez-Franco (2016) plantea un proceso de fortalecimiento estatal para los
afios de gobierno del presidente Alvaro Uribe Vélez en Colombia, posible debido a
la aquiescencia de las élites a lo largo del pais. Sobre esto se hablard mas adelante.

8. Sobre esto, aunado al surgimiento de nuevos poderes territoriales que describe
el citado Saylor (2014), sirve como ejemplo el argumento de Halperin Donghi (1972)
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Lo que queda aqui es preguntarse si el analisis de los fenémenos
politicos y sociales en América Latina exige un modelo propio o si
es posible apoyarse en construcciones tedricas que conduzcan a una
comprensién mas acabada y completa de los procesos de configura-
cién estatal en el subcontinente. De cualquier modo, paralogrardicho
cometido resulta pertinente un recorrido critico por la produccién
tedricareciente sobre el estado y el gobierno. Si es cierto que losarre-
glos institucionales propios de un proceso de configuraciéon estatal
en América Latina son tardios, la consideracién de las nuevas élites
y su poder cambiante en el proceso debe pensarse. De igual manera,
siescierto que la presencia de los estados nacionales es desigual alo
largo de sus territorios nacionales, la espacialidad entonces también
loes. Larevisidn de las siguientes apuestas tedricas pondra en consi-
deracién estos dos elementos para probar alternativas que superen
las limitaciones de Tilly y permitan reconstruir el proceso posterior
al presentado por Centeno.

Las teorias de clase

Escomun encontrar enlasrevisiones sobre teorias del estado tres ver-
tientes generales: lasteorias de clase, las teorias de élite (que Michael
Mann propone dividir en teorias del verdadero elitismo y de estatismo
institucional, segtin las formas de autonomia estatal que expongan?®)
y las teorias pluralistas. Todas ellas son teorias que hablan tanto de
las formas de gobierno como de los actores detras de los arreglos
institucionales que configuran un estado nacional.

El principal referente de las teorias de clase sobre el estado es
Marx. De singular apogeo durante las décadas de 1960 a 1980, una
serie de vertientes marxistas buscaron construir teorizaciones que
se sobrepusieran alaslecturas masbasicas -e injustas- sobre la obra
delautoralemdn en este respecto. Aquellas segtinlas cualesel estado
es simplemente un instrumento de dominacién de una clase sobre

sobre el surgimiento de una élite terrateniente argentina en periodos posteriores al
estudiado por Centeno (2002).

9. Mann (2012a), a quien en parte sigue este analisis.
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otra, por lo que debe ser destruido; aquellas segin las cuales no hay
en el marxismo una teoria del estado™.

Una de esas vertientes, probablemente la mdas cargada de proble-
mas, lamas cercanaalaslecturas simplistas, eslavertiente conocida
como instrumental. Desde esta perspectiva el estado concentra los
intereses de una coalicién de clases que procuran la dominacién so-
cial, evidenciando a través de las multiples mediaciones dela coalicion
lo que seria en definitiva una sola clase capitalista de control social
desde la politica estatal. Dichas mediaciones tendrian la funcién de
organizar los diversos intereses y congregar desde alli una apuesta
estable y uniforme de gestidén politica sobre la sociedad™.

Una critica importante a esta vertiente pasa por suimposibilidad
para explicar experiencias politicas que evidencian la presencia de
actores de distinto origen en las coaliciones de poder dominantes de
unpais. Lasexperiencias socialdemdcratas de postguerra (Esping-An-
dersen,1993), olas de populismoslaborales en América Latina (Collier
y Collier, 1991), pueden ser ejemplos de ello. Y una forma de resolver
estasdebilidades desdelatradicién marxista eslo que se conoce como
la teoria del limite (Przeworski, 1985).

Segun esta vertiente, incorporar actores sociales de distinta in-
dole a las coaliciones de poder dominantes debe reconocerse no solo
como una posibilidad sino como un camino necesario. Pero el lugar
de estos actores serd, no obstante, limitado dentro de las dindmicas
politicas dedicha coalicién. Ylaexplicacidn es simple: bajo un sistema
de produccion capitalista los actores profesionales de la cosa publica
deberan atenderlasnecesidades propias del capital para garantizarla
inversiény el crecimiento capitalista, y asila estabilidad econémicay
politicanacional. Asi, independientemente dela filiacién politica de
los gobiernosde turno, las decisiones de estos estardn delimitadas por
las estructuras propias del mercado capitalista. Y el estado entonces,
si bien no podra ser enunciado como el instrumento de control de
un tipo de clase dominante, estard constreiiido por las necesidades
e intereses de esa clase particular.

10. Sobre un valioso ejercicio al respecto ver Bobbio (2006).

11. Sobre la vertiente y el lugar de Poulantzas en el debate, ver Jessop (1985).
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Siguiendo lo anterior, cabe traer a colacién la mencién de la pers-
pectiva estructuralista. Una linea de estudios sin duda mas rica em-
piricay tedricamente que la vertiente marxista instrumental. Y por
lo tanto mas util para acompaiar a la vertiente marxista del limite
en el problema que se ha propuesto abordar. Porque los trabajos per-
tenecientes a esta perspectiva explican la configuracién de distin-
tos tipos de arreglos institucionales a partir del reconocimiento de
un marco estructural determinado en buena medida -y en esto son
tributarios de la tradicién marxista- por la configuracién socioeco-
noémica nacional.

Un referente en esta linea es el trabajo de Barrington Moore Jr.
(1966) sobre la configuracion de distintos regimenes politicos, pero
importantes trabajos desde la década de 1990 pueden encontrarse
parael globoy América Latina desde esta linea de analisis también.
Lo son, sobre arenas, regimenes y/o estados, el ya mencionado Collier
y Collier (1991), Collier (1999) o el de Yashar (1997).

Estas apuestas estructuralistas, sin embargo, suelen poner el én-
fasisenlosarreglosinstitucionales resultantes de balances de poder
diferenciados entre casos, y menos en el ejercicio de gobierno deri-
vado de dichas configuraciones legales y sociales. En cierto senti-
do, el resultado de estos trabajos es el de la configuracién de marcos
distributivos singulares. Son trabajos como los de O’Connor (1973) u
Offe y Ronge (1982), mas en linea con la preocupacién de las teorias
dellimite, los que se han preocupado por el problema de c6mo y para
quién se gobierna: en estos ejercicioslas contradicciones de clase son
desplazadas al escenario institucional, un escenario que padece las
tensiones de conflictos y demandas multiples frente a inevitables
contextos de recursos escasos (crisis fiscal del estado o crisis adminis-
trativa son afirmaciones propias de los respectivos trabajos, que se
derivan en buena medida de la consideracién mencionada). Insertos
en ese espacio, la posibilidad de la configuracién del estado como
proceso también gradual (consideracién ausente de los trabajos mas
clasicos de la perspectiva estructuralista), pero ligado no obstante a
la consideracion estructural, puede tomar forma.

Y puede tomarla porque, si seguimos estas interpretaciones, el
estado puede empezar a comprenderse no solo como espacio, sino
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como unaserie de recursos, y alavez como actor. Una suerte de actor
que opera y subsiste a través de las encrucijadas planteadas por las
dindmicas de su propio mundo social, un mundo social plagado de
asimetrias de poder.

Sobre las consideraciones puestas en escena por las vertientes
instrumental y del limite marxistas, asi como por la complejidad de
coaliciones identificables en los principales trabajos de la perspec-
tiva estructuralista, es que construye Bob Jessop, como el referente
mas destacado de la siguiente vertiente (la vertiente relacional), un
ejercicio intelectual para perfeccionarunateoria del estado que, sos-
tenido en detalladas relecturas de los trabajos de Marx, Poulantzas
y Gramsci, permita ofrecer reinterpretaciones de sus predecesores
para resolver los principales dilemas que las teorias marxistas han
tenido que afrontar. Aquel dilema entre la autonomia del estado y
la dominacién de clase, aquel sobre la agencia frente ala estructura,
aquel sobre la representacién politica de las clases sociales dentro
de los marcos formales de la politica institucional. Los dos primeros
dilemas, en particular, responden a las debilidades de la primera
vertiente marxista. El tercer dilema, que le permite expandirse sobre
la exploracién de un mundo con una multiplicidad de problemas y
actores que develan conflictos sociales mas amplios, le sirve como
incentivo parabuscarunarespuesta maselaborada quela que autores
cercanos ala vertiente del limite hayan podido dar.

AsiesqueenJessop (2016) una mayor cantidad de actores y conflic-
tossocialesaparecen paradar cuentadel estado como un entramado
dearreglosinstitucionales mas complejo que el dela primeraeinclu-
so la segunda vertiente, dando lugar, desde el reconocimiento de la
contingencia como posibilidad politica, ala construccién de multiples
arreglos mas o menos favorables para sobrellevarlas dificultades que
impone la existencia de un innegable estado capitalista actual. Y en
esto, cabe decirse, el aporte de Jessop a las construcciones tedricas
marxistas es un llamado pertinente. Hay contingencia y habria, en
el estado, politica.

Sin embargo, para muchos la respuesta de Jessop a los dilemas
dos y tres (la concepcién de autonomia del estado, y los vinculos de
representacién dentro del marco politico institucional) nollega a ser
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satisfactoria. A continuacién unacitayuna serie deargumentos que
sirven para develar dicha insatisfaccién:

Como un ensamble de centros de poder y capacidades que ofrecen
desiguales oportunidades a diferentes fuerzas dentro y fuera del
estado, el estado no puede ejercer el poder. En otras palabras, no es
el estado como tal que ejerce el poder. En cambio, sus poderes (en
plural) se ven activados por sets cambiantes de politicos y oficiales
estatales ubicados en partes especificas del estado, bajo coyunturas
especificas. Aunque estos “insiders” son jugadores clave en el ejerci-
cio de los poderes estatales, ellos siempre actiian en relacién con un
balance de fuerzas mas amplio dentroy masalld de cualquier estado
determinado (Jessop, 2016, p. 56).

Laafirmaciénde Jessop concluye un hilo argumentativo que arran-
ca por poner en evidencia la existencia de actores estatales (élites
estatales) en ultimas constreiiidos por los arreglos institucionales
resultantes de los equilibrios de fuerzas de la sociedad (Jessop, 2016,
p. 54-55). Pero estatiltima afirmacién permite intuir que en suapuesta
dichasfuerzasnollegardnaaclararsedel todoapartir delrevelamien-
todeliderazgos, intereses singulares o acciones colectivas de fraccio-
nes multiples en contienda dentro del juego politico institucional. En
esencia, apaga el potencial que en primera instanciale reconociaala
contingencia. Y desdibuja el caracter complejo del estado, en el que
distintos actores de representacién entran en pugna. La cuestion es
que el problema politico fundamental paraJessop reside en el concep-
tode hegemonia gramsciano. Y esto, paralacritica, reduce el valor de
la politica dentro de los contextos estatales. Si se quiere, constituiria
un paso atrds en el reconocimiento de las coaliciones de gobierno y
de las contradicciones de los gobernantes, que parecian empezar a
develarse apartirdelosavances delos parrafos ofrecidos masatras'.

12. A modo de ejemplo vale la pena traer a colacion, traducida por quien escribe,
la siguiente afirmacién de Jessop (2016): “No desestimo la influencia de categorias
politicas como la de militares y burdcratas, ni niego que los estados tengan diver-
sas capacidades estatales y recursos que les den ventajas especificas en el ejercicio
del poder. El punto clave es que el poder estatal es un efecto mediado por el cam-
biante balance de todas las fuerzas en una determinada situacion. Se sigue de alli
que el poder estatal es un explanandum, y no un principio explicativo (Jessop, 1990,
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Dicho todolo anterior, ;jcdmo abordarla cuestién delaagenciay,
enparticular, delaautonomia estatal? La dificultad para sostener
elargumento de ausencia de autonomia, de autonomias parcialeso
de autonomia completa desde cualquiera delasteorias haradicado
enparte enlamaneraen que asumen, sugiero aqui, el concepto del
embeddedness polanyiano. Porque hay una diferencia importante
entre su acepcién de integrado -o incrustado-, segin la cual las
constricciones obedecen a arreglos institucionales y presiones
de nodos articulados a una cierta red dominante, y aquella de
embebido -oarraigado-, seginlacuallas constricciones obedecen
aunacomprensiéon diferente dela constitucidn ontolégica delactor,
enlaquelanocién deindividuos con racionalidad maximizadora
se complejizaalincorporar consideracionesideoldgicas, culturales,
y asi otras formas de entender el vinculo social que le son
determinantes -y empiezan a definirlo, en parte también- como
sujeto®. En esta clave, importante para el resto de este trabajo, se
procurara continuar con el analisis.

p. 117-118)"; [...] v, de alli, que cuando afirmamos que el estado o la accién estatal
ha causado efectos especificos, lo que estamos haciendo es establecer un atajo (y
uno potencialmente engafioso) para abordar una coyuntura estratégico-relacional
compleja” (p. 96). Y ello no obstante recordar, siguiendo a Marx y luego a Gramsci,
cémo la configuracion de distintas politicas publicas puede resultar de necesidades
organizacionales especificas, asi como de procesos de ensayo y error con resulta-
dos no necesariamente previstos, y no directa y necesariamente de circunstancias
econdmicas particulares (Jessop, 2016). Porque es aqui cuando el concepto de he-
gemonia gramsciano se torna estratégicamente relevante para el autor inglés; y es
este también un ejemplo del lugar de la contingencia en el modelo que el autor ha
construido para defender la posibilidad de la agencia a lo largo de los afios.

13.El concepto del embeddedness polanyiano ha dado lugar en las ciencias sociales
ados interpretaciones gruesas distintas. Una es la acepcién de integrado (o incrus-
tado), con frecuencia denominada politica, en la que las constricciones que expe-
rimenta un actor obedecen a arreglos institucionales y presiones de nodos articu-
lados a una cierta red dominante en la que se encuentra el actor decisor. En este
caso, las decisiones de los actores abordados responden a fuerzas externas a su ser.
Hay presidn, pero hay una frontera. Se trata de una concepcién ontolégica singular
delactor politicoy, en consecuencia, de unas exigencias metodolégicas especificas
para la demostracion de una hipdtesis. Pero otra acepcién del embeddedness po-
lanyiano es la de embebido (o arraigado), con frecuencia denominada cultural. Una
acepcién con una carga subjetiva que dificulta la demostracion empirica de algunos
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Las teorias de élite

Dombhoff (1978) y Mills (1956) son trabajos que constituyen lo que
algunos autores definen como la escuela empirista radical (Mann,
2012a, p. 46). Esta linea de trabajos puede incorporarse al cuerpo de
teorizaciones provenientes de la perspectiva de clases, y sin embar-
go da un paso para poner sobre la mesa el lugar de las élites en la
discusion sobre politicas publicas y configuracién estatal. Los dos
trabajos citados presentan el estado como un entramado complejo,
compuesto de multiplesinstituciones y menos centralizado que aquel
delideal de estado moderno, ocupado por fracciones de clase y élites
del poder. Aqui las élites del poder, por su procedencia o vinculos,
son presentadas como la representacion personificada de ambitos
sociales determinantes para la vida social de un pais.

Las teorias de élite, en dicho sentido, mantienen la concepcién
del poder politico como uno que se gestay transforma a partir de los
vinculos existentes entre el entramado estatal y el mundo social. Se
percibe ya desde Mosca (1939): el poder politico estaria, para el autor,
concentrado en el corazoén del estado, entre un puiiado de élites con
alto nivel de cohesidn, capaces de sobreponer sus intereses por sobre
aquellos de las masas. Pero el origen de las élites residiria no tanto
enelambito delapoliticainstitucional como en el ambito del mundo
social. El control de un abanico de recursos fundamentales (ideolo-
gicos, militares, econémicos) seria el elemento central para explicar
el equilibrio de fuerzas en una sociedad, o el cambio de unas viejas
élites por otras.

Puestos en el contexto internacional, trabajos tributarios de los
atras mencionados tienen la virtud de demostrar la agencia de los
estados en un globo constituido por tantos otros mas. Es un ejemplo
eneste sentido el neorrealismo de Krasner (1978), que ha propuesto la
autonomia de las élites estatales en el ambito de la politica interna-
cional, constrefiida fundamentalmente por el poder de otros estados
nacionalesoperando en elampliojuego deintereses global. Otro ejem-

de los condicionamientos que ayuden a explicar el comportamiento de un actor. De
la primera acepcion pueden sefialarse trabajos como el de Granovetter (1985), por
ejemplo; de la segunda, trabajos como el de Zukkin y DiMaggio (1990).
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plo, mas sofisticado, esel del neoliberalismo institucional de Keohane
(1990), que reconoce como actores de mayor o menor poder a estados
singulares segiin sus capacidades y niveles de fragmentacidn interna.
El problema, por supuesto, es que estos trabajos otorgan a las élites
politicas un grado de autonomia que las teorias de origen marxista
pondrian, con buenas razones, en tela de juicio. No en vano la discu-
sién sobre la experiencia politica internacional fue abriendo paso a
la comprensién de juegos mas complejos que, siguiendo a Putnam
(1993), podemos denominar como de doble nivel*.

Apoyandose en Putnam, una multiplicidad de estudios sobre la
economia politica global ha sabido sefialarla presencia de coaliciones
mixtas que se tejen en torno a la defensa de intereses inter-clases, a
través de presiones sobre negociadores internacionales y gobiernos
nacionales®, que demuestran no solo las limitaciones del enfoque
neorrealista, sino un menor nivel de cohesién entre las élites del po-
der del que autores como Mosca puedan defender. En estos trabajos
importa entender las estructuras de gobierno nacionales y el tipo de
élitespoliticas que en cada caso ocupan sulugar, asi como lasdisputas
que setejen entre ellas. Transitando entre W. Mills y Przeworski, hay
allidistintasarenasyactores sociales enjuego, hayalli contingencia,
yunanecesidad de encontrar una mayor gama de coaliciones posibles
para explicar los caminos de configuracién de arreglos politicos del
mundo social.

Porlopronto, es necesariovolver alasteorias de élites desde los pa-
rrafos anteriores pararesaltar un punto. Y es que existeunadiferencia
considerable en el grado de autonomia que distintaslineas de estudio
sobre las élites confieren al estado. Por una parte, se puede hablar de
un grupo de estudios que, asentado en la perspectiva de clases, em-
piezaareferirsealasélites del poder como actores representativos de
los sectores masimportantes delasociedad. Una perspectivaalaque
Mann (2012a), como fuera dicho, da el nombre de empirismo radical.
Por otra parte, se encuentra un conjunto de estudios que confiere al

14. La vision de estados nacionales como actores politicos independientes ha sido
mas que discutida en distintos &mbitos de la academia internacional. Para una
muestra, Strange (1996). Por supuesto, también el citado Putnam (1993).

15. Ver, por ejemplo, Andia, 2015; o Fernandez Dusso, 2018.
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estado (y alasélites cohesionadas que detentan su control) la calidad
deactorauténomo (Krasner, 1978; Kiser y Hechter, 1991). Estalinea de
trabajos, que Michael Mann define como delverdadero elitismo, pone al
revés el vinculo sociedad-estado: el poder distributivo se veirradiado
desde dentro del estado haciafuera, ynoal contrario (Mann, 2012a). La
primeralinea, cruzandolafronteradesdelasteorias de clase hacialas
de élite, confiere al estado la calidad de espacio y recursos cooptados
por élites especificas provenientes del mundo social. En las teorias
del verdadero elitismo hay en cambio un actor estatal con intereses,
expansivo, que se procura objetivos para si mismo. En las teorias del
empirismoradical hay un estado que es producto de las élites del poder:
élites que defienden intereses para si mismasy sus sectores, élites con
alto nivel de cohesidén entre sus comunidades de origen.

Enladiscusiéon que estimulan estas doslineastedricas del estudio
de las élites surge inmediatamente la pregunta por el estado como
entramado juridico y organizacional en toda su complejidad. Una
cosa, podria decirse, es el poder de las élites en la definicién de los
caminos de una sociedad en contextos histéricos mas lejanos: de los
regimenes oligdrquicos, de la configuracién de un nuevo mapa poli-
tico global (el de los estados nacionales), de sociedades en transicién
hacia un sistema productivo capitalista con ain escasa evidencia de
organizacién popular, con estructuras de gobierno precarias, apenas
en expansion. Otra, en cambio, es el poder de las élites en contextos
paraloscualesunagran cantidad de fuerzaseinteresesdela sociedad
operan a partir de las dindmicas propias del sistema democratico
formal, en los que las burocracias -que ya existian- se expandeny
los partidos politicos compiten por el control de estas, en los que las
organizaciones publicas son multiples, diversas, fragmentadas. Sila
guerra creo el estado nacional moderno (Tilly, 1992), las dinamicas
sociales del mundo capitalista le dieron forma (Weber, 2014). Y en
medio de esa complejidad deberia haber necesariamente unaagencia
que pongaapruebatanto las expectativas del empirismoradical, como
lasproposiciones marxistas. Una agencia no obstante condicionada,
como nolleganareconocerlo apropiadamente los trabajos provenien-
tes del verdadero elitismo.
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Las teorias pluralistas del estado

Un salto inmediato para resolver este asunto puede darse al apelar
alas teorias pluralistas. En pleno contexto de la Guerra Fria autores
como Robert Dahl (1956; 1961) se lanzaron a la tarea de proponer una
construccion tedrica de inspiracién liberal sobre las formas de go-
bierno en las democracias occidentales. El alcance de estas teorias
es histéricamente menos ambicioso. Apoyandose en argumentos
procedentes delateoria delamodernizacidn, los pluralistas apelaron
a la aparicién de nuevas formas de organizacion social y a la conse-
cuente ampliacion de formas de participacion politica legalmente
reconocidas, para confrontar las teorias marxistas y de élites sobre
la constitucién y el poder detras de las nuevas formas de gobierno.
De acuerdo con este enfoque tedrico, la multiplicidad de intereses y
formas de organizacién politica explicariala constitucién de estruc-
turas de gobierno mas competitivas, en las que una cantidad impor-
tante de élites politicas, antes que élites de poder cohesionadasouna
clase social dominante, estariaal mando dela definicién y puestaen
marchadepoliticas puiblicas. Aquila explicacién delos vinculos entre
estadoysociedad se da desdelaproposicién deunarelacién sistémica,
funcionalatodoslos sectores del contexto democratico (Easton, 1965).
Unarelacién con el potencial de proveer respuestas razonablesauna
multiplicidad de demandas sociales, tramitadas institucionalmente.

De estamanera, paralasteorias pluralistas el estado vendriaaser
un espacio, a la manera de las teorias marxistas relacionales o del
limite. Pero un espacio desde el cual se garantiza la cohesién social.
Para el pluralismo es un espacio que involucra una multiplicidad de
interesesyformasde organizacién representativos de la complejidad
social prevalente. Y asi entonces, problematicamente, un espacio para
elque nosereconocen conflictos sustancialesniasimetrias de poder.

Es asi que una critica a los primeros trabajos de la teoria pluralis-
ta radico en su desconocimiento de experiencias contemporaneas
de politica democratica que demostraron evidentes diferencias en
el acceso de diversos actores del mundo social a los dmbitos de la
politica institucional. En trabajos como el de McAdam (1982) sobre
movimientos sociales y la exclusiéon de amplios sectores sociales del
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ambito de la politica institucional puede encontrarse una manifes-
tacion al respecto. Frente a estas criticas la respuesta de los tedricos
del pluralismo puso el énfasis en la necesidad de reconocer procesos
de modernizacién que casos como los citados no habrian alcanzado.
Pero la insistencia de trabajos criticos al respecto, al que se sumaria
el aporte de autores como Mancur Olson (1965) sobre el problema de
la accién colectiva, constituyeron una justificacién potente para su
reformulacién.

Tras las criticas de este tipo, trabajos posteriores de Dahl o Lind-
blom trataron de resolver el problema de la desigualdad de poderesy
de posibilidades de acceso de actores sociales al ambito de la politica
institucional, dando lugar al concepto del pluralismo sesgado. Estos
intentos, sin embargo, no solo no ofrecieron herramientas para la
comprensién de procesos histéricos de configuracién del estado que
explicasen desiguales caminos de insercién de los diversos sectores
sociales a la politica nacional, sino que desconocieron el juego de
definicién de politicas publicas en el que un entramado de multiples
agenciasy burécratas pretenden actuar.

Y es asi que, a pesar de poner en juego en el estudio de la politica
democratica el papel delos partidos politicos y otras formasrelevantes
derepresentacidn social organizada, lasteorias pluralistas siguieron
estando desprovistas de las herramientas teéricas y la evidencia su-
ficiente para desvirtuar las formulaciones del empirismo radical y las
teorias marxistas, alavez que desaprovecharon la posibilidad de cons-
truir teorizaciones mas complejas sobre la agencia condicionada de
lasélites estatales como las que elverdadero elitismo procura formular.

Elresurgir weberiano

Unalinea de trabajos Gtil pararesolver esta cuestion es aquella deno-
minada por Mann (2012a) como la linea del institucionalismo estatal.
Mas conocida como la linea neoweberiana, en ella aparece como re-
ferente eltrabajo compartido de Evans, Rueschmayer y Skocpol (1985)
paratraerelestadodenuevo aladiscusion. Desde estalinea se presenta
una forma mas interesante de entender el estado, que aquella del
verdadero elitismo. Se trata de una estructura compleja de multiples
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organizacionesy arreglos institucionales, mas o menos coordinada,
y legitimada a través de un poder politico central. Perolo singular de
estaapuestano estanto esto. Elestado esmasun espacio que unactor,
cierto. Pero esun espacio complejo y fragmentado que va definiendo
los grados de autonomia delos que las élites estatalespuedanllegara
disponer. El estado es, entonces, un espacio no necesariamente coop-
tado. Es uno en el que una diversidad de actores estatales (burdcra-
tas, tecndcratas, politicos) busca la definicién e impulso de politicas
publicas bajo la constriccién de arreglos institucionales existentes.
Un espacio que, por los arreglos institucionales que lo constituyen,
adquiere el poder de afectar los niveles de autonomia de todos los
actores politicos que pretendan operar bajo ese marco. El estado es,
entonces, en un nuevo sentido espacio y actor.

Con estos trabajos, centrados en el estado mismo més que en la
sociedad?®, los autores pasan del acento puesto sobre el poder distri-
butivo de las élites, al poder colectivo que se gesta desde el complejo
espacio estatal. Se presenta asilaautonomia comounavariable. Y esta
consideracién no es menor. Ellonosrecuerda que, mas que una disrup-
cién absoluta entre estado y sociedad, lo que hay en estos trabajos es el
reconocimiento de cémo arreglosinstitucionales previos consolidan
efectos distributivos y constricciones legales que favorecen mas a
unosactores que a otros. Y como los procesos histdricos que danlugar
a esos arreglos pueden derivar en entramados institucionales muy
favorables para unos pocos sectores sociales, y ser problematicos asi
paralaautonomia de la élite estatal.

Con estaaproximacion, las deficiencias de las perspectivas plura-
lista, del verdadero elitismo y del empirismo radical empiezan a encon-
trarrespuesta. Y su conjugacién con dos consideraciones centralesde
las perspectivas de clase y del empirismo radical (el lugar del capital
y el de otros sectores del poder en la configuracién de arreglos insti-
tucionales) puede servir para elaborar una aproximacién mas clara
del embeddedness polanyiano en sus dos acepciones principales. En
primer lugar, la que lo define como integrado o incrustado, presente

16. En el debate disciplinar se hace referencia a teorias centradas en el estado y
teorias centradas en la sociedad.
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predominante perono exclusivamente en los trabajos de la ola neowe-
beriana. Por otro lado, la que lo define como embebido o arraigado,
presente predominante pero no exclusivamente en los trabajos de la
tradicién marxista y el empirismo radical®.

Dicho lo anterior debe sefialarse, sin embargo, uno de los pro-
blemas de trabajos pertenecientes a la ola neoweberiana jalonada
desde la década de los ochenta. Se trata de la desatencién a una de
las dimensiones fundamentales enla definicién del estado moderno
weberiano. Una central en el debate sobre configuracién estatal en
casos como el colombiano: la del monopolio de la fuerza a lo largo
de un territorio nacional. Trabajos como el de Migdal (2001) sirven
para recordar la desatencion espacial de esas investigaciones y tal
vez también para explicar por qué el retorno de los estudios sobre el
estado de las dltimas dos décadas, aplicados a casos de economias
no avanzadas, ha retornado a las perspectivas tedricas de las élites
para buscar explicaciones que permitan comprender la existencia
de distintos tipos de estados modernos o, en todo caso, de formas de
organizacién politica paralelasalas que se configuran enlos centros
econdémicamente mas desarrollados de paises delllamado surglobal®™.

17. En la que las constricciones que experimenta un actor obedecen a arreglos ins-
titucionalesy presiones de nodos articulados a una cierta red dominante en la que
se encuentra el actor decisor (en este caso las decisiones de los actores abordados
responden a fuerzas externas a su ser; hay presion, pero hay una frontera).

18. Una acepcion, en cambioy como se dejé entrever anteriormente, con una carga
subjetiva que pone en juego consideraciones ideolédgicas derivadas de la pertenen-
ciaaunaclase, discipling, pais o region.

19. Sobre Migdal (2001) una aclaracién: el autor hace énfasis en la ausencia de esta-
dos modernos en ciertos casos contemporaneos (del mundo postcolonial), debido
alaausencia de centralizacion de sus poderesy la consecuente ausencia del mono-
polio de la fuerza a lo largo de sus territorios. Esto, se afirma aqui, no deberia servir
de argumento para refutar la universalidad de la definicién weberiana de estado
moderno, ni tampoco la aplicabilidad de las apuestas neoweberianas a las expe-
riencias mencionadas. Complementadas, como se sefialard a continuacion, ofrecen
un aporte pertinente para entender como se estructuran las dindmicas de gobierno
en una sociedad.
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Una primera sintesis a partir de la propuesta tedrica
de Michael Mann

Michael Mann, en su trabajo de varios volimenes sobre las fuentes del
poder social, toma prestados elementos de las distintas perspectivas
tedricas analizadas para ayudarse a construir desde alli un marco
tedrico que permita explicar cambios institucionales que derivan de
la configuracién de distintos tipos de organizaciéon estatal alo largo
del tiempo (Mann, 2012a).

El esquema analitico que presenta la Tabla 2 sefiala la existencia
de dos dimensiones del poder estatal que, conjugados en dos de sus
posibles niveles (alto, bajo) dan cuenta de cuatro tipos distintos de
arreglos institucionales, mas o menos autoritarios, mas o menos in-
cluyentes, que puedan presentarse en las sociedades por élabordadas.

{ Tabla N2 2} Dos dimensiones del poder

Poder infraestructural

Poder
despotico BAJO ALTO
Bajo Feudal Burocratico - Democratico
Alto Imperial/absolutista Autoritario

Fuente: Mann (2012a)

Enlo queserefiere al momento histérico deinterés, lo que aparece
como dos posiblesarreglos institucionales gruesos sonlos autoritarios
(enlosquelospoderesinfraestructuraly despdtico son altos) ylosbu-
rocraticos-democraticos (en los que el poder infraestructural es alto,
pero no en cambio el despoético). Asi, lo que segiin el autor permite
establecer la diferencia entre estos casos, es el paso de sociedades
en las que la relacién principal es aquella entre élites estatales y la
sociedad, a sociedades que encuentran una mayor multiplicidad de
actores compitiendo por el control de dichos espacios (Mann, 2012a).

Su explicacién, multicausal, conjuga las dimensiones econémi-
ca, militar, nacional, representativa, ideolégica-moral y patriarcal
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para dar cuenta de configuraciones complejas que, en sus palabras,
terminan configurando “una teoria en parte institucional, en parte
funcional polimorfa”, que devela su concepcién de los estados como
“mas desordenados y menos sistematicos y unitarios” de lo que suele
exigirseles (Mann, 2012a, p. 88).

Pero esta observacién no tiene por qué representar una debilidad.
Lo que Mann logra es un modelo analitico que resuelve varias de las
dificultades expuestas en los apartes anteriores. Al integrar las con-
sideraciones que constituyen las principales preocupaciones de las
vertientes marxistas y weberianas, el autor empieza a dar formaala
concepcién de estado como espacio, recurso y actor alavez. Reconoce,
por ejemplo, lainfluencia del sistema capitalista en la configuracion
dearreglosinstitucionales convenientes para su expansion. Pero, des-
de consideraciones provenientes delatradicién weberiana, se permite
resolverlosvacios quelasteorias dellimite o relacionales -tributarias
de Marx- mantienen para responder a la pregunta sobre la plausible
autonomia de entramados organizacionales cadavez mds complejos.
Aqui, los procesos de expansiéon burocraticaylegal van dando cuenta
deunestado complejo quelentamente vadejando de entenderse como
espacio o recurso para develarse ahora también como una suerte de
actor. Una suerte de actor no por cuenta de la autonomia plena de
unas élites politicas situadas en el centro del poder, distanciadas de
presiones socialesporlarobustez del nuevo estado constituido. Porque
Mann es enfatico en no catalogar al estado como un actor en propie-
dad, en términos de estar constituido como una unidad auténoma,
independiente, conintereses propios. Pero si como una suerte deactor,
en cambio, por los constrefiimientos que este complejo entramado
burocratico-legal genera para unosy otros en su camino por hacerse
al control de espacios y recursos que lo constituyen.

Lo que resta es, en términos de los debates te6ricos anteriores,
entender desde el surgimiento y caracterizacién de distintos tipos
de instituciones politicas, a lo largo de prolongados procesos que se
surten desde las dimensiones por él ofrecidas, cémo se configura el
poder infraestructural®:

20. Para la definicién de poder infraestructural, volver a la introduccion.
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[...] Dada dicha explicacion, ;donde termina el estado y empieza la
sociedad?Elestadonoesmadasunlugar pequefio, centraly privado, una
élite con su propiaracionalidad. “El” contiene multiples institucionesy
tentaculosexpandiéndose desde el centro porlosterritorios, inclusoa
vecesatravésdel espaciotrasnacional. Porel otrolado, la sociedad civil
también se politiza mucho mas que en el pasado, enviando diversos
actores derepresentacion -grupos de presiéon y partidos politicos-alos
variosespaciosdel estado,alavezqueirrigdndolomdsalld de susfron-
teras. El poder politico moderno es espacio y actor, infraestructura y
déspota, élitesy partidos,actuando tanto en el centro, con sus multiples
particularidades de poder, como en relaciones centro-territorio, con
susparticularidades de poder. “Su” cohesién es siempre problematica.
(Mann, 2012a, p. 61)

;Qué hay en los distintos paises de la América Latina del
ultimo siglo? ;Lo que hay es dindmico? Mann, con su modelo,
ofrece herramientas para empezar a descifrarlo. A continuacién se
presentara unabreverevision de los masrecientes ejercicios tedricos
sobre el estado (ejercicios mas contextualizados, ejercicios que se
asocian a las investigaciones de las tltimas décadas en Colombia),
que se conectard conlohecho desdelaacademianacional parael pais,
con el fin de ofrecer un diagnéstico sobre avances en la materia. Un
diagnoéstico construido desde el modelo teérico que Mann nos ofrece.

La investigacion empirica y los nuevos ejercicios teéricos
sobre el estado

Lascrisisecondmicasdelasdécadas de1970y1980 abrieron el camino
paraquelaagendaliberalimpusiera suvisién particular sobre el lugar
delestadoenlasociedad. Mientras que paralosliberalesbiempensan-
teslasideas provenientes delempirismoradical servirian de argumen-
to para justificar la defensa de una retraccién sustancial del estado
(alentando el surgimiento de mercados capitalistas mas competitivos,
acabando con los beneficiarios de politicas proteccionistas nocivas
paralageneracién deriquezaenunasociedad), paralos masradicales
no solodichosargumentos, sinolos de teorias como la pluralista tam-
bién (que incorpora la representacién de multiples sectores sociales,
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complejizando y haciendo costoso el estado), nutririan la defensa de
un estado minimo en la sociedad. Siguiendo a Oakeshott (1991), hay
un conjunto de reglas universales que debe ser preservado, reglas
que por si mismas garantizan la autonomia individual. Y el lugar del
estado en el gobierno de conflictos sociales debe recaer solo en ello:
en la proteccién del estado de derecho. Exclusivamente en ello: no
en cambio en la provisién de bienes particulares, como resultado de
demandas especificas de distintos sectores de la sociedad.

Para estos liberales lo deseable es la consolidacién de estados mi-
nimos que no interfieran enla autonomiaindividual. Delo contrario,
atraidos por la promesa de beneficios sociales positivos, los ciudada-
nosrecurriranalaprovechamiento yla defensa de una multiplicidad
deinstituciones publicasenbeneficio propio. Y, porquelasburocracias
y élites estatales no son mas que ciudadanos con aspiraciones perso-
nalestambién, suracionalidad los conducird ala expansion de nuevos
arreglos extractivos, que limitaran indefectiblemente la libertad de
los miembros de toda sociedad (Tullok, 1970).

Laimposicién delaagendaneoliberal durantelas décadasde1980
y1990 terminé en buena medida centrando los debates sobre el estado
entornoasudimensiény presencia en el dmbito econémico. Trabajos
posteriores desde perspectivas estructuralistas sobre la experiencia
servirian para explicar los distintos tipos de arreglos distributivos
en perspectiva comparada (Etchemendy, 2011), mientras que la re-
novacién de debates sobre el lugar del estado en la sociedad (no solo
alimentados por los resultados de la avanzada neoliberal, sino por
episodios como el atentado alastorres gemelas - determinante enlos
nuevos rumbos de la politica internacional), empezarian a devolver
alestado ciertasresponsabilidades fundamentales para conducirlos
destinos de la sociedad (Przeworski, 1995).

En ese contexto, la preocupacién por la capacidad (o las capacida-
des) del estado fue apareciendo para conducir una parte importante
de la produccién de agencias no gubernamentales, de académicos y
organismos multilateralesala par. Ya fuera desde teorizaciones que,
como se mencionara, aportasen al analisis la dimensidén histérica y
territorial, desde aproximaciones provenientes de estudios sobre las
organizacionesyla gestién ptiblica, o desde apuestas tedricas deuna



JUAN JOSE FERNANDEZ DUSSO {53}

sociologia del estado. Y es en este contexto que se revitalizaron los
estudios colombianos sobre el estado nacional.

Engeneral, lostrabajos con perspectiva histérica de esta olareduje-
ronsuatencién alos componentesbasicos paralaidentificaciéndeun
estado moderno weberiano (seguridad, tributacion, bienes publicos
de identificacién ciudadana basicos, etc.) (Soifer, 2012a), sin propo-
nerse explicar la complejidad administrativa del estado burocratico
central, no solo en términos de eficacia y eficiencia, sino del proceso
politico que devele las fuerzas detrds de ese mas amplio entramado
burocratico y legal que genera efectos distributivos parala sociedad.
Elintento, en estos casos, paso por entender cdmo consolidar el mono-
polioderecursos fundamentales desde el estado central. Un propédsito
conducente en muchos casos a la definicién de tipologias de estado
poco ttiles tedricamente que, como sefialan Cammack et.al. (2006),
estan cargadas de problemas metodolégicosy permeadas por visiones
normativas acriticas sobre las distintas posibilidades de configura-
cién de estructuras de gobierno. Es asi que estados fallidos, débiles
o frdgiles fueron definiciones recurrentes (Zartman, 1995) durante
buena parte de la década de 1990 e inicios del 2000.

Enlinea conlaspreocupaciones de los trabajos precedentes, algu-
nasteorizacionesbuscaron comprenderlas singularidades de distin-
tos arreglos territoriales de las periferias nacionales, apoyandose en
los caminos teéricos trazados por teorias elitistas de configuracién
estatal como aquella de Tilly (1992) (y el trabajo de Centeno (2002))
para destacar, de casos ajenos a las experiencias estudiadas por los
investigadores del norte, lo que el mismo Tilly y colegas (Tilly, 1992;
McAdam, Tarrow y Tilly, 2001) han propuesto como categorias sin-
gulares de organizacién politica no estatal.

De alli pueden mencionarse aportes como los de Di John y Put-
zel (2009) sobre political settlements, o de Arjona (2017) sobre rebelo-
cracies, asi como una gran cantidad de trabajos en esa linea que, sin
embargo, no llegan siempre a ofrecer nuevos casos de estudio ni una
construccién tedrica que vaya mas alla de nuevas denominaciones
-inocuas- otorgadasalos drdenes politicos periféricos ya estudiados
porlosprimeros. Es por estarazén que a este tipo de trabajos requiere
sumarsele nuevos casos subnacionalesnoabordadosy, especialmente,



{54} EXPLORACIONES

la construccién de una interpretacion tedrica que procure amarrar
las singularidades de esos entramados multiples a las l6gicas politi-
cas nacionales y, por tanto, del estado central. Algunos ejemplos de
estanueva literatura, que seran mencionados en el apartado sobre el
debate tedrico colombiano, lo han procurado.

Hay, porotrolado, untipo de produccién académica que havolcado
su atencién sobre las burocracias ylas organizaciones estatales en el
ambito nacional. Estalinea de trabajos estd guiada por la preocupa-
cion sobre las capacidades que un estado tenga para llevar adelante
distintos tipos de politicas publicas. Y menos por la preocupaciéon de
lacentralizacién del podery el monopolio legitimo de la violencia. Es
el caso, paralospaiseslatinoamericanos, de trabajos provenientes de
perspectivas conductistas o neoinstitucionales que han buscado ex-
plicaciones enddgenasalasbajascapacidadesparala gestidn estatal.
Culturaorganizacional, regulacién excesiva del sector, intervenciones
acriticas de los entes de control estatal, formacién del personal, son
lasvariables méasrecurrentes. Dentro de estaslineas cabe destacar el
lugar que ocupalavertiente del Advocacy Coalitions Network (Sabatier,
1999) para poner en juego la intervencién de actores de interés en
los procesos de definicién e implementacién de diferentes politicas.
Asicomo algunos ejercicios de la nueva sociologia institucional pro-
movidos por autores como Portes (2006), que trataron de encontrar
en otro tipo de variables independientes ex6genas, tanto culturales
como materiales, las causas de distintos niveles de capacidad estatal.

Elenriquecimiento delosanalisis promovido porlas perspectivas
del Advocacy Coalitions Network y de la sociologia neoinstitucional al
estudio de las organizaciones estatales, sin embargo, no solo no ha
resultado suficiente para dar respuesta a las preocupaciones de las
teorias de clase sobre los efectos distributivos del estado sobre una
sociedad (por ser en general estudios de corto aliento histérico, y por
ser incapaces de captar la totalidad del entramado estatal al centrar
sus analisis en una que otra entidad), sino que con frecuencia no re-
sulta suficiente pararesponder ala pregunta normativa fundamental
dellugar del estado en la sociedad: ;capaz para qué?* No es sorpresa

21. Probablemente trabajos como los de Kohli (2004) y Evans (1995) sean valiosos
ejemplos de cémo abordar el asunto de la configuracion estatal reciente sin caer en
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entonces que, ante la ausente manifestacién de las preocupaciones
sustantivas mas profundas (libertad, justicia, bienestar), varios de
estos trabajosadolezcan del mismo problema de buena parte del con-
junto de investigaciones que, poniendo el énfasis en la presencia del
estado a lo largo del territorio nacional, busquen explicar la varia-
ble dependiente (estado “fallido” -0 no-; estado “capaz” -0 no-) con
indicadores que, antes que representar variables independientes,
constituyen las mediciones mismas de lo que se entiende por falla o
capacidad estatal.

Graciasalasconsideraciones de Mann atrds mencionadas se pue-
de ver que estos estudios, en términos generales, refieren a la idea
del poder infraestructural en tres sentidos: (i) en tanto capacidad (o
capacidades); (ii) en tanto manifestacidn politica situada, diversa y
relacional; (iii) en tanto alcance -en la forma de presencia de insti-
tuciones minimas- a lo largo del territorio nacional. Tres sentidos,
o enfoques (Soifer, 2008), de los que dos a veces llegan a conjugarse.
Tres enfoques que serdn rastreados en el siguiente aparte sobre la
produccién académica nacional.

Los estudios del estado en Colombia

A diferencia de lo que pueda encontrarse en buena parte de la produc-
cién de las ciencias sociales latinoamericanas, los estudios sobre el
estado han sido la principal linea de trabajo en el ambito de la inves-
tigacién social colombiana. La historia de las distintas violencias en
Colombia, que haido acompafiada de una historia de estabilidad rela-
tiva del régimen politico, no solo ha dado un caracter singular al pais
dentro delaregidn, sino que ha constituido el foco de atencién de una
importante porcién delosacadémicos delas ciencias socialesenelpais.

explicaciones funcionalistas derivadas de una preocupacién normativa especifica:
aquella, en sus casos, sobre el desarrollo. La estructura se constituye en un mar-
co fundamental para explicar las singularidades estatales y su capacidad para im-
pulsar la transformacién social, asunto que los trabajos guiados por Portes (2006;
2012) procuran incorporar con éxito relativo.

22.Un problema recurrente ademas en trabajos sobre desarrollo. Ver, por ejemplo,
Mahoney (2011).
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Mientras algunos de los trabajos fundacionales delas ciencias so-
ciales en Colombia pusieron su atencién enlos determinantes sociales
delaviolenciaarmada paraplantearlaexperienciade finales del siglo
XIXyelsigloXX comounaderebelién campesina frustrada, oincluso
unaderevolucién frustrada (Guzmaén et.al. (1988), Hobsbawnm (1968),
Gilhodes (1976) y demas), otros trabajos del ambito de las ciencias
sociales plantearon la experiencia colombiana como una de transito
desde una sociedad tradicional a una moderna (Williamson (1965),
Dix (1967), entre otros), en el que evidentes tensiones y conflictos
sociales habrian de aparecer.

Pero los trabajos que posiblemente marcaron mas los ejercicios
académicos sobre el estado en Colombia fueron aquellos que, durante
finales de la década de 1970 y la década de 1980, pusieron el acento
en el sistema de representacién democratica nacional para explicar
desdeallilo que empezariaaentenderse como un caso dificil: un caso
en el que la dificultad (o la imposibilidad) de consolidar un estado
nacional moderno se constituye enla preocupacién central. Y en esto
los trabajos de Oquist (1978) y Pecaut (1987) fueron determinantes.

Para Pecaut la explicacién a los afios de la Violencia se da por la
existencia de un estado débil, que se manifiesta en subaja capacidad
regulatoriayenlaincapacidad paraimponerse sobre los intereses de
las élites regionales del pais. En esta explicacién, las singularidades
del sistema politico de representacién colombiano, asi como el libe-
ralismo que aliment6 las politicas econdémicas de buena parte del
siglo XX, son el resultado final de la debilidad del estado central en
las dos dimensiones ya mencionadas. Elites fuertes y estado débil:
una hipotesis que remite al lector de la politica comparada al trabajo
de Migdal (1998). Pero con una diferencia: es en el sistema politico de
representacion que Pecaut explica el lugar de tension entre las élites
regionalesy el estado nacional (Gutiérrez Sanin, 2016).

Oquist, en cambio, construye su explicacién sobre la violencia de
dichasdécadasapartirdetresdinamicasasociadasal paulatino forta-
lecimiento del estado nacional. Por una parte, laconsolidacién deun
aparato estatal moderno que se constituiria en una fuerzadeatraccién
para élites regionales del capital. Por otra parte, la consolidacién de
la hegemonia bipartidista con dos bloques politicos relativamente
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homogéneos y excluyentes. Y, finalmente, el estallido de conflictos
sociales derivados en buena medida de tales procesos®.

Estos trabajos forman parte del surgimiento de una ola de estu-
dios criticos sobre la historia nacional, evidente en publicaciones de
mayor aliento histérico como los de Guillén (1979), Colmenares (1968)
o Tirado Mejia (1971). Una ola que aliment6 renovados ejercicios de
investigacién en los ambitos de la historia y las ciencias sociales en
el pais, con distintos grados de acierto tedrico.

De forma explicita o no, lo que estuvo detras de una inmensa pro-
duccién académica de las ciencias sociales desde entonces gird en
torno alapreocupacién normativa por la consolidacién del tipo ideal
del estado moderno weberiano. La diversidad de las estructuras so-
cialesregionales,la complejidad geograficanacional ylasdindamicas
del régimen politico fueron elementos recurrentes en estas apro-
ximaciones. Argumentos de distinta indole lo develan. En trabajos
sobre el estado nacional colombiano como un estado fallido (como el
de Rotberg, 2002), explicado en su mayoria a partir de la imposibi-
lidad de consolidar el monopolio legitimo de la violencia a lo largo
del territorio nacional. En intentos de retomar el concepto de estado
colapsado, acuiiado por Oquist (1978) para calificar las dificultades
del régimen politico colombiano durante la Violencia, con el fin de
explicar la situacién politica nacional de las décadas de 1980 y 1990.
O, desde una linea de investigacidn relevante dentro del debate de
buena parte de la década de 1990, en trabajos segtin los cuales, his-
téricamente, el estado nacional colombiano ha estado presente en
ciertosterritorios del pais (centrales, econémicamente desarrollados,
modernos)yausente en cambio enunavasta extension de territorios
periféricos nacionales (como Garcia Villegas, 2008; o Moncayo, 2004).

Cadaunade estas lineas de trabajo cuenta con sus propias debili-
dades. Lareapropiacién del concepto de estado colapsado para definir
la experiencia colombiana de las décadas de 1980 y 1990 puede ser

23. Varias criticas pueden hacerse a los dos uUltimos argumentos de Oquist sefia-
lados, y de hecho han estado presentes en varios trabajos de la produccién nacio-
nal. El trabajo de Collier & Collier (1991) puede tomarse como una condensacion de
ellas. Sobre el primer argumento poco se ha dicho o trabajado, como més adelante
se sefialara.
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comprensible por la ebullicién de las violencias urbanas mafiosasy
el poder de chantaje de estas sobre el estado nacional. A laluz dela
distancia, sin embargo, la estabilidad del proceso de representacién
democraticoylaaperturageneradaparalaconstruccién de un nuevo
pacto politico nacional (materializado enla Constitucién de 1991) ha-
blarian de un sistema politico yuna ciudadania nacionales conrecur-
sos politicos suficientes para-al menos- no colapsar (Gonzalez, 2003).

Porotraparte,ladefinicién del estado colombiano como uno falli-
do hace aguas por multiples partes. Por un lado, desconoce procesos
histéricos de mas largo aliento que develan la complejidad social en
los caminos de una configuracién institucional del tipo. Por otro lado,
incluye el caso colombiano en una misma categoria con casos comolos
de Angola o Burundi (sustancialmente diferentesenlo que respectaa
sus sistemas de representacién politica o sus infraestructuras fiscal,
militar y burocratica), dando cuenta de su debilidad conceptual. Y,
finalmente, en muchos de los trabajos que se inscriben dentro de lo
que se define como falla estatal, suele confundirse aquella falla con
las variables independientes que la explicarian.

Sumado alo anterior, los trabajos de teorizacidn del estado colom-
biano como un caso de estado ausente no solo cargaron con la desa-
tencién de formas singulares de organizacién politica en contextos de
la periferia nacional, sino de distintas formas (mas o menos sutiles,
mas o menos comprometidas, mas o menos violentas) de presencia del
estado colombiano a lo largo de su territorio. Estos trabajos fueron,
de alguna manera, una versién menos alarmista que la del estado
fallido. Pero, al igual que aquellos, reclaman la presencia moderna
del aparato burocratico a lo largo del territorio nacional. Se trata
en ellos, en definitiva, de visiones simples sobre estados modernos
débiles (Buchely, 2010).

Como se ha expuesto hasta este punto, puede decirse que la debili-
dad compartida entre estas distintas apuestas deinvestigacionrecae
enlaaspiraciénaconsolidar (mastemprano que tarde, ademas) el tipo
ideal de estado moderno weberiano en el pais. Y es en este sentido
que puede encontrarse enriquecedora la aparicién de trabajos como
los de Tilly (1992), Centeno (2002) y Mann (2012a) para el debate sobre
el estado colombiano.
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Comolo menciondramos atras, el trabajo de Tilly sobre configura-
cién de estados nacionales europeos explica como formas de estado
divergentes (como las ciudades-estado, lasfederacionesylosimperios)
convergieron enuna formasingular (los estados nacionales), a partir
de los conflictos bélicos como motor de cambio fundamental. Para
Tilly, ante la presencia de amenazas militares externas, la capacidad
de coercién que tuvieran las élites amenazadas se constituird en una
fuerza fundamental para su sobrevivencia. Dicha capacidad habria
sido la que permitiera consolidar arreglos entre élites para la pro-
teccién de territorios unificados de manera exitosa. Una proteccién
que demandariarecursos monetarios, yla consolidacién de aparatos
burocraticos paralaconsecuciényadministraciéon de dichosrecursos.

Las discusiones sobre el modelo de Tilly, asi como el intento de
aplicarlo a nuevas experiencias histéricas, dieron lugar a un pufiado
decriticasyaatras mencionadas,y delas queaquidestacaremos dos:
las limitaciones del modelo para explicar experiencias de configu-
racion estatal en el mundo postcolonial; y la dificultad de aplicar el
modelo aprocesos de configuracién estatal en contextos delimitados
porlosarreglosinternacionales de postguerraylos procesos globales
de expansién econdémica capitalista impulsados desde las distintas
economias del norte global.

En su trabajo de 2002, Centeno se propuso responder a la nece-
sidad de construir un modelo tedrico para explicar los procesos de
configuracién de estados nacionales en el subcontinente. Siguiendo
elargumento belicista de Tilly, el autor se propuso explicar el motivo
porelcuallaconfiguraciéon de estados nacionales en América Latina
habria arrojado en su mayoria resultados débiles: en lo que respecta
aLatinoamérica, los conflictos bélicos internacionales habrian sido,
por su escasez, momentos y brevedad, insuficientes para estimular
estructuras de gobierno centralizadas y con alto nivel de cohesién.
Laimplementacion del principio del uti possidetis iure (la defensa del
mantenimiento de lasfronteras coloniales en la configuracién delos
nuevos estados nacionales) seria determinante en esto (Nessi, 2008).
Vastas extensiones nacionales bajo el legado de estructuras admi-
nistrativas de la colonia, economias débiles y ausencia de conflictos
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internacionales marcarian las condiciones para la fragilidad de los
casos en Latinoamérica.

Seguin Centeno, la experiencia del auge agroexportador de la se-
gunda parte del siglo XIX vendria recién a transformar hegemonias
territoriales existentesalolargo de algunos paiseslatinoamericanos,
llevando entonces a estimular procesos de centralizacién y moderni-
zacion estatal mas o menos importantes.

La recuperacion del argumento tilliano para la exploracién de la
experiencia latinoamericana llevé a Centeno a explicar, de alguna
manera, aquello que no hay: al explicarla ausencia de estados nacio-
nales consolidados para su periodo, Centeno perdié la posibilidad de
conceptualizar de otra manera la complejidad de lo que en efecto se
dio como entramado de arreglos politicos nacionales. Pero a partir
de lo que el autor define como equilibrios desastrosos entre centros y
periferias, y del reconocimiento de la construccién estatal como un
macro-proceso, Centeno lleg6 a estimular el interés por construir con-
ceptualizaciones mucho mas complejas sobre los estados nacionales
latinoamericanos quelas defallidos o ausentes. Conceptualizaciones
que deberian hacerse desde el reconocimiento de categorias singula-
res de organizacién politica estatal y no estatal alolargo de distintos
territorios nacionales, como ya Tilly y colegaslo recomendaran (Tilly,
1992; McAdam, Tilly y Tarrow, 2001). Conceptualizaciones que pongan
enjuegoademads, comolohace Centeno (2002) al retomar la experien-
cia del auge agroexportador de finales del siglo XIX, o Mann (2012a)
alincorporar ensuanalisislasdindmicas delapoliticainternacional
de postguerra y del capitalismo globalizado de las tltimas décadas,
consideraciones exdgenas que obligan a la construccién de teoriza-
ciones que superen el uso exclusivo del argumento belicista para
explicarlos procesos -mas cercanos-de configuracién de estructuras
de gobierno singulares en el ambito nacional.

Ensuma, retomarlosaportes de estostresautoresayudaaladiscu-
sién sobre el estado nacional en Colombia al resaltar tres cuestiones:
laconveniencia de matizarlainsistencia delideal de estado moderno
weberiano como el inico arreglo politico posible a alcanzar; la per-
tinencia de estudiar formas alternativas de organizacién politica
-estatal o no estatal- subnacional; y la necesidad de construir teori-
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zaciones que reconozcan distintos estadios de los estados nacionales
latinoamericanos, marcados por contextos globales cambiantes tanto
en términos econémicos como de organizacién politica.

La produccién mas reciente ha puesto en juego estas considera-
ciones de distinta manera. Las caracteristicas del sistema politico
de representacién volvieron a integrarse al estado para buscar res-
puestas mas complejas al fendémeno de las violenciasy las profundas
desigualdades materialesalolargo del territorio nacional colombia-
no, profundizando en el estudio de casos subnacionales durante las
ultimas tres a cuatro décadas.

Lovemos, por ejemplo, en el trabajo de Roldan (2002), que da cuenta
deviolenciasregionalestramitadasatravésdel sistema politicoenla
pugna entre élites politicas locales por el control de las burocracias,
y deviolencias tramitadas en otros contextos por el ejército nacional
(y/o ejércitos privados), enla competencia por el control de territorios
y la defensa de la propiedad privada.

Lovemos en contextos de violencias relacionadas con el control de
territorios y la proteccidn de la propiedad en trabajos que, siguiendo
a Kalivas (2006), procuran establecer una ruptura con visiones mas
esencialistas sobre los actores armados en conflicto al identificar
distintas formas deaccién de sus grupos en contextos institucionales
diferenciados, ylasformasderesistencia particularesalasquerecu-
rra la sociedad civil (Moreno, 2017). O al dar cuenta de entramados
complejos entre élites regionales, actores armadosy el estado central
como elementos determinantes de la violencia y legitimidad del es-
tado en ciertos espacios del pais.

Asimismo, entrabajos que argumentan cémo la aparicién de una
ventanadeoportunidad para élites regionalesyactoresarmados, ante
lafragmentacién del sistema de representaciénnacional dela década
de 1990, abri6 los espacios para la insercién de sefiores de la guerra
al mundo formal de la politica nacional. Y, desde esos procesos, en
trabajos que proponen el argumento del estado cooptado para expli-
carlainsercidn de estos actores al mundo politico institucional dela
Colombia de finales de siglo y primeras décadas del nuevo milenio
(Garay et.al., 2009; Lopez, 2010).
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Pero lo vemos también en trabajos que, generalmente centrados
en contextos de violencias tramitadas por el sistema politico formal,
retoman las proposiciones de Gibson (2008) sobre regiones o locali-
dades mds o menos abiertas segin la parroquializacién del poder,
la existencia o no de monopolios de intermediacién con los poderes
del centro y la capacidad de influencia de los intermediarios sobre
el estado nacional. O en una tltima linea que, desde la antropologia
del estado, intenta reconstruir los dificiles procesos de expansiéon y
legitimaci6n estatal —en este caso en ambos tipos de contextos peri-
féricos- a partir de las formas de presencia de nuevas burocracias en
territorios alejados de la Colombia modernay central (Buchely, 2018;
Martinez Basallo, 2018).

En todos estos trabajos citados, representativos y probablemente
losmas significativos de las distintas apuestas, hay untrasfondo que
develauna comprension compartida del estado colombiano como un
estado débil, acuerdos generales sobre distintas formas de presencia
del estado a lo largo del territorio nacional, y coincidencias sobre lo
determinante que resultan los tipos de vinculos que se tejan entre
élitesy actores ilegales con el estado central®.

La apuesta tedrica coordinada por Ferndn Gonzalez desde el Ob-
servatorio colombiano para el desarrollo integral, la convivencia
ciudadanay el fortalecimiento institucional (Odecofi) del Centro de
investigacién y educacién popular (Cinep), ha propuesto integrar la
perspectiva tilliana sobre la configuracién de los estados modernos
conlas consideracionesanaliticas de Barrington MooreJr. (1966) sobre
los procesos comparados de construcciéon de regimenes politicos para,
apoyandose en las aportaciones de Sharma y Gupta (2006) desde los
ejercicios de antropologia del estado, llevar adelante una agenda que
conduzca, desde explicaciones que pongan enjuego labaja capacidad
de cohesién del estado nacional ylasautonomiasde distintas élitesre-
gionales, lastensiones de clase propias de la estructura productiva del
pais,ylassingularidades de conformacién delaslocalesy regionales,

24. Hay, también y por supuesto, distintas posiciones normativas sobre la deseabi-
lidad de impulsar arreglos institucionales a lo largo del territorio, adin si diferencia-
dos, que estén encaminados aimpulsar un proyecto politico de modernidad liberal.
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auna mejor comprension de los procesos recientes de configuracion
del estado nacional. Una agenda, entonces, que retoma los aportes
centrales de las perspectivas del empirismo radical, de la perspectiva
estructuralista detradicién marxistay delaantropologia econémica
einstitucional, para comprender criticamente procesos situados. Una
que permita, sinolaconstruccién de unatipologia singular de estado
nacional moderno, sila construccién de tipos de arreglos institucio-
nales subnacionales conducentes ala definicién de politicas ptiblicas
paralareduccion de violenciasy el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblacién a lo largo del pais.

De alguna manera, la ola mds reciente de trabajos sobre el estado
nacional en Colombia puede cobijarse bajo estas consideraciones. Y,
sin embargo, mantienenvacios que deben atenderse. La consideracién
del contexto internacional, més alla de poner en juego las politicas
prohibicionistasy de seguridad norteamericanasnacidas con Nixon
(determinantes parala vida social y politica del pais desde la década
de 1970 en adelante), ha sido escasa. Y con esto se hace referencia en
particular ala ausencia de estudios sobre los efectos de la industria-
lizacién durante las décadas de 1950 a 1980, o de la liberalizacién
econdmica de 1990 en adelante, sobre las estructuras de propiedad y
las formas de produccidénalolargo delosterritorios nacionales. Sobre
el primer periodo ha sido fundamentalmente la historia econémica el
campo de estudios que se ha manifestado. Pero, como se demostrara
masadelante, ellugarylastransformaciones del estadoalolargo del
proceso han sido poco analizados por este campo, asi como el impacto
de dichos cambios sobre regiones especificas del territorio nacional.
Por otro lado, sea desde la historia econémica o desde otros ambitos
de los estudios sociales, poco o nada se ha dicho en materia de confi-
guraciéon del estado durante el periodo de liberalizacién econémica
de los noventa e inicios del milenio (mas alld de manifestaciones
generales apoyadas en expectativas tedricas elementales).

Escasa ha sido también la atencién al fortalecimiento del estado
nacional en términos de expansidn y capacidades burocraticas. Una
aproximacion propia de las vertientes neoweberianas, que nila pro-
puestaintegradora de Gonzalez (2014) ni trabajos posteriores abordan.
Una vertiente que permitiria reconocer y explicar un fortalecimien-
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to que, como se argumentard mas adelante, puede ser explicado en
parte por la necesidad de expansién de distintos mercados alo largo
delterritorio nacional. Pero, probablemente también, poriniciativas
propias de la burocracia nacional y regional.

Sobre este vacio las investigaciones que definen el estado colom-
biano como uno cooptado sonun ejemplo importante: sibien han con-
tado conunaenorme base de informacién para soportar sus hipétesis
sobrelairrupcion del mundoilegal (paramilitar especificamente) en
las dindmicas de la politica nacional institucionalizada, ayudando a
seflalar la debilidad del estado nacional para garantizar la legalidad
y elmonopolio legitimo delaviolenciaalolargo de distintos espacios
del pais, han caido en una generalizacién problemaética al desaten-
der la existencia de ambitos del entramado burocratico estatal (dela
rama judicial, de entidades del sector descentralizado por servicios,
de entidades autonomas estatales, e incluso de entidades propias del
poder Ejecutivo de los érdenes nacional y regional) no cooptados por
estas fuerzas. Ambitos que reclaman atencién todavia: sobre la poli-
tica detras de la composicién de burocracias en distintas entidades;
sobre las presencias diferenciadas de dichas entidades a lo largo del
territorio segiin programas y proyectos; sobre jurisdicciones, coope-
racion y rivalidades interinstitucionales; sobre sus recursos fisca-
les, capacidades técnicas y profesionales, y sus resultados sociales.
Ambitos que los estudios provenientes de la sociologfa institucional
(Portes, 2006, Portes y Rodriguez Garavito, 2012, por ejemplo) o la
vertiente de los estudios sobrelaadministracién ptblica del Advocacy
Coalitions Network (Sabatier, 1999; Roth Deubel; 2018) todavia no han
llegado a abordar.

Delaparte sobrelasdistintasteorias del estado predominantes en
el debate actual debemos recordar que tiempo y espacio importan.
Que fuerzas materiales e ideolégicas son determinantes. Que en el
centro del debate esta el lugar que las clases sociales, élites y buro-
cracias puedan o deban tener en toda explicacion. Y que, enlinea con
ello, es tedricamente importante definir si se considerara el estado
como recurso(s), espacio o actor.

En general, los trabajos sobre Colombia hasta ahora citados se
han situado en un periodo que transcurre desde mediados del siglo
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XX hasta hoy, retomando la perspectiva de élites tilliana como la
base para dar cuenta del nacimiento de un estado nacional con baja
cohesién ylegitimidad estatal alo largo del pais. El proceso de confi-
guracién estatal del siglo XIX einicios del siglo XX informa sobre los
equilibriosregionales que permiten explicar la debilidad -y presencia
desigual- del estado colombiano reciente a lo largo del territorio. Y
el acento puesto en el estudio de las tiltimas décadas puede conside-
rarse pertinente: las décadas de 1950 a 1980 constituyen el periodo
mas importante de industrializacién nacional, ven el surgimiento
de la guerra internacional contra las drogas impulsada por Nixon,
evidencian el nacimiento de organizaciones guerrillerasala par con
elincremento de lainfluencia norteamericana en pleno contexto in-
ternacional dela GuerraFria. Entretanto, laliberalizacién econémica
de los noventa y la expansién del mercado de las drogas informan
sobre cambios sustanciales en las dinamicas del pais.

Y, sinembargo, enlo querespectaal espacio estos trabajos todavia
dejanvacios: no solo desconocen cambios demograficos significativos
alolargodel pais (migraciones y aumento poblacional desigual®) sino
que, al desconocer las dindmicas de la economia global para dicho
periodo, descuidan la transformacién productiva y de las formas de
propiedad en las regiones econdmicamente mas desarrolladas del
pais. Alhacerlo, descuidan procesos de configuracién estatal impul-
sados por dichas necesidades. Y, asi, el surgimiento de nuevas buro-
cracias y la transformacién de las élites locales en dichas regiones,
pero también las singularidades de estas frente a las de las regiones
mas desfavorecidas del territorio nacional.

Estd presente, de alguna manera, la carga normativa de un estado
minimo detrds de estas aproximaciones. Y, asi entonces, la comple-
jidad organizativa del estado es desatendida. De alli se deriva que el
estado no sea tanto aquella suerte de actor (salvo en trabajos desde
la antropologia del estado, que sin embargo se sittian en espacios

25. El desplazamiento forzado de la poblacién, producto de las violencias, es sin
duda abordado. Menos sin embargo las transformaciones del estado nacional en
este respecto, en términos de constitucion de distintas agencias con presencias di-
ferenciadas a lo largo del territorio.
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muy concretos). Al predominar las preocupaciones sobre el alcance
territorial del estado en contextos pobresy violentos, a veces eviden-
ciandose estudios sobre la capacidad estatal (desde los de la nueva
ola), o conjugandose estos dos enfoques como en los casos del estado
cooptado, el estado resulta ser recurso o espacio, pero no en cambio
ese entramado mas complejo constituido por constrefiimientos ins-
titucionales multiples y diversas competencias por su control.
Valiosos mapeos de la presencia policial, de fuerzas militares y
jueces en el pais, como el presente en Garcia Villegas et.al. (2011), asi
como laexploracién de acuerdos que se constituyen entre los distintos
actores locales, son dimensiones importantes para explicar lo que
desdelaapuesta de Gonzalez (2014) se reconoce como la presencia di-
ferenciada del estado en el pais. No obstante, tales estudios descuidan
lasdindmicas politicas entrelos actores masimportantes del mundo
del capital nacional. En el pais ha habido, como se demostrard mas
adelante, una expansion del aparato burocratico estatal apenasabor-
dada. No solo han sido poco estudiadas las burocracias nacionales,
departamentales y municipales (tamafios, recursos, formacién de sus
funcionarios, formasde contrataciényvinculos con las élites politicas
correspondientes), sino -y sobre todo-las presenciasy resultados di-
ferenciados de entidades auténomasy descentralizadas por servicios
alolargo del pais. Y esta expansién constituye un elemento central
para entender cambios en el poder infraestructural que reflejen la
reconfiguraciéon deasimetriasentreel centroylasélitesregionalesalli
donde el aparato estatal ha tomado presencia de forma mas evidente.
Allidonde mapasdedebilidad estatal comolos de Garcia Villegas et.al.
(2011) muestran la ausencia de zonas rojas. Alli donde se congregan
los mas importantes procesos de acumulacién de capital. Y entonces
aquellas élites a las que acuden aproximaciones construidas desde
las perspectivas tillianas para explicar las debilidades del estado na-
cional en términos de su presencia alo largo del territorio nacional.
En términos de los tres enfoques para explorar el poder infraes-
tructural del Mann, lo que sereconoce en los trabajos académicos del
ultimo par de décadas sobre la configuracion estatal en Colombia es
lapredominancia de estudios que, o conjugan la preocupacién de las
capacidades del estado minimo en Colombia con andlisis sobre su
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alcance territorial, o conjugan los andlisis sobre desiguales alcances
territoriales del estado nacional con la reconstruccién de distintas
manifestaciones delapolitica en contextosregionales desfavorecidos.
Por su parte, los mas recientesy escasos trabajos que han pretendido
analizar debilidades, fortalezas o cambios dentro del aparato burocra-
tico estatal, han buscado conjugar -con poco éxito- el enfoque delas
capacidadesestatales con el de manifestacionespoliticasrelacionales
y situadas. Con poco éxito porque o han centrado su atencién en la
economia politicalocal detrasdelaentidad (desconociendoladimen-
sién centro-periferia, nacional, que reclaman los debates) o porque,
reconociéndola, han puesto el énfasis en el poder de actores ilegales
que han cooptado un estado asumido como invariablemente débil y
altamente integrado (menos complejo, menos disputado).

Lasobservaciones anteriores no deben entenderse como una criti-
caalasdistintasagendasacadémicasnacionalesdela configuracién
estatal por suincapacidad para construir explicaciones totalizantes.
Porque, siguiendo la propuestatedricade Mann, este trabajo adscribe
alaideade estadosnacionales como “mas desordenadosy menos sis-
tematicosy unitarios” (Mann, 2012a, p. 88) de lo que suele exigirseles.
Pero si deben entenderse como un llamado a reconocer -y perseguir
desdelainvestigacién-laposibilidad de cambios graduales que deve-
lenvariacionesenunpoderinfraestructural que se expande masallad
de los territorios mas desfavorecidos. La desatencién a los procesos
de transformacidén del entramado burocratico-legal que constituye
aquello que conocemos como el estado central hahecho que persistan
argumentos sostenidos sobre la aparente inmovilidad de un estado
débil, explicado por las fuerzas de élites regionales que se le impo-
nen. Poner la lupa sobre un proceso de transformacién burocratica
y legal de largo aliento no arrojara, como lo dejan ver los estudios
previamente sefialados (y el capitulo que viene), la conclusién de un
estadonacional fuerte. Pero sidevelard cambiosimportantes que han
expandido supoder colectivo y asi su capacidad de imponerse, aun si
parcialmente, sobrelas élites que como constantes siguen permeando
las lecturas mas generales sobre el estado nacional.
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Unos primeros apuntes sobre los estudios de las élites
en el Valle del Cauca

Elpapelactual delasélitesagroindustriales vallecaucanasde finales
de siglo no ha sido explorado desde la academia nacional, mads alld
de adelantar estudios sobre conflictos sociales en ciertos contextos
especificos del territorio por cuenta dela expansién delos cultivos de
lacafiadeazicar, los efectosambientales de su gestién y las practicas
abusivas de expulsiéon de comunidades en medio de dicho proce-
so adelantadas por terratenientes vinculados a la economia cafiera
que predomina en los pisos bajos del departamento. Estos trabajos
refieren a una clase econémica dominante que se consolidd desde
mediados del siglo XX a partir de la expansién y modernizacién de
una multiplicidad de ingenios azucareros en el departamento. Una
claseeconémicadelaque surgebuenaparte delos miembros delaélite
departamental. Elite que impulsé el proceso con enormes impactos
en las condiciones econémicas, medioambientales y demogréficas
del departamento: transformando paisajes, alterando el uso de re-
cursos hidricos en favor de la nueva agroindustria en consolidacién,
expulsando poblaciones campesinas, generando empleos de muy
baja calidad, peroreconfigurandolas condicionesinfraestructurales
necesarias ~dadas las tecnologias de la época- para la provisién de
bienes publicos basicos para el territorio departamental.

Las principales actividades econémicas de esta clase dominante,
asicomo su caracter excluyente®, fueronlos elementosutilizados para
caracterizar popularmente al Valle del Cauca de ese periodo, y a sus
élites mismas, como unterritorio cuasifeudal. Unoen el quelaslégicas
de explotacién de grandes familias terratenientes sobre trabajadores
pobres, en sumayoria afrodescendientes, marcaron lasdindmicasde
una sociedad incapaz de revertir las 16gicas regionales del siglo XIX.

Llevada a los estudios académicos, esta caracterizacién empieza
a ser matizada. Si bien es cierto que en rigor no podemos hablar de
legados feudales (Calderdn, 2017), algunos textos como el de Kruijt,
Maigashca y Vellinga (1982) sobre industrializacién y desarrollo re-

26.Como ejemplo de esto, la tesis doctoral de Leighton Flora (1971).



JUAN JOSE FERNANDEZ DUSSO {69}

gional definen ala élite vallecaucana de mediados del siglo XX como
una élite defensora de unregionalismo local, de fuerteincidencia enlas
dindamicas de su propio ambito pero debajaincidencia enlo nacional,
defensora de unliberalismo econémico que preserva no obstante las
viejas relaciones laborales del mundo terrateniente. Defensoras en-
tonces de un capitalismo con rasgos semi-feudales (Kruijt, Maigashca
y Vellinga, 1982, p. 85).

El uso de la expresidn rasgos semi-feudales puede comprenderse
porelvinculo conlatierraylaspracticaslaboralesimpulsadasporla
clase agroindustrial del Valle (caracteristicas innegables tanto para
el periodo estudiado por los autores citados como para el presente).
Peroeluso delaexpresion, ademas, pareciera servira muchos por su
efectoretdrico para diferenciar el mundo econémico vallecaucano de
aquellos conducidos por otras clases capitalistas que sobresalen en
el pais. Mundos econémicos, concretamente, como el bogotano o el
antioquefio, con mayores niveles de industrializacién y de apertura
ideoldgica (aun si no necesariamente comercial), que aquel configu-
rado por la clase capitalista del valle suroccidental.

Lo cierto es que los intereses en el desarrollo y el comercio inter-
nacional delaagroindustria, que también sefialan Kruijt, Maigashca
y Vellinga (1982), empiezan a dar luces sobre una élite regional salida
de esa nueva clase econémica dominante. Una élite muy diferente a
ladeladiscusiénpublicaméscoloquial en estaregion, que encuentra
sustento en aquel feudalismo propuesto por el conjunto de trabajos
inscritos en lo que suele denominarse la feudal-schackles thesis de la
décadade1960 (Hirschman, 1986). Un feudalismo usado para definir
elmundo oligdrquico delos ambitos subnacionaleslatinoamericanos
que, seguin la teoria, se resistia a lairrupciéon de un mundo moderno
y capitalistay, entonces, a los procesos de desarrollo requeridos para
mejorar las condiciones de estas sociedades del sur.

Los intereses comerciales y de desarrollo de una agroindustria
competitiva parael casovallecaucano, en cambio, empiezan a sefialar
la existencia de una élite mas moderna -en varios sentidos?- que
se distancia del grueso de miembros de la clase econdémica a la que

27.Que no en todos, como ya en varias anotaciones a lo largo del libro se sefialara.
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pertenecen. Una élite dispuesta a jalonar estrategias de expansion
comercial y modernizacién productiva propias de las dindmicas del
mundo del capital. Una élite que llevd adelante un proceso de cambio
sustantivo en las dindmicas del departamento vallecaucano desde
la configuracién de nuevas entidades que fueron dando lugar, len-
tamente, a un nuevo entramado burocratico y legal disputado con
el ambito nacional. Una que repartié sus responsabilidades locales
asumiendo de manera regular las riendas de la gestién ptiblica de la
capital vallecaucana mientras transformaba los destinos del valle
geografico desde una entidad para el desarrollo regional. Una que
aqui se estudiara.

Sintesis del capitulo

Alolargo de este capitulo fueron discutidaslas principales perspecti-
vas tedricas sobre configuracién estatal ylasformas de gobierno delas
ultimasdécadas. Mientras que las perspectivas pluralistas se circuns-
cribenalos procesosde configuracidn estatal en el marco deregimenes
democraticos modernos, las demas perspectivas analizadas dieron
cuenta de intentos por construir explicaciones de mas largo aliento.
Lasperspectivas pluralistas aparecen como una respuestaliberal
alaefervescenciadelasteoriasdeclase, particularmente marxistas,
ydeélitesdeladécadade1960. Aldestacar la existenciade un mundo
social mucho més heterogéneo, las perspectivas pluralistasbuscaron
defender la posibilidad de constituir arreglos institucionales equi-
librados desde los sistemas de representaciéon democratica liberal,
conducentes a estadios mucho mas justos de participacién politicay
libertad individual. Este tipo de trabajos, sin embargo, ha sido mas
exitoso como soporte normativo parala consolidacién delineasde es-
tudio sobre partidos politicos, representacién democraticay caminos
de modernizacién (particularmente en el &mbito de la ciencia politi-
ca), que ensu capacidad para soportar empiricamente los argumentos
defendidos. Criticas desde los estudios de movimientos sociales, asi
como del elitismo puro o del elitismo institucional, han sido algunas
delas mas utilizadas para desvirtuar sus principales aspiraciones.
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Las demas perspectivas analizadas, en cambio, han procurado
construir explicaciones de mas largo aliento sobre los procesos de
configuracién estatal desde la consideracién de distintos tipos de
actores -y su posicién relativa- dentro de una estructura social. Por
unaparte,lasteorias de éliteshan puesto el acento enlasnecesidades
de supervivenciaylacapacidad de cohesién de diversas élites sociales
alolargodeunterritorio, para explicar los procesos de formacion del
estado. Procesos que derivan enla consolidacién de aparatos militares
y burocraticos, que gestaran con el tiempo nuevos tipos de élites del
poder. Por otra parte, las teorias de clase han puesto su acento en las
dindmicas y tensiones que surgen a partir de los intereses y necesi-
dades materiales de distintos sectores de una poblacién. Intereses 'y
necesidades propios delos sistemas de produccidn prevalentesy delas
matrices productivas especificas de cada caso en cuestidn. Interesesy
necesidades, que enalgunostrabajosllegan avecesasumarse a prin-
cipios religiosos, identidades étnicas o convicciones politicas, como
determinantes del surgimiento de clivajes esenciales para el estudio
de los arreglos institucionales que termina arrojando una nacién.

Consideraciones militares, econémicas, politicas e ideoldgicas se
ponen en juego desde distintos trabajos de las perspectivas de élite
y de clase para explicar la configuracién de arreglos institucionales
que sirven intereses determinados, y que evidencian asi efectos dis-
tributivos desiguales. Pero estos son arreglos institucionales que,
como se menciond anteriormente, configuran nuevos espacios para
la gestién de lo ptiblico, y asi nuevos cuerpos de ciudadanos técnicos
y profesionales (funcionarios), nuevas élites e intereses sociales en el
camino, que tedéricamente deben ser incorporados.

Esasicomo trabajos desdelo que suele denominarse la perspectiva
neoweberianalleganal debate durantelasdécadasde1980y1990 para
reivindicarla consideracién del estado como entramado institucional
complejoy portanto determinante para explicar transformaciones en
el mundo social. Para estas perspectivas el estado asume una nueva
connotacién entonces. No solo adquiere la connotacién de espacio o
recurso, sino también la de una suerte de actor.

En este respecto, tanto en contextos de aparatos burocraticos en
expansiéon como en aquellos de aparatos burocraticos mas conso-
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lidados, las perspectivas de clase y de élite han tenido problemas
para justificar la forma en que instituciones, élites y funcionarios
responden o no alos intereses de una clase o sector social particular.
Mientras que para las teorias del elitismo puro las élites estatales, y el
estado representado en ellas, gozan de autonomia frente al mundo
social (una autonomia que se deriva de una escisidn teérica bastante
problematica entre estado y sociedad), para las teorias de tradicion
marxista (tanto lasaqui denominadasde clase como las del empirismo
radical) el estado no es un actor en propiedad, sino un recurso, o un
espacio incluso, constituido y condicionado desde la sociedad.

Estasuerte de cooptacién del estado (como recurso, como espacio)
por distintos actores del ambito social es explicada por las perspec-
tivas de clase y del empirismo radical de distintas maneras. En las
perspectivas de clase de tradicién marxista la presién de sectores
del capital se identifica como el factor determinante en la definiciéon
de politicas econémicasy sociales. En contraste, las perspectivas del
empirismo radical encuentran en el nivel de cohesién de redes de ex-
perticia a las que se vinculan las élites del poder, o en la pertenencia
de dichas élites a un sector social especifico, los elementos determi-
nantes de sus decisiones y, por ello, de su representatividad social.
Y, sin embargo, desde trabajos pertenecientes a ambas perspectivas
pueden encontrarse distintos niveles de autonomia conferidos al
espacio institucional de la gestién publica.

Tales diferenciaspueden entenderse apelando a dos formasdistin-
tasde concebir laimbricacién polanyiana. Porunlado, reconociendo
en ellas el lugar de la acepcién politica de imbricacién, en la que los
arreglos institucionales resultan de distintas coaliciones sociales o
de presiones de actores pertenecientes a una cierta red de élites do-
minante. Una acepcién en la que los vinculos estan determinados -y
delimitados- por las transacciones politicas y la asuncién -derivada
deello-deloscalculosde optimizacidn de los tomadores de decision.
Una acepcién que se hace a herramientas tedricas como el poder ins-
trumental del capital olosnodos, centralidadesy niveles de cohesién
de redes de experticia de las élites del poder.

Por otro lado, reconociendo el lugar de la acepcidén subjetiva del
término: una acepcién que destaca lo embebido -o arraigado- del
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sujeto en su contexto histérico particular. Una acepcién que apela
a herramientas teéricas como el poder estructural del capital, o a
unareconstrucciénbiografica delasélites que lasubica en contextos
sociales (econémicos, culturales, ideologicos) paradar cuenta de ele-
mentos determinantes de todo mundo social que participan del -pero
exceden el- ejercicio decisorio y el momento transaccional.

Con cierto grado de éxito algunos autores han tratado de dar el
paso entre lo ideogrdfico y 1o nomotético para comprender dicha au-
tonomia (Mann, 2012b). Jessop, por ejemplo, al insistir en el recurso
de la hegemonia gramsciana mientras busca el trdnsito hacia una
explicacidn de corte estructuralista que abrala posibilidad de cambios
distributivos desde coaliciones sociales de distinto orden (Jessop,
2008). Su transito, sin embargo, diluye el poder explicativo del tér-
mino gramsciano, al entrar en otras arenas epistemoldgicas. Resulta
en un término conveniente para Jessop al liberarlo de la necesidad
de explorar las dinamicas dentro de un complejo aparato publico,
que su transito al estructuralismo no lo lleva a abordar. Resulta asi
en un término que, empirica y argumentativamente, podria estar
mejor sustentado.

Probablemente en la preocupacién por dotar al analisis de una
mayor complejidad contextual es que aparece la ola weberiana dela
década de 1980. Estudiar los procesos de expansion y configuracion
estatal sirve para entender el funcionamiento y los intereses detras
dedistintos tipos de entidades publicas, burocraciasy élites del poder
regionales, localesynacionales, y paraalcanzarasila sistematizacion
de la complejidad del entramado institucional sobre las que fuerzas
del capitalhacen presencia, y élites del poder operan. Desde esta apro-
ximaciéonno cabriamaslanocion de unas élites estatales auténomas,
a la manera del elitismo puro. Pero tampoco la de un estado como
espacio, o recurso, cooptado. Esta aproximacién pone en evidenciala
autonomialimitada delasélites estatales o, si se quiere, las compleji-
dades presentes para el capital y las élites del poder en las dindmicas
politicas de una determinada sociedad. Y, como se cit6 en nota al pie
alargo de este capitulo, en algunos de los trabajos tributarios de esta
iniciativa las dos acepciones de imbricacién llegan a funcionar.
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El modelo de Mann (2012a) toma prestado de las distintas pers-
pectivas tedricas analizadas elementos como estos, para construir
su propuesta sobre las fuentes esenciales del poder social. Fuen-
tes que permiten explicar cambios institucionales que derivan en
la constitucién de distintos tipos de organizacién estatal a lo largo
del tiempo. En este capitulo se ha afirmado que seguir el modelo de
Mann resulta util para la reconstruccidn de la experiencia nacional
de configuracién estatal de las tiltimas décadas. No solo porque su
modelo deexplicacién neo-episddica se contrapone al determinismo de
explicaciones estructuralistas, que desde los trabajos dela economia
politicalatinoamericana deja pobres augurios sobrela posibilidad de
cambiosimportantes para el caso colombiano. Sino porque ofrece una
concepcidn del estado mas compleja (el estado como un entramado
social de multiples arreglos que lo hacen superar el rol de garante del
monopolio legitimo de la violencia), que sirve para reclamarle una
desatencién importante a la produccién colombiana reciente sobre
configuracién del estado en el pais.

De los tres enfoques para abordar el poder infraestructural de
Mann, que destaca Soifer (2008) y encontramos en la revision de las
mads recientes apuestas tedricas sobre el estado, los estudios colom-
bianos dejanverlapredominante preocupaciéon por explicar bien sea
la desigual presencia de un estado minimo a lo largo del territorio
nacional o las singulares -y probleméaticas- manifestaciones politi-
cas enlo que se entiende como 6rdenes politicos de la periferia. Pero
si estudiar los procesos de expansion y configuracion estatal sirve
para entender el funcionamiento y los intereses detrds de distintos
tipos de entidades publicas, burocraciasy élites del poder regionales,
locales y nacionales, y para alcanzar asi una mejor comprensién de
la complejidad del entramado institucional sobre las que fuerzas del
capital hacen presencia, los estudios colombianos atin tienen explo-
raciones que conducir. Hay por impulsar atin estudios que develen
transformaciones en el poder infraestructural que, a la fecha, pare-
cieran mantenerlo como una constante.

Elsiguiente capitulo constituye un esfuerzo, a partir dela compila-
ciényelanalisis de fuentes secundariasy primarias, por reconstruir
un proceso de configuracién estatal que destaque la expansién bu-
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rocratica -principal pero no exclusivamente- de su centro, asi como
lastransformaciones legales mas pertinentes para concentrar poder
en -y garantizarle autonomia a-la rama Ejecutiva nacional. Lo hace
saldando un vacio presente en la produccién nacional sobre confi-
guracién del estado nacional, dada la necesidad de reconstruir para
el caso de estudio vallecaucano las variaciones de un contexto mas
amplio, que constituyen parte central dela explicaciéon sobre el cambio
gradual que desde la hipétesis se pretende probar.






Capitulo 2

La configuracién estatal
en Colombia (1870-2010)

Introduccién

Los estudios mas recientes del estado en Colombia han centrado su
atencién, como se menciond en el capitulo anterior, en la presencia
desigual del aparato estatal alolargo delterritorio. Perola expansion
del estado desde dimensiones que excedan su definicién minima, a
partirdel seguimiento a unaparato estatal mas complejo, robustecido
o no desde el centro, ha sido apenas atendida. En lo que sigue, este
capitulo presentara el proceso general de expansién del aparato buro-
cratico colombiano desde finales del siglo XIX hasta finales del siglo
XX. Apartirdeluso de fuentes primariasy secundarias se evidencia-
ranlastransformaciones gruesas mas significativas dela estructura
burocraticanacional durante dichas décadas. Transformaciones que,
haciendo uso de la produccién académica de la historia econdmica
y las ciencias sociales, pueden ser explicadas por dindmicas demo-
graficas, econdmicas, politicas e ideoldgicas de los ambitos nacional
e internacional. Para ello, un trabajo ya clasico (probablemente por
ser el inico) sobre la expansién burocratica en el pais (Uricoechea,
1986) sentara lasbases del andlisis conlos periodos por él estipulados.

El capitulo, incorporando aportes delas distintas disciplinas men-
cionadas, presentara el proceso atendiendo las consideraciones ex-
puestasen Mann (2012a), segtin las cualesla cristalizacién de nuevos
arreglos estatales puede explicarse desde una amplia gama de dimen-
siones: lasdimensiones econémica, militar, nacional, representativa,
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ideoldégica-moral y patriarcal del mundo social. Dimensiones que
develan “multiples instituciones y tentdculos expandiéndose desde
elcentro porlosterritorios, incluso a veces a travésdel espacio trasna-
cional[...] enviando diversos actores de representacion [...] alos varios
espaciosdel estado, alavez queirrigindolo masalld de sus fronteras”
(Mann, 2012a, p. 88). Pero, porque el proceso se construye para deve-
lar los elementos mas relevantes en la explicacién de los cambios de
nuestro estudio de caso (remitirse a las hipdtesis), el ejercicio asume
una estructura que pone el acento en (i) los nuevos espacios ganados
dentro de la economia politica nacional por cuenta de la expansion
de apuestas productivas a lo largo del territorio, en (ii) las tensiones
presentes entre los Ejecutivos nacionales con las élites regionales y
con el sistema politico del pais, y en (iii) el reconocimiento de fuerzas
-ideoldgicas y politicas- trasnacionales que definieron buena par-
te de las decisiones que reconfiguraron los marcos administrativos
y legales del estado central y las decisiones de las élites regionales
afectadas por los mismos.

Elperiodo grueso definido se justifica porque, para empezar, per-
mite explicar las caracteristicas del estado nacional durante las pri-
meras décadas de consolidacion de las nuevas apuestas productivas
en el Valle del Cauca (1885-1930), dando cuenta de un poder colectivo
apenas significativo que llevé a las élites nacientes de la nueva clase
econdmica vallecaucana a procurarse la institucién de una entidad
auténoma paraadelantar un proceso de modernizacidnregionalliga-
doalterritorioylasdindmicas econdmicas de suascendencia. Porque,
ademads, dacuentadelosintentos frustrados desdelos gobiernosdelas
décadas de 1940 y 1950 por fortalecer la autonomia de los Ejecutivos
(evidentes durante los afios de nacimiento de la entidad en estudio)
frente alas presiones de un mundo social cada vez mas heterogéneo,
y de los logros en dicha materia durante las décadas de 1960 y 1970
que condujeron a los primeros recortes en la discrecionalidad de las
élites vallecaucanas sobre los manejos de la entidad regional. Final-
mente, porque durante un largo proceso que se inicia enladécadade
1960y parece concluirenladécadade1990, el estado central termina
consolidando el poder colectivo suficiente para reducir de manera
significativa la discrecionalidad de los liderazgos histéricamente
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dominantes detrds de la entidad vallecaucana, como se explicard en
detalle alo largo del altimo capitulo de este ejercicio.

La configuracion del estado en Colombia durante
el siglo XX

En el ya clasico trabajo de Uricoechea (1986) sobre estado y burocra-
cia en el pais, el autor se apoya en datos oficiales sobre gasto publico
(dividido en dos categorias, seglin areas de politica publica: funcio-
namiento e inversidn), ingresos estatales (siguiendo dos fuentes: im-
puestos alarentayaranceles), y el nimero de funcionarios estatales
(desagregado en tres niveles: central, departamental, municipal),
para dar cuenta de los procesos de trasformacién desde un estado
burocratico patrimonial (vigente para el autor hasta principios de
1870) hacia uno moderno (cuyo nacimiento destaca por entonces).

Haciéndolo define tres momentos diferenciados en el proceso. El
primer momento transcurre entre 1871y 1930. El segundo momento
cubre veintisiete afios, clausurandose con la caida de Gustavo Rojas
Pinilla. Y entre 1957 y 1980 (afio de cierre del periodo de estudio del
autor) se ubica el tercero.

Lostres momentos de modernizacién destacados sefialan cambios
gruesos enlaestructuraburocraticanacional coincidentes conlos de
las reconstrucciones de la experiencia de consolidacién burocratica
europea. Si seguimos a Panebianco (1996), las burocracias publicas
modernas actuales han sido el resultado de un lento proceso de es-
tratificacién que devela tres fases generales: una primera que hace
referenciaal periodo absolutista, en el que lasburocraciasnacen para
servir al soberano a partir de cuerpos jerdrquicamente ordenados.
Otra, bajo laformacién de regimenes oligdrquicosliberalesylalenta
expansién del sufragio, en la que las burocracias empiezan a some-
terse a sistemas de derecho positivo. Y una tercera de consolidacién
de un aparato estatal que, bajo el periodo de la democracia de masas,
experimenta la expansion de tareas propias de demandas sociales
con nacedero en contextos de expansion capitalista y organizacién
popular. Tres fases que, siguiendo a Mann, constituyen un proceso
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de configuracién de entramados institucionales multiples que van
dando cuenta de la variacién en los poderes despético e infraestruc-
tural de una nacio6n.

Es en el contexto de la segunda fase europea que el modelo buro-
craticoweberiano aparece paratrazarlas caracteristicastipico-ideales
delasnuevasburocracias®. En Uricoechea (1986), por lo tanto, sus tres
momentos coinciden, en términos generales, conlos procesos propios
de las fases dos y tres de la experiencia europea.

Como se sefialé anteriormente, este apartado presentard un ejerci-
ciodereconstruccion del aparato burocratico colombiano que retoma
como punto deinicio los tres momentos de modernizacién sugeridos
por Uricoechea. El ejercicio, sin embargo, se hace ala produccién de
las historias econdémica y politica de Colombia, asi como a algunos
datos recolectados de fuentes primarias, para poner a prueba, y con-
textualizar, los datos ofrecidos por el autor. Los procesos de configu-
racién estatales del illtimo siglo en paiseslatinoamericanos -como el
colombiano-responden a dindmicas internas que, explicadas desde
consideraciones estructurales, deben destacar unasingularidad que
se diferencia en varios sentidos de la europea. Y los datos de Uricoe-
chea, si bien permiten intuirlo, no permiten explicar por qué.

La primera fase de modernizacion burocrdtica nacional
(1871-1930)

ParaUricoechea (1986) el periodo que se cierra hacialaséptimadécada
del siglo XIX en Colombia constituye una experiencia propia de lo
que, en términos weberianos, se conoce como un estado burocrati-
co patrimonial. Siguiendo su definicién, hablamos de burocracias
legales instauradas para servir los intereses de sistemas politicos

1. En su significado general, Weber considera que la burocracia es simplemente la
administracion por parte de funcionarios. En este sentido, la burocracia no esta
asociada Unicamente a la existencia de un poder racional-legal, ni tampoco es un
fenémeno o caracteristica exclusivamente moderna. La burocracia como tipo ideal
hace referencia a la burocracia como aparato administrativo racional-legal; al ideal
de burocracia moderna. Una burocracia que liga su existencia al desarrollo del ca-
pitalismo moderno.
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de notables, en los que criterios dinasticos, de linaje, aunados a la
asignacion particularista de recursos, son elementos constitutivos
del orden de dominacién social. En el estado burocratico patrimonial
weberiano podemos identificar formas de dominacién tradicional,
bajolascualesladistincién entre patrimonios personal y publico son
cuasi-inexistentes, y los patrones de comportamiento de las élites y
sus subalternos responden a principios de altruismo reciproco.
Como fuese mencionado, los inicios de la experiencia moderni-
zadora en Colombia que traza Uricoechea coinciden con los cambios
presentes durante la segunda fase de la experiencia de configuraciéon
burocratica europea. Lo que el autor colombiano describe es un pro-
cesodetransformacién del aparato estatal marcado porlo que Weber
define como un racionalismo burocratico capitalista (Uricoechea,
1986). Lo que el autor busca identificar, para el primer momento de
la experiencia colombiana, es la intencién de construir burocracias
legales racionales que sirvan a los intereses de sistemas politicos de
notables. Dichas burocracias se caracterizarian por tener en su base
un sistema de reglas generales que regule las relaciones entre los
detentores del poder, el aparato administrativo y aquellos sobre los
que el poder se ejerce. Se trataria de una organizacién jerdrquica y
monocratica, que sumaria diferentes cargos dentro de la cadena de
mando, ocupados por particulares y no por estructuras colegiadas.
Un tipo de burocracias que empezaria a establecer un sistema de di-
vision del trabajo formalizado e iniciativas para la constitucién de
procedimientos administrativos estandarizados. Sistema e iniciati-
vas para el caso colombiano, sin embargo, atin plagados de victorias
y reveces en un contexto histérico de crecimientos econémicos con
altos niveles de volatilidad, faccionalismos y polarizacién, asi como
una débil capacidad de cohesién de las élites en el gobierno central.
Este primer momento de la experiencia constituyo, de hecho, un
lento proceso de consolidacién del aparato administrativo conunain-
cipiente diferenciacién burocrética. Y sudiferenciacion fue incipiente
endosaspectos que deben destacarse: entérminosdelalimitadacan-
tidad de asuntos que atenderia, pero también enrazénalaporosidad
presente entre lo publico y lo privado, tan propia de loslegados de un
estado burocratico patrimonial. Mientras que la diferenciacién por
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temas marcé prioridades en los &mbitos de justicia y seguridad, asi
como en infraestructurasy educacién (ver Tabla 3), la diferenciacién
juridica fue todavia ambigua durante décadas enlo que respectaala
organizacidn, potestadesy obligaciones de establecimientos puiblicos
y privados “de utilidad coman” (Lépez, 2006, p. 20). Un problema
particularmente evidente en las tensiones por la consolidacién de
una nueva apuesta educativa para el ambito nacional.

ComoloindicaUricoecheaylo explican con mayor detalle trabajos
como el de Melo (1979), las prioridades enla construccién del aparato
burocratico del periodo estuvieron marcadasporlasvisionesliberales
del estado de buena parte del siglo XIX. Se trataba de consolidar una
estructura que garantizase la autonomia de los mercados, que forta-
lecieselaposicién nacional dentro delas dinamicas de consolidacion
deunnuevo orden juridico internacional, que soportase inversiones
en expansion de infraestructuras logisticas que el capital privado
nacional no pudiese cubrir y que -muy debatida esta linea entre sec-
tores politicos organizados- procurase unaeducacioén liberal, laicay
publica paralaciudadania general. Tales prioridades estuvieron con-
dicionadas, por supuesto, por los conflictos entre liberales y conserva-
dores, entre centralistas y federalistas, de la arena politica nacional.

Dentro del periodo que configura el primer momento moderniza-
dor de Uricoechea el esfuerzo fiscal de expansiéon mads significativo se
encuentraentre los afios de 1871y 1903, con una tasa anual promedio
de crecimiento del gasto del 10,5%, frente a un modestisimo 1,26%
parael periodoquevade1903a1930.Latasade crecimiento del gasto
paralaprimeraparte de este momento no puede, sin embargo, leerse
sin profundizar en el contexto apenas sefialado.

Transformacion de los mercados y expansion estatal

Sibien la incorporacién a las dindmicas de los mercados internacio-
nales entre los periodos de 1835-1838 y 1905-1910 le representaron al
pais un aumento en las exportaciones per cdpita del 110%, asi como
unaumento en su capacidad adquisitiva del 1770% (Ocampo, 1987), hay
que recordar que durante la mayor parte del siglo XX la produccién
historiografica serefiere a precariaseconomiasregionales. Laideade
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{ Tabla N° 3} Crecimiento porcentual del gasto estatal por rubros (1871-1930)

Periodo /Entidad 1871-1903 1903-1930

Congreso Nacional

Contraloria General

Presidencia de la Republica

Departamento Nacional de Planeacién

Departamento Administrativo de Estadistica

Departamento Administrativo del Servicio Civil

Departamento Administrativo de Seguridad

Departamento Administrativo de Aeronautica Civil

Ministerio de Gobierno 14,2 3,2
Ministerio de Relaciones Exteriores 10,2 0,56
Ministerio de Justicia 28,3

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico 9,6 2,1

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (Deuda)

Ministerio de Defensa 12,2 -1,5

Policia Nacional

Ministerio de Agricultura

Ministerio de Trabajo

Ministerio de Salud

Ministerio de Desarrollo

Ministerio de Minas y Energia

Ministerio de Educacién 15,6 4,4
Ministerio de Comunicaciones 8,8 6,5
Ministerio de Obras 16,4 6,6
Rama Jurisdiccional

Ministerio Publico

Departamento Administrativo de Servicios Generales

Total 10,5 1,26

Fuente: Uricoechea (1986)
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un mercado capitalista nacional pareceria tomar forma con el auge
exportador y los esfuerzos de conectividad de finales del siglo XIX.
Sin embargo, durante toda esa etapa, e inicios del siglo XX todavia,
la capacidad productiva nacional era limitada y su dependencia de
los mercados internacionales fue alta. Las fluctuaciones en el perio-
do son ejemplo de las serias dificultades experimentadas. Ocampo
(1987) sefiala como para los afios cubiertos entre 1874 y 1910 pueden
encontrarse cinco subperiodos que develan altos niveles de volatilidad
de la economia nacional. Recesién y crisis entre los afios 1874 y 1877,
bonanzadel1878 hasta1882, depresion severa, pero conrecuperacion
subsiguiente entre 1883 y 1892, de nuevo bonanza entre 1893 y 1898,
y una severa depresion entre 1898 y 1910 (explicada en buena medida
por la crisis del café).

Sisesiguenlasdindmicasdelosprincipalesbienes de exportacién
nacional,laalta correlacién entre comercio internacional y desempe-
fio econdémico colombiano se hace evidente. Pero se hace evidente al
explorar también los datos nacionales sobre las principales fuentes
del ingreso fiscal (tablas 4 y 5). Y con ello se confirma la prolongada
dependencia de las dinamicas del comercio internacional para fi-
nanciar el funcionamiento ylainversién ptiblica en Colombia. Como
puede verse en las siguientes tablas, durante la totalidad del periodo
1871-1930 la financiacién publicarecay6 en alta medida en el Impues-
to de Aduanas y Recargos. En promedio, dicho impuesto recaudd el
55,4% del total deingresos estatales por aflo, mostrando unaaltisima
volatilidad, y llegando incluso a representar el 74% de los ingresos
fiscales en los inicios del siglo XX2.

Elsurgimiento delImpuestoalaRenta, instauradoafinales de 1918
(apenas siete afios después de su surgimiento en Estados Unidos, y
como segundo y definitivo intento después de unainstauraciéon tem-
pranayde cortaduracién en1821(Uricochea, 1986)), apenas represent6
desde entonces y hasta 1930 un porcentaje muy bajo de los ingresos
nacionales (un 3% en promedio entre dicho lapso). Una presencia

2. Los porcentajes que representan el aporte del Impuesto de Aduanas y Recargos
alingreso nacional varian segln los datos de Uricoechea (1986) y Thorp (1998). Las
variaciones, sin embargo, responden al tipo de calculo, no son sustantivas y confir-
man el comportamiento general de la serie de tiempo.
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{ Tabla N¢ 4} Ingresos fiscales durante el siglo XIX - promedios quinquenales

(1831-1900)

Periodo Total de ingresos Aduanas % de aduanas en total
1831-35 2.223 613 28
1836-40 2.371 619 26
1841-45 2.885 671 23
1846-50 2.804 662 24
1851-55 2.228 839 37
1856-60 (1.728) 920

1861-65 (1.740) 876

1866-70 2.954 1.546 52
1871-75 3.453 2.435 71
1876-80 5.170 3.207 62
1880-85 6.056 4.055 67
1886-90 9.803 6.595 67
1890-95 13.569 9.600 71
1896-1900 14.251 11.790 83

Fuente: Melo (1979)

débil que podria explicarse también por las bajas tasas establecidas
y la pobre capacidad estatal para el control y recaudo de impuestos
desde el centro.

Finalmente, en la experiencia temprana de industrializacién
colombiana de cambio de siglo pueden hallarse mas elementos para
entender el débil proceso de su expansién estatal. La experienciade
industrializacién temprana en Colombia, como en Pert, Bolivia o
Ecuador, distade sertanintensa como la experiencia delos paisesdel
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{ TablaN¢ 5 } Ingresos por aduanasy por impuesto a la renta (1900-1957)

Ao Impuesto Aduanas Impuesto Rentas
1900 71,7 0
1901 74 0
1902 74 O
1903 60 o
1904 60 0
1905 40,4 0
1906 40,4 0
1907 47,4 0
1908 40,6 0
1909 42,2 o
1910 64,7 o]
1911 63,9 0
1912 69,5 0
1913 71,4 o
1914 68,9 0
1915 57,4 0
1916 53,8 0
1917 53,7 0
1918 58,9 0
1919 40,8 743
1920 50,3 5,03
1921 45,2 4,52
1922 41,3 2,06
1923 30,5 2,2
1924 30,5 1,55
1925 32,6 1,61
1926 32,6 2,3

1927 31,5 2,22
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1928 46,4 1,42

1929 46,6 2,97
1930 42,7 3,02
1931 36,7 4,7

1932 35 3,15

1933 50,1 3,84
1934 46,7 5,24
1935 52,7 4,6

1936 38,9 8,28

1937 39,9 9,63

1938 36,1 11,28
1939 35,2 12,53
1940 35,3 13,36
1941 39,3 14,99
1942 29,8 14,16
1943 25,7 20,28
1944 171 17,89
1945 17,9 10,87
1946 21,2 13,24
1947 23,3 14,57
1948 21,9 21,01
1949 15,6 18,77
1950 15,6 17,04
1951 21,9 37,16
1952 28,8 30,33
1953 24 34,22
1954 24 38,09
1955 31,9 42,37
1956 24,9 41,22
1957 14,6 41,14

Fuente: Uricoechea (1986)
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cono sur (ver la Tabla 6 para unos primeros indicadores indirectos).
Y asitambiénlo fueron los apoyos estatales recibidos porlos nuevos
sectores enascenso. Mientras que en Colombia las transformaciones
no fueronimportantes, los procesos deindustrializacién, crecimien-
toy concentracién demografica de la primera mitad del siglo XX en
paises como Argentina o Chile (ver tablas 6 y 7), en cambio, fueron
beneficiados por los resultados de un auge internacional de bienes
primarios que marcé, durante las décadas de cambio entre el siglo
XIX y el siglo XX, significativas inversiones para acompaiar los
intereses del nuevo capital (Saylor, 2014). En dichos casos el forta-
lecimiento de nuevas élites econémicas ajenas a las coaliciones del
poder impuso presién sobre los actores tradicionales de la politica
central. Dichas presiones, demuestra Saylor, llevaron al otorgamien-
to de amplios beneficios a los nuevos actores del capital en aquellos
paises. Beneficios que constituyeron pasos adelante en la expansion
de la presencia estatal. Beneficios otorgados por las élites del viejo
sistema para garantizarse su prevalencia dentro de las dindmicas
del poder nacional.

No fue este el caso colombiano: la inversién en infraestructu-
ras logisticas para la exportacién, o la creacién y expansion de
estructuras y programas de financiacién productiva, que benefi-
ciaron alasnuevas élites exportadoras del cono sur, no se hicieron
evidentes en el caso del auge cafetero de finales del siglo XIX. En
Colombia el poder delasnuevas élites econémicas beneficiadas por
dicho auge no result6 suficiente para condicionar una expansién
significativa delapresenciaestatal (niasitampoco paratrasformar
el mapa de actores econémicos de la politica nacional). El Grafico
1, sobre las principales exportaciones nacionales para el periodo,
sirve como evidencia.

En Colombia, sibien el nimero de plantas productivaspaséde8enla
primera décadadel siglo XX a54 durantela décadade1920 (Echavarria
y Villamizar, 2007), el peso del sector industrial dentro de la matriz
productiva siguié siendo bajo. Demostracién de ello puede ser el indice
deindustrializacién nacional de Bulmer-Thomas (2003;1994), que para
1929 le otorga a Colombia una valoracién de 6.0, ubicando al pais ape-
nas un punto por encima de casos centroamericanos como Honduras
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y Nicaragua, por debajo de los 11 puntos asignados a Venezuela, los 13
asignados a Brasil y Chile, y muy por debajo de los 16 y 20 asignados a
Uruguayy Argentinarespectivamente. Elincremento de industrias se
mantuvo,ademas, geograficamente concentrado (Bejarano, 1987). Y fue
estimulado ademas por los recursos del auge exportador de las élites
cafeteras: por las necesidades de herramientas y maquinaria paralos
procesos derecolecciény transformacién del fruto (Urrutia, 1980; Berry,
1983), por necesidades logisticas elementales como el empaque (Bell,
1921), y por la financiacién directa de estos capitales en varias de las
principales nuevas apuestas industriales para el pais (Bejarano, 1987).

Hubo entonces, como lo sefialan los datos de las tablas 3 (en
pagina 83) y 8, inversién en obras. Y, sin embargo, fueron inver-
siones menos significativas que las de casos como el chileno o el
argentino (Saylor, 2014).

{ Tabla N2 8} Kilémetros de vias férreas en América Latina (1840-1930)

Anos/Kilémetros

1840 1850 1860 1880 1890 1900 1930

Grupo1

Bolivia 209 972 1.953
Colombia 80 131 282 568 2.843
Ecuador 64 92 92 1.132
El Salvador 87 116 623
Guatemala 21 186 640 819
Honduras 60 96 96 1.109
México 13 32 1.080 9.718 13.685 23.345
Nicaragua 21 143 225 235
Paraguay 91 240 240 497
Pertt 103 1.034 1.599 1.800 3.056

Subtotal 13 215 2.502 12.652 18.334 35.612
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Anos/Kilémetros

1840 1850 1860 1880 1890 1900 1930

Grupo 2

Brasil 223 3.398 9.973 15.316 32.478
Costa Rica 17 241 388 669
Cuba 72 465 858 1.418 1.713 1.960 4.381
Panama 76 76 76 349
Reptblica

Dominicana s 182

Venezuela 113 454 858 885
Subtotal 72 465 1.081 5.122 12.590 18.780 38.762
Grupo 3

Argentina 39 2.313 9.254 16.767 38.120
Chile 195 1.777 2.747 4.354 8.937
Uruguay 431 983 1.730 2.746
Subtotal 234 4.521 12.984 22.851 49.803
Latinoamérica 72 478 1.530 12.145 38.226 59.965

Total en Km

Grupo 1 2.7 14.1 20.6 33.1 30.6

Grupo 2 100.0 97.3 70.7 42.2 32.9 31.3

Grupo 3 15.3 37.2 34.0 38.1
Latinoamérica 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Bértola y Ocampo (2012)

El tipo de produccién nacional para la exportacién, como lo se-
fialan Safford y Palacios (2002), seguiria bastandose de una red de
infraestructuras todavia precaria. Por otra parte, y siguiendo a los
autores, otras consideraciones deben entrar a explicar los pocos in-
centivos paralaexpansién del estado en materia deinfraestructuras.
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{ GraficoN21 } Evolucién de las principales exportaciones de Colombia
(1834-1905)
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Factores como los altos costos de construccion debido a la complejidad
geograficadel pais, asi comolavolatilidad enlosingresos puiblicosy la
malareputaciéninternacional como acreedor que cargaba Colombia,
complicaban las posibilidades.

Asi,loque Cardenas, Ocampoy Thorp (2003) describen como la fase
facil, la primera de tres fases de industrializacién en América Latina,
que seubicaentrelasultimas décadasdel siglo XIX ylas primeras del
siglo XX, seria apenas sustancial en su capacidad para expandir los
mercados nacionalesy garantizarunatransformacién significativade
las dindmicas politicas de la arena nacional. La ampliacién burocra-
ticafuetenueysirvid alosintereses de notables del ambito nacional.

Ideologia, conflictos y expansion estatal

Y, sinembargo, es pertinente destacar del camino de expansién estatal
colombiano de los afios 1871 a 1903 una apuesta de modernizacién
nacional que se hizo evidente en los debates sobre el tipo de educa-
cién a adoptar (Sdenz Obregén et.al., 1997), en las narrativas sobre la
constitucién delanacién defendida (Chatterjee, 2004), 0 en el intenso
ejercicio de participacion de élites politicas latinoamericanas en los



{96} EXPLORACIONES

procesos de configuracién de un orden legal internacional moderno
(Obreg6n, 2006; Eslava, 2017). Una expansidn, entonces, que no se
referia exclusivamente a preocupaciones logisticas: lasasignaciones
presupuestales alas areas de educacidn, gobierno y relaciones exte-
riores de la Tabla 3 (en pagina 83) asilo demuestran.

Dicho lo anterior, debe decirse que son evidentes no obstante las
importanteslimitaciones en frentes como el dela educacién. Limita-
ciones que pueden explicarse por las carencias fiscales de la nacién,
pero sin duda también por el dominio conservador del periodo que
llega hasta 1930, durante el cual las prioridades serian puestas sobre
reordenamientos politicos ylegales que garantizasenla centralizacién
del poder promovida por la Constitucidn de 1886.

Losafosiniciales del primer momento de modernizacién referido
por Uricoechea fueron afios caracterizados no solo porlasdindmicas
econdémicas anteriormente citadas, sino por tensiones nacionales
en torno a la constitucién de un pais mas o menos centralizado a lo
largo de susregiones. No en vano describen Safford y Palacios (2002)
el periodo que va de 1875 a 1903 como uno de faccionalismo extremo
dentro delospartidosliberaly conservador. Un periodo, exponen los
autores, enel quepocollegdaalcanzarse del federalismoylasliberta-
desaspiradas porelliberalismo radical, pero poco también del orden
defendido por las fuerzas del conservadurismo centralizador y las
faccionesliberalesindependientes que por momentos se aliaron a él.

A las tensiones por la asignacién de gastos para la expansiéon en
infraestructuras logisticas y las distintas recesiones regionales por
cuentadelacaidaenlasexportaciones de varios productos en perio-
dos diferenciados (ver Grafico 1), se vio sumadalaapuesta de una edu-
cacién publicayliberal como detonante de tensiones entre regionesy
banderas politicas, que entorpecieron avances mas regulares en este
primer momento -de casi sesenta afios- delallamada modernizacién
estatal. Pero estas no eran disputas nuevas.

Décadas atras, las disputas entre federalistas y centralistas vieron
el dominio temporal de los segundos con la Constitucién de 1821y un
conjunto de reformas fiscales centralizadoras inmediatas. La Constitu-
cién rompid con afios de experiencia de un fragil federalismo, en tanto
que débilmente cohesionado. Y, sinembargo, lasresistenciasno dejaron
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de hacer presencia. Las décadas que van de 1830 a 1860 evidenciaron la
inexistencia de una economia nacional en propiedad (integrada, inter-
dependiente) que ayudase a romper los distanciamientos de las élites
regionales. Ante estas condicionesylaausenciadeun conflicto externo
que-como durante los periodos de luchasindependentistas- cohesiona-
sealasélites (Centeno, 2002),las décadas sefialadas vieronla caidadela
Gran Colombia, intensos conflictos socialesy tres Constituciones segui-
das que culminaron, tras la guerra civil de 1859 a 1863, conla Carta mas
federalistadelastrescreadasdurante el periodo (la Constituciéon de 1863).
Suduracioén, sinembargo, fue corta. Las presionesfiscales derivadas del
incremento en gastos desde el centro y los diferentes estados federados
suelen ser consideradas como un factor determinante para su colapso.
LociertoesquelaConstituciéon de1886 reconfigurdla estructurapolitica
y fiscal del pais, garantizado la descentralizacién administrativa a lo
largo del territorio, pero concediendo herramientas a los subsiguientes
gobiernos nacionales para centralizar la estructura fiscal.
Esportodoestoque paralaprimeradécadadelsiglo XX se hicieron
evidentes discusiones en torno al lugar de lo puiblico en la construc-
ciéndeunanaciénestable. Lanecesidad de un derecho ptiblico interno
que garantizaselaimparcialidad delosagentes del estado frentealas
tensiones partidistas nacionales formo parte delas discusiones sobre
lo que para entonces se entendia como una experiencia frustrada de
construccion de una institucionalidad nacional. Mds que leyes, se
requeriria de la conformacién de un aparato para “[...] administrar
debidamente los negocios de la comunidad social” (Uribe, 1903, p.
109). Una administracién desligada de la politica, que atendiese las
necesidades de la poblacidn por sobre intereses particularistas.
Elespiriturepublicano delareformaadministrativade1910 sebasa
en estas enunciaciones normativas. Es asi que el gobierno nacional
empezd durante los inicios del siglo a centralizar el conjunto de de-
cisiones fiscales del ambito nacional, derivé en departamentosy mu-
nicipios actividades fundamentalmente administrativas, y consintié
la aparicién de entes auténomos especializados (que se ocupasen de
ferrocarriles y telégrafos, por ejemplo) para soportar la expansion
econdémica desde la nocidn, por entonces en construccién, de una
conveniente descentralizacién administrativa por servicios. Una que,
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como se ha mencionado, careceria atin de diferenciaciones juridicas
clarasyrobustas entre establecimientos publicos y privados de utili-
dad comun. Sectores econémicosinteresados enlanormalizacidon de
la vida social y politica del pais estuvieron detras de estas apuestas.

El primer momento de modernizacion estatal, en sintesis

Ensuma, lo que se encuentra para esta primera fase en el pais esuna
experiencia conflictiva de constituciéon de un modelo de nacién, que
encuentrasussingularidades en su capacidad productivalimitada, en
laausenciadeunaeconomianacionalintegrada, envariacionesenla
fortalezaeconémicade distintasregiones por cuentade augesy caidas
dedistintos productos agricolas paralaexportacién en pleno proceso
deinsercion global, entensiones entre el centro ylas periferiasporla
consolidacidén deinfraestructuras de transporte y comunicacion, asi
como de autonomias fiscales y politicas, y entre visiones liberales y
conservadoraspor la constitucion de nuevos tipos de ciudadania. Las
violencias experimentadas durante el periodo,aunadasaladebilidad

{ Tabla N¢ 9} Capacidad adquisitiva comparada en América Latina
(1870-1929) - (Reino Unido en 1905 = 100)

Colombia Meéxico Brasil Argentina Chile  Uruguay

1870-74 23 20 50 91
1875-79 16 25 44 76
1880-84 19 67 28 57 74
1885-89 24 58 32 68 86
1890-94 25 56 27 75 42 105
1895-99 56 28 80 51 85
1900-04 58 36 91 64 78
1905-09 29 62 39 81 45 85
1910-14 25 61 39 83 56 89
1915-19 37 30 29 63 53 63
1920-24 35 29 26 91 55 94
1925-29 45 37 31 113 109

Fuente: Bértola y Ocampo (2012)
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econdémica de Colombia (ver la Tabla 9), hicieron que para inicios del
siglo XX el pais se caracterizara por tener profundos niveles de po-
brezayviolencia (Henderson, 2001). Losacuerdos derivados de dicha
conflictividad sonlos que conduciriantres décadas de untenue forta-
lecimiento estatal, mas caracterizado porla concentracion del poder
central que por la expansidn de sus estructuras administrativas.

Sila experiencia modernizadora que recorre Uricoechea trata del
transito hacia un tipo de racionalismo burocratico capitalista, pare-
ceriaque poco aiin se encuentra de ello en esta etapa. Sin embargo, si
entendemos que el grueso de los constantes cambios en los arreglos
constitucionales del pais se explica por las exigencias regionales de
consolidacion deinfraestructurasparalaexportacién enun contexto
de expansién hacialos mercados globales, y resulta delanecesidad de
acuerdosinter-elites que garanticen cohesidén nacional y autonomias
regionales paralaexpansion de susapuestas productivas, es evidente
que los primeros pasos se estarian gestando.

La constitucidn de burocracias profesionales, en el centro y la pe-
riferia, fue un proceso derivado de una multiplicidad de demandas
econdémicas regionales y de la necesidad de construccién de equili-
brios que garantizasenla estabilidad nacional. Lainfluencia europea,
a través de marcos ideoldgicos y comisiones expertas (ver Safford y
Palacios, 2002), constituye sin duda unavariable interviniente. Lo que
se evidencia en la experiencia es un balance entre los poderes de los
gobiernos centralesyregionales, que durante las primeras décadasdel
siglo XX empieza a consolidar como acuerdo definitivo la existencia
de un estado nacional centralizado (Mann, 2012a).

La segunda fase de modernizacién burocrdtica nacional
(1930-1957)

El segundo momento del proceso capturado por Uricoechea va desde
1930 hasta 1957. Lo que se encuentra para tal momento se condice
conlasdindmicas econémicas, demograficas y politicas de la época.
Dicho momento se caracterizé por aumentos del gasto en campos
de la politica publica para el desarrollo, la exploracién de recursos
naturales, laexpansion de infraestructuraslogisticas, las relaciones
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internacionales, la educacién, y la politicalaboral. Pero, ademas, por
elinicio deunaexpansién de entidades administrativas descentrali-
zadasen el pais, con caracteristicas diferenciadas segtin los gobiernos
deturno. Ejemplo de ello son el nacimiento del Banco de la Republica
y la creacion de la Contraloria General durante la década de 1920;
entidades fundamentales para el fortalecimiento institucional del
aparato nacional, desde la preocupacién por la profesionalizacién
delapolitica monetariay el control del recaudo y uso de los recursos
publicos en el &mbito nacional. También lo es el surgimiento de es-
cuelas, institutos y universidades durante los afios de La revolucion
enmarcha. Olacreaciéon de entidades de fomento como el Instituto de
Fomento Industrial (IFI) durante la década del cuarenta. Estos sonlos
afios que marcaron transformaciones importantes en departamentos
como el vallecaucano. Afios de nacimiento de nuevas entidades de
transformacién regional, que hacen evidente el papel de élites regio-
nales en el devenir del entramado institucional del pais.

Lafaseempirica, segunda fase deindustrializaciénlatinoamericana
(Cardenas, Ocampo y Thorp, 2003), coincide con buena parte de este
segundo momento de configuracién burocratica. Ubicada entre las
décadasde1930y1950, estafase deindustrializacién latinoamericana
encontré sus determinantes en lastraumaticas experiencias de finales
delos afiosveinte e inicios de los afios treinta en la economia interna-
cional. Segiin Cardenas, Ocampo y Thorp (2003), los gobiernos nacio-
naleslatinoamericanos empezaron a asumir politicas de coordinaciéon
(cambiarias, comerciales) parala salvaguarday el fortalecimiento de
sus respectivos aparatos productivos. Pero a esto se le afiadiria una
ventaja coyuntural: las estructuras de precios relativos que fueron
favorablesalas economias sudamericanas, uno delosvarios elementos
considerados por la produccién heterodoxa (Ocampo y Montenegro,
2007, por ejemplo), pero expuesto como la variable fundamentalenla
literatura dela economia ortodoxa (Chu, 1983). Alas dos consideracio-
nes anteriores, ademas, autores como Ocampo y Montenegro afiaden
las condiciones estructurales internas favorables para el crecimiento
industrial: capacidad instalada, flujo de recursos externos y una ex-
pansién de los mercados nacionales caracterizada por el crecimiento
de poblaciones urbanas demandantes de bienes industriales.
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El crecimiento de la produccién industrial agregada en Colombia
mostroé ser positivo durante los afios dela Gran Depresion, pero timido
frentealo que estaria porvenir3. Masadelante se expondra comola ex-
perienciadeindustrializacién colombiana durante la décadade 1930
y segunda parte de la década de 1950 supera de manera significativa
el desempefio delos paiseshastaentonces masindustrializadosdela
region, y sostiene niveles de crecimiento promedio para su contexto
hacia finales de la primera mitad del siglo.

Porotrolado, estos fueron afios de importantes transformaciones
sociales para Latinoamérica. Como lo sefialan Collier y Collier (1991),
la mayor parte delos procesos de incorporacioén de los sectores popu-
lares a las arenas politicas nacionales se dieron durante las décadas
de 1930 y 1950 en estos paises. Para el caso de Colombia, la experien-
cia se manifesté con las disposiciones legales de Olaya Herrera y las
politicas de los primeros afios de Lépez Pumarejo.

Como se mostrard, estas experiencias (de industrializacién y de
politicas sociales expansivas del periodo liberal), asi como el estalli-
do de las violencias durante la segunda parte de la década de 1940,
marcaronloscambiosenlasdindmicasdelaconfiguracién estatal. Y,
sinembargo, nollegarona cubrirlatotalidad del proceso de diversifi-
caciéonburocratica que se sigue del esquema analitico de Uricoechea.

En la Europa occidental, las transformaciones propias de lo que
laliteraturareconoce como un segundo momento de modernizacién
burocrética (Self, 1972) fueron una consecuencia directa de los arre-
glos politicos de la postguerra, con predominancia de los partidos
socialdemocratas en las coaliciones del gobierno de varios de estos
paises. En estos casos, el aumento de la intervencion estatal en los
procesos de crecimiento econdmico, asi como en la consolidacién de
un marco institucional conducente a la des-mercantilizacién (que
conocemos hoy como el Estado de Bienestar), llevarian a novedosas
formas de presencia estatal (Esping-Andersen, 1993). Nuevas tareas

3. Elimpacto de la crisis internacional implicé para Colombia un deterioro impor-
tante en los términos de intercambio, contraccién monetaria y un consecuente
proceso deflacionario (Caballero y Urrutia, 2006). Los indicadores de crecimiento
industrial para el periodo de la crisis, sin embargo, fueron ligeramente positivos
(Echavarria, 1999).
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implicarian nuevas agencias. Y es en este proceso que se complejiza-
rian sus estructuras burocraticas.

Como consecuencia de estas transformaciones la Europa occi-
dental, que constituye el referente de Uricoechea, experimentd una
creciente fragmentacién de los sistemas administrativos. Ya no se-
rian conglomerados relativamente compactos, sino que se conver-
tirfan en sistemas mucho m4as divididos. En estos nuevos sistemas
se evidenciaria una proliferacién de diferentes tipos de entidades
administrativas, de cardcter auténomoy semiauténomo, vinculadas
de modo estable por relaciones de alianza con asociaciones y grupos
formalmente privados.

Una de las grandes novedades que se dieron a partir de alli es la
competencia inter-burocratica para la asignacién presupuestal, fe-
noémeno hasta entonces poco visto. Ahora, en los estados modernos,
las agencias competian unas contra otras, introduciendo dentro del
campo todos los recursos de poder y de influencia de que dispusie-
ran, incluidala capacidad de presién politica de los grupos-clientela
aliados a estas.

Para Uricoechea, una experiencia de diversificacién compleja del
tipo para el entramado burocratico colombiano se da con su mayor
intensidad durante losafios que van de 1957 a1980: su tercer momen-
to de la modernizacién burocratica nacional. El segundo momento,
que va de 1930 a 1957, constituyd entonces una suerte de transicion,
o de semilla, para la expansién burocratica més intensa que vivira
Colombia. Uno en el quelos primeros trazos de una economianacional
capitalista se esbozan, y en consecuencia los recursos y demandas
paraunnuevo rol del estado dentro de las dindmicas de su sociedad.
Una sociedad, no obstante, fragmentada y desigual.

Transformacion de los mercados y expansion estatal

En el caso colombiano, las transformaciones en su matriz produc-
tiva durante las décadas de 1930 a 1960 son evidentes. El lugar de la
industria dentro de la estructura productiva nacional gand un peso
importante, como lo evidencia el gréfico siguiente.
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{Gréfico Ne2 } Industrias vs. Agro en Colombia (evolucién, 1925-1969)
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Como se sefial6 en el apartado anterior, lo que constituy6 para
Latinoamérica la primera fase fdcil de configuracién industrial en-
tre finales del siglo XIX e inicios del siglo XX (Cardenas, Ocampo y
Thorp, 2003), resulté menos significativo para la transformacién de
la matriz productiva en el pais. Sin embargo, los datos del Grafico 2
sefialan un crecimiento muy distinto de laindustria a partir de 1930.
En él puede verse como Colombia experiment6 una transformacién
industrial que condujo al sector a aumentar su representacién den-
tro de la matriz productiva en alrededor de diez puntos durante un
lapso de dos décadas, frente a una caida similar en la participacién
del sector rural en la economia®.

El desempeiio econémico de Colombia durante los afios treinta y
cuarenta fue sin duda destacable: mientras el pais experimento creci-
mientos anuales promedio del PIB de 4,7% entre 1933 y 1939, de 3,5%
entre 1939y 1946, de 5,0% entre los aflos 1946 y 1950, y de poco menos
del 4,5% parala década de 1950, la tasa de expansién de su industria
arrojé crecimientos entre las décadas de 1930 y 1950 que superaron

4. Acompafiando dicha expansion industrial, el sector terciario empezara a jalonar
el crecimiento de la economia nacional. Lo hard aumentando su participacién den-
tro de la matriz econémica nacional durante las décadas siguientes.
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{ Tabla N2 10 } Tasas comparadas de crecimiento anual del PIBy de la
produccién industrial en América Latina (1920-1950)

Colombia  Argentina Brasil México Honduras

PIB a costo de factores

1920-1925 6,9 3,3 1,8

1925-1928 8,7 6,3 4,7 1,1 8,3
1929-1932 0,6 5.4 -0,9 4,1 -0.1
1930-1939 4,6 2,7 4,1 3.0 -2,4
1941-1945 3 2,4 21 5.8 37
1946-1950 3,6 2,8 5.7 6 2,3

Produccién industrial agregada

1920-1925 10 5,6 2,6

1925-1928 1,8 5,6 3,9 2,7

1929-1932 11 75 -0,4 -9.4

1930-1939 10,6 4,5 6,1 53 52
1941-1945 54 5,6 51 -51 4,3
1946-1950 8,8 -0,6 10,5 19,2 9

Fuente: Kalmanovitz y Lopez (2006)

{Gréfico Ne3 } Tasa promedio del crecimiento anual del PIB real en Colombia
por lustros
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por mucho el desempefio agregado de las economias hasta entonces
mas industrializadas del vecindario (Kalmanovitz y Lépez, 2006).
Aunadoalaugedelaproducciénindustrial se sostuvo el rol predo-
minante que siguid teniendo el café dentro delaactividad econdmica
nacional. Ya la produccién académica colombiana expone la impor-
tancia de los flujos de divisas provenientes del café para el periodo
abordado, debido alastoneladasexportadasylaparticular recupera-
cién de suspreciosinternacionales dela década de 1940 (Kalmanovitz
y Lopez, 2006)5. Vale la pena seiialar, por ejemplo, que para 1950 el
café lleg6 a representar un 72% de las ventas internacionales de la
economia colombiana, tras representar un 49% en1900 y recuperarse
de una caida que lo llevé al 39% para 1910 (Safford y Palacios, 2002).
Lafortaleza del sector cafetero sigui6 estimulando procesos de expan-
siénindustrialen Colombiay, sinembargo, paralaproducciénacadémica
no constituydyalaprincipal variable explicativa del crecimiento econé-
mico nacional desde 1930 en delante. De hecho, es enlaindustria quela
produccién nacional encuentra el despegue del crecimiento econémico
colombiano posterior a la crisis de los treinta (Brando, 2012).
Elaumento delasutilidadesindustriales generado por elincremen-
todelosprecios delaindustria que sefiala Echavarria (triplicados entre
1929y1937,enrazondelasdindmicas delos mercadosinternacionalesy
ladevaluacién del peso), asi comolas condiciones del mercado interno
seflaladas por Ocampo y Montenegro (2007) (crecimiento delademan-
danacional, capacidadinstaladayurbanizacién dela poblacién), cons-
tituyeron incentivosimportantes para unaexpansién sobresaliente de
la produccién industrial colombiana. El otro elemento fundamental
paraexplicardichaindustrializacién, segin el grueso dela produccién
académicatradicional, es unaserie de politicas de estimulo alaindus-
tria (proteccionistas, de financiacién, de promocién), caracteristicas de
laexperienciadeindustrializaciénlatinoamericana. Un elemento que

5. Un papel tan determinante como para dar nombre a lo que algunos historiadores
reconocen como un momento particular de la historia nacional del siglo XX: el que
transcurre entre 1903 y 1946, el de la Republica del Café (Safford y Palacios, 2002). So-
bre datos de concentracién de las exportaciones en un sector, ver Bértola y Ocampo
(2012). Sobre datos de la altisima concentracion de su destino durante la segunda mi-
tad del siglo XIXy —en especial-de la primera del siglo XX, ver Safford y Palacios (2002).
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empieza a ser cuestionado por la produccién académica para el caso
colombiano. Y que sera discutido en el siguiente aparte.

Lo cierto es que hasta la década de 1930 Colombia fue un pais de
pequeiias economias regionales apenas conectadas. Y que esto em-
pez6 a transformarse durante las décadas siguientes. Mientras que
para 1940 ninguna ciudad colombiana superaba el medio millén de
habitantes (cosa que ya en los inicios del siglo XX algunos centros
urbanos en Argentina y Brasil sobrepasaban con creces), para finales
de la década de 1950 Colombia contaba con una capital que rondaba
el millén y medio, tres centros urbanos cercanos a los quinientos
mil habitantes y un pufiado de centros poblacionales cercanos a las
areas de expansién econémica industrial y cafetera, que empezaban
a constituirse en pequefias ciudades de entre 100.000 y 200.000
habitantes (Dane - Datos Censales).

Para un pais que hastala década de 1930 daba cuenta de una tasa
de urbanizacién del 25%, similar a la de Brasil (24%) o de Venezuela
(27%), y bastante inferior a la de paises como Uruguay (63%), Chile
(50%) 0 Argentina (57%), los cambios son sustanciales (ONU, 2007)°.

Los cuatro principales centros urbanos de Colombia (Cali, Medellin,
Barranquilla y Bogota) concentraron la expansién y diversificacién
productiva de la industrializacién nacional (Safford y Palacios, 2002).
Los centros menores, entretanto, se sostuvieron enbuena medida porla
expansiéndelaproducciénagricolaylasnecesidadesinmediatasderi-
vadasdelamisma: recordemos que se trata de una producciénagricola
que, sibiennojaloné el crecimiento econémico delos primerosafios de
la década del 30, continué teniendo el mayor peso entre los distintos
sectores delamatriz productiva nacional (Grafico 2), superandoincluso
los promedios del continente (Safford y Palacios, 2002).

Estos cambios constituyeron fuertes incentivos parala puesta en
marcha de politicas de inversién en infraestructuras, por ejemplo, y
deregulaciénlaboral. Politicas que coinciden con el tercer momento
de industrializacién latinoamericana. Y que los datos sobre el gasto
publico de Uricoechea (1986) y Thorp (1998) demuestran.

6. Las cifras se tomaron de la Base de Datos Global de la Divisién Poblacional de las
Naciones Unidas, Unidad de Prospectivas de Urbanizacién Mundial.
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{ Tabla N2 11 } Tasa compuesta de crecimiento anual de la infraestructura

en América Latina (1880-1995)

Enersia Vehiculos
Vias férreas , g Teléfonos motorizados
eléctrica %
@)

1880-1900 7.9
1900-1913 4,3
1913-1930 11 7.8
1930-1950 0,4 9,1 5.3 3,5
1950-1970 -0,3 9,5 6,6 8,7
1970-1995 -0,3 6,9 (b)** 8,2 (c)*** 6,9 (c)

*a) No se incluyen las carreteras porque no pudieron conciliarse las fuentes de datos disponibles.
Se utilizan los vehiculos motorizados como variable sustitutiva de las carreteras, aunque sin
duda no se ampliaron proporcionalmente. ** b) Los datos terminan en 1994. *** c) Los datos

terminan en 1990.

Fuente: Thorp (1998)

{ Tabla N2 12 } Crecimiento porcentual del gasto estatal por rubros

(1930-1957)

Periodo / Entidad 1930-1948

1948-1957

Congreso Nacional 10,1

8,9

Contraloria General

Presidencia de la Republica

Departamento Nacional de Planeacién

Departamento Administrativo de Estadistica

Departamento Administrativo del Servicio Civil

Departamento Administrativo de Seguridad

Departamento Administrativo de Aerondautica Civil

Ministerio de Gobierno 2,9

0,6

Ministerio de Relaciones Exteriores 9,8

14,7

Ministerio de Justicia

11,3
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Periodo / Entidad 1930-1948 1948-1957
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico 5,8 11,0
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (Deuda) 8,8 8,4
Ministerio de Defensa 11,5 19,4

Policia Nacional

Ministerio de Agricultura

Ministerio de Trabajo 18,1
Ministerio de Salud 12,6
Ministerio de Desarrollo 14,1
Ministerio de Minas y Energia 10,7
Ministerio de Educacién 8,6 14,1
Ministerio de Comunicaciones 57 6,6
Ministerio de Obras 9,0 16,3
Rama Jurisdiccional

Ministerio Publico

Departamento Administrativo de Servicios
Generales

Total 9,6 14,8

Fuente: Uricoechea (1986)

Ideologia, conflictos y expansion estatal

Lasegundaparte del periodo de modernizacién establecido por Uricoe-
chea cubre dos momentos particularmente importantes de la politica
nacional. El de la Reptiblica liberal que va de 1930 a 1946, y once afios
mas que agrupan los gobiernos conservadores de Ospina, Gémez y
Urdaneta, mas el periodo de Rojas Pinilla. Once afios que justifican su
eleccién porla continuacién -e incluso aumento- en los gastos estata-
les. Sudivisién, sin embargo, estan gruesa como esto. Unamiradaala
historia politica nacional permite diferenciar entre apuestas del gasto
por periodos mas concretos. Asunto que se abordard a continuacion.
Dentro de la experiencia de los gobiernos liberales hay tres én-
fasis distintos que suelen encontrarse. El de la centralizacién fiscal
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del presidente Olaya Herrera (1930-1934), que continuarian los dos
siguientes, y su apuesta de reorganizaciéon administrativa. El de la
defensa de intereses populares con la politica laboral del presidente
Lépez Pumarejo (1934-1938; 1942-1945), particularmente fuerte en su
primer periodo. Y el de la nueva politica econémica y la disposiciéon
de entidades para el desarrollo del presidente Santos (1938-1942). En
lo que respecta a las experiencias posteriores, lo que se destaca es
un mayor nivel de centralizacién aunado a un aumento de gastos
en materia de obras, educacién y asuntos de seguridad. Con mayor
énfasis durante el periodo de Rojas Pinilla.

La centralizacién del periodo inicié con la nacionalizacién del
endeudamiento publico externo durante el gobierno de Olaya He-
rrera. El ajuste, resultante de las dinamicas propias del contexto de
la Gran Depresidn, retir6 a departamentos y municipalidades una
autonomia que gener6 dificultades fiscales durante la década de
1920 parala Nacién. Pero la concentracién de poder en el Ejecutivo
no pasé exclusivamente por esta decisién. El gobierno del presidente
Olaya Herreraincursiond enuna serie de politicas que demostraron
innovacién en materia macroeconémica, pero que demostraron
ademas capital politico. Durante su gobierno, Olaya Herrera esta-
blecié controles cambiarios, intervino lastasas de interés bancario,
redisefid instituciones financieras e impuso politicas de control a
las importaciones (Safford y Palacios, 2002).

Superiodo enlapresidencia constituy6 ademaslo que Collier y Co-
llier (1991) denominan un primer proceso de incorporacién moderado
de los sectores trabajadores a la arena politica nacional. De hecho, la
legislacién laboral impulsada bajo su gobierno sirvié de apoyo a la
primera presidencia de Lépez Pumarejo para satisfacer demandas
procedentes del mundo organizado del trabajo formal.

Es durante la presidencia de Lépez Pumarejo que el pais llegd a
experimentar, con mayor intensidad, una agenda que incluyese de
manera explicita, y como reivindicacién politica fundamental, la
defensa de los intereses de distintos sectores del trabajador formal.
Yala década de 1920 habia dado cuenta de una legislaciéon laboral en
construccién, como resultado delaincipiente organizacién sindical,
lainfluencia del modelo regulatorio dela Organizacién Internacional
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del Trabajo (ILO)yladoctrinasocial delaiglesia catélica. Legislacion
sobre el trabajo infantil, el derecho a huelgas o a descanso domini-
cal, por ejemplo, acompaiiaron la creacién de la Oficina Nacional del
Trabajo en 1923. Una oficina, sin embargo, poco involucrada en las
tensiones sociales del momento. Una legislacién acompaiiada, de
formarecurrente duranteladécada, deacciones de represiéon militar.

Laexperiencia de los gobiernosliberales, sin embargo, profundizé
lastransformaciones en estalinea. Las movilizaciones socialesdeun
sindicalismo en aumento pueden explicarla decisién delliberalismo
deapoyarelincremento de demandas. Asi, durante el periodo de Ola-
yaHerrerase consagré unalegislaciénlaboral que dio reconocimiento
politico alos sindicatos, formalizé una amplia gama de deberes para
los empleadores y establecid estandares de trabajo diario y semanal.
Enlagestién de Ldpez Pumarejo, por su parte, vino el impulso politico
para materializar abiertamente esta legislacién.

A diferencia de la moderacién de los presidentes Santos y Olaya
Herrera, el liberalismo radical de Lopez Pumarejo irrumpié para ofre-
cer de forma regular y mediatizada su apoyo a la organizacién de los
trabajadores colombianos. Esto acompafié un crecimiento importante
de sindicatos, sindicalistas y demandas sociales durante su ejercicio
en el poder. Una situacién que despert6 la insatisfaccidn de distintos
sectores del capital. Tanto de industriales mas modernos como los de
Medellin, que hasta entonces se habian garantizado el control de los
trabajadores por la via de politicas paternalistas, como de actores mas
tradicionales del capital (aquellos del mundo rural cercano a las ciu-
dadesintermedias, que verian ademasamenazada su propiedad sobre
amplias extensiones detierra). En el campo dela politica profesional, la
insatisfaccién se hizo evidente desde el liberalismo moderado también.

Esasiquelosafios de Larevolucion en marcha del presidente Lépez
cubrieron el breve periodo de 1934 a 1937. Pero sus politicas no solo
estuvieron atravesadas por la agenda laboral. Un fuerte punto del
debate, que alimenté la polarizacién nacional de esos afios, fue el
lugardelaiglesia catélica enla educacién nacional. Uno més, inédito
hastalafecha, constituird el otro punto de quiebre fundamental con
varios de los sectores mas poderosos de la sociedad: la intervencién
delestado enladefinicién delos derechos de propiedad, y su potestad
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paraintervenirsobrelatenencia delatierraen el marco deunarefor-
maagraria general. Estos dos puntos, centrales dentro dela Reforma
Constitucional de 1936, fueron el foco de una amplia divisién nacional
entre el mundo liberal y el conservador.

Sus politicas econdmicas tampoco le valieron el apoyo del ambito
industrial: su intento de reforma fiscal y su desacuerdo con poli-
ticas de tipo proteccionista, ademas de las mencionadas apuestas
en materia laboral, marcaron dicha tensién. Asi pues, la pérdida de
apoyos sociales y partidarios se hizo evidente desde los primeros
afios de su primera y mas intensa gestién. Sumado a esto, la debili-
dad de un sindicalismo forjado por un proceso de industrializacién
tardia y fragmentada a lo largo del territorio (Collier y Collier, 1991),
asi como la predominancia de sectores trabajadores no industriales
(comerciantes, artesanos, prestadores de servicios) dentro del cre-
ciente mundo urbano nacional (De Oliveira y Roberts, 1998), condi-
cionaronlaposibilidad de apoyos de base mas fuertes para suagenda
de gobierno radical.

Las victorias sociales, sin embargo, no fueron menores. Consti-
tuyen incluso el principal referente histérico parala agenda progre-
sista nacional. En lo que respecta a la transformacién del aparato
burocrético estatal, sus esfuerzos por mantener y reforzar el poder
fiscaldelaNacidén (entérminos regulatorios, pero en términos de una
burocracia centralizada con mayor capacidad de ejecucién y control)
constituyeronunaportevalioso. Perosulegado masimportante puede
encontrarse en el impulso que la Reforma Constitucional de 1936 dio
a los procesos de descentralizaciéon administrativa en el pais. Una
descentralizacidn procuradabajo preceptos diferentesalos dominan-
tes durante inicios del siglo: ahora, antes que procurar la separacién
defendida por Antonio José Uribe (1903) entre la administracién y la
politica, se trataria de llevar adelante lo que se entendié como una
democratizacién politica y econémica nacional en beneficio de los
trabajadores. Una descentralizacién social (Lépez, 2006).

Sobre el impacto de esta reforma Lopez (2006) cita el informe del
Departamento Nacional de Planeacién elaborado por Wiesner-Bird
(1981): “mientras entre 1886 y 1939 se crearon tan solo 35 entidades y
empresas del estado, lo que equivale aun promedio de siete por déca-
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da, el niimero se elevd a 18 en los afios cuarenta, 32 en los cincuenta
y 43 enlos sesenta” (p. 256). Aquellas entidades constituidas durante
la década de 1920 respondieron a las necesidades fundamentales de
modernizacién del aparato estatal expuestas por Uribe (1903) y, de
particularinfluencia durante esos afios, a las recomendaciones emi-
tidas por la Misiéon Kemmerer (1923). Pero las décadas siguientes en-
contraron el énfasisenlacreacién de otro tipo de entidades: escuelas,
institutos o universidades bajo laapuesta de Lopez Pumarejoy, desde
elnuevo marco legal, entidades de fomento alaindustrializacién bajo
el gobierno de Eduardo Santos y los primeros del Frente Nacional,
asi como una conjuncién de ambas bajo el neoconservadurismo y el
posterior gobierno de Rojas Pinilla.

El aumento en las entidades descentralizadas, que empieza a esti-
mular un crecimiento importante en el nimero de funcionarios pu-
blicos (Grafico 4), asi como los aumentos en el gasto destacados en los
ministerios de Trabajo, Obras, Desarrolloy Educacién paralatotalidad
de este segundo momento de modernizacién (Tabla 12 en pagina 107),
y el salto (Tabla 5 en pagina 86) hacia el final del periodo en los niveles

{Gréfico Ne 4} Nimero de empleados publicos del dmbito nacional vs
crecimiento entidades por ramas de poder (1958-1972)
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promedio de aporte delimpuestoalarentaal ingresonacional (de entre
el10% y el 20% enla década de 1940 a entre el 30% y 43% en la década
de 1950), son datos que reflejan las transformaciones econémicas y
politicas mencionadas. Los gastos en Seguridad, por su parte, son par-
ticularmente importantes durante los gobiernos conservadores de los
afios cuarenta y la incursién de las fuerzas militares durante los afios
cincuenta, en pleno contexto de intensificacidn de las violencias en el
pais (Leal Buitrago, 2016).

Elfin delaReptublica Liberal dej6, como legados del presidente San-
tos, un conjunto de entidades parafomentar el crecimientoindustrial.
Como fuera mencionado, uno de ellos -tal vez el mas destacado- fue
el Instituto de Fomento Industrial. Un conjunto de bancos y entida-
des de financiacién mdas amplio, sin embargo, fue también parte del
legado de entidades descentralizadas para el fomento del desarrollo
industrial (Lopez, 2006). Unlegado que los gobiernos conservadores,
representantes de los intereses del mundo industrial, reforzaron a
partir de la década de 1940.

Y es que el periodo de postguerra ubicé a Colombia, y al resto de
paises latinoamericanos, en un contexto particular. La necesidad
de consolidar estructuras productivas que garantizaran estabilidad
y crecimiento durante posibles crisis en el &mbito internacional, el
aumento poblacional y las nuevas demandas sociales, asi como los
intereses y fricciones que despertaba la Guerra Fria, establecieron
el marco para la revitalizacién de iniciativas que procurasen la mo-
dernizacién anheladaporalgunasélites de los paises del continente.
En este nuevo momento, las teorias de la modernizacién y del desa-
rrollo, promulgadas y defendidas por el presidente estadounidense
Harry Truman, porintelectuales delaacademianorteamericana como
Walt. W. Rostow, y por organismos internacionales para el desarrollo
creados tras el Segunda Guerra, tuvieron un papel fundamental: el
término desarrollo empezd a aparecer en documentos oficiales de
organismos como las Naciones Unidas, representando para dichas
organizaciones una aproximacién apolitica y técnica para la trans-
formacién de los paises mds pobres. Estados Unidos, bajo el gobierno
del presidente Truman, sostuvo laidea del desarrollo como el proceso
requerido para fortalecer un mundo post-imperial. Un mundo sinla
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explotacién previa de los imperios. Uno, aparentemente, despojado
de semejantes relaciones de dominacién.

Lassociedadeslatinoamericanas entraron en el camino dela mo-
dernizacién bajo el apoyo financieroyla consejeriatécnica de Estados
Unidosylosorganismos multilaterales para el desarrollo. Elnuevo or-
denpoliticointernacional, constituido a partir de estados nacionales
afiliadosalnuevo entramado institucional, procurd el fortalecimien-
to de una estructurade financiacién y gobernanza multilateral para
encaminar al mundo de la Postguerra por la senda del crecimiento
econdémico capitalista. Surgieron asi planes, programas, politicas
puntualesyagencias especializadasen elacompafiamiento técnicoy
financiero delasapuestas por consolidar el desarrollo (Lépez, 2006). E
incluso nuevos dispositivos parala gestiéon econémica (instrumentos
estadisticos, indicadores, etc.), con un poder determinante sobre las
representaciones que los gobernantesy -en particular- sus ministros
asumirian parapensarla economiay cémo conducirla (Eslava, 2017).

Se trataba de un proceso de transformacién virtuoso, que llevase
sociedades tradicionales a constituirse en sociedades capitalistas mo-
dernas. Un proceso que se sostendria por via de la industrializacién
de las economias nacionales procurando, segtn las expectativas de
Rostow, la especializacién en dreas productivas que les significasen
mayores niveles de competitividad a los paises, al asentarse en sus
particulares ventajas competitivas. Un proceso que, sin embargo,
no siguié al pie de la letra los preceptos expuestos por la teoria ros-
towniana: en cambio, politicas proteccionistas frente alos mercados
internacionales, antes que politicas micro para el aprovechamiento
de ventajas comparativas frente a mercados globales, fueron un ele-
mento distintivo de la politica econémica latinoamericana. De hecho,
la visidn de una experiencia de industrializacién jalonada por los
estados nacionales, para la que el proteccionismo seria una de las
politicas centrales, predominé desde entonces en buena parte de la
produccién historiografica.

Elites politicasy econdmicaslatinoamericanasaprovecharon dicho
contexto. Y el caso colombiano no fuela excepcion. La especializacion
técnicayelfortalecimientodelasburocraciasnacionalessignificarian
el mejoramiento necesario de la capacidad estatal para tal propdsito.
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El proceso serviria a los intereses de ciertas élites econémicas, pro-
veyéndolas de recursos para la ampliacién de infraestructuras y la
modernizacién de sus procesos de acumulaciéon de capital. El creci-
miento industrial, por su parte, se esperaba que redujeralosniveles de
desempleoy proveyerarecursosfiscales paralaexpansion de servicios
que satisficieran necesidadesy demandas de una creciente poblacion.

Se inaugur6 con esto un periodo de industrializacién que Car-
denas, Ocampo y Thorp (2003) establecen como la tercera fase de
industrializacién: la fase madura (1945-1970). Segtn los autores, se
trata de una fase diferenciada de la industrializacién que, tras el ca-
mulo de experiencias de politica previas y bajo el marco delaapuesta
desarrollista norteamericana, combiné estructuras de proteccion
previamente constituidas con nuevos estimulos para incentivar la
exportacion (Chile, Argentina, Colombia), expandi los esquemas pro-
teccionistas hacia nuevos sectores productivos (México, Venezuela),
o procur6 una conjuncién de ambas alternativas (Brasil)".

Los inicios de esta fase de industrializacién coinciden con los
ultimos afios del segundo momento de modernizacién estatal que
propone Uricoechea: los afios del neoconservadurismo y del periodo
de Rojas Pinilla. Afios de un neoconservadurismo que tuvo como
principales objetivos de gobierno la profundizacién del desarrollo

7. Es a partir de la década de 1930 que buena parte de la produccién académica
se permite ubicar el nacimiento del llamado modelo de Industrializacién por Sus-
titucién de Importaciones -ISI- latinoamericano. Un modelo que, siguiendo esta
produccién, tomaria mayor impetu tras la Segunda Guerra Mundial y llegaria hasta
la década de 1970. Otra produccién académica prefiere el uso de denominaciones
alternativas al de la ISI, pues afirma que pone el acento en el cierre de las econo-
mias nacionales y desconoce tanto algunas etapas diferenciadas de la experiencia,
como el mantenimiento de un ejercicio exportador que garantizé divisas y bienes
de capital para la promocién de las dindmicas de trasformacion productiva espera-
das. En ese sentido, referirse a un proceso de ‘industrializacion acelerada’ o ‘indus-
trializacién interna acelerada;, sugieren, seria mas apropiado. Aqui se encuentran
Cardenas, Ocampoy Thorp (2003). También Prebisch (1988). Para Cardenas, Ocam-
poy Thorp (2003), la experiencia de industrializacion se divide en las tres fases que
venimos mencionando: una fase “facil” durante las décadas de cambio de siglo; una
“empirica” (que va de 1930 21950, y que da origen a la experiencia de lo que algunos
denominan la ISl); y una “madura” (que nace con el fin de la Segunda Guerra Mun-
dialy el surgimiento de la Doctrina Truman, y se cierra en la década de 1970).
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econdémico (mediante politicas de promocidn, financiacién y protec-
ciénindustrial; mediante lainversién eninfraestructuraslogisticas;
mediante el control dela organizaciény movilizacién sindical), el for-
talecimiento del estado nacional (mediante politicas de expansiény
profesionalizacién delasburocracias; mediante el fortalecimiento del
aparato estatal), y la desmovilizacién electoral (facilitada por la abs-
tenciénliberal de los afios 1949 a1957). Y afios de un gobierno militar
quebuscédla continuacién de politicas desarrollistas,la denominada
pacificacién nacional y la incorporacién de sectores populares a un
nuevo proyecto politico nacional.

Sientendemosel pasodelestadoburocratico-patrimonialal estado
burocratico-moderno como un proceso jalonado porla expansion de
unsistemanacional de mercado, porla expansién demografica, porla
consecuente necesidad de inclusién delapoblaciénalasdindmicasde
losnuevos mercados, porlas demandas de bienes publicos generadas
desde dichos procesos, debemos entender que el periodo de indus-
trializacion tardio del caso colombiano seria entonces un periodo de
construccion de un estado moderno. Por supuesto, volviendo a Mann,
un tipo de estado moderno.

Es asi que las politicas de los gobiernos conservadores, bajo el
manto de la apuesta desarrollista, vieron mayores avances en la
inversiéon de infraestructuras logisticas (tablas 12 y 27 en paginas
107y 170, respectivamente), en el control de la organizacién y movi-
lizacién sindical (Archila, 2003), y en el fortalecimiento del estado
nacional mediante la expansién de entidades administrativas (Gra-
fico 4 en pagina112) y los esfuerzos de modernizacién de la gestién
publica (que misiones como la de Lauchlin Currie de 1950, finan-
ciada por el Banco Interamericano de Reconstruccién y Fomento,
evidencian). Caso similar fue, salvo en materia de politica laboral,
el de la experiencia de Rojas Pinilla. Uno que sumé un alto flujo de
recursos de financiacién internacional parael desarrollo. Recursos
que, sumandose a otros elementos como el control de la inflacién
y la bonanza cafetera de sus primeros afos, le valié durante unos
afios el mantenimiento de una coalicién heterogénea, sospechosa
de sus intereses (Safford y Palacios, 2002).
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Todo esto, por supuesto, amerita ser contextualizado: si bien el
saltoenelniimero de entidadesy de funcionarios publicos es sensible
durante el periodo de 1938 a 1957, el porcentaje de funcionarios sobre
eltotal delapoblacién trabajadora se mantuvo entre los masbajos de
Latinoamérica (Whitehead, 1998). Unasunto comprensible, si tenemos
en consideraciéon dos asuntos: (i) las bajas tasas de recaudo impositivo
del pais (bien por debajo de promedios regionales y de economias
avanzadas, como sefialan Junguito y Rincén (2007)), y (ii) la escasa
inversion del estado en los mercados a través de empresas publicas
nacionales como fuentes de financiacién (una de las més bajas del
continente, segtin informe de la US National Planning Association de
1964). Pero también necesita ser contextualizado en términos de la
distribucién de recursos a lo largo del espacio nacional, como ya el
Mapa 2 lo advierte.

Durante el periodo del neoconservadurismo que finaliz6 con Ro-
jas Pinilla, industriales y terratenientes fueron actores esenciales
en las coaliciones de gobierno. Las disputas entre un liberalismo
proclive a la apertura econémica, con apoyos fuertes del sector co-
mercial, y los gobiernos conservadores delasdécadas del cuarentay
cincuenta, representantes de actores econémicos con intereses mu-
chasveces cruzados en materia proteccionistay comercial (Ocampo,
2008), mostraron importantes tensiones a lo largo no solo de secto-
res productivos, sino de regiones del pais (Safford y Palacios, 2002).
Tensiones que no cesarian durante el gobierno del militar. Tensiones
que permiten explicar los bajos niveles relativos de proteccionismo
nacional (Brando, 2012).

La histoérica vision liberal de la economia mantendria a raya la
incursién del estado en los mercados a través de la presencia de em-
presas estatales: un acuerdo que, como el de la tasacién a la renta o
la riqueza, seria compartido por todos los sectores del capital. Por
su parte, la expansién de la descentralizacién del pais, asi como las
inversiones en infraestructuras, siguieron los requerimientos de las
regiones con mayores niveles de consolidacién del capital (industrial,
comercial, agricola).

Los resultados son comprensibles si se recuerda la historia de
faccionalismos presentes dentro los dos partidos politicos. Una his-
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toria de faccionalismos altamente polarizados para el periodo que,
siguiendo a Dix (1987), daban desde el Legislativo la impresién de un
pais constituido por un sistema nacional multipartidista. Los costos
de gobernabilidad para el Ejecutivo pasaron entonces porla concesién
de espacios burocraticos a distintas alineaciones politicas en con-
traprestacion por sus apoyos (Hartlyn y Dugas, 1999). Una concesiéon
que dificultaba el control de las burocracias nacionales; burocracias
de por si débiles tanto por el legalismo que las encubria (Dix, 1987),
como por la deficiente formacién de los empleados publicos del pais
(Bethell, 1998; Guhl, 2017). Pero los costos para el Ejecutivo pasaron
también por las presiones de élites regionales en torno a sus nece-
sidades de acumulacién del capital (Posada Carbd, 2006), y al peso
aun predominante de la Iglesia en materia de politicas sociales y del
ambito nacional (Safford y Palacios, 2002).

La experiencia de expansion estatal, dicho lo anterior, acrecent6
las desigualdades territoriales, alimentando un conflicto social que
concentrélas practicas masviolentas enlos territorios nacionales de
masdébilmanifestacion estatal. Recomendaciones de mayor concen-
tracién del poder en el Ejecutivo, provenientes de comisiones expertas
como la Comisién Nacional para la Reforma de la Administracién
Publica de 1954 (apoyada por la Misién de las Naciones Unidas coor-
dinada por Maurice Chailloux-Dantel), o la influyente Misién Currie
de 1950, tuvieron que esperar la llegada de los gobiernos del Frente
Nacional para su paulatinaimplementacién. Entretanto, la presencia
militaralolargo del territorio fue intermitente: regular entornoalos
centros de mayor poblamiento urbano, ciclica en contextosruralesde
persecucién conservadora al campesinado (Molano, 2016)°.

En materia presupuestal, las cifras fueron ascendentes desde me-
diados de los afios cuarenta, con la intensificacién de las violencias,
hastamediados deladécadade 1950, cuando cayeron sustancialmente
pararecuperarse a partir delainstauraciéon del Frente Nacional (Leal
Buitrago, 2016).

8.Soportando procesos de expulsiony colonizacién de territorios de intensa violencia.
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{ Mapa N2 2 } Dos mapas de Colombia, comparando infraestructuras viales
(1975y1981)
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El segundo momento de modernizacidn estatal, en sintesis

Laexperiencia colombiana de estos afios encuentra lo que Uricoechea
define como un segundo momento, que halla ciertas coincidencias
con la experiencia de la tercera fase de modernizacién europea ofre-
cidaporlaproducciéonacadémica. La produccién académica europea
sobre el estado burocratico moderno identifica en el periodo de la
democracia de masasnuevos procesos de expansiony diversificaciéon
paralaasunciéondetareasqueirian masalld delasasumidasdurante
sus primeros tiempos. Durante esta fase, los sistemas burocraticos de
la Europa occidental empezaron a ampliarse con nuevas institucio-
nes, complejizando su estructura y la composicién del gasto publico
que se transformaria en consecuencia: el presupuesto dejé en estos
casosde ser destinado exclusivamente alastareasde defensamilitar
y mantenimiento del orden, y empez6 a ser destinado también al
bienestaryalasinversiones enactividades econdmicas coordinadas
através del estado.

Elcaso colombiano fue uno deincorporacién tenue del movimien-
to laboral a la arena politica nacional. Una incorporacién que se ex-
plica por su surgimiento tardio, su dispersidn geograficay sectorial,
ylabajainfluencia migratoria europea. Unaincorporacién que se dio
porlaviaelectoralatravés de un sistema de partidos histéricamente
fuerte (Collier y Collier, 1991). En los inicios de la apuesta moderni-
zadora colombiana, al igual que en la experiencia europea, las élites
politicas nacionales manifestaron necesario alcanzar un tipo ideal
de burocracia. Una burocracia independiente, auténoma, eficaz, ra-
cionalytécnica. Enla produccién académica nacional, la explicacién
se haya en la competencia bipartidista de la época: bajo el régimen
oligdrquicoy el bipartidismo sectario del siglo XIX e inicios del siglo
XX, perderlaselecciones significaba perder el control absoluto sobre
la administracién publica.

Lo que constituye el segundo momento de configuracién esta-
tal incluye, en particular desde la reforma constitucional de 1936,
una expansién del aparato administrativo que conjuga la aparicién
de entidades publicas para el desarrollo de politicas sociales con la
aparicién predominante de entidades mas técnicas dedicadas a los
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principales intereses provenientes del capital. La complejidad de la
estructuraylacomposicién del gasto publico que caracterizala expe-
riencia europeade occidente, sin embargo, nollega a ser comparable.
Los niveles de industrializacién, los recursos internacionales y la
conformacién de organizaciones de representacién de intereses delos
sectores popularesapenassilo fueron. En Colombia, dela experiencia
se destacan el surgimiento de entidades para el desarrollo yla admi-
nistracién nacional, asi como inversiones en infraestructuras que, si
bien no llegan a compararse con las experiencias de paises europeos
o de los més desarrollados del cono sur, si llegaron a impulsar una
transformacioéninfraestructural no vista hasta entonces en Colombia.

Losrecursos parala expansién infraestructural se constituyeron
enelapoyo principal paraelavance, durantelasegunda parte del siglo
XX, de procesos de modernizacién en las regiones econémicamente
masavanzadas del pais. Unamodernizacién tecnolégicay productiva
amarrada, sin embargo y como veremos en nuestro préoximo capitulo,
a practicas patrimoniales en el dmbito del manejo estatal.

Para mediados del siglo XX el resurgimiento de la polarizacién
y las violencias, asi como las pujas distributivas de un Legislativo
fragmentado, condujeron a la reapariciéon de demandas de tecnifi-
cacion de la administracidn publica nacional. Esta vez el contexto
internacional, marcado por el dominio ideolégico norteamericano,
exportaria nuevas visiones sobre el lugar del estado y las formas de
organizacioén paralagestién publicaal pais cafetero:lareorganizacion
del aparato publico en torno a un Ejecutivo con mayor capacidad de
control, planeacién y gestién, empezé a ser defendida por sobre la
idea de autonomia descentralizada de la década del treinta (Lépez,
2006). Estas preocupaciones reaparecieron durante los lltimos afios
del segundo momento de modernizacién colombiano, pero las prin-
cipales decisiones al respecto llegaron a hacerse visibles durante el
tercer momento de configuracién adelantado bajo los acuerdos del
Frente Nacional.
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La tercera fase de modernizacién burocratica nacional
(1957-1991)

Las décadas cubiertas por esta fase arrojaron niveles de crecimiento
econdmico sostenidos que sobresalen dentro del contexto latinoa-
mericano -asi como el comportamiento de su inflacién- por sus me-
nores niveles de volatilidad (Bértolay Ocampo, 2012). El crecimiento
promedio de la economia por lustros mostro, con la excepcién del
primero deladécadade 1980, tasas superioresal 4,5%,y desempeiios
promedio por lustro cercanos al 6,0% durante la segunda parte dela
década de 1960 y toda la década de 1970. El lustro de menor desem-
pefio econdémico, el primero de la década de 1980, mostr6 una tasa
promedio de crecimiento de 2,3%, con tan solo dos afios (1982 y 1983)
con cifras inferiores al 2,0%.

Dichos crecimientos se sostienen en buena medida por una ex-
pansidn significativa del aparato industrial del pais, siendo particu-
larmente importanteslas décadas del sesentay setenta (4ltimasdela
experiencianacional -ylatinoamericana- delaindustrializacién). Es
asique paramediadosdeladécadade1970 el paisalcanz6 el mésalto
nivel de participacién de la industria dentro de la matriz productiva
nacional: 22,3% en 1974. Un porcentaje de participacién que estuvo, de

{Gréfico Nes } Evolucién del PIB real a precios constantes de 1975 (1950-1995)
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{Gréfico Ne26 } Tasa de crecimiento promedio del PIB real a precios
constantes de 1975 (1950-1995)
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todas formas, muy por debajo de los valores propios de las economias
masindustrializadas del cono sur. Pero, sobre todo, unindicador que
sigui6 estando (en dicho afio y en las décadas posteriores), por debajo
del valor de participacién de la agricultura dentro de la matriz pro-
ductiva nacional (Bértola y Ocampo, 2012).

Por otra parte, el pais se encausd en una apertura comercial par-
ticularmente fuerte desde la década de 1970, con otro tipo de bienes
ganando lugar dentro de la matriz de exportaciones colombiana.
Petroleo y derivados, en menor medida el carbdn, productos agri-
colas -como el azticar- y algunos productos industriales, diversifi-
caron un portafolio hasta entonces dominado por el café (Bértolay
Ocampo, 2012).

Entretanto, las décadas en cuestién arrojaron cambios demografi-
cosimportantes. Losniveles de urbanizacién aumentaron, explicados
por la expansioén de los mercados y un crecimiento poblacional sin
precedentes, pero en parte también por procesos migratorios deri-
vados de los distintos tipos de violencias que acuso el pais: mientras
Colombia pasé de contar con un poco mas de quince millones de ha-
bitantes en 1957 a superarlostreintay cuatromillonesparainiciosde
1990, losreportes migratorios derivados delas violencias partidistas,
revolucionarias y mafiosas (Safford y Palacios, 2002) de las décadas
de 1950 al 2000 hablan de alrededor de siete millones de migrantes.
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Porsuparte, parainicios deladécadadelosochentalosresultados
enmateria de politica social fueron poco halagadores. Aladurezade
lasviolencias se sumaron datostan crudos como el de alfabetizacién:
las tasas en el pais mostraron, en 1980, cOmo 49,2% de los colombia-
nos contaba tan solo con entre uno y tres afios de educacién formal,
por lo menos veinte puntos porcentuales por arriba de cualquiera de
los datos de paises como Pert, Argentina, Chile, México o Brasil en
dicho momento (Bértolay Ocampo, 2012). Los niveles de desigualdad,
medidos a través del indice de Giniy explicables desde la baja capa-
cidad fiscal, laregresiva estructuratributaria del pais yla existencia
de timidas politicas sociales, se mantuvieron entre los mas altos de
laregiéon y el mundo®.

{Gra’.fico Ne7 } Evolucién GINI (1938-2013)
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Enlo querespectaal proceso de transformacién estatal, Uricoechea
(1986) demuestra una experiencia de franca expansién del aparato
administrativo nacional. Una expansién que, dados los indicado-
res sociales anteriores, puede aparecer para cualquier lector como
una sorpresa, pero que no lo es tanto si se recuerdan los datos del

9. Sobre un anélisis critico de la politica social en el pais, que cubre -y supera- los
anos definidos para este periodo, ver Alviar (2013).
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{Gréfico Ne8 } Evolucién de tasas efectivas promedio de tributacién
en Colombia (1970-1999)
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Grafico 4 (en pagina 112) sobre el bajo niumero de funcionarios publi-
cos. Dicha expansioén devela, como se sefialard mas adelante, unalto
grado de diferenciacién y de respuesta a las demandas provenientes
de los nuevos mercados nacionales (en términos de inversién en
infraestructuras, formacién del capital humano, seguridad urbana
y regulacién laboral).

Una expansién que, como se mostrara, fue acompafiada de un
numero importante de ejercicios de reorganizacién y planificacion
estatal. Ejercicios conducentes, entre otros aspectos,aun crecimiento
sustancial del cuerpo burocratico central frente a los cuerpos depar-
tamentales y locales de administracion en el territorio.

Lo cierto es quelatasaanual de crecimiento promedio en el gasto
publico para el periodo 1957-1980 fue de 15,7%, y que el nimero de
empleados publicos nacionales pasé de 129.000 en 1957 a cerca de
445.000 en1972. Un crecimiento acompafiado, ademas, de un cambio
enlaparticipacion de los empleados permanentes del nivel nacional
frente al total de empleados estatales permanentes (de los niveles
nacional, departamental y municipal): por primera vez, en 1972, los
nacionales superaron alos departamentales y municipales, pasando
del 34,4% en 1957 al 53,8%. Dichos crecimientos, como veremos mas
adelante, continuaron durante la década de 1980, llevando al pais a
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sumar a poco mas de un 9,0% de la poblaciéon econémicamente acti-
va al sector estatal; el doble de lo que representaba a mediados de la
década de 1970 (Whitehead, 1998)%.

Transformacion de los mercados y expansion estatal

Como lo menciondramos previamente, la fase madura de industriali-
zacién que proponen Cardenas, Ocampo y Thorp (2003) arrancé con
el fin de la Segunda Guerra Mundial y vio su culminacién durante la
década de1970. Segiin los autores, se trata de una fase diferenciada de
laindustrializacién alimentadaporlasexperienciasnacionales previas
de politicas para el desarrollo industrial, que se gesta bajo el manto de
laapuesta desarrollista promovida por los Estados Unidos desde el go-
bierno Truman. Dicha fase diferenciada encontrd politicas singulares
de promocién entrelos paises del sur. En ciertos paises, entrelos que se
encuentra Colombia, se procuré la combinacién de estructuras previas
de proteccién con estimulos para incentivar la exportaciéon. En otros
se expandieron los esquemas proteccionistas hacia nuevos sectores
productivos (un altimo caso, Brasil, impulsé ambas alternativas).

Los inicios de esta fase de industrializacién coinciden con los
ultimos afios del segundo momento de configuracién estatal de
Uricoechea. Lo que queda delafase cubrelosperiodos de crecimien-
to econémico colombiano més importantes del resto de siglo: las
primeras dos décadas del tercer momento de modernizacién estatal
que plantea Uricoechea.

Durante las décadas de 1940 a 1970, el crecimiento en el gasto
publico dedicado a la educacidn, la inversion en infraestructuras,
la expansién de entidades publicas parala planeaciény el fomento,

10. Younes Moreno (1998) habla de un 4% para la década de 1980, menor a un
4,8% promedio de Latinoaméricay al 9% de paises desarrollados. Las fuentes no
son claras. Sin embargo, en estimaciones posteriores del empleo publico, dentro
del mismo capitulo, Younes no incluye empleados de empresas industriales y co-
merciales estatales, ni empleados de sociedades de economia mixta (tampoco
lo que denomina trabajadores oficiales, supernumerarios y contratistas). White-
head (1998), por su parte, incorpora dentro de sus cuentas a los empleados de -lo
que denomina en términos generales— empresas estatales, basandose en otras
fuentes previamente citadas por este texto.
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asi como la seguridad, fueron factores destacables. Como lo men-
cionaramos para los afios del neoconservadurismo y el periodo de
Rojas Pinilla, los principales objetivos de gobierno en materia de
desarrollo econémico se centraron en (i) politicas de promocién,
financiaciéony proteccién industrial; (ii) lainversién en infraestruc-
turas logisticas; y (iii) el control de la organizacién y movilizacién
sindical. Durante los primeros gobiernos del Frente Nacional, por
su parte, la expansién de entidades de fomento y planificacion, asi
como algunos esfuerzos en la expansién de infraestructuras, for-
maron parte de sus programas de gestién.

Tales objetivos, asociados a las tasas de crecimiento industrial
sobresalientes y a los discursos desarrollistas promovidos durante
el periodo, condujeron a buena parte de la produccién académica
nacional a referirse a la experiencia colombiana de las décadas en
mencién como un caso mas de la apuesta de industrializacién por
sustitucion de importaciones (ISI). Un término que, como sefialamos
en nota al pie unas paginas atras, resultaba problemdtico para Car-
denas, Ocampo y Thorp (2003), pero incluso ya para Prebisch (1988),
al referirse en general a la experiencia latinoamericana. Un asunto
que la diferenciacién de politicas para la fase madura de Cardenas,
Ocampo y Thorp (2003) trata de resolver.

Y, sin embargo, la consideracién de politicas proteccionistas pre-
valece dentro de la descripcidn de la experiencia colombiana de la
fasemadura, seginlos autores que la proponen. Unasunto que Brando
(2012) decide poner a prueba. Segiin este Gltimo, si se entiende la ex-
periencia de industrializacién por sustitucién de importaciones (ISI)
como un periodo acompafiado porun set de tres politicas fundamen-
talesdeindustrializacién (financiacién, promociény proteccién para
iniciativasindustriales), lo que se experimenté en Colombia no fuela
ISIenpropiedad. ParaBrando,las causasprimordiales dela expansion
industrial en el pais durante las décadas de 1940 a 1970 habrian sido
exoOgenas. Y asi, si bien para el autor las fases de industrializacién de
Cardenas, Ocampo y Thorp (2003) encuentran sustento empirico por
losnivelesy factoresestructuralesdiferenciados deindustrializacién,
no se encuentra evidencia para hablar de una conduccién estatal
determinante en el caso colombiano de postguerra.
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Deltrabajo de Brando se concluye que el legado del tltimo gobierno
de la Republica Liberal y las politicas de los gobiernos subsiguientes
fueron insuficientes para hablar de un proceso de industrializacién
nacional conducido desde Bogota. Y que dichas politicas no fueron
suficientes, segin el autor, por labaja capacidad de ese estado central.
Con sus hallazgos, el trabajo podria constituirse en un documento
conveniente para la defensa de las visiones mas liberales de la eco-
nomia. Pero no deberia serlo. Normativamente, porque su pregunta
final sobrela capacidad estatal devela unapreocupacion genuina por
ubicar al estado en un lugar de mayor privilegio en los procesos de
desarrollonacional que el hasta entonces presenciado. Empiricamen-
te, porque pone su preocupacién enlareconstruccién histéricade un
mercado colombiano todavia débiltan solo desde un tipo de politicas
en particular, omitiendo otras mas necesitadas por los mercados (en
infraestructuras logisticas tan requeridas, por ejemplo). Pero, ade-
mas, porque desatiende el proceso de construccion del estado mismo
durante el periodo sefialado: para Brando, como para el grueso de la
produccidn de la historia politica y econémica nacional, el estado
colombiano es y ha sido invariablemente débil, un ente homogéneo
y casi estético.

Losdatos sobre el crecimiento del gasto nacional y del empleo pt-
blico, que se correlacionan con el crecimiento de los mercados, junto
al tipo de entidades creadas, ademas de las nuevas expansiones en
infraestructuras (Mapas 2y 3), evidencian dos influencias centrales
en el proceso de configuracién estatal colombiano: el contexto in-
ternacional de politicas para la modernizacién y el desarrollo, y los
requerimientos provenientes de élites regionales heterogéneas que
constituian apoyos fundamentales para la gestién de gobierno. Y es
asicomo puede decirse que, en muchos sentidos, el estado colombiano
fue haciéndose para servir a la industrializacion.

Lasiguiente tabla da cuenta del panorama industrial del pais du-
rante el periodo del crecimiento econémico de la década de 1960:
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{ Tabla N2 13 } Establecimientos industriales de Colombia y su produccién

(1963-1968)

Produccién bruta

N° de Personal .
L. en miles de pesos
establecimientos ocupado R
corrientes
1963 1968 1963 1968 1963 1968
Alimentos 2.885 2.958 40.416 44.363 4.713.348  11.740.984
Bebidas 229 219 16.524 15.955 1.944.973 3.711.233
Tabaco 176 156 3.905 3.535 505.731 1.074.493
Textiles 463 456 45.045 48.662 2.874.336 5.183.141
Prendas de vestir 2.153 1.823 32.257 30.728  1.030.470  1.903.044
Maderas, excepto
muebles 396 414 6.099 6.317 191.178 261.469
Muebles de madera
y accesorios 393 398 5.000 5.663 117.442 231.381
Papely sus
productos 103 115 5.550 6.313 612.781 1.415.675
Imprentas,
editoriales,
industrias conexas 489 488 11.455 12.644 465.350 958.419
Cuero, excepto
calzado 270 270 4.549 4.562 263.378 489.036
Cauchoy sus
productos 63 71 7.043 6.562 542.251 952.454
Quimicos 504 524 18.351 24.321 1.697.094  4.900.983
Derivados de
petréleo y carbén 21 18 2.055 2.200 944.944 1.757.180
Minerales no
metalicos 1.060 988 25.314 25.305 952.717 1.876.280
Metalicas basicas 35 37 3.495 4.749 745.712 1.658.368
Productos metalicos
excepto maquinaria
y equipo de
transporte 662 710 18.415 21.498 815.355 1.827.407
Maquinaria no
eléctrica 257 251 4.557 5.924 174.009 387.917
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Produccién bruta

N* de Personal en miles de pesos
establecimientos ocupado ., P
corrientes

1963 1968 1963 1968 1963 1968
Maquina y articulos
eléctricos 221 241 8.573 9.320 575.336 1.239.790
Material de
transporte 618 568 14.022 13.667 423.965 1.004.129
Industrias diversas 298 336 7.895 10.331 364.781 1.115.093
Totales 11.296  11.044  280.520  302.619  19.955.151  43.787.576

Fuente: Guhl (2017)

{ Tabla N2 14 } Gremiosy afio de nacimiento

Organizaciones gremiales Ao
Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC) 1871
Federacién Nacional de Cafeteros 1927
Asociacion Bancaria y de Entidades Financieras de Colombia 1936
(ASOBANCARIA)
Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia (ANDI) 1944
Federacién Nacional de Comerciantes (FENALCO) 1945
Asociaciéon de Cultivadores de Cafia de Azticar (ASOCANA) 1959
Federacién Colombiana de Ganaderos (FEDEGAN) 1963
Asociacién Nacional de Comercio Exterior (ANALDEX) 1971
Asociacién Nacional de Instituciones Financieras (ANIF) 1974
Asociaciéon de Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo 1996

Sostenible (ASOCARS)

Fuente: Elaboracion propia. Datos provenientes de las respectivas asociaciones gremiales.
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{ Tabla N2 15 } Produccién agricola comparada en Colombia.
Datos comparativos de superficie cultivada, produccién
y rendimiento (1948-1968)

{131}

Superficie cultivada Produccién Rendimiento por
(hectareas) (toneladas) hectarea (Kg)
CULTIVOS ANUALES
1948 1968 1948 1968 1948 1968
Ajonjoli 13.000 15.000 - 11.950 343 797
Algodén 35.575 204.000 6.080 122.000 171 597
Arveja - - - - - -
Arroz 95.000 265.700 167.800 783.950 1.766 2.951
Cebada 24.390 46.750 - 74.800 1.199 1.600
Frijol 122.000 70.000 60.000 40.000 492 571
Maiz 685.000 725.000 635.000 845.000 927 1.097
Millo - - - - - -
Papa 52.000 85.000 486.500 900.000 9.356 10.588
Tabaco 19.750 22.000 19.820 42.000 1.004 1.909
Trigo 177.300 93.000 118.380 125.000 668 1.344
Yuca 142.542 152.465 775.000 900.000 5.437 5.903
Soya - 50.000 - 85.000 - 1.700
Sorgo - 45.000 - 100.000 - 2.222
CULTIVOS PERMANENTES
Banano 40.000 58.000 229.000 770.000 5.725 13.276
Cacao 33.280 39.216 11.200 18.000 337 459
Café 589.000 816.326 346.456 456.000 588 559
Canade
azlicar 34.286 99.880 115.830 665.000 3.378 6.658
Panela 205.715 240.632 678.000 700.000 3.340 2.209
Platano 100.000 230.000 689.000  1.600.000 6.890 6.957

Fuente: Guhl (2017)
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Los datos evidencian una transformacién de la matriz industrial
que no pasa solo por la cantidad de establecimientos del pais (recor-
demos las 54 plantas productivas de la década de 1920 (Echavarriay
Villamizar, 2007)), sino por una diversificacién intra e intersectorial
importante. Y sibien sustasasde crecimiento no bastaron parasupe-
rar el lugar preponderante del sector agricola dentro de la economia
nacional (Bértolay Ocampo, 2012), fueron suficientes para configurar
unnuevo cuerpo deactores deinterés dentro de la economia nacional.

La anterior tabla es un buen indicador del surgimiento y de los
intentos de consolidacién de los principales sectores productivos del
pais. Elsurgimiento de ASOBANCARIA, la ANDIy FENALCO hablan
de un proceso de expansion de los mercados nacionales de la década
de 1930 que reclama la presencia de un estado en distintos tipos de
politica para el desarrollo sectorial. La existencia diferenciada de
los gremios del sector agricola (la SAC, la Federacién Nacional de
Cafeteros, ASOCANA), por su cuenta, habla de un &mbito productivo
diverso dentro del cual el café toma un lugar fundamental, y la cafia
de azticar (como se vera en el capitulo siguiente) experimenta creci-
mientos destacados desde mediados de siglo en adelante.

La diversificaciéon de la economia nacional transformo los pesos
relativos de los diferentes sectores dentro de la matriz productiva
colombiana. Al agregar a esto la consideracion de la dispersién pro-
ductiva dentro del territorio nacional, lo que se encuentra es un en-
tramado complejo de intereses y presiones con los que los distintos
gobiernos nacionales del periodo debieron lidiar. Una demostracién
de ellopuede encontrarse en el trabajo de Revéizy Montenegro (1983)
sobre la recomposicién industrial colombiana y su concentracién
en sus principales ciudades. El trabajo confirma cémo Bogotd, Me-
dellin, Cali y Barranquilla concentraron una parte importante de la
poblacién y dela produccién industrial del pais, con indices de espe-
cializacién bajos que, sin embargo, aumentan ligeramente entre las
décadas de 1960 a 1980, y esconden el predominio de un pufiado de
sectores diferenciados entre ellos y con un importante peso dentro
delaeconomianacional. Pero,ademas, el trabajo presentaunlistado
de mas de veinte centros urbanos intermedios con matrices produc-
tivas altamente especializadas, generalmente ligadas al campo, que
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constituyen una porcién sobresaliente dentro del valor agregado de
la economia colombiana.

Son este tipo de datos los que le permiten ya a Ocampo y Revéiz
(1979) hablar de una economia nacional diversificada por cuenta de
un conjunto de economias regionales mds especializadas. Y, en con-
secuencia, deun equilibrio politico existente entre diferentes centros
de poder econémico, que garantiza politicas sectoriales relativamen-
te armoénicas y estabilidad macroecondémica en el ambito nacional
(Ocampo y Revéiz, 1979; Revéiz, 1989). Pero, ademas, estos son datos
que les permiten sefialar el caracter monopolico de ciertos sectores
productivos, la mayor capacidad de incidencia de los cafeteros sobre
lapoliticamacroeconémicaytributaria sectorial, yla debilidad de los
sectores del trabajo organizado (dispersos, minoritarios) enlaecono-
miapoliticanacional (Ocampoy Revéiz, 1979). Una fragmentacién en
la que se destacaban poderosos grupos de representacién del capital,
como sefialan Ocampo y Revéiz:

[...] Ademas, el fracaso de la llamada economia concertada, la cual
no tuvo éxito, segiin el presidente saliente [Lopez, 1974-1978], porque
los partidos habian sido sustituidos por los gremios, y estos habian
entendido la concertacién solo como un instrumento para acordar
aumentos de precios, sin participacién tripartita: gobierno, gremios
y asalariados (Ocampo y Revéiz, 1979, p. 249).

Lo cierto esque durantelas décadas de 1960 a1990 la presencia de
actores del sector productivo dentro de los gobiernos nacionales fue
atodasluces evidente. Pero también lo es que manifestd variaciones.
Mientras que Dix (1987) indica cémo en la década de 1960 el 56% de
los ministros, el 43% de los burdcratas en cargos directivos, e incluso
el 42% de los congresistas habian ocupado cargos de direccién en el
mundo delasasociaciones gremiales, Revéiz (1997) pone en evidencia
el predominio derepresentantes del sector privado (30%) por sobre re-
presentantes delos sectorestrabajadores (3%) enlos 6rganos directivos
de las entidades ptblicas de planificacidén econdmica para inicios de
ladécadade1980.Datos que permiten ver unareduccién importante.

El sistema politico del Frente Nacional fue constituyendo (i) una
élite burocratica nacional cercana a los intereses econémicos que
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impulsabanla configuracién del pais moderno, mientras sostuvo (ii)
redes clientelares con lideres politicos regionales. Estas dos dimen-
siones del juego politico, sumadas a la mencionada debilidad de los
actores derepresentacién delos sectores populares del pais, explican
laestructuratributariaregresiva en Colombia (Grafico 8),1a histérica
debilidad de las politicas de formalizacién de la propiedad y uso de
la tierra en el sector rural, y la anuencia de los gobiernos nacionales
frente alosprocesos de desplazamiento y explotacién de poblaciones
rurales en el pais (Fergusson, 2002). La primera dimensién, por su
parte, explica los bajos niveles de volatilidad en el crecimiento del
PIBylainflacién (Tabla 6 en pagina 88; Bértolay Ocampo, 2012) a lo
largo delasegunda parte del siglo XX. Yla segunda explicano solo el
pesodel gastopublicolocaly regional dentro del total del presupuesto
nacional, sino que dentro de la estructura del gasto publico regional
lastransferencias discrecionales del gobierno nacionalhayan tenido
un lugar importante™, y que su asignacién a entidades administra-
tivas descentralizadas haya superado la asignacién a los gobiernos
departamentales (como lo evidencia la Tabla 16).

Pero ambas dimensiones, sumadas a la expansion del sector admi-
nistrativo descentralizado, explican que mas de la mitad del gasto de
inversion estatal durante las décadas de 1960 y 1970 haya estado con-
centrado en las entidades descentralizadas del ambito nacional, y que
lageneraciéndevalor agregado estatal producida desde el orden central
hayasido, en consecuencia, mayor quela producidapor el regional (Tabla
17 en pagina 136). Y juntas, estas dos dimensiones dan ademas indicios
sobre un mayor nivel de provisién de bienes ptiblicos en regiones con
niveles de desarrollo econémico y desigualdad altos, en las que se reco-
noce el predominio deliderazgos provenientes delas clases econémicas
consolidadas durante el siglo XX en la vida politica regional®.

1. Los ingresos tributarios de los departamentos pasaron de representar alre-
dedor de un 50% de sus ingresos totales en 1960 a cerca de un 27% en 1978,
frente a un aumento en la participacién de los aportes del estado nacional que
paso6 de alrededor de un 19% en 1960 a cerca del 38% en 1978 (Informe Wies-
ner-Bird, 1981; cuadro XI-1).

12. Indicios que se condicen con hallazgos de Castro, Fergusson y Robinson (2015)
para la década de 1920.
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El desempeiio industrial del pais vio sus menores tasas de creci-
miento durante finales de la década de 1970. Este periodo, que cons-
tituye el cierre dela experienciaindustrializadora de América Latina
durante el siglo anterior, coincide con el surgimiento de la economia
delosnarcéticos en el pais. Elfendmeno se expandira, tras las politicas
prohibicionistas de los Estados Unidos (Nixon, 1973; Musto, 1993), a
través de zonas rurales con baja presencia estatal y centros urbanos
(intermediosy principales)alolargo del pais, causando serios estragos
apartirdeladécadade1980. Segtin los contextos (urbanos o rurales),
losactoresinvolucradosylasdinamicas presentes han sido diferentes:
produccidn, logistica y seguridad en la periferia; comercializacién,
legalizaciényactividadesfinancierasenlos centros urbanosdesdelos
que se opera (Duncan, 2014). Silas violencias delas décadas de 1940y
1950 fueron asociadas primordialmente a la polarizacién partidista,
las de los afios cincuenta hasta mediados de los sesenta primordial-
mente a practicas mafiosas de usurpacion de tierras y despojo del
campesinado, y las de los afios sesenta a ochenta primordialmente a
las defensas campesinas y las luchas revolucionarias, las violencias
deladécadadelosochentaenadelante conjugan la presencia de vio-
lencias guerrilleras con violencias paramilitares y de otro tipo de
asociaciones criminales, encontrando buena parte de su motor en
la expansion territorial y social de las dindmicas del narcotrafico.

{ Tabla N2 18 } Representacién porcentual del ingreso por exportacién
de drogas comparado con ingreso por exportaciéon de otros
bienes (1980-1995)

Aios Café . dli\::?onal Petroleo  Total legal i?;;ag; Ss
1980-1984 50,1 40,4 9,5 100,0 65,4
1985-1989 38,8 48,1 13,1 100,0 40,3
1990-1995 17,7 63,9 18,4 100,0 30,6
1980-1995 31,2 52,4 16,4 100,0 41,4

Fuente: Safford y Palacios (2012)
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{Gréfico Ne29 } Evolucién de la tasa de homicidios
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Fuente: Sanchez Torres (2007)

{ Tabla N2 19 } Tasas de homicidios por periodos y regiones (1946-2000)

Afios Pacifico Oriental Andina Caribe Nacional
1946-1953 279 25,4 27,1 6,8 23,8
1954-1957 42,6 21,8 43,7 8 36,8
1958-1973 30,9 377 32,1 12,4 28,3
1974-1984 279 57,6 32,9 23,4 31
1985-1991 49,6 86,7 73,4 29,7 60,6

1992-2000 67,3 80,3 76 36,2 66,2

Fuente: Sanchez Torres (2007)

Mientras que las estimaciones expuestas en la Tabla 18 dan cuen-
ta del lugar del narcotrafico en las dinamicas econdmicas del pais
(y una multiplicidad de trabajos, entre los que se ha mencionado el
de Duncan (2014), expone su impacto sobre las dindmicas politicas
nacionales), datos como los de las Tabla 19y el Grafico 9, asi como los
impactantes mapas de dichos trabajos y de Sanchez y Palau (2006),
ponen en evidencia la explosién de las violencias colombianas a lo
largo del territorio nacional.
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Como fue ya mencionado, es en el contexto de transformaciones
de los afios setenta y ochenta que las ciencias sociales colombianas
empezarona concentrar esfuerzos en el estudio de lo que Oquist (1978)
llamaria un estado colapsado: 1a historia de un proceso de configura-
cién estatal conducida por élitesindiferentesante las complejidadesy
desigualdades del mundo social nacional. Elincremento delos grupos
armados, delasaccionesytiposdeviolencias, su expansiénalolargo
debuenaparte delterritorioy suspresenciasacentuadasen contextos
periféricos con poblaciones histéricamente marginadas por el centro,
fuellevando anuevasapreciaciones conceptuales sobre el problema,
pasando por las ideas del estado fallido, de las ausencias del estado,
de la presencia desigual del estado y —de alli derivados- los 6rdenes
locales diferenciados. Lo cierto es que el periodo cubierto en este
aparte experimentd la proliferacién de distintos tipos de violenciasy
laincapacidad del sistema politico nacional para hacer frente a ellas.
Unaincapacidad que motivaria distintos ejercicios de reorganizaciéon
estatal. Ejercicios que, como se menciond paginasatras, no solo estu-
vieron influenciados por el juego de intereses entre los actores mas
poderosos del pais, sino por el contexto internacional de las politicas
parala modernizaciéon de las décadas del cincuenta al ochenta.

Ideologia, conflictos y expansion estatal

Es asi que las teorias de la administracidon ptblica norteamericanas
llegaron a través de misiones internacionales para conducir el pais
através de una experiencia de reingenieria institucional que garan-
tizara la unidad del Ejecutivo como eje central de todo ejercicio de
planeacion politica nacional. La tercera fase de la modernizaciéon
de Uricoechea se caracteriza no solo entonces por el crecimiento en
presupuestos, entidades estatales y funcionarios publicos, sino por
procesos de reorganizacién que condujesen a un nuevo balance de
las fuerzas dentro de la estructura burocratica nacional: entre el
cuerpo del Ejecutivo y las entidades descentralizadas (con niveles
de autonomia considerados excesivos por entonces), y entre el estado
y la sociedad (acabando con las ambigiiedades entre lo ptblico y lo
privado que generaban una multiplicidad de entidades descentrali-
zadas semipublicas propias de las formas de un estado burocratico
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patrimonial). Este nuevo balancellegb aimpactarla discrecionalidad
de las élites regionales mds prominentes, como la del suroccidente
estudiado en este trabajo.

Paginas atras mencionamos las recomendaciones provenientes
de comisiones expertas como la Comisién Nacional para la Reforma
de la Administracién Publica de 1954, o la influyente Misién Currie
de 1950, que tendrian particular influencia durante los gobiernos
del Frente Nacional. Sus proposiciones se hicieron evidentes en la
reforma constitucional y legal de 1967/1968, bajo los principios de
reorganizaciényracionalizacién de las entidades y actividades dela
gestién publica descentralizada,laincorporacién de nuevasentidades
descentralizadas del orden nacional para la planificacién, y la deli-
mitaciénjuridica entre lo ptblico y lo privado que propendia por una
inclusién de entidades semipublicas -ahora como inexorablemente
estatales- al espacio de decisién auténomo del Ejecutivo nacional.

El resultado de las experiencias de reorganizacién estatal fue
el de la incorporacién de buena parte de las entidades del sector
descentralizado al orden decisorio del Ejecutivo nacional, una ra-
cionalizacidn relativa de dichas entidades descentralizadas y un
reordenamiento de las mismas en torno a entidades de planeacién
desde el &mbito nacional, asi como un proceso de profesionalizacién
de las burocracias centrales.

Enlosinicios de este proceso, varias reformas del presidente Alfon-
so Lleras Camargo fueron determinantes. La creacién de un servicio
civilbasado en el mérito, la procura de laneutralidad burocrdtica y, en
arasdealcanzar estos objetivos,lafundacién dela Escuela Nacional de
Administracién, fueron parte central de suiniciativa (Dargent, 2015).
Asimismo, en procura de fortalecer los ejercicios de planeacién para
la inversién y el desarrollo, el presidente promovié el surgimiento
del Consejo Nacional de Politica Econémica y Planeacién. Y, en aras
de la despolitizacién del manejo presupuestal y la tecnificacion de
la politica macroeconémica (Mares, 1993; Urrutia, 2008), adelant6
el fortalecimiento técnico y politico del Departamento Nacional de
Planeaciénapartir delaincorporacién de funcionarios con formaciéon
posgradual en las principales universidades anglosajonas, y la crea-
cion de las garantias para que el Departamento operase como brazo
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esencial dentro de la unidad del Ejecutivo sin recibir afectaciones
propias del mundo politico exterior.

Bajo el gobierno del presidente Guillermo Le6n Valencia los vin-
culoscon organismos multilaterales tuvieron unimpactoimportante
en la conformacién de la alta burocracia econémica del Ejecutivo
nacional. Delos apoyos internacionales impulsados por los Estados
UnidosdelaGuerraFria puedenreconocerse asesoriasy recursosde
cooperacioén para acompafiar laformacién de funcionarios ptiblicos
en la construcciéon de documentos de planeacién nacional (Botero,
2005), que coinciden con las tendencias de incursién de la apuesta
desarrollista modernizadora norteamericana en la regién (Eslava,
2015). Pero el contexto internacional, como lo sefiala Dargent (2015),
fue determinante en otro sentido para garantizarle alanuevatecno-
cracia econémica colombiana un lugar de privilegio en los espacios
dedefinicién de politicas puiblicas: las dificultades macroeconémicas
de los primeros afios de la década de 1960 forzaron a los gobiernos
colombianosdeLleras Camargoy Valenciaaadelantar negociaciones
con entidades internacionales para las que la experticia de econo-
mistas colombianos con formacién especial fue determinante. Es a
partir de estas experiencias que Dargent (2015) encuentra unatrans-
formacién en la configuracién de las altas burocracias nacionales.
Es ahorala experticia técnica un factor determinante, en tanto que
las dificultades econémicas nacionales yla economia politica inter-
nacional asi lo requieren.

A partirdealli,la continua presencia de tecndcratas con formacién
en la economia neoclasica del mundo anglosajon sigui6é permeando
los distintos espacios de definicidén de politicas ptblicas desde los
ambitos del alto gobierno central, para un pais que siguié siéndoles
ajeno. La autonomia alcanzada por estas nuevas burocracias bogo-
tanas, protegidas por el fortalecimiento de la unidad del Ejecutivo
durantelos afos sesentay setenta, esla que explica para muchos (Dar-
gentincluido)la estabilidad de politicas macroecondémicas desde los
distintos gobiernos delasltimas cinco décadas de politica nacional.
Paraotros, sibienlaimportancia de estas nuevastecnocraciasno esen
absoluto despreciable, semejante autonomia es relativa: muchas vo-
ces,alasque se suma este trabajo, sefialan cémo a pesar dela profesio-



{142} EXPLORACIONES

nalizacién evidente del cuerpo burocratico del &mbito nacional, con
particular fortaleza en los campos de la gestién econdémica, explicar
la estabilidad macroecondmica solo a partir de la profesionalizacién
de un cuerpo auténomo no resulta suficiente. Y esto se sostiene con
los datos ya seiialados sobre la presencia de actores provenientes del
mundo gremial en juntas directivas de entidades de planificacién
econdémica, en ministerios clave, en el Congreso de la Republica. O
con las palabras incluso del mismo presidente Lopez que, citado por
Ocampo y Revéiz (1979), expresa su frustracién para finales de su
periodo:losintentos de una economia concertada duranteelfindela
décadade1970 noresultaron exitosos por el poder de lasasociaciones
del capital en la definicién de politicas econdmicas nacionales.

Y es que, como fueramencionado, lareorganizacidn estatal através
de laincorporacion de entidades del sector descentralizado al orden
decisorio del Ejecutivo nacional fue parcial. Sibienbuenapartedeellas
entraron dentrodelaunidad del Ejecutivo, la experiencia da cuentade
lapersistenciade entidades semiptblicas que paraladécadade1960 se
habian constituido en poderosos actores de representacion sectorial,
conlaFederacién Nacional de Cafeteros como el caso masimportante.

La fortaleza de este tipo de organizaciones de representacién sec-
torial, asi como el poder de las agremiaciones bancarias, industriales
y comerciales surgidas a mediados del siglo, ayudan a explicar que las
politicas comerciales, macroecon6émicas y sociales de los gobiernos
del Frente Nacional y posteriores nunca hubiesen arriesgado masdela
cuenta (OcampoyRevéiz, 1979; Rettbergy Wills-Otero 2016; entre otros).

Porotrolado,laracionalizacién esperada delasentidades descen-
tralizadas fue menos importante delo esperado: al limitado tamaifio
delaparato estatal cabe sumarlela conveniencia de dichasinstancias
paragarantizar, graciasala centralizacién fiscal delas décadasreco-
rridasyaladiscrecionalidad del Ejecutivo paralas transferencias, el
brazo politico suficiente para que los gobiernos nacionalesasegurasen
la gobernabilidad. Un recorrido por el nivel de gastos del estado na-
cional muestra, de hecho, cémo la expansién fue sostenida durante
estas décadas y cdmo una reducciéon importante del mismo llega a
encontrarse tan solo enlosinicios dela década delosochenta, bajola
presidencia de César Turbay Ayala, dadaslas presionesinflacionarias
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y los problemas fiscales del momento. Presiones econémicas que,
sumadas a la crisis de representacién manifiesta desde la segunda
partedeladécadadelossetentayalaexpansiondelasviolencias(Leal
Buitrago, 2016), derivé en una crisis politica de gran envergadura que
impulsé, desde una multiplicidad de actores sociales (Negretto, 2013),
lademanda deunnuevo pacto politico nacional. Un pacto que resultd
en una apuesta por llevar adelante un proceso de descentralizaciéon
nacional (Falleti, 2010), con efectos importantes sobre la transforma-
cién de las dindmicas politicas de nuestro &mbito regional.

El tercer momento de modernizacion estatal, en sintesis

Ladécadade1990 trajo consigo una crisis politicaresultante de décadas
de un sistema politico nacional excluyente. La experiencia del Frente
Nacional logr6 apaciguar las violencias partidistas de las décadas de
1940y1950. Motivados porlastensiones politicas del momento, loslide-
razgos del Frente Nacional supieron entenderlanecesidad de constituir
un cuerpo burocratico profesionalizado sobre el cual las dirigencias
politicas en el gobierno pudieran apoyarse. La estabilizacién de una
burocracia profesionalizada en los altos ambitos de la gestion publica
evitarialos cambios abruptos -de personal y de politicas publicas- re-
currentes hastalafecha. Perolaprofesionalizacién dela gestion publica
nacional, aunada a los esfuerzos centralizadores en materia fiscal,
garantizaria ademas -se esperaba- la unidad del Ejecutivo requerida
paraadelantar apuestas de gobierno con unarelativa autonomia frente
alaspresionesdel mundo econémicoy el mundo politicoregional. Estas
decisiones fueron fundamentales para la transformacién del aparato
burocratico nacional. Sus éxitos, sin embargo, fueron parciales.
Laprofesionalizacién burocratica fue mas evidente en los espacios
del gobierno nacional que en los espacios de las administraciones
departamentales y municipales. Pero, sobre todo, la alta formacién
técnica esperada se expandié desde las altas esferas de la gestion
econdmicay dela planificacién a algunos otros espacios ministeria-
les de menor prestigio: el cuerpo de profesionales que lider6 desde
entonces los ambitos mas importantes de la cosa publica nacional
estuvo constituido primordialmente por economistas formados en
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departamentos de economialiberales de los centrosacadémicos mas
prestigiosos del norte anglosajon. Y el capital —cultural y social- re-
querido para llegar a esos lugares es uno que dificilmente llegaba a
construirse en ambitos periféricos a los de las altas sociedades de
las principales ciudades colombianas (con Bogota distanciandose
como ellugar privilegiado por excelencia). Esto, paraun pais complejo
geograficamente, fragmentado social y econémicamente, apenas
conectado logisticamente, signific6 contar con unatecnocracia para
la planificacion ajena a las realidades del pais.

Laspoliticas econémicas del periodo poco se salieron de loslinea-
mientos propios de la economia neocldsica liberal y, sumados a las
determinantes presiones de distintos actores de interés provenientes
deunmercado diversificado, garantizaron una estabilidad relativa del
crecimiento econdmico, delasdindmicasinflacionariasylasituaciéon
fiscal. Entretanto, el fortalecimiento delaunidad del Ejecutivo a par-
tir dela centralizacién del manejo fiscal y dela consolidacién de una
estructura de gestiéon que incorporé y reorganizé buena parte de las
entidadesadministrativas descentralizadas surgidas desde mediados
delsiglo XX, le garantizé a los gobiernos de turnola disponibilidad de
recursos necesarios para establecer transacciones con los liderazgos
politicos regionales de un sistema bipartidista cada vez mas frag-
mentado y clientelista, en lo que los bogotanos llaman las regiones.

La siguiente formulacién de Revéiz dice mucho de laslégicas po-
liticas del momento:

La ética para la gobernabilidad politica y econémica de los grupos
dirigentes se baso, antes de la apertura y de la Constitucién de 1991,
en estos dos principios: 1. La instrumentacién de los planes de las
obraspublicasdespuésdelasbonanzas. 2. Laidentificacién delosocial
con las obras publicas y con lo regional. - La ética de las obras ptblicas
contemplaba la integracién fisica y no la de una comunidad regional
o nacional (Revéiz, 1997, p. 145; las cursivas son del autor).

Elpactodeélites queredujolasviolencias partidistasdelaépoca,al
establecerlaalternanciaenel gobiernodelasdosprincipalesbanderas
de la historia politica nacional, condujo sin embargo a la implosién
de un sistema de partidos que se acompané de practicas clientelis-
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{ Mapa N2 3 } Dos mapas de Colombia, comparando infraestructuras viales
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tas en aumento (Gutiérrez Sanin, 2007), asi como a la definicién de
politicas publicas dirigidas fundamentalmente a garantizar bienes
publicos requeridos para la expansidn de ciertos sectores del capital
o el mantenimiento de bases de apoyo coalicional (Leal Buitrago,
2016). Estos factores alimentaron una crisis delegitimidad del sistema
politico nacional a todas luces visible para mediados de la década de
1970. Evidencia de ello se encuentra en el aumento de los niveles de
abstencionismo enlas elecciones durante esa década, como lo sefiala
Leal Buitrago (2016). O en el aumento de las movilizaciones guerri-
lleras; un aumento que volvié a confirmar, a partir delaincapacidad
del estado para imponer el monopolio de la violencia a lo largo del
territorio nacional, los origenes no bélicos de un estado nacional.

Asi, lo que arroja el tercer momento es una experiencia de expan-
sién estatal evidente en el crecimiento del gasto publico, del nimero
de funcionarios publicos permanentes y del nimero de entidades
publicas (enparticular delasadministrativas descentralizadas). Una
expansién que seacompafade unareingenieria del aparatoburocra-
ticoenaras de garantizar, bajo los preceptos de modernizacién estatal
para el desarrollo de Currie, la menguada autonomia del Ejecutivo
nacional de mediados del siglo XX. Una reingenieria que se apoy6
en tres objetivos fundamentales: establecer una clara delimitacion
entre las entidades publicas estatales y las privadas; concentrar bajo
labatuta del Ejecutivo, a través de la creacion o el fortalecimiento de
instancias de planeacién nacional, al sector descentralizadonacional,
y profesionalizarlaburocracia del dmbito central. Elideal del estado
moderno weberiano puesto en marchabajo los preceptos moderniza-
dores del contexto internacional. Con los éxitos relativos que fueron
yamencionados, pero con unapata faltante: ladel monopolio legitimo
de laviolencia alo largo del territorio nacional.

Lo anterior resulté ser una falencia que el estado colombiano
seguiria demostrando entrado el nuevo milenio, y que solo bajo el
incremento de la presion de fuerzas armadas sobre centros urbanos
modernos llevaria a constituir un incentivo para que las élites, de la
mano de gobiernos de derecha, llevaran adelante una apuesta de for-
talecimiento del brazo militar, policivo yjudicial del estado nacional
(Rodriguez-Franco, 2016; Garcia Villegas et.al., 2011).
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{ Mapa N2 4 } Mapas de presencia de las FARC (arriba) y de todos los grupos
armados (abajo)
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Sintesis del capitulo

El presente capitulo present6 el proceso general de configuracion
del aparato estatal colombiano desde los primeros afios de lo que la
produccion académica nacional suele reconocer como su periodo de
modernizacién. Un periodo que se inicia en las tltimas décadas del
siglo XIX paratomar verdadero impulso a partir del crecimiento eco-
noémico nacional deladécadade1930. Como pudo verse, dicho periodo
encuentraenlasdécadasde1950a1980la mayor expansion del aparato
publico estatal por nimero de organismos creados, pero encuentra
también en esas décadaslos primerosintentos por fortalecerlaunidad
del Ejecutivo ante la descoordinacién de un importante nimero de
entidades administrativas descentralizadas constituidas a partir de
intereses sectoriales y/o regionalesdel pais. Yaserd enladiferenciacion
juridica entre entidades publicas estatales y un conjunto mayor de
entidades no estatales de caracter ptblico o semipublico, asi como en
los esfuerzos porlaconsolidacién de unaburocracia profesionalizada,
que el proceso de reconfiguraciéon estatal empezara a hacerse mas
evidente (y mas importante para el analisis del caso aqui abordado).

Sin embargo, si apelamos a las preocupaciones normativas mas
sustantivas, los alcances del proceso se mostraron limitados. La ex-
pansién del aparato publico parala prestacién de servicios sociales a
lolargo del pais se mantuvo por debajo delos indicadores de la mayor
parte de los paises latinoamericanos. La expansiéon de la presencia
estatal por medio deinversiones en distintostipos deinfraestructuras
paraeldesarrollo capitalista fue atodaslucesinsuficiente y desigual.
La profesionalizacién de las burocracias se dio de manera diferente
entre las entidades del dmbito nacional y las de los ambitos regional
y local. La formalizacién y proteccién juridica de la propiedad de la
tierra fue tan escasa como conveniente a los intereses de los grandes
terratenientes, y asilo fueron también las formas de presencia de las
fuerzas armadas alolargo del territorio nacional.

Estosresultados no pueden explicarse solamente porlaslimitacio-
nes fiscales propiasde una economiaen construccién. Ladebilidad de
las organizaciones populares dentro de la arena politica nacional, el
peso ganado por ciertas élites econémicas regionales en espacios es-
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pecificos del territorio nacional, la cooptacidén de los masimportantes
espacios del estado central porun puiiado de universidades privadas
que acompaiiaron la constitucién de una alta tecnocracia bogotana
cercanaalosdesignios de Washington y displicente frente los actores
sociales del ambito nacional, son elementos que se suman al peso de
sectores terratenientes conservadores de las periferias para explicar
lassingularidades del estadonacional colombiano de finales de 1980.

Las tensiones resultantes de dichos procesos, profundizadas por
lairrupcion del narcotréafico en la vida politica del pais, condujeron
ala constituciéon deun nuevo pacto politico nacional para comienzos
de la década de 1990. Los principales objetivos de la Asamblea Cons-
tituyente pasaron por ampliar y profundizar el reconocimiento y la
salvaguarda delos Derechos Humanos, moralizarla administracién
publica, modernizar el estado y profundizar la democracia (Dugas,
1993). Yaacompanando estas preocupacionesvino a sumarse unasun-
to internacional en boga durante el proceso de construccién de la
Carta: la protecciéon del medioambiente (Rodriguez Becerra, 1994).

La Carta de 1991 constituy6 un arreglo politico importante para
la expansién efectiva de una serie de derechos sociales durante las
décadas siguientes, en muchos casos soportados por ejercicios de
activismo judicial. Una expansién no libre de criticas tanto por de-
recha (presentando argumentos como el de los altos costos de los
programasy sus estructuras, los incentivos negativos para el capital,
o la politizacién del derecho) como por la izquierda (argumentando
cémo el activismo judicial resulta en un incentivo negativo para la
organizacién politica popular, o sefialando lo indeseable del fortale-
cimiento de un poder politico contra-mayoritario). Lo cierto es quelos
resultados en materia social fueron limitados, tanto por loimposible
queleresulté alaizquierda organizadaalcanzar triunfos electorales
significativos, como por el predominio de visiones liberales de la
economia tanto en lanueva Carta como entre las élites politicasy las
altastecnocracias del ambito nacional (y latinoamericano, por demas)
durante la década final del siglo XX.

Asi las cosas, la salvaguarda de los Derechos Humanos siguié
estando en deuda. Del mismo modo que laimplementacién de politi-
cassociales sustanciales. La modernizacién del estado (moralizacién
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burocrdtica incluida)yla profundizacién democratica porlaviadela
expansion del voto (desde 1986 en Colombia se eligieron alcaldes, a
partir de la nueva Constitucion se establecié ademas la eleccién de
gobernadores) constituyeron la otra dimensién de la apuesta cons-
titucional. Mientras que la expansion del voto ha sido un asunto
menos debatido, la valoracién de la apuesta modernizadora en las
regiones como exitosa tuvo y ha tenido fuertes detractores. Si bien
elaparatoburocraticonacional se expandié en el nimero de funcio-
narios de los distintos ambitos con tasas de crecimiento importantes
durantelosafios de 1990 al 2005 (ver el Grafico 10), las criticas sobre
sudesigual presencia, o subaja capacidad, fueron en aumento. Desde
algunos sectores de las ciencias sociales, por la falta de esfuerzos
para consolidar 6rganos administrativos capaces de atender nece-
sidades especificas en ciertas regiones; desde algunos sectores del
ambito delapolitica ptiblica, porla cooptacidon -y consecuentes prac-
ticas corruptas- de burocracias locales y regionales, asi como por
labaja capacidad técnica de los cuerpos politicos y administrativos
profesionales por fuera de Bogota®. Como resultado de las tiltimas
interpretaciones, esfuerzos de control por via de larecentralizacion
fiscal, antes que por la via de la cooperacion entre entidades de los
distintos niveles del ambito estatal, fueron el camino que predominé
durante los inicios del nuevo milenio (Leyva, 2011).

Lo que llega a identificarse a lo largo de esta reconstruccion es
la desigual expansién de un aparato estatal que responde en buena
medidaa: (i) lasiniciativas y/o exigencias de una diversidad de élites
econdémicas por momentos de auge de diversos sectores del mercado
nacional (yalarecurrente anuencia de los gobiernos centrales en este

13. El estallido de casos de corrupcién durante la Gltima década en Bogota (tanto
en el &mbito distrital como en el nacional) ha reavivado el debate sobre las formas
de corrupcién y sus presencias a lo largo y ancho de distintos &mbitos de la esfera
estatal (no son practicas exclusivas de las regiones, del pais no bogotano, del pais
no moderno). Un asunto que actores de la alta tecnocracia bogotana han venido a
reconocer como un llamado a la modestia y la reflexion sobre la cosa publica en
términos mas amplios y complejos (Entrevista 16).
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{Gréfico Ne 10} Aumento de empleados ptiblicos del ambito nacional
vs crecimiento de entidades de las tres ramas del poder
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respecto); (ii) la debilidad de los movimientos populares dentro de la
arena politica nacional; (iii) visiones de -y caminos para- una moder-
nizacion fuertemente influenciadas por las dindmicas de la politica
internacional dentro de cada subperiodo; (iv) tensiones entre los go-
biernos centralesylosactores (politicos y econémicos) regionales por
el control de recursos del &mbito estatal; y (v) el surgimiento de una
clase tecnocratica central que encuentra en las presiones regionales
deunaeconomia heterogénea, y en el marco normativo del liberalis-
mo en que se formo, sus caracteristicas principales. La expansion del
aparato estatal es asi desigual no solo en términos de escala (mayor o
menor presenciaenunau otraregion; mayores o menores capacidades
de gestion basicas), sino de forma (distintas formas de presenciaen el
territorio enlo que respecta, por ejemplo, alrol del poderjudicialy de

14. Se hace referencia al término iniciativas para recordar el lugar de las élites regio-
nales en la conformacién directa de entidades de caracter publico. Y a la expresion
exigencias para destacar las exigencias de presencia estatal directa, o de acompa-
fiamientoy legitimacion estatal sobre las entidades de caracter publico creadas por
las élites para el avance de sus iniciativas.
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lasfuerzas de seguridad estatal enla defensa o usurpacién detierras,
asi como al rol de distintos tipos de entidades de utilidad publica,
semipublicas o administrativas descentralizadas®).

Este capitulo hareconstruido un proceso de configuraciéon estatal
que da cuenta de una ampliacién sustantiva del aparato burocratico
nacional y de cambios dentro de los marcos legales vigentes que han
buscado consolidar desde la década de 1960 en adelante las capaci-
dades de gestidn del Ejecutivo nacional. Poniendo en juego la expan-
sién de apuestas productivas a lo largo del territorio, las tensiones
presentes entre los Ejecutivos nacionales con las élites regionales y
con el sistema politico del pais, y el reconocimiento de fuerzas-ideo-
légicasy politicas- trasnacionales que definieron buena parte de las
decisiones que reconfiguraron los marcos administrativos y legales
del estado central, el capitulo ofrece las principales consideraciones
para el estudio de caso que adelanta este trabajo. Consideraciones
que constituyen, como se sefiala enla siguiente tabla, las principales
condiciones permisivasy productivas para explicar el cambio gradual
en la discrecionalidad de las élites vallecaucanas de segunda mitad
del siglo XX para encausar las decisiones de la CVC.

A continuacidn, se presentard un capitulo que contintia el ejer-
cicio de reconstruccién de condiciones permisivas y productivas, al
presentar el proceso de configuracién de una nueva clase econémica
dominante en el Valle del Cauca del siglo XX, sus intereses, proyectos
y caracteristicas principales. El capitulo cerrard el marco contextual
en el que sedan los cambios que explica esta investigacién mediante
una revisién cuidada de las iniciativas y reformas institucionales
formales, ylasreacciones en secuenciadesde el centro ylasdirectivas
detras dela CVC por la detencién del poder sobre las dindamicas de la
region suroccidental.

15. Denominaciones que varian segln las regiones, pero también seglin el periodo,
como se sefiala en algunos momentos del documento.
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{ TablaN¢20 } Condiciones permisivas y productivas para el cambio
institucional dela CVC

La constitucion
de la entidad
auténoma regional
(1930's-1960's)

Los afios de mayor
impacto regional de la
entidad, la secuencia
de cambios que define
un nuevo camino
(1960's-1980's)

Los afios de transicion
y formalizacién
de lanueva
entidad ambiental
(1980's-2000's)

CONDICIONES

PERMISIVAS

Mercado nacional en

expansion, aumento

poblacional y urbano,
presencia estatal precaria

Mercado nacional en
expansion, aumento
poblacional y urbano,
expansion burocratica y
legal sobresaliente, con-
solidacién de infraestruc-
turasy nuevas experticias
enlaregion

Crisis politica nacional,
dificultades econémi-
cas, transformacién del
sistema politico nacional,
cambios demograficos
regionales

CONDICIONES
PRODUCTIVAS

Nueva apuesta desarro-
llista (“Doctrina Truman”),
apoyos gubernamentales

para la consolidacion
de infraestructuras para
la expansién industrial,
expansion de la nueva
apuesta productiva
agroindustrial regional,
proyecto de moderniza-
cién regional

Ampliaciéon de deman-
das del mundo politico
y econdmico, misiones
internacionales parala
reforma administrativa,
apoyos gubernamentales
para la consolidacion
capitalista, politicas
ambientales y redistribu-
tivas, reorganizacion del
estado central

Descentralizacion politi-
cay administrativa, nue-
vas agendas ambientalis-
tas, Asamblea Nacional
Constituyente

Fuente: Elaboracién propia






Capitulo 3

Transformaciones productivas,
politicas y demograficas en el Valle
del Cauca durante el siglo XX

Introduccién

Enlo quesigue, este trabajo analizardla experiencia dela Corporacion
Auténoma Regional del Valle de Cauca (CVC), la primera entidad de
desarrollo regional del pais. Una organizacién que encuentra sus
origenes en iniciativas de actores politicos vallecaucanos de finales
deladécadade1940,y quenace duranteladécada siguiente, en pleno
contexto de expansién delos mercados nacionales, de una expansién
del aparato estatal con fuerte presencia de diversos tipos de entidades
administrativas descentralizadas, dela agenda desarrollista nortea-
mericanay delaconsecuente expansidén derecursos delacooperacién
internacional®.

Laentidad nace en una de las regiones econémicamente mas im-
portantes del pais durante el periodo en cuestiéon. Una regién que,
por la importancia del cultivo de cafia de azticar, por los patrones
de concentracién de la tierra configurados en torno a ello y por las
practicaslaborales que caracterizarony caracterizan al sector cafiero,
suele definirse con frecuencia como unaregién econémicade caracter
semi-feudal (Kruijt, Maigaschca y Vellinga, 1982).

Se trata de una regién que, como se ird demostrando a lo largo
de este capitulo, durante la primera parte del siglo XX experiment6
el nacimiento de una nueva clase econémica dominante vinculada

1. Para méas informacion sobre la cooperacion internacional, ver los valiosos datos
de Rojas (2010).
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al sector agroindustrial de la cafla de azticar. Una clase econémica
que seimpuso frente a viejos actores terratenientes delaregién para
conducir, jalonada por suslideres, procesos de modernizacién produc-
tiva. Procesos que contrarian la interpretacién de viejas y reticentes
élites premodernaslatinoamericanas de varios de los trabajos que se
agruparon dentro delo que se conocié como la feudal-shackles thesis?.
Pero que, manteniendo practicas que constituyen elementos propios
delas caracterizaciones de la feudal-shackles thesis (sistemas sociales
cerrados de familias dominantes, expansion territorial y formas de
contratacion perversas)? dan sustento a clasificaciones como la que
se sefiala en Kruijt, Maigaschca y Vellinga (1982)*.
Peroantesdellegaral estudio del nacimiento y transformaciones
de la CVC, y asi de los cambios en la discrecionalidad de las élites
vallecaucanas, que paso a paso develardn la expansién del poder in-
fraestructural del estado nacional, se precisan dos tareas. La primera,
sefialar qué tipo de actores constituyen la élite regional en estudio.
Y la segunda, justificar la seleccién de la CVC como un caso que, de
forma necesariay suficiente, permita explicarla reduccién enla dis-
crecionalidad de las élites vallecaucanas de la segunda mitad del
siglo XX frente al poder infraestructural que se expande a lo largo
de la configuracion estatal presentada un capitulo mas atras. En el
proceso, los elementos constitutivos de las condiciones permisivasy
productivas propios del espacio vallecaucano irdn apareciendo.
Para lograrlo este capitulo llevara adelante una presentacién de
los procesos de cambio econdémico y politico del Valle del Cauca que

2. Los trabajos de autores como Paul Baran (1952) y de Jacques Chonchol (1965)
ilustran en buena medida dicho planteamiento.

3.Chonchol (1965) aqui como ejemplo.

4. Hirschman (1982) identifica aquellos trabajos inscritos dentro de la llamada feu-
dal-schackles thesis no como un conjunto de investigaciones articuladas en torno
a una tesis unitaria y claramente definida, sino como un nimero importante de
trabajos de las décadas de 1950 y 1960 agrupados en torno a un tema comun. Se
hace aqui referencia al asunto en vista de que alimenté explicita o implicitamente
diferentes interpretaciones de lo que caracteriz6 a la clase econémica dominante
en el Valle de segunda mitad del siglo XX. Pero, ademas, como una primera sefial de
las diferencias internas entre sectores del capital en el Valle del Cauca de mediados
del siglo XX. Asunto que se abordara unas paginas mas adelante.
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dieronlugaral surgimiento de unanuevaclase econémica dominante
paramediadosdel siglo XX. Una clasejalonadaporliderazgos que, en
el camino de configuracién de una apuesta productiva singular para
laregidn, se constituyeron en las élites vallecaucanas del periodo.

El capitulo arrancard con una presentacién de las condiciones
geograficas del departamento, que permite la subsiguiente caracte-
rizacién del mapa productivo vallecaucano delas iltimas décadas del
siglo XIX ylas primeras del siglo XX. Hay una intencién detras de esta
presentacion, que supera la conveniencia de una contextualizacién
general para el lector. Este ejercicio permite entender cuales son los
territorios aptos para la expansién productiva de la nueva clase ca-
fiicultora y las necesidades infraestructurales requeridas para ello.
Evidencia ademas cudles fueron los opositores iniciales al proyecto
modernizador delanueva clase agroindustrial. Y, por tiltimo, contri-
buye a entender lo que serd la particular visién del departamento a
intervenir, que construyen las élites detras de laentidad de desarrollo
regional aqui estudiada.

Paso seguido, el capitulo ofrecerd una presentacién de las princi-
pales transformaciones de la matriz productiva del Valle del Cauca
delsiglo XX. Poniendo el énfasis enlaexpansiény modernizacién del
sector cafiicultor durante las décadas de 1920 a 1970 (una expansion
acompafiada dela configuracién de un sector industrial importante
paralaregion), y sefialando posteriormente los cambios econémicos
que experimentd el departamento durante los afios que van de 1980
al 2000. El apartado servira para destacar el poder de una clase eco-
némica en construccion, las principales caracteristicas del proceso
de modernizacién productiva del sector cafiero y los intentos de sus
liderazgos masvisibles por adelantar procesos de modernizacién que
aprovecharan sus conexiones con actores internacionales de primer
nivel abocados alos estudios del progreso y el desarrollo. Asimismo, el
apartadodestacardlasdificultadesdeunaeconomia masheterogénea
de finales de siglo, en medio de multiples dificultades econémicasy
de los procesos de liberalizacién que adelanté el pais. Al hacer esto,
el apartado ofrecerd informacién para comprender la expansion de
unaapuesta productiva que marco lastransformaciones delaregion,
lasvisiones modernizantes que pretendieronimpulsar susrepresen-



{158} EXPLORACIONES

tantes mas importantes y, hacia el final, los elementos que suelen
introducirse enlas discusiones sobre el Valle del Cauca para proponer
explicaciones a la retraccién de las élites agroindustriales de los es-
pacios de decisién regional durante la década de 1990 (aquellos que
dan lugar a las hipédtesis alternativas que confrontoé el ejercicio de
investigacidn detras de esta publicacion).

Un siguiente apartado sobre el estado en la regién y los espacios
de decisién mas importantes para la transformacién del Valle del
Cauca dara cuenta de los procesos de configuracién del débil entra-
mado estatal del departamento desde su nacimiento en 1910 pero,
sobre todo, de la aparicién de distintas iniciativas (con la CVC como
entidad fundamental) que evidencian el predominio de los intereses
del mundo agroindustrial enlas transformaciones mas importantes
(y asi entonces en la politica) del Valle del Cauca.

El Valle del Cauca

Localizacion y ambiente natural

El departamento del Valle del Cauca es uno de los 32 departamentos
que conforman, junto a la capital del pais, la divisién politico-ad-
ministrativa de la republica colombiana. El departamento nacié en
abril de 1910 a partir de la unién de dos departamentos: el de Bugay
el de Cali. Ubicado en el suroccidente del pais, limita al norte con los
departamentos de Choc6 y Risaralda, al oriente con los departamen-
tos de Quindio y Tolima, y al sur con el departamento del Cauca. Al
occidente encuentra las aguas del océano Pacifico.

Con alrededor de 22.140 km?de superficie ocupa el puesto 23 en
ellistado de los departamentos nacionales por extensién geografica
(IGAC - Datos Geograficos), con dos zonas fisiograficas planas (la
planillanura del Pacifico y el valle geografico del rio Cauca) y dos
montafiosas (las vertientes oriental y occidental de la cordillera Oc-
cidental, y la vertiente occidental de la cordillera Central). Del total
delasuperficie, alrededor de un 38% corresponde alaregion pacifica
y un 62% a la regién andina (Motta y Perafan, 2010). A lo largo de
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{ Mapa N2 5 } Mapa geografico del Valle del Cauca
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dicha superficie puede hallarse una amplia gama de pisos térmicos
(calido, templado, frio y de paramo), con los pisos cilido y templado
constituyendo alrededor del 81% de la extensién departamental (re-
presentandoun 46,7% y un34,3%, respectivamente). Estos dos tiposde
pisotérmico se encuentranenlaszonasfisiograficas planasyenzonas
montafiosas denomasde 2.000 de altura (IGAC - Datos Geograficos).
Esenestetipo de pisos que histéricamente se encuentra concentrada
la produccién agricola del departamento. Y, asimismo, su poblacién.

Las condiciones climaticas de las zonas constituidas por estos
pisos®, los tipos de tierra y sus respectivos niveles de fertilidad (Pera-
fan, 2012), asi como los recursos hidricos con los que cuentan, hacen
de dichas zonas espacios particularmente ricos para la explotaciéon
hortofruticola y cafiera.

Enlo querespectaasusrecursos hidricos, dos vertientes caracte-
rizan el departamento. La vertiente del valle, que ademds de sumar
50rios,32ciénagasy3embalses, esrecorridade suranorte (alolargo
de unos 340 kildmetros) por el segundo rio mas grande del pais: el
rio Cauca. Y la vertiente del pacifico, con once cuencas que definen
un conjunto derios de alto caudal, riqueza auriferay pesquera, nave-
gables en buena parte de su extensién con pequefias embarcaciones
(Perafan, 2012).

Talriqueza hidrica puede explicarse porlas caracteristicas geomor-
fologicas y ecoldgicas que dan forma alaregion. Se trata de una com-
plejared hidrografica que haestimulado, en conjuncién conlasdemas
condiciones climaticasy geolégicas mencionadas, el asentamiento de
distintasapuestasproductivas, tanto agricolas comoindustriales, y de
centrospoblacionales. Unared hidrografica con un importante poten-
cial parala generacién hidroeléctrica, pero con unaalta capacidad de
afectacion delosasentamientos productivosy poblacionales sugeridos
a causa de los riesgos de inundaciones que, hasta el desarrollo de los
proyectos impulsados por la CVC, fueron recurrentes.

5. Para mds detalle, ver CVC (2003).
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{ Mapa N2 6 } Mapa de hidrografia del Valle del Cauca
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{ Tabla N2 21 } Principales cuencas fluviales del Valle del Cauca

Margenizquierda Areaenhectireas Margenderecha  Areaen hectareas

El Aguila-
Ansermanuevo 50.635 Cartago-Zarzal 61.230

Roldanillo-La
Unién-Toro 28.130 Barragan-La Paila 83.293

Rio Garrapatas* 156.750 Bugalagrande 79.593

Riofrio-Piedras-
Pescador 66.929 Tulua-Morales 95.467

Sonso-Guabas-
Calima-Riobravo* 44.250 Guadalajara 56.680
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Margen izquierda Areaenhectireas Margenderecha Areaen hectareas

Vijes-Mediacanoa 28.240 Rio Amaime 55.600

Alto Dagua 85.892 Rio Nima 12.000
Bolo-Fraile-

Rio Anchicaya* 85.500 Desbaratado 62.310

Yumbo-

Arroyohondo 13.000

Pance-Meléndez-
Aguaclara-Cali 33.479

Jamundi-Claro-
Timba 41.967

*Cuencas fluviales del Pacifico (las demds pertenecen al rio Cauca).
Fuente: Vasquez Sanchez (2000)

Modernizacion econémica y poblamiento

En el Plande Accién Trienal 2001-2003: Construyendo una cultura ambien-
tal para el Valle del Cauca,la CVC (2001)° propone un conjunto de ecorre-
gionesestratégicas paralas que destacan susrespectivas caracteristicas
productivas y consecuentes impactos ambientales (ver Tabla 22).

Las ecorregiones definidas en el documento coinciden en buena
medida con las subregiones identificadas por Garzén y Sdenz (2020)
para el territorio vallecaucano, durante las tltimas dos décadas del
siglo XX y la primera del siglo XXI. Un conjunto de regiones consti-
tuidasentornoadindmicasecondémicasy politicas que, sin embargo,
refutan el argumento recurrente de una ciudad-regién, o de subre-
gién metropolitana, existente en torno a Cali. En cambio, lo que los
autores identifican como las subregiones del Norte y del Centro del
Valledel Cauca, ydel Surdel Valle del Caucay Norte del departamento
del Cauca, pone en evidencia una compleja red de centros urbanos

6. La CVC suele ser referencia bibliografica obligada en los estudios sobre el terri-
torio suroccidental. Sus investigaciones al respecto constituyen la principal fuente
en la materiay son utilizados desde la academiay los espacios de planeaciény poli-
ticas publicas nacionales, departamentales y municipales. Cuestion que destaca la
pertinencia que ha tenido la entidad para el suroccidente del pafs.
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articulados en torno a diversos nodos (Cali incluida) con grados al-
tos a medios de centralidad. Las caracteristicas econémicas de estos
centros urbanos, como se sefiala en Fernandez Dusso (2020), destacan
para las décadas de cierre del siglo XX y los inicios del siglo XXI un
alto grado de heterogeneidad productiva acorde con los estudios de
Revéiz y Ocampo citados en el capitulo anterior. Con concentracién
de la produccién industrial en el centro del departamento (en torno

{ Tabla N2 22 } Ecorregiones dela CVC

Actividades econémicas predominantes Impacto

ECORREGION ANDINA CORDILLERA CENTRAL Y OCCIDENTAL

Economias cafeteras

Economias campesinas

Café, cultivos de subsistencia,
economia campesina, culti-
vos ilicitos. Ganaderia inten-
siva, porcicultura y avicultu-
ra. Explotacion maderera.

Corredores mineros

Aurifera, carbonifera, ma-
teriales calcareos, bauxita,
caliza y magnesio.

Asentamientos humanosy
economias de servicios

Comercio, construccion,
economias de servicios.

Contaminacioén del agua por ver-
tidos domésticos, aguas mieles,
presencia de metales pesados en
cursos de agua, erosion, desesta-
bilizacion de cauces, pérdida de
la biodiversidad, alteracién del
paisaje, deforestacion, ocupacion
de zonas de riesgo, contamina-
cién atmosférica, desestabiliza-
cion de vertientes, sedimenta-
cién, conflicto de uso del suelo.

ECORREGION VALLE GEOGRAFICO DEL RiO CAUCA

Eje productor y transforma-
dor de la cafia de azticar

Cana de azucar, cultivos
transitorios, vifiedos. Pisci-
cultura.

Subregion metropolitana
de Cali. Asentamientos
humanos, eje agroindustrial

Ingenios, grasas y aceites,
concentrados, lacteos, ali-
mentos y bebidas. Comercio,
construccién, economia de
servicios, sidertrgica, papel,
cemento, quimica, metalme-
canica.

Regidn turisticay
recreativa

Turismo, recreacion.

Contaminacién del agua por
vertidos domésticos, industria-
les, agroindustriales, sulfuros,
cromo trivalente, metales
pesados, afectacién de hume-
dales, conflicto de uso del suelo,
compactacién y salinizacién

de los suelos por monocultivo,
contaminacién de aguas subte-
rraneas por lixiviados, pérdida
de la biodiversidad, alteracion
del paisaje, invasion del espacio
publico urbano, contaminacién
atmosférica por ruido y emisio-
nes de fuentes fijas y moéviles,
ocupacién de zonas de riesgo.
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Actividades econdmicas predominantes Impacto

ECORREGION PACIFICO

Economias sosteniblesyde  Economias de subsistencia, Pérdida de cobertura boscosa
subsistencia produccién de carbén vege- y de la biodiversidad, contami-
tal, acuicultura. naci6n de la bahia por hidro-
carburos y vertidos domésticos
Corredores minerosy de Extraccion de mineralesy e industriales, sedimentacién,
potencial maderero explotacion maderera. contaminacion de embalses, con-

taminacién atmosférica urbana,
alteracion del paisaje.

Region turisticay Turismo y recreacion.
recreativa

Asentamientos humanosy  Actividad portuaria. Indus-

sus economias de servicios tria: palmito, pescaderias y
astilleros. Pesca: atiin, cama-
rén, cardumen.

Fuente: Perafan (2012)

a Cali, Yumbo, Palmira) y presencia importante también en torno a
centros urbanos como Buga, Tuludy Cartago. Con el predominiodela
agroindustria cafiera atodo lo largo del eje geografico del valle, pero
con presencia de asentamientos agricolas de otro orden (cafetero, de
produccién frutal) entre los pisos calidos y templados del piedemonte,
y los templados de la zona montafiosa, al norte del Valle del Cauca.

Esta caracterizacién, sin embargo, reconoce variacionesalolargo
de las décadas cubiertas por el estudio recién citado (1980-2010). Asi
como estudiosya cldsicos sobrelaagroindustriaazucarerareconocen
variaciones sustanciales durante las primeras siete décadas del siglo
XX. Variaciones que son importantes porque redefinen las estructu-
ras de propiedad de la tierra, patrones de asentamiento poblacional,
vinculos entre el capital y el trabajo, élites regionales y su lugar en el
juego de la economia politica nacional.

Esporello que alolargo de los siguientes parrafos se presenta un
recuento de las transformaciones productivas del Valle del Cauca
durante el siglo XX, recordando la heterogeneidad productiva que
lo ha caracterizado y ponderando con ello las interpretaciones de la
produccién académica regional sobre el lugar de la agroindustria -y
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susactores masdestacados-dentro del escenario econémicoy politico
regional. Para hacerlo se empezard con un primer recorrido por los
primeros afios del siglo XX.

La anterior tabla da luces para entender la limitada capacidad de
demanda del mercado colombiano o, mejor, de sus multiples mercados
regionales durantelasprimeras décadasdel siglo XX. Como se sefial6 en
el capitulo anterior, durante las primeras décadas del siglo XX el pais se
caracterizaba por contar conunapoblacién dispersaalolargo del territo-
rionacional, conuna distribucién espacialrelativamentebalanceadaalo
largo delazonaandinay costeradel pais. Esto, sumado ala complejidad
geografica y los escasos nexos con los mercados internacionales (salvo
para el caso de los principales productos de exportacion - recordemos,
enparticular, el café), resulté enla configuracion de modestos mercados
regionales paraabastecer a poblaciones conniveles de vida que se ubica-
ban, como se indicé también en el capitulo anterior, muy por debajo del
promedio de los paises de mayor poblacién en el subcontinente.

Pero la tabla permite reconocer ademas aquellas regiones mas
beneficiadas por el auge cafetero de finales del siglo XIX en el pais.
Los departamentos de Santander, Antioquia, Caldas o Tolima’, que
superaban al Valle del Cauca en poblacién y generaciéon de empleo
durante las décadas de inicios del siglo, tenian los mayores niimeros
de habitantes y mas altos niveles de poblacién empleada para 1912.

El Valle del Cauca, sin embargo, fue también un departamento
con importante presencia cafetera. Una que, como se expondra mas
adelante, se intensifica afios después de la expansion de inicios del
siglo XX enlos departamentos antes mencionados. Una que, ademas,
se extiende hasta los afios de cierre del presente trabajo.

Durante las primeras décadas del siglo XX, el recientemente cons-
tituido departamento del Valle del Cauca era un departamento con
una poblacién reducida y un lugar modesto dentro del contexto mas
amplio de la produccién nacional. Confirmacién de ello se encuentra
en el trabajo de Ocampo (1989) sobre los origenes de la industria cafe-
tera. Seglin el texto, corriendo el afio 1925, cuando nollegaba atin alos

7.Aellos se suman Cundinamarcay Boyaca con altos niimeros de habitantes (com-
prensible por contar con la capital del pais), pero bajos niveles de empleo para1912.
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100,000 habitantes, apenas un reducido porcentaje dela poblacién de
la capital vallecaucana era empleado por la industria regional: para
ese afio, 1508 personas entre mujeres, hombres y nifios. Esta indus-
trial local, segtin los datos de Ocampo, llegé a estar compuesta por 77
establecimientos para dicho afio. Un nimero mayor al de las plantas
industrialesnacionales de 1920 registrado por Echavarriay Villamizar
(2007) en el capitulo anterior, pero que puede entenderse porque inclu-
ye en su listado zapaterias, ebanisterias o incluso chocolaterias con
cuerpos de trabajadores muy pequefios (cuerpos que, en sumayoria, se
cuentan con los dedos de una mano). Asilas cosas, lo que se encuentra
durante las primeras décadas en el Valle del Cauca es un contexto con
capacidades productivasy de generacién de empleo bastante limitado,
en el que se destacala prevalencia de formas de produccién artesanal.

Dentro de ese nimero de establecimientos sefialados en Ocampo
(1989), con cifras que develanla heterogeneidad delaincipiente economia
regional, se destacaron lastrilladoras de café. En niimero (7), pero sobre

{ Tabla N2 24 } Distribucién porcentual de las exportaciones del Valle

del Cauca
Afios Exportaciones tradicionales Exportaciones no tradicionales
(basicamente café) (incluido aziicar)

1972 45.2 54.8

1973 51.3 48.7

1974 38.3 61.7

1975 38.6 61.4

1976 67.4 32.6

1977 75.6 24.3

1978 63.5 36.4

1979 54.9 45.1

1980 56.1 43.9
Promedio 54.5 45.5

Fuente: Posada y Castro de Posada (1982)
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{ Tabla N2 25 } Café por departamentos

Departamentos Hasta 12 De 12.,1 a3s Mas fie 35
hectareas hectareas hectareas
1923 1932 1923 1932 1923 1932
Antioquia 57.4% 56.6% 23.0% 26.1% 19.6% 17.3%
Caldas 69.2% 64.1% 20.4% 25.2% 10.4% 10.7%
Cundinamarca 29.0% 47.2% 16.0% 14.9% 55.0% 37.9%
Norte de
Santander 56.3% 70.4% 25.0% 12.1% 18.7% 15.5%
Santander 3.56% 39.7% 16.4% 23.5% 48.0% 36.8%
Tolima 41.7% 46.0% 19.8% 26.4% 38.5% 27.6%
Valle 80.7% 72.8% 12.1% 22.8% 7.2% 4.4%

Fuente: Perafan (2012)

todo en generacion de empleos (507 mujeres, 80 hombres, 28 nifios). Yes
que las cifras de la produccién historiografica nacional no dejan dudas
sobre el relevante papel del café en la economia del Valle del Cauca. No
solo se evidencia en el nimero de trilladoras de Calipara 1925, sino enla
presenciade cultivosy detrilladoras en el norte del departamento toda-
via avanzado el siglo pasado (Fernandez Dusso, 2020). Bastan los datos
de exportaciones vallecaucanas o de distribucién nacional de cultivos
cafeteros que presentan las tablas 24 y 25 para confirmarlo.

La expansidn de los cultivos de café en el Valle del Cauca durante
las primeras décadas del siglo XX suele explicarse desde lo que se
conoce como lacolonizacién antioquefia. Se trata de sucesivas experien-
cias migratorias de ciudadanos provenientes de los departamentos
de mayor produccién cafetera del pais (Santander, Caldas, Tolimay,
con el mayor nimero de migrantes, Antioquia), que llegaron con el
proposito de hacerse anuevosterritorios aptos parael cultivo del bien
exportable (Valdivia Rojas, 1992) en medio del auge de la exportacion
del bien. Estos colonizadores, que se asentaron principalmente en el
norte del Valle, impulsaron una nueva economia que le significé a
laregion importantes procesos de acumulacién de capital (Ocampo,
1989). Procesos que, aunados a la relevancia del puerto maritimo del
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Pacificovallecaucano, jalonaroninversiones eninfraestructuras para
el transporte de bienes dentro de la regién, entre esta y el resto del
pais, y entre el pais y el exterior desde el puerto de Buenaventura
(ValdiviaRojas, 1992; Pachén y Ramirez, 2006)%. Las siguientes tablas
dan evidencia de ello:

{ Tabla N2 26 } Condiciones de las carreteras en Colombia en 1924

(kilémetros)
Cubierta Cubierta No
Departamento con pi_edra con ar.ena cubierta Total Km
molida yarcilla
Antioquia 1 131 92 234
Atlantico -
Bolivar 30 30
Boyaca 277 90 367
Caldas -
Cauca 7 30 83 120
Cundinamarca 498 1.185 1.683
Huila 30 30
Magdalena 4 4
Narifio 15 225 240
Norte de
Santander 80 80
Santander 6 296 302
Tolima 49 49
Valle 12 195 90 298
Total 815 402 2.220 3.437
Participaciéon
en el total 0,24 0,12 0,65

Fuente: Pachén y Ramirez (2006)

8. Sobre su importancia basta remitirse a Londofio (2013, p. 178) para entender el
lugar del puerto en la historia del pais: con datos muestra cémo, desde la conexion
ferroviaria del puerto con la ciudad de Cali, las exportaciones nacionales del café
por esa salida se incrementaron sustancialmente, superando rapidamente el lugar
de todos los demas puertos del pais.
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Sin embargo, el Valle del Cauca no concentr6 su produccién en
el café exclusivamente. Mientras que los pisos templados del norte
vallecaucano sirvieron de escenario para la expansion de esta acti-
vidad econdémica, los territorios planos del departamento siguieron
sumando ala actividad ganadera la siembra de maiz, algoddn, soya,
arroz, frijoly cafia de azticar. Una suma de apuestas productivas que,
como sefiala Perafan (2012), formarian parte del paisaje del valle geo-
grafico todavia en las décadas de mitad del siglo XX.

Entretanto, losinicios delauge azucareroylosaltos niveles de cre-
cimiento poblacional (ver graficoytablaacontinuacién)fueron dando
lugar a la expansién de centros poblacionales en el valle geografico
con economias comerciales, de servicios e industriales en modesta
expansion. Es asi que, durante las primeras décadas del siglo XX, el
Valle del Cauca combind la produccién cafetera con unaamplia gama
de productos agricolas, comola ganaderia, la expansién azucareray,
sumado a ellos, la paulatinaaparicién de lasya mencionadasapuestas
de producciénindustrial. Una produccién industrial que, enlinea con
laexperiencianacional (ver capitulo anterior), empezé a evidenciarun
aumento significativo de los establecimientos productivosa partir de
ladécadade 19309 contando conunaimportante presencia de capital
internacional (Valdivia Rojas, 1992).

Mientras empresas como Colgate-Palmolive, Laboratorios Squibb,
Home Products, Goodyear, Croydon, o papeleras como Cartén de
Colombia y Propal aparecian en el territorio vallecaucano (Valdivia
Rojas, 1992), las caracteristicas del territorio rural del departamento
empezaron a mutar (ver tablas 26 y 27). El paulatino proceso de
industrializacidn vallecaucana, potenciado durante el periodo de
entreguerras, se insert6 histéricamente en el contexto mas amplio
de modernizacién del estado nacional, dela defensa en el hemisferio
de la idea del progreso y -posteriormente- del desarrollo, de la
recuperacion de los precios del café y de las condiciones favorables
de precios relativos para la industria nacional.

9. Cabe recordar que Antioquia se destaca en el contexto nacional por contar con
iniciativas industriales muy anteriores (Restrepo, 2013).
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{Gréfico Ne11 } Poblacién de los principales departamentos de Colombia
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos DANE - Censos

{ Tabla N¢ 28 } Poblacién de los principales departamentos de Colombia

en cifras
Departa-
P 1938 1951 1964 1973 1985 1993 2005

mento
Valle
del Cauca 613.230 1.106.927  1.733.053  2.392.715  3.041.474  3.736.090  4.161.425
Cauca 356.040 443.439 607.197 716.855 857.751 1.127.678 1.268.830
Caldas 769.958 1.068.180 712.916 744.221 883.024 1.030.062 968.586
Antioquia  1.188.257 1.570.197 2.477.299  3.176.695  4.067.664  4.919.619 5.682.310
Atlantico 268.409 428.429 717.406  1.028.934  1.478.213 1.837.468 2.166.020
Cundina-
marca 1.171.697 908.794 1.122.213 1.176.003 1.512.928 1.875.337 2.280.158

Fuente: Departamento Administrativo de Planeacién de Santiago de Cali
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{ Tabla N¢ 29 } Inversién comparada Valle del Cauca - Colombia (1960-1975)

Colombia Valle
INVERSION BRUTA (MILLONES DE $ DE 1970)
1960 17.192.9 2.158.9
1965 18.832.0 2.106.9
1970 28.660.3 3.219.0
1975 27.561.1 2.290.9
INVERSION NETA (MILLONES DE $ DE 1970)
1960 9.444.8 1.135.9
1965 10.782.0 997.7
1970 18.551.6 1.841.4
1975 14.679.2 560.1

PARTICIPACION DEL VALLE EN LA INVERSION BRUTA COLOMBIANA (%)

1960 12.6
1965 11.2
1970 11.2
1975 8.3

PARTICIPACION DE LA INVERSION EN EL PRODUCTO (%)

1960 22.12 22.31
1965 19.27 17.04
1970 21.98 19.74
1975 15.61 11.01

Fuente: Posada y Castro de Posada (1982)
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La expansién mas significativa de la industria regional puede ha-
llarse, como en el resto del pais, entre las décadas de 1950 y 1970. Esto se
hace evidente sise observanlos datos sobreinversiénregional de Posada
y Castro de Posada (1982) y los nuevos asentamientos productivos que
sefiala Vasquez (2001). Laanterior tablaylasiguiente dan cuenta deello.

{ TablaN¢ 30 } Nuevos asentamientos productivos en la regién (1945-1955)

Empresa Afio Localizacion Rama

Eternit del Pacifico 1945 Yumbo Minerales no metalicos

Whitehall Lab. (Home

Products) 1946 Yumbo Quimicosy farmacéuticos
Eveready de Colombia 1947 Yumbo Otros

Unidn Carbide S.A. 1947 Yumbo Quimicosy farmacéuticos
Laboratorios Abbot 1950 Cali Quimicosy farmacéuticos
Lanera del Pacifico S.A. 1950 Yumbo Textiles
g‘eﬁnese de Colombia 1950 Yumbo Textiles
Carrocerias Superior 1950 Cali Productos metalicos
5%?:“11&10“5 Tissot 1952 Yumbo Productos metalicos
Colgate Palmolive 1952 Cali Quimicosy farmacéuticos
Monark S.A. 1952 Cali Material de transporte
Hilos Cadena 1952 Cali Textiles

Sinclair and Valentine 1952 Cali Quimicosy farmacéuticos
Chicléts Adams 1953 Cali Alimentos
In'dl'lstria Colombiz{na de 1953 Cali Otros

Lapices S.A.-ICOLAPIZ

Sydney Ross 1953 Cali Quimicosy farmacéuticos
Placco 1953 Yumbo Quimicosy farmacéuticos
Alcoa 1953 Yumbo Productos metalicos

Quaker S.A. 1953 Cali Alimentos
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Empresa Ao Localizacion Rama

Miles International

Management Co. Inc. 1954 Cali Quimicosy farmacéuticos
Industrias Atlantis . L

. 1955 Cali Quimicos
de Colombia
Hoechst de Colombia 1955 Yumbo Quimicosy farmacéuticos
Ceat General Maquinariay articulos

. 1955 Yumbo L
de Colombia eléctricos
Embotellad . .

iboteracora 1955 Cali Bebidas

Coca-Cola

Fuente: Vasquez Benitez (2001)

Estos cambios en la matriz productiva convirtieron al Valle del
Cauca del siglo XX en el tercer departamento mas importante del
paisy, junto a Antioquia, en un referente en términos de desarrollo
productivo e infraestructural. En el proceso de transformacién pro-
ductiva del Valle del Cauca no solo su ubicacién geografica fue un
factor determinante (consideraciéon fundamental, porlapresenciadel
puerto maritimo, parala instalacién de industrias internacionales).
La configuracién del sector azucarero de las décadas del treinta en
adelante jugd un papel fundamental.

La cafia de azticar en la transformacion del departamento

Para el caso del Valle del Cauca un hito considerado por la historio-
grafia regional esla visita de un cuerpo de profesionales provenientes
de Puerto Rico hacia finales de la década de 1920, bajo la misién de
presentar un diagnoéstico comprehensivo de la economia de la region.
El trabajo, liderado por Charles Chardén, resulté de la iniciativa de
un grupo de dirigentes vallecaucanos -acompafados por el entonces
embajador colombiano en Washington, Enrique Olaya Herrera- para
llevar a cabo un proceso de modernizacién regional. Carlos Holguin
Sardi (gobernador en el momento), Carlos Duran Castro (director dela
Estaciéon Agricola Experimental en Palmira, también conocida como
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Granja Experimental) y Ciro Molina Garcés (secretario departamental
deindustriaspor ese entonces), fueron actores determinantes en dicho
proceso. Como lo fue este ultimo, Ciro Molina Garcés, para el surgi-
miento de la Granja Experimental dirigida por Duran Castro y para el
nacimiento, afios mastarde, delaCVCenlaregién (Rojas Garrido, 1983).
En1929laMisién Chardén ofreci6é un estudio sobre las estructu-
ras productivas del suroccidente, siguiendo preocupaciones en dos
campos: el pecuario y el agricola. Puesto el énfasis en la actividad
agricola y tras analizar las condiciones productivas del tabaco, el
algodédn, la cafla de aztcary el café, la recomendacién mas impor-
tante del documento preparado por el equipo de Chardén fue la de
enfocar los esfuerzos productivos regionales en la expansiéon y tec-
nificacién de la cafia de azticar en la zona plana del Valle del Cauca
(Chardén, 1929). El estudio senté las bases para la investigacién
cientifica agricola y pecuaria que adelantaria la nueva Estacién
Agricola Experimental. Entidad establecida un par de afios antes
de la Misién Chardon, bajo recomendaciones de una misién britad-
nica que presento el cultivo de algodén como la apuesta productiva
regional mas conveniente para la exportaciéon®®.
Desdelasiniciativas dela Estacion Agricolanacid, afios mastarde,
la Escuela Superior de Agricultura Tropical (Posada y Posada, 1966).
Susactividades, junto ala consolidacién de programas profesionales
de formacién en ingenierias agricolas ofrecidos por la Universidad
del Valle™, constituyen ejemplos destacados del importante lugar que
irfa ganando la agroindustria azucarera en la economia regional.
Elya clasico trabajo de Rojas Garrido (1983) presenta tres periodos
en el proceso de configuracién del dominante sector azucarero en el

10. El peso del algodén dentro de la produccién agricola departamental nunca
llegd a alcanzar las expectativas de la misién inglesa. Entre suinformey la llega-
dadela Misién Chardén, la plaga del “gusano rosado del Valle” habia barrido con
las plantaciones existentes (Rojas Garrido, 1983). El algoddn, cultivado primor-
dialmente en las inmediaciones de Palmira, vio una reduccion sustancial du-
rante la década de 1990 en el departamento, después de un breve auge a inicios
de la década de 1960 y una caida regular en el nUmero de hectdreas cultivadas
desde entonces (Mazuera, 1977).

11. Como se vera mas adelante, dos de las entidades regionales para el desarrollo
mas destacadas del suroccidente colombiano.
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Valle del Cauca®. Un primer periodo que cubre los afios que van desde
laadquisicién de la hacienda Manuelita por parte de Santiago Eder en
1860 hastaelafio de fundacién delingenio Providencia (1926) por parte
de Modesto Cabal, y del ingenio Riopaila por parte de Hernando Cai-
cedo: afios de expansién modesta, de conflictos entre inversionistasy
terratenientespor el control delatierra, de hacendados conactividades
econdmicas diversasy, durante la segunda parte de dicho periodo, de
las primerastransformacionestecnolégicasimpulsadas porla familia
Eder en la hacienda Manuelita. Un segundo periodo de expansion,
diversificacion y tecnificacién, que cubre los afios que van de 1926 a
1953: afios de transicién de las haciendas productivas tradicionales
a ingenios tecnificados, afios de nuevas inversiones en el sector que
sumaron cuatro nuevos ingenios en la década de 1930, siete nuevos en
la década de 1940 y cinco mas en la década del 1950.2 Afios de conso-
lidacién de un sector -y de una clase econémica agroindustrial- con
presenciaimportanteenlasdindmicasdelaeconomiapoliticaregional.

Y, por ultimo, un tercer periodo que en palabras de Rojas Garrido
(1983) constituye un momento de expansién, tecnificacién y con-
centracién empresarial. Un periodo que el investigador lleva hasta
1980: un periodo que presenta un incremento en el drea cultivada de
234% entre 1958 y 1975 (Mazuera, 1977), con formas de tenencia de
la tierra que ponen en manos de los ingenios (entre tierras propiasy
alquiladas) mas del 45% del total de hectareas de cafia cultivadaen el
departamento (Rojas Garrido,1983)*. Y,ademas, un periodo en el que
laproduccién nacional de azticar se hallaya concentrada enlosinge-
nios del Valle para 1956, con cuatro de ellos -Manuelita, Providencia,
Riopailay Castilla- representando poco mas del 57% de la generacién

12. Los tres periodos pueden encontrarse en Rojas Garrido (1982). En Rojas Garrido
(1983, p. 116) se presenta en propiedad lo que serian Unicamente las dos fases de
expansion (llamadas fase de diversificacién empresarialy fase de concentracion empre-
sarial). El periodo anterior a dicho momento describe las primeras décadas de naci-
miento de laindustria, que corresponderian a la primera fase indicada en el Boletin.

13. La industria, Bengala, Mayagliez, Marfa Luisa en los treinta; Pichichi, Oriente, EL
porvenir, San Carlos, Papayal, Castilla, Balsilla en los cuarenta; Meléndez, La Caba-
fia, San Fernando, Tumacoy La Carmelita en los cincuenta. Dos mas aparecerian en
la década del sesenta, y uno en la de 1970 (Rojas Garrido, 1983, p. 20).

14. El resto corresponde a diversos proveedores de cafia para los ingenios.



{178} EXPLORACIONES

nacional, y sus tres familias propietarias proporcionando, con sus
inversiones presentes en estos y unos cuantos ingenios mas (Collins,
2007), el 66,7% de la explotacién nacional para el mismo periodo
(Rojas Garrido, 1983)." Por tlltimo, un periodo en el que se consolida
y adelanta buena parte de los proyectos mas importantes de la CVC.

Laconcentracién del tercer periodo mencionada por Rojas Garrido
hace entonces referencia a la predominancia de los cafiaduzales a lo
largo del paisaje del valle geografico y, en términos del sector, a la
especializacién de los grupos familiares en la actividad econémica
azucarera por sobre inversiones agricolas y ganaderas previas.

Los cambiosenlatenenciadelatierradelaszonasplanasdel Valle
del Cauca, desde la década de 1920 y con mayor intensidad desde las
décadas de mitad de siglo, impulsaron procesos de concentracién de
la poblacién vallecaucana en torno a centro urbanos en expansion
del valle geografico del departamento, como se ve a continuacién.

Los paisajes rurales del valle geografico mutaron de manera sig-
nificativa durante estos afios. De un ambiente natural soportado por
relacionesde abundancia, todavia presente enla primera parte del siglo
XX, el valle geografico paso a constituirse en lo que Marquez (2001)
denomina un ambiente cosificado, impulsado por los nuevos procesos
deacumulacién; porlasnuevasformasde producciényde intercambio
comercial. Si hubo transformaciones paisajisticas en el norte del de-
partamento durante las primeras décadas del siglo XX, cosificado por la
necesidad delos colonizadores cafeteros,alolargo detodalazonaplana
del suroccidente colombiano se hicieron evidentes durante las cinco
décadas siguientes con la expansidn y tecnificacién de la industria
azucarera, asicomodelaimportante expansiéon delapoblacién urbana
en los municipios de dicho piso calido (Tabla 33). Y en este proceso de
cosificacion, de desarrollo, la CVC fue una entidad fundamental.

15. Manuelita, propiedad de los Eder. Providencia, de los Cabal. Castilla y Riopaila, de
los Caicedo. Pero, como sefala Rojas Garrido (1983, p. 140-140), las inversiones de las
tres familias se extienden a otros ingenios constituidos durante el periodo de expan-
sion diversificada. Asi, el grupo Manuelita, de los Eder, concentraba en 1956 el 22,7%
de la produccién nacional. El grupo Providencia, de los Cabal, el 22,3%. Y el grupo Rio-
paila-Castilla, de los Caicedo, el 21,7%. Sumando asf estos tres grupos familiares, ya
para mediados de la década de 1950, el mencionado 66,7% de la produccién nacional.
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{ Tabla N2 31 } Evolucion del area sembrada de cafia de azticar (1960-2000)

Ao Hectareas sembradas Hectareas cosechadas
1960 61.600 39.630
1965 70.363 42.230
1970 91.982 58.741
1975 118.450 74.050
1980 133.187 93.231
1981 131.711 91.605
1982 134.301 94.188
1983 137.911 111.998
1984 138.567 101.170
1985 131.557 100.350
1986 139.092 106.728
1987 137.358 108.302
1988 138.608 111.963
1989 145.343 119.010
1990 152.427 122.037
1991 160.291 124.043
1992 165.226 126.912
1993 178.534 124.707
1994 181.063 133.729
1995 181.893 163.694
1996 184.039 178.025
1997 192.793 170.151
1998 196.276 173.700
1999 197.353 167.099
2000 193.996 187.023
2001 189.811 175.013
2002 205.555 167.211

Fuente: Perafan (2012)
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{ Tabla N2 32 } Distribucién de la produccién azucarera nacional
por ingenios (1956)

Produccion de aziicar

Ingenios

Toneladas %
La Manuelita S.A. 45.250 19,3
Providencia S.A. 38.,000 16,2
Riopaila Ltda. 27.000 11,5
Castilla Ltda. 25.000 10,7
Mayagiiez N. Hurtado y Cia. Ltda. 17.000 7.3
Central Tumaco Ltda. 13.400 5.7
Ingenio Meléndez S.A. 12.000 5,1
Ingenio Pichichi S.A. 10.000 4,3
Ingenio Central del Tolima 9.000 3,8
Ingenio Papayal 8.000 3.4
Ingenio Bengala Ltda. 6.000 2,6
Ingenio Oriente Ltda. 6.000 2,6
Ingenio San Fernando Ltda. 5.500 2,3
Ingenio El Porvenir 4.500 1,9
Ingenio Balsilla Ltda. 4.500 1,9
Ingenio La Industria 1.500 0,7
Ingenio Perodiaz 1.500 0,7
Totales 234.150 100

Fuente: Rojas Garrido (1983)
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{ Tabla N2 33 } Poblacién urbana vs. rural de Caliy el Valle del Cauca
(1951-1964-1973)

Depto./ Cabece- Resto Cabece- Resto Cabece- Resto
Ciudad ra(s) 1951 1951 ra(s) 1964 1964 ra(s) 1973 1973

Valle 550.558 556.369 1.219.837 513.276 1.690.185 496.616

Cali 241.357 42.829 618.215 18.714 901.714 14.343

Fuente: Perafan (2012)

Para explicar los primeros afios de la expansién del cultivo, y con
ello de la conformacién en propiedad de un sector azucarero regional,
la produccién académica concuerda en apelar a: (i) la baja densidad
poblacional en el departamento, el predominio delasestructurasde pro-
duccion y tenencia de la tierra campesinas y, en consecuencia, a la alta
disponibilidad de tierras para la expansion de las haciendas; (ii) los in-
centivosinstitucionales que desde mediados del siglo XIX favorecieron
laexpansiéndel poderregional de comerciantes extranjerosinmunesa
expropiaciones; (iii) la desapariciéon delos conflictos de la primera parte
del siglo XIX entre multiples comerciantes y terratenientes regionales
ylaconfiguracién de una clase econémicaregional homogéneay cohe-
sionada, basada en vinculos sociales, familiares y capitalistas (Collins,
2007);y (iv) lasredes politicas y comerciales de los capitanes de esa clase
azucareranaciente, que marcaron unnorte parala configuracién deun
tipo de sector particular al abrir espacios internacionales de comercia-
lizacién de sus productos, espacios politicos en el ambito nacional para
el acompafiamiento de su expansion y, sumandose las dos siguientes
consideracionesademads, estimulos paralainversidn en el sector de otros
actoresdelaeconomiaregional. Porque, como variables fundamentales,
la produccién académica se permite sefialar también (v) el alza de los
precios internacionales del aztcar durante las décadas de 1920 y 1930;
y (vi) la terminacién, en ese mismo periodo, del ferrocarril entre Caliy
el puerto maritimo de Buenaventura (Rojas Garrido, 1983).

En la explicacién de la expansién y cambios en la tenencia de la
tierra durante el segundo momento, entretanto, las variables de-
terminantes en la produccién académica son: (i) la acumulacién de
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capital generada por el auge de precios internacionales de décadas
anteriores; (ii) el aumento de la demanda internacional®s; (iii) la con-
secuente necesidad de expansion de los cultivos a lo largo del valle
geografico (tanto en terrenos propios de ingenios, hasta entonces
utilizados para otro tipo de actividades agricolas o pecuarias, como
de terrenos en propiedad de otras manos); y (iv) la necesidad de con-
solidaciéon de infraestructuras para el control de aguas a lo largo
del territorio plano. Pero, asi también, la produccién académica se
refiere ampliamente a (v) las violencias ejercidas por intereses azu-
careros sobre el campesinado nortecaucano y vallecaucano bajo el
complaciente papel del estado nacional, que generaron procesos de
migracién interna hacia las ciudades.

Es asi que el Valle del Cauca empezd a ser conocido como un de-
partamento econdmicamente potente, industrialy, particularmente,
azucarero. El paisaje de la cafia que se extiende a todo lo largo de la
zona plana, rodeando sus centros urbanos mas importantes, dio for-
ma a la representacién del Valle como un departamento dominado
por ingenios. Ayudé a ello la presencia regular de miembros de esa
clase econémicaagroindustrial en espacios de definicién de politicas
publicaslocales, regionales y nacionales. También que, como se vera
mas adelante, la transformacion paisajistica impulsada por la caiia
sediera conlaconnivenciadeunaentidad regional para el desarrollo
conducida durantebuena parte de susafios por esos mismos apellidos.
Y quelosprocesos de expulsion de comunidades campesinas por parte
de algunos actores del mundo azucarero nunca fueran defendidos
porlospoderes publicos nacionalesalolargo delas décadas de mayor
expansion del sector.

16. Que, segln buena parte de la produccién académica regional, responde a las
dificultades del sector azucarero caribefio por la reasignacion de la cuota azucarera
norteamericana —favorable a los ingenios colombianos-, tras la revolucién cuba-
na. Jaimes (mimeo) relativiza esto, dandole mayor peso explicativo a las dinamicas
mas amplias del sector. Segtn la autora, los procesos previos de expansién de estos
mercadosy las consecuentes proyecciones de sus directivas vallecaucanas, que in-
centivaron importantes inversiones en tecnificacion del sector con anterioridad a la
politica norteamericana frente a los cubanos, permiten entender que la geopolitica
en cuestién fue un incidente favorable, mas no definitorio.
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No es de extrafar, en ese orden de ideas, que buena parte de
la produccién académica regional sobre las historia econémica
y politica reciente del Valle del Cauca haya centrado sus preocu-
paciones en el impacto -social, econémico, medioambiental- de
la configuracién del sector de la cafia antes que, por ejemplo, del
sector cafetero o del industrial.

{ Tabla N2 34 } Tasas promedio anual de crecimiento global, Colombia
vs Valle

Tasas de crecimiento %

Periodos y afios individuales
Colombia Valle

1. TASAS PROMEDIO ANUAL DE CRECIMIENTO GLOBAL, 1951-1980

1951-1955 54 7,55
1956-1960 3,9 4,62
1961-1965 4,7 5,02
1966-1970 59 5,69
1971-1975 6,1 1,30
1976-1980 55 5,80
1971-1980 538 3,60

2. TASAS INTERANUALES DE CRECIMIENTO GLOBAL, 1970-1980

1970/71 5.8 7.4
9171/72 7.8 5,5
1972/73 71 0,7
1973/74 6,0 9,0
1974/75 3,8 1,4
1975/76 4,6 3,2
1976/77 4,8 6.3
1977/78 8,9 12,1
1978/79 5,1 8,2
1979/80 4,2 0,6

Fuente: Posada y Castro de Posada (1982)
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Lo cierto es que, como lo muestra la tabla anterior, las dindmicas
de la economia vallecaucana empezaron a cambiar durante la déca-
da de 1970. Mientras que las décadas anteriores evidenciaron una
expansién y modernizacién importante de la economia regional,
acompafiadadel surgimiento deunaamplia gamadeinstitucionesde
caracter publico (ver tablas 38 y 39 en paginas 201y 203, respectiva-
mente), las décadas de 1970 y 1980 presenciaron el debilitamiento de
una economia hasta entonces pujante. Las siguientes cifras sefialan
buena parte de la situacion. Cifras que, con respecto a la década de
1990, empiezan también a dar algunas luces.

La nueva economia del Valle del Cauca (1980-2000)

Hacia inicios de 1980 el Valle del Cauca mantenia un peso prepon-
derante dentro de la economia nacional. Para el periodo 1976-1980
representd cerca del 12% del PIB nacional, la casi totalidad de las ex-
portaciones nacionales de aztcar y alrededor del 30% de las de café,
asicomo el 50% delaproduccién papelera (Posaday Castro de Posada,
1982). Deigual manera, el departamento tuvo un lugarimportante en
laproduccién farmacéuticay de bienes de consumo masivo, asi como
en la provisidn de servicios financieros (Cabrera, 2014). Aunsi el cre-
cimiento agregado de su economia durante la década de 1970 mostré
ser menor al dela economianacional, con decrecimientosimportantes
enindustriay construccion, sectores pujantesalinicio de esa década.

Laexplicacién del desempefio econémico vallecaucano deladécada
delsetenta puede encontrarse enlasegundaparte deladécadaanterior,
durantelosafios de gobierno de LlerasRestrepo. Bajo su gobierno, Lleras
Restrepotrajo consigo politicas econémicas que buscaban favorecerla
diversificacion exportadora. La escasezrecurrente de divisas, queinicié
traslacaida delosprecios del café durante el gobierno de Rojas Pinilla
y se hizo preocupante para mediados de los afios sesenta, constituyd
un estimulo para impulsar politicas econémicas liberalizadoras que,
cabe decirlo, siguieron caminos menos abruptos que los exigidos por
el FMI (se siguié un control de cambio con devaluaciones progresi-
vas —crawling peg- antes que la devaluacién masiva y la liberalizacién
cambiaria exigida por el organismo multilateral).
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Estos fueron los afios de inicio de una politica liberalizadora
moderada en Colombia, conducida durante los sucesivos gobiernos
mencionados en el capitulo anterior, al abordar las fases de indus-
trializacion en el pais. Se trat6 entonces de una politica que, aunada
alintempestivo ingreso de divisas por el auge cafetero de la segunda
parte de los setenta (que se explica por las heladas experimentadas
en el Brasil), al auge marimbero que inundé de divisas los mercados
negrosyalauge petrolero que multiplicé por diez el valor de su precio
internacional, propuls6 una revaluacion del peso que tuvo impactos
negativos sobre buena parte de laindustria nacional (Cabrera, 2014).

La crisis latinoamericana de los afios ochenta tuvo un impacto
menor en Colombia. Y dentro del pais las dificultades financieras
de la industria antioqueiia (y las amenazas de compras hostiles que
derivaron, eventualmente, en la configuracién de lo que se conoce
actualmente como E1 Grupo Empresarial Antioquefio) fueron mucho
mas sensibles que aquellas experimentadas por capitalistas del Valle
del Cauca. Lasdificultades paralaindustriavallecaucana fueron mu-
chomadsevidentes duranteladécada de1970. Dificultades que ayudan
aexplicarelaumento enlapresencia del sector terciario dentro del PIB
departamental paraladécadade1980. Un sector terciario que, por su
heterogeneidad, permite hablar parael Valle de subsectores con medio
aaltonivel de productividad y de capacidad para generar empleo (co-
municaciones, bancay servicios financieros, servicios ptiblicos). Pero,
por otra parte, también de la presencia de subsectores tradicionales
en rapida expansion que, en palabras de Posada y Castro de Posada
(1982), no son mas que “refugio consagrado del subempleo” (p. 35).

Sin duda, el Valle del Cauca experimentd una variacién impor-
tante dentro de su sector primario. Y en ello la expansién de la cafia
de azticar alolargo de buena parte del departamento constituye un
factor importante: en el contexto de los ochenta, los bajos niveles de
productividad agricola, el deterioro de los precios de varios de estos
productosyladebilidad del sistema crediticio regional para este sec-
tor,aunadoalasfacilidades de producciéony venta dela cafia (asociada
acompradoresregulares con altos niveles de demanda:losingenios),
llevaron a una concentracién dela produccién azucarera en los pisos
templados del departamento que termindé por definirlo como una
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{ Tabla N2 36 } Subsectores productivos en Colombia y el Valle del Cauca
(1960-1980)

Origen del PIB por sectores, en porcentaje

Sectores
econémicos

1960 1970 1975 1980
Colombia
Primario a/ 33,65 26,3 25,2 23,6
Secundario b/ 21,18 25,6 24,7 23,3
Terciario ¢/ 45,27 48,1 50,1 53,1
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Valle
Primario a/ 23,7 17,8 17,5 17,6
Secundario b/ 27,9 41,1 29,4 28,7
Terciario ¢/ 48,4 41,1 53,1 53,7
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Posada y Castro de Posada (1982)

pequefia potencia del bien y sus derivados en el contexto internacio-
nal. Un elemento que considerar ante argumentos recurrentes que
danlugaralashipdtesisalternativas que presenta estainvestigacion.

Pero también lo sucedido durante la década del noventa importa
paraentenderlos cambios en el sector primario. Por empezar, la aper-
tura guiada por el presidente Gaviria tuvo un fuerte impacto sobre
el sectorindustrial vallecaucano. Constituido por un nimero impor-
tante de empresas multinacionales, el sector vio partir muchas de
ellas. Muchas de estas ultimas desplazaron su produccién u oficinas
administrativas a la capital del pais; otras retiraron sus licencias de
produccidén a industrias locales para iniciar sus propios procesos de
manufactura en plantas del exterior; en otros casos trasladaron sus
plantas a paises vecinos. A esas dificultades se sumé la caida de la
construcciénydevariasotrasactividades promovidas, en proporcién
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importante, por los influjos de dinero del cartel de la droga que em-
pezd a ser perseguido durante la década en cuestién (Cabrera, 2004).

Ladécadadelnoventaafecté ademaslos dos principales productos
del sector primario vallecaucano. Las dificultadeslas experimentaron
el café por los altos costos de produccién y el azticar por la caida de
los preciosinternacionales de mediados del decenio. Larecuperacion
del sector azucarero fue sin embargo relativamente rdpida, mien-
tras que la reconfiguracién de la estructura productiva en el norte
vallecaucano fue, en cambio, inevitable. Este iltimo momento de
transformacién del sector primario abrid, aflos mas tarde, un espacio
parala expansion de cultivos mayoritariamente frutales en el norte
del departamento (Fernandez Dusso, 2020).

El cierre del periodo arroj6 un territorio compuesto por extensas
zonas de pisos cdlidos cubiertos de cultivos de caiia, dispersos cen-
tros poblacionales medianos y grandes con una economia en la que
predomina un sector terciario de escasa productividad, y un pufiado
de centros industriales ubicados en torno a las principales ciudades
del departamento. Ciudades estas que concentran la presencia de
actividades del sector terciario con niveles de productividad media,
y que se ven acompanadas por poblaciones de cordillera dedicadas
a la produccidn agricola y, en menor medida, ganadera; por zonas
templadas del norte que diversificaron su produccién sumando al
café iniciativas de produccién frutal (principalmente para el mer-
cado nacional y la exportacién?); y por una regién Pacifico apenas
conectadaconelvalleyelrestodel paisporlaimportanciadel puerto
bonaverense para la economia nacional. Un Pacifico pobre, apenas
atendido, en el que apuestas productivas de largo aliento e impacto
subregional apenas sillegan a encontrarse (Fernandez Dusso, 2020).

En estos procesos de transformacién productiva la concentracién
del capital pudo evidenciarse tanto en los sectores industriales como
en los de produccién agricola. En lo que respecta a la tierra, ya para
mediados de la década de 1970 tanto las hectareas de cafiaduz como
lasdel caféy otros frutales evidenciaban importantes concentraciones

17. Para el consumo departamental, como ya desde los ochenta lo advierten Po-
sada y Castro de Posada (1982), el grueso de la canasta agricola proviene de otros
territorios.
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{ Tabla N2 37 } Origen del capital que controla la industria
en el departamento al cierre de la década de 1970

Empresa % de capital extranjero
Cartéon de Colombia S.A. 66,7
Propal S.A. 100,0
Colgate Palmolive S.A. 100,0
Unién Carbide de Colombia S.A. 100,0
Good Year de Colombia S.A. 100,0
Celanese Colombiana S.A. 100,0
Uniroyal Croydon S.A. 81,0
Maizena S.A. 98,4
Ceat General de Colombia S.A. 100,0
Hoechst Colombiana S.A. 99,9
Frutera Colombiana S.A. (FRUCO) 100,0
Lanera del Pacifico 99,9
Quaker S.A. 100,0
Philips Petroquimica S.A. 100,0
Compaiiia Quimica Borden S.A. 100,0
Compaiiia Quimica Industrial Quin S.A. 100,0
Squibb & Sons Interam S.A. 100,0
Merck Sharp Interam S.A. 100,0
Home Products 100,0
Aluminio Alcan de Colombia S.A. 87,9
Metalurgia Bera 100,0
Guillette de Colombia S.A. 99,9
Facomec S.A. 99,9
Bicicletas Monark 99,2
Beirsdorf de Colombia S.A. 99,9
Icolapiz 50,0
Sonocco de Colombia 100,0

Fuente: Posada y Castro de Posada (1982)



JUAN JOSE FERNANDEZ DUSSO {191}

de la propiedad en pocas manos (Posada y Castro de Posada, 1982). En
lo que respecta a la industria, la concentracién del capital en manos
extranjeras (latablaanterior sefialalaimportancia de este parael Valle
duranteladécadadel setenta)dio un giroimportante durante latltima
décadadel milenio. Lo anterior no tanto por el surgimiento de nuevas
industriaslocales, sino por el repliegue mencionado de una parte im-
portante delasindustriasinternacionales que aqui hacian presencia.
Enloquerespectaainteresescruzadosdel capitallocal entreindustria,
agro eincluso el sector financiero, es poco lo que atin se ha estudiado.
Evidente es, entretanto, la expansién de un sector terciario soportado
enbuenamedida poractividades de baja productividad. Y, contodolo
anterior, la configuracién de uno de los territorios econdmicamente
mas ricos de Colombia, uno de los mas poblados y étnicamente di-
versos, uno marcado por una fragil clase media en expansién y altos
niveles de desigualdad (Posada y Castro de Posada, 1982).

Una clase dominante en el Valle del Cauca

Hasta ahora hasido escaso el aporte que la historia econémica y em-
presarial colombiana ha ofrecido sobre los entramados de propiedad
entre actores del capital en las distintas regiones del pais. Para el
Valle del Cauca hay algo de evidencia. En este respecto, a las pocas
anotaciones que Rojas Garrido (1982) presenta sobre inversiones de
algunos grupos azucareros en otros ramos de la economia, se suman
algunospocos estudios de caso que permiten reconocer los intereses
cruzados entre distintos actores del capital en la regién®. Estudios
que dan cuenta de portafolios diversificados, ain con predominio de
inversiones enun sector particular, incluso durantelas décadasdela
concentracién del sector agroindustrial dela cafia ya descrita®®. Como

18. Para una revision reciente de la produccién académica sobre el capital en el Va-
lle del Cauca, ver Jiménez (2012). Pocas novedades hay desde la fecha en adelante.

19. Méas conocida es la experiencia reciente de diversificacién de inversiones por
parte de varios de los grupos agroindustriales (todavia reconocidos predominante-
mente como azucareros) en distintos mercados y con asentamientos productivos
que exceden las fronteras vallecaucanas y del pais. Sin estudios académicos pre-
sentes, sin embargo.
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el de Collins (2007) sobre los grupos azucareros y la conformacién
de una clase durante las décadas de 1930 y 1940, o sobre el capital
empresarial azucarero durantela primera mitad del siglo XX, la tesis
doctoral de Sonia Jaimes?°, los estudios de Camacho (1977)* sobre la
organizacion social del capital durante las décadas de 1960, 1970 y
1980, o trabajos sobrelos procesos de diversificacién de inversiones de
los Holguin (Jaimes, 2012), Carvajal (Londofio, 2016), 0o Mejia (Londofio
y Fernandez Dusso, 2007).

Sumandose a los datos presentados sobre la expansion del sector
cafiero, lo que puede empezar a sugerirse desde estos hallazgos, mas
alla de la caracterizacién del Valle del Cauca como una regién ricay
desigual, esla existenciadeunsectoragroindustrial vallecaucano que
articulainversiones cruzadasy constituye vinculos familiares entre
varios de susactores. Y sibien hay evidencia de disputas comerciales
entre algunos de sus miembros que develan diferencias no menores
entrelos mismos, hastaahoralaproducciénacadémicavallecaucana
se ha mantenido en afirmar que tales diferencias no representan
otra cosa que los procesos normales de configuracién de una clase
econémica dominante, que durante las décadas de mitad de siglo se
gestaba en el departamento.

Estaproduccién académica muestra como los intereses cruzados
sehicieron evidentes enlasiniciativas de actores delaindustriayla
agroindustria en proyectos de provisidn eléctrica y de infraestruc-
turas logisticas, asi como en iniciativas industriales y de servicios
asociados a sus intereses productivos principales, ya durante las
primerasdécadasdel siglo XX.Y como, ademas de verse enlasinicia-
tivas dealgunosdelosprincipalesactores del capital agroindustrial
en proyectos conjuntos de consolidacién de nuevos ingenios azuca-
reros, también se evidencian en la constitucién de juntas directivas
dentro del sector®.

20. Tesis doctoral en Historia de la Universidad Andina Simén Bolivar de Ecuador,
en proceso de sustentacién. Documento inédito. Datos y argumentacién discutidos
con laautora.

21.Un estudio que concentra su atencién en sectores financieros e industriales del
pafs, y tangencialmente en el agroindustrial vallecaucano.

22. Sobre esto ver como ejemplo Collins (2007).
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En efecto, ya Zeitlin (1974) sugiere que entender la manera en que
estdn constituidas las juntas directivas es una de varias considera-
ciones mas para entender las formas de control del capital. Collins
(2007) lo sostiene para el caso vallecaucano de mediados del siglo
XX, en linea con ello y el argumento de Camacho (1977), y apelando
al caracter cerrado del capitalismo agroindustrial de la regién:

Los individuos que controlan una empresa, aparentemente dispersa
e independiente, muchas veces son piezas en una red de control de
empresassiendo organizadosalrededor delaunidad familiar[...] Estos
grupos familiares de capital controlaron extensos intereses dentro y
fuera del sector azucarero, proceso que en buena medida fue asegu-
rado por lasjuntas directivas entrecruzadas organizadas con base en
relaciones de parentesco. Esta coordinacién e integracion interna del
conjunto de empresas facilitaba, por una parte, los traspasos de capi-
tal entre unidades aparentemente independientes y, por otra parte,
laintegracion vertical en el proceso productivo (Collins, 2007, p. 68).

Lo queCollins (2007) seflala develala expansidn eintegracién ver-
tical del sector cafiicultorapartir dela organizaciéon de sus principales
actores, para profundizar sus procesos de acumulacién del capital
desde la financiacién compartida de proyectos durante las décadas
de 1930 y1940. Décadas que se caracterizan por un sector financiero
adn incipiente y por un estado nacional con severas limitaciones y
conflictos asociados a la explosién de las violencias a lo largo de su
territorio (Wright, 1980). Décadas que evidencian la organizacién de
dichos actores azucareros en torno a una nueva asociacién gremial:
ASOCANA. Una que, a diferencia de la Sociedad de Agricultores del
Valle del Cauca, centraba sus esfuerzos de representacién en las di-
namicas de la economia cafiera.

Y es aqui cuando se evidencia una ruptura clave. Si bien entre
los principales miembros del mundo cafiicultor se encuentran im-
portantes disputas en torno a asuntos comerciales y laborales para
el periodo (Eder, 1958; Manuelita S.A., 1964; Caicedo, 1965), lo que
sobresale es su nivel de cohesién frente a los intereses agremiados
en la Sociedad de Agricultores del Valle del Cauca, como lo demues-
tra Collins (2007). Para este ultimo, como para Wright, estos fueron
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distanciamientos que representan las contradicciones propias del
proceso de configuracién de toda clase social. Tensiones propias de
lo que para Camacho (1977) constituye una comunidad de intereses:
una comunidad que expresa la forma particular de organizacién de
una clase que se caracteriza “por su inclusividad y exclusividad, por
la fortaleza de sus vinculos” (Camacho, 1977, p. 346). Para este inves-
tigador, una forma de organizacién que no debe constituirse en una
alternativatedricaal concepto de clase “para ubicarla como ‘sujeto’ de
laaccién histérica”. Un asunto que, sefial6é en su momento el autor?,
“laproduccién académicaburguesa pretende” (Camacho, 1977, p. 346).

Pero el énfasis de Collins y Wright esta puesto en disputas co-
merciales que no llegan a develar la tensién entre dos fuerzas del
capital regional por imponer proyectos diferentes de acumulacién
econdémica regional: uno de escasa inversién en infraestructurasy
baja disposicion para la modernizacidn productiva, otro que insistia
en dicho camino para la modernizacién agroindustrial.

Para Camacho la nocién de comunidades de intereses debe consti-
tuirse en una herramienta conceptual para dilucidar la manera en
que se organiza y expresa el dominio de clase, en que se configuran
procesos de transformacién econdémica, en que el estado nacional
se define. Una herramienta que, para Camacho, se promete como
camino para dilucidar las singularidades de una clase dominante -y
sus efectos en términos de arreglos institucionales-al tiempo que se
reafirmalainevitable cohesién de esatnica clase dominante, consti-
tutiva de un devenir inexorable. Pues bien, como se ha sefialado y se
confirmarda masadelante, lo que experimenta el Valle del Caucadelas
décadasde1930a1960no eslaconfiguracién deuna clase econémica
dominante tras zanjar disputas internas. Es la configuracién de una
clase econdémica dominante que se construye desde laimposiciéon de
una comunidad de intereses (la de la agroindustria en expansién) por
sobre otra (la mas tradicional agricola y ganadera).

La disputa entre los actores de una agroindustria cafiicultora en
proceso de expansiéony modernizacién, que empezaban a concentrar

23.Y querefiereala critica marxista sobre los estudios del elitismo puro (ver capitulo
uno de este trabajo).
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sus actividades en un sector particular (abandonando las viejas es-
tructuras de inversion diversificada de finales del siglo XIX), y actores
pertenecientes a un mundo de viejas practicas terratenientes (asen-
tados en practicasineficientesy poco dispuestosalatransformacién
productiva), importan para empezar a entender no solamente lo que
constituye la nueva clase econémica dominante del Valle del Cauca,
sino el tipo de liderazgos que jalonaron dicho proyecto en la regién.
Lasdisputas, asi como estos liderazgos de la nueva comunidad (que se
constituiran en las élites del Valle del Cauca para el periodo de estu-
dio), se hardan evidentes durante los afios de nacimiento dela CVC. Lo
que nos lleva a pasar de la presentacion de las apuestas productivas
del Valle, de las disputas gruesas entre comunidades de intereses y de
laidentificacién de una nueva clase econémica en ascenso, a la revi-
sién de los espacios mas destacados para la conduccién de la nueva
apuesta modernizadora.

Lasdiferencias entre actores del mundo terrateniente vallecauca-
no, que paralos escasos estudios de perspectiva marxista encontrados
constituyeronun elemento normal en la experiencia de configuraciéon
de unanueva clase capitalista dominante, develaron ya algunos ras-
gos propios de sus principalesliderazgos. A continuacién se ofrecerd
unaexposicién detallada delos espacios mas pertinentes que tuvieron
paraavanzar el proyecto modernizador del Valle durante la segunda
partedel siglo XX, através de unbreve andlisis que permita entender,
en efecto, donde y entre quiénes estuvo concentrado el poder.

El estado en el Valle del Cauca

Como se mencion6 anteriormente, el departamento del Valle del Cau-
ca fue constituido en abril de 1910 a partir de la conjuncién de los
departamentos de Buga y Cali. El nacimiento de esta nueva entidad
politico-administrativa halla su explicacién enlaspugnasentre élites
del valle geografico y del Gran Cauca por el control de los recursos
administrativos y fiscales de la regién.

Parte importante de la historiografia suele hallar el origen y la
explicacién misma de la constitucién de este nuevo departamento
en histdricas disputas entre las élites caleflas y payanesas. Disputas
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que, seglin estos trabajos, vienen aproximadamente del siglo XVI.
La ausencia de mecanismos causales —-convincentes o si quiera pre-
sentes- en varios de estos documentos, sin embargo, ha sembrado
dudas sobre el argumento. En contraste, nueva produccién sobre la
transformacién politico-administrativa del pais durante finales del
siglo XIX e inicios del siglo XX ha encontrado la explicacién general
de estos procesos en las politicas de modernizacién y centralizaciéon
del estado nacional. Tal como se menciond en el capitulo anterior,
se trataria de politicas encaminadas a fortalecer el poder del esta-
do central frente a regiones con altos niveles de autonomia. Para el
caso del suroccidente en mencién, de lo que se trataria entonces es
de generar incentivos institucionales que estimularan ain mas los
reacomodamientos entre élites locales y regionales que empezaban
a percibirse desde el centro.

Paraelcasodelnacimiento del departamento vallecaucano, estos
reacomodamientos han sido explicados por la historiografia reciente
desde el nuevo balance de poderes regionales derivado, en buena
medida, de los cambios econdémicos que vivia la gran regién. La ex-
pansioén de la economia cafetera del norte del actual departamento
vallecaucano, el fortalecimiento de negociantes asentados en el valle
geografico, asi comolasinversioneseninfraestructurascon el puerto
maritimo bonaverense ala cabeza, constituyeron no soloindicadores
del despegue econémico valluno frente al estancamiento paulatino de
la economia en el territorio del actual departamento del Cauca, sino
unmotivo de tensién entrelos principales miembros delasoligarquias
suroccidentales. Y ese mismo despegue de las economias del actual
Valle del Cauca no solo cambié el balance de fuerzas sino que habria
servido, en el marco de la apuesta de reordenamiento modernizador
desde el ambito nacional, para la construccién de un discurso legi-
timador sobre nuevos arreglos institucionales convenientes para la
regién: el de una Cali y un Valle modernos, el de una Popayany un
Cauca decimonénicos, premodernos.

Enlo que respecta a las regiones, los datos sobre gastos estatales
de Uricoechea (1986) expuestos un capitulo atrds dan cuenta, para
los ultimos afios del siglo XIX y primeros del siglo XX, de flujos de
inversién considerables (considerables dadas la capacidad fiscal ya
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cubierta) en materia de Obras, Educaciéon y Justicia. Y, con informa-
cién menos clara en términos de su traslado al ambito regional, so-
bre Desarrollo y Agricultura. En lo que respecta a la expansion de
funcionarios publicos estatales, la informacién proporcionada por
Sdenz (2012) sefiala crecimientos moderados para el dmbito regional.
Asilas cosas, es dificil por ahora sostener una explicacién unicausal
sobre los intereses detras de la disputa entre las élites regionales del
suroccidente de aquel entonces: en la produccién historiografica re-
ciente sobre el Valle del Cauca algunos optan por privilegiar el control
de la cosa ptblica como motivo central de la disputa, mientras que
otros apelan a los intereses econdmicos de las principales élites re-
gionales del momento porllevar a sus territorios la inversioén estatal
eninfraestructuras para el progreso econémico requerido por estas.

Seguramente el problemaresida enladificultad para definiralas
élites regionales de inicios del siglo XX desde marcos conceptuales
modernos, que pretenden establecer una separacion dificilmente
evidenciable durante finales del periodo oligdrquico (un mundo de
élites politicas; otro muy distinto de élites econdémicas). Lo cierto
es que los datos de expansién de vias, acompafiados del estudio de
expansioén de la burocracia valluna (Sdenz, 2012), develan transfor-
maciones modestas durante el cierre del siglo XIX ylos primeros afios
del siglo XX tanto en los &mbitos de la administracién ptiblica local
y departamental, como en los ambitos de la inversién publica parala
consolidacién del capital.

Lo que si esclarece la produccién historiografica es, siguiendo el
argumento de Rodriguez Caporali (2012), que al menos durante las
décadas siguientes (de 1910 a 1940) las iniciativas privadas prece-
dieron los avances en materia de gestién publica. La administracién
publica, afirma el autor, debié responder durante el periodo a trans-
formaciones econdmicas y sociales propias del contexto. Rodriguez
Caporali (2012) lo demuestra para la ciudad de Cali, mientras que
Londofio (2011) lo sefiala para la experiencia departamental durante
las décadas de 1910 a1950. Fue desde lainiciativa de actores del capi-
talvallecaucano que empezaron a concebirse distintas instancias de
coordinacién para adelantar un proceso de modernizacién regional.
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Dichos argumentos se sostienen, por un lado, con informacién
sobre el crecimiento del aparato burocratico local (calefio, de la ca-
pital) y departamental, asi como con el tipo de entidades estatales
que constituyeron dicho crecimiento durante la primera mitad del
siglo. Entidades estatales que, como demuestra Sdenz (2012) para
el departamento durante las primeras cuatro décadas del siglo XX,
privilegiaron el manejo fiscal, la politica en seguridad (policial) y la
expansion de la educacién publica escolar con escasos recursos?,
incorporandonuevas prioridades apenas parael cierre de su periodo.

Pero dichos argumentos se sostienen, por otro lado, al poner en
evidencialaaparicién delas entidades y misionesidentificadasunas
pocas paginas atras: misiones internacionales promovidas con el
fin de diagnosticar potenciales caminos de modernizacién econé-
mica regional, asi como centros de investigacién para el desarrollo
agroindustrial. Estas iniciativas tuvieron implicaciones mucho mas
visibles sobrelasdindmicas econdémicasy sociales delaregién duran-
te buena parte del periodo subsiguiente mientras que, en paraleloy
modestamente, la administracién publica experimentaba pequefios
aumentos en su cuerpo de funcionarios y, tan solo para la segunda
parte del siglo XX, la profesionalizaciéon de estos.

En efecto, a misiones como la Chardén, a la Granja Experimen-
tal y al posterior surgimiento de la Escuela Superior de Agricultura
Tropical, le siguié el nacimiento de entidades como la Universidad
del Valle y la Corporaciéon Auténoma para el Desarrollo Regional -
CVC. Entidades que, como se verd mas adelante, en el marco de la
descentralizacion social o por servicios favorecida desde la presidencia
de Lépez Pumarejo, y beneficiarias de las politicas de cooperacién
parael progreso y el desarrollo, se constituyeron en los principales re-
ferentes para la transformacién del territorio vallecaucano durante
las siguientes décadas.

24.Unaeducacién que, como se sefialé en el capitulo anterior, constituye una de las
mas débiles de los paises de mayor poblacién del subcontinente.
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Los espacios de accion para la transformacion del Valle
del Cauca durante la segunda mitad del siglo XX

¢Cuales fueron los espacios para la transformacién regional que so-
brepasaron losalcancesdelaadministraciénlocaly departamental?
$Y qué tipo de actores estuvieron detras? Lo que larevisién de la pro-
ducciénregional encuentraparalaprimeraparte del sigloesuna serie
deiniciativas que, salvo por casos como el de la Granja Experimental
olaEscuela Superior, resultaban de corto aliento. El caracter de estas
iniciativas, disperso y variado, tuvo que ver por lo general con las
misionesy estudios especializados ya mencionados, o con proyectos
deinfraestructura que sumaron los esfuerzos de los capitalistas mas
representativos de esas primeras décadas (Collins, 2007). Es a partir
deladécada de 1940 que el Valle del Cauca empez6 a evidenciar, con
el crecimiento poblacional que acompanié una economia un tanto
masrobusta,laaparicién deinstancias formales de maslargo aliento.

Los pocos analisis académicos que existen al respecto, sin em-
bargo, se construyen para las décadas de 1960 y 1970. Décadas, no
obstante, que dan cuenta de la existencia de entidades e instancias
surgidas con varios afios (de los cuarenta y cincuenta) de antela-
cién. En Bases para un desarrollo armédnico del departamento del Valle
del Cauca, Posada y Castro de Posada (1982) ofrecieron evidencias
de una importante diversidad de actores en la enumeracion de lo
que denominan la administracién para el desarrollo regional: un
conjunto de entidades estatalesy privadas, de instancias de concer-
tacién entre entidades de los dos ambitos, de recursos financieros
y profesionales, que agruparon iniciativas de primer nivel para la
transformaciénregional durante buenaparte delasdécadasde 1960
y1970. Enla presentacién de las entidades identificadas se encuen-
trauna cantidad abrumadora de organizaciones de representaciéon
funcional (Qque suma 17 asociaciones gremiales, todas del capital, y
8 camaras de comercio mas), tres grandes fundaciones (para el de-
sarrollointegral delaregién -FDI-, la educacién superior -FES-, y el
desarrollo social en sectores poblacionales vulnerables de la capital
departamental -Fundacién Carvajal-), tres grupos denominados de
estudio (uno que convoca intereses intersectoriales parala enume-
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raciéon de necesidades compartidasy la formulacién de potenciales
proyectos derivados de ello, dos que promueven la gesta de nuevos
liderazgos locales), dos centros internacionales de investigacion (el
reputado centro de investigacién en agricultura tropical -CIAT-y
el de investigaciones marinas y tecnolégicas para el Pacifico), la
Universidad del Valle, la Corporacién Auténoma Regional -CVC-,
unimportante nimero de entidades delos gobiernos departamental
y locales, y una serie de organismos regionales de tutela nacional
dedicados, en su mayoria, a politicas rurales en salud y educacion.

El listado de entidades expuesto por Posada y Castro de Posada
(1982) recuerda la heterogeneidad de la economia regional vallecau-
cana?®, los procesos de transformacién productiva y de organizacién
sectorial vividos durante las décadas del auge econémico regional
de 195021970, yladebilidad de las organizaciones de representacién
popular. Pero este listado, como se hace evidente rapidamente, es un
listado muy amplio y heterogéneo, casi arbitrario®, que solo hasta
ordenarse enlaformadeinstanciasde concertacién empiezaahablar
delainfluenciade un pufiado de actoresregionales: ya solo aparecen
ochoinstancias destacadas, que suman alasorganizacionespublicas
y privadas regionales un nimero importante de organizaciones del
orden nacional, pero que reducen significativamente el nimero de
entidades regionales (con algunas de ellas de nacimiento reciente),
y develanla presenciarecurrente de unaspocasde estasalolargode
los distintos comités:

Entrelasentidadesreconocidasporlosautores paraladécadade1970
se destacan, con el mayor nimero de apariciones en comités, la Univer-
sidad del Valle y la CVC. Entidades ambas de caracter ptblico, creadas

25. Ver el capitulo anterior, asi como el aparte sobre la matriz productiva en este.

26. No son claros lo criterios para incluir un sinnimero de entidades de represen-
tacion sectorial, por ejemplo. Ni claro es el lugar de muchas de estas en los pro-
cesos de desarrollo regional. De hecho, muchas de las entidades mencionadas no
llegan a aparecer en las instancias de concertacion para el desarrollo identificadas
por los autores, lo que lleva a pensar que, en el mejor de los casos, se las considera
como organizaciones para el desarrollo en tanto que defienden intereses sectoria-
les regionales frente a espacios de la politica publica (macroecondémica, tributaria,
comercial...) del &mbito nacional. Como se verd mas adelante, Walton (1977) ofrece
una seleccién justificada de varias de ellas.
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{ Tabla N¢ 38 } Organizaciones mas importantes en las principales instancias
para el desarrollo del Valle (décadas de 1960 a 1970)

s T
Comités* . _otal.
Entidad participaciones
2 3 4 5 6 7
CcvC X X X X 4
Universidad
del Valle X X 4
Comité
Departamental de X X 3
Cafeteros del Valle
DAP-Valle X X 3
ICBF X 3
ASOCANA X X 2
Bancodela
Republica X X 2
Caja Agraria X X 2
ccc X X 2
EMCALI X X 2
IGAC X X 2
SAG-Valle X X 2
SENA 5
Valorizacién X X )
Departamental

* Los nombres de los comités en los que participaron las diferentes entidades son los siguientes

(respectivamente): 1. Comité Sectorial Interinstitucional de Educacién, Cultura y Recreacién. 2.

Comité Sectorial Interinstitucional de Salud y Bienestar Social. 3. Comité Sectorial Interdisciplinario

de Desarrollo Urbano. 4. Comité Sectorial Interdisciplinario de Infraestructura, Transporte y Comu-

nicaciones. 5. Comité Sectorial Interdisciplinario de Desarrollo Agropecuario. 6. Comité Sectorial

Interdisciplinario de Desarrollo Industrial y Comercial. 7. Consejo Departamental de Estadistica

(CODE). 8. Comité Sectorial Interdisciplinario de Accién Comunal e Integracion Popular.

Fuente: Elaboraci6n propia con base en datos de Posada y Castro de Posada (1982)
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durantelasdécadasde1940y1950 poriniciativadelideresvallecaucanos
pertenecientes al mundo del capital, en pleno contexto desarrollista y
deexpansiénymodernizacion delaeconomiaregional”. Entidades que
también se situaron en los dos primeros puestos del listado que ofrece
John Walton (1977) sobrelas organizaciones masinfluyentes delaregién
durantela décadade 1960 einicios de 1970, en su estudio comparado de
élites y desarrollo econdmico en cuatro ciudades latinoamericanas?.

Elproblema con esas posiciones de privilegio, no obstante, podria
ser que -también en Walton (1977)- se sitilan en una tabla bastante
extensa: al cerrar en un minimo de cinco nominaciones el listado
comparado del autor, construido a partir de la nominacién de enti-
dades que hicieran actores destacados de distintos ambitos locales
de influencia (Walton, 1977), Cali arroj6 18 organizaciones, frente
a 13 de Guadalajara y 15 en los casos de Monterrey y Medellin (para
Cali ver la Tabla 39). Un niimero que, atin si no tan alto como el del
listado de Posada y Castro de Posada (1982), genera sospechas sobre
laposibilidad de afirmar la existencia de una élite cohesionada en el
caso del suroccidente colombiano®.

Perolas sospechas puedenresolverse pronto. Comparadosloscua-
trolistadosdelasorganizaciones masimportantesde cadaunadelas
ciudades estudiadas por Walton (1977), se encuentra que para el caso
vallecaucano se requieren las primeras cuatro organizaciones para
llegaral 48% delas nominaciones, frente a cinco organizaciones que
requiere Monterreyy cinco mas que llevan a Medellin aalcanzar tan
solo un 46% de las nominaciones®®.

27.Sobre la creacién de la Universidad del Valle, ver Londofio (2016). Sobre la crea-
cién de la CVC, ademads de dicho libro, el capitulo siguiente.

28. Estudio que compara la estructura de élites de Cali, Medellin, Guadalajara y
Monterrey.

29. Las entidades nominadas en Cali coincidieron en su mayoria con las enumera-
das por Posaday Castro de Posada (1982) dentro de su listado de instancias de coo-
peracion para el desarrollo regional. Las diez principales organizaciones del listado
de Walton (con la Universidad del Valle y la CVC a la cabeza) coinciden con aquellas
de mayor presencia en las instancias de cooperacién para el desarrollo de Posada y
Castro de Posada (1982).

30. El caso de Guadalajara es distinto: en tan solo tres organizaciones, suma el 50%
de las nominaciones.
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{ Tabla N2 39 } Ranking delas organizaciones mas importantes para

el desarrollo en Cali (1960-1970)

{203}

Organizacion

Nominaciones

1. Universidad publica (UNIVALLE) 52
2. Corporacion de desarrollo regional (CVC) 39
3. Unidad de Accién Vallecaucana (UAV) 38
4. Asociacién Nacional de Industriales (ANDI) 36
5. Corporacion Financiera del Valle 24
6. Gobierno Nacional 20
7. Asociacion Nacional de Comerciantes (FENALCO) 19
8. Empresas ptblicas de Cali (EMCALI) 19
9. Alcaldia de Cali 17
10. Instituto de estudios administrativos INCOLDA 17
11. Camara de Comercio de Cali 10
12. Servicio Nacional de Educacién Técnica (SENA) 10
13. Asociacién de Pequetios Industriales 9
14. Banca local 8
15. Asociacién del gremio azucarero (ASOCANA) 8
16. Asociacién de agricultores (SAG) 7
17. Agencia Crediticia para el Sector Rural 6
18. Industria papelera 5

Fuente: Walton (1977)

Al encontrar un listado més extenso en Cali, Walton (1977) ex-

presa en su trabajo una preocupacién por lo que manifiesta como

una presencia inconveniente de organizaciones con poder dentro de
los Ambitos de planificacidn para el desarrollo. Segiin el autor, una
presencia que lleva a la apariciéon de muchas mas instancias, mucho

mas fragmentadas, con esfuerzos dispersos, que en casos como (por
ejemplo) el de la capital antioquefia. Pero la concentracién del 48%
delasnominaciones en cuatro organizaciones calefias, frente al 46%
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en cinco dela ciudad de Medellin, deberia destacar el mayor recono-
cimiento quelos encuestados vallecaucanos ponen sobre unas pocas
entidades determinantes.

La cuestion es que la preocupacién de Walton (1977), cabe decirse
que también manifiesta en Posaday Castro de Posada (1982), seinstala
endiscusiones sobrelanecesidad dellevar adelante procesos de desa-
rrollo concertados en los que (i) la distribucién del poder (la existencia
de muchos o pocos actores de interés diferentes); (ii) la inequidad del
poder (la concentracién o dispersién del poder entre dichos actores); y
(iii) la coordinacién del poder (que devela el nivel de cohesidn, y puede
catalogarse como sistémica o competitiva)®* arrojen equilibrios vir-
tuosos para la modernizacién industrial (Walton, 1977). Y, cayendo
en explicaciones funcionalistas derivadas de dicha preocupacién
normativa, el autor deja pasar por alto lo que en efecto constituyd y
produjo las principales transformaciones de la regién.

Yesqueentérminosdeladistribuciényequidad enel poder, para
Walton (1977) el Valle de los afios sesenta y setenta demuestra tener
una importante concentracién intersectorial del capital. Una que
Posaday Castro de Posada (1982) confirman indirectamente, a través
del reconocimiento por varias vias del predominio de la actividad
agroindustrial caflicultora dentro de una matrizeconémicaregional
heterogénea (que resulta suficiente para entender la multiplicidad
de entidades de interés que existen durante su periodo pero, ala vez,
la concentracién del poder vallecaucano en unos pocos actores del
capital agroindustrial). Yuna que, como demostré el aparte anterior,
confirmaparaesasdécadasunaltonivel de cohesién entrelosactores
del capital que constituyeron una nueva clase econémica.

Una concentracién del poder que se hace evidente enlas cuatro pri-
merasorganizaciones dellistado sefialado mdsatras. Conla Universi-
dad del Valleyla CVC constituyéndose en organizaciones fundamen-
talesparalainvestigacion, elavance de proyectos de infraestructuray
laformacién delosnuevos profesionales requeridos parala expansiéon
capitalistadelasegundamitad del siglo. Y,acompafiando su camino,
organizaciones poderosas comola ANDI o ASOCANA, conformadas

31. En inglés: systemic, intermember.
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porlosmismosliderazgosagroindustriales detras del surgimiento de
la universidad y la corporaciéon del desarrollo regional®.

Una concentracién que algunos datos sobre gastos de funciona-
miento einversidn de estas dos entidades terminan por confirmar:
para empezar, y en comparaciéon con las entidades centralizadas
del estado nacional, en el Valle del Cauca se encuentra todavia
para 1980 un 65,2% de los funcionarios ubicados en entidades
de caracter descentralizado frente a un 34,8% en entidades de la
administracién centralizada (Posada y Castro de Posada, 1982)%.
Pero, ademas, en lo que respecta a la distribucién de gastos entre
estos niveles pueden encontrarse recursos para la CVC que sobre-
pasan con creces los de las demas entidades de caracter publico
del territorio (Tabla 40). Y, sumandose a esto, estd presente in-
formacién sobre el Valle que confirma el lugar predominante de
la Corporacién en materia de inversién regional entre todas las
demas entidades de caracter ptblico del suroccidente: para 1980,
por ejemplo, el 78,7% de los recursos de la CVC estaban asignados
parainversiones frente al mas cercano 17,9% de laadministracién
centralizada departamental (Tabla 41).

Durante décadasla CVC condujo, con plena autonomia frente a las
instituciones de gobierno departamental y local, inmensos proyectos
de infraestructura que resultaron tanto en la expansién de servicios
basicosparalapoblacion del Valle del Cauca como enlatransformacién
paisajistica (yasienimportantesalteraciones de multiples ecosistemas)
enelterritorio. Ylo hizo,ademds, conunalto grado de discrecionalidad
enmateria de obtencidény uso de recursos financieros, sisela compara
con la discrecionalidad presente para los casos de entidades de la ad-
ministracién centralizada departamental y municipal**.

32. También estd, por ejemplo, la Unidad de Accién Vallecaucana. En este caso se
trata de una instancia de discusiéon e impulso de apuestas regionales con un peso
mas simbolico que efectivo, debido a los asistentes que acoge, miembros de las or-
ganizaciones citadas en el parrafo del que se desprende esta nota.

33. Reportéandose un total de 66.231 funcionarios en total. Tanto en los 6rdenes na-
cional, departamental como local, cuentas con funcionarios adscritos a entidades
descentralizadas y a entidades centralizadas (por estos mismos érdenes).

34. Ver capitulo anterior.
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{ TablaN? 40 } Valle del Cauca: distribucién de gastos por niveles de gobierno
y sectores de administracion (1980)

Niveles de gobierno y sectores Millones Porcentaje
de la administracién de pesos (%)
Nivel de gobierno municipal, total 11,1634 40,1
Municipio de Cali 9,611,0 34,5
Administracién central -2,392,1 -8,6
Administracién descentralizada -7,218,9 -25,9
Municipios (6) con ciudades intermedias, total 1,165,5 4,2
Administracién central -441,2 -1,6
Administracién descentralizada -724,3 -2,6
35 municipios con solo administracién central 386,9 1,4
Nivel de gobierno departamental, total 7,483,5 26,9
Administracién central 3,605,9 13
Administracién descentralizada 3,882,6 13,9
Establecimientos ptblicos -3,137,8 -11,2
Empresas Industriales y Comerciales -578,3 -2,1
Otras entidades descentralizadas -166,5 -0,6
Niv?l de organismos regionales con tutela 91858 33
nacional, total
CcvC 5,639,7 20,3
FER 2,097,2 7.5
SSSV 1,448,9 5,2
Consolidado total 27,837,7 100
Administracién central 6,826,1 24,5
Administracién descentralizada 21,011,6 75,5

Fuente: Posada y Castro de Posada (1982)
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{ Tabla N2 41 } Distribucién porcentual de gastos de la administracién

publica vallecaucana (1980)

Niveles de gobierno y sectores Gastos de Gastos de
de la administracién funcionamiento inversion
Nivel de gobierno municipal, total 83,8 16,2
Municipio de Cali, total 84 16
Administracién central -62,9 -37,1
Administracion descentralizada -91 -9
Municipios (6) con ciudades intermedias, total 80,4 19,6
Administracion central -871 -12,9
Administracion descentralizada -74,7 -25,3
35 municipios con solo administracién central 88,3 11,7
Nivel de gobierno departamental, total 78,8 21,2
Administracién central 82,1 17,9
Administracién descentralizada 75.7 24,3
Establecimientos publicos -73,7 -26,3
Empresas Industriales y Comerciales -92,8 -7,2
Otras entidades descentralizadas -53,5 -46,5
Nivel de organismos regionales con tutela 49 51
nacional, total
cvC 21,3 78,7
FER 99,2 0.8
SSSV 84,5 15,5
Consolidado total 70,9 29,1
Administracién central 76 24
Administracién descentralizada 69,2 30,8

Fuente: Posada y Castro de Posada (1982)
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Y asi, mientras que la Universidad del Valle experimentd la ex-
pansién de nuevas vocesy perspectivas sobre el mundo social con la
llegada de nuevas apuestastedricasy el crecimiento de sus facultades
y de su cuerpo profesoral, la CVC mantuvo por varios afios el control
desusactividades en manosde lasélitesregionales que dieron origen
aambasinstituciones, con el animo de promover, desde una entidad
técnica para el desarrollo, transformaciones fisicas, productivas y
sociales de gran magnitud para su comarca®.

Pero la configuracién de esta estructura de gobierno no solo
evidencia como ciertas entidades de caracter publico, como la
Universidad del Valle o la CVC, tuvieron un papel mucho mas im-
portante que las entidades administrativas propiamente estatales
sobre las transformaciones econémicas y sociales de la regién.
La configuracién de dicha estructura empieza a develar ademas
un camino de especializacidon del aparato administrativo central,
desde el Frente Nacional en adelante, altamente dependiente de
las dindmicas politicas partidistas. Y, en paralelo, la maduracién
de un pufiado de entidades de caracter publico con un destacado
grado de autonomia frente alosintereses partidarios delas décadas
del Pacto. Un grado de autonomia frente al mundo politico formal
que, sin embargo y como se reafirmara en las paginas siguientes,
estuvo circunscrito a los intereses de un cuerpo de notables del
ambito departamental.

Sintesis del capitulo

El departamento del Valle del Cauca fue creado 44 afios antes de la
fundacién de la Corporaciéon Auténoma Regional del Valle -CVC-,
enuncontexto de modernizacidn estatalimpulsado desde el gobier-
no del presidente Rafael Reyes. Un contexto que sirvié de ventana
de oportunidad para que actores emergentes del valle geografico,
en tensiones con los principales representantes del Gran Cauca,
defendieranyalcanzaranla constitucién de una nueva entidad po-

35. Denominacién usada con cierta frecuencia por miembros de la clase econémica
regional dominante para referirse al Valle del Cauca.
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litico-administrativa separada de los poderes de Popayan. El lento
proceso de configuracién de una nueva estructura publica para el
recién creado departamento y su capital, sin embargo, se circuns-
cribi6 a actividades de seguridad urbana (policiva), de creacién de
pequeiias instancias de gestién de lo ptblico y de provision de edu-
cacién basica alolargo del territorios®.

Durante las primeras dos décadas del siglo XX el espacio cons-
tituido departamento empezaba a mostrar pequeiias sefales de
un proceso de expansion capitalista con iniciativas puntuales de
modernizacién agroindustrial. Por entonces, sin embargo, las ten-
siones entre los principales actores del mundo econdmico todavia
eran evidentes. El acercamiento entre sus principales actores, asi
como sus disputas, resultaban fundamentalmente de sus intereses
econdémicos particulares. Es asi que la conveniencia de despojarse
del control payanés promovi6 acuerdos vallecaucanos durante la
primera década de 1900: un nuevo departamento permitiria obte-
ner beneficios directos del estado nacional en materia de inversion,
para materializar desarrollos infraestructurales requeridos en los
procesos de acumulacién del capital.

La configuracién de una estructura de gobierno departamental
puede asociarseadichasvictorias, asi como alos efectos quelatrans-
formacion productiva tuvo sobre los procesos demograficos de la
comarca. En este punto es importante retomar a Rodriguez Caporali
(2012) para dar sentido a este argumento:

[...] la estandarizaciéon de multiples aspectos de la vida es funda-
mental para el desarrollo de la accién humana |[...]. La previsibili-
dad no es solo un fenémeno inherente a la necesidad del célculo
capitalista; es un modo de coordinar la vida social en condiciones
complejas (Etzioni, 1965; Crozier, 1969; Mouzelis, 1973; Perrow, 1991).
Las ciudades son sin duda, en tanto que lugar privilegiado de la
modernizacién [...] un escenario en el cual es posible aproximarse
ala estandarizaciéon y al grupo social por excelencia encargado de
esta tarea, la burocracia (p. 85-86).

36. Una provisién que, como se evidencia en el capitulo anterior para el caso nacio-
nal, mantuvo pobres niveles de coberturay calidad durante las décadas del siglo XX.
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Cali, en este sentido, condujo la principal experiencia de consoli-
dacién de entidades parala gestion publica durante la primera mitad
del siglo. Pero, empezando a abrigarbuena a parte delosactoresdela
agroindustria cafieranaciente, desdela ciudad empezarontambiéna
darseiniciativas paraimpulsarinversiones productivas con mayores
niveles de tecnificacidon. Hasta la década de 1940, representadas en
su mayoria en misiones de expertos internacionales o en proyectos
infraestructurales de mediano alcance. Desde la década de 1940, re-
presentadas en la consolidacién de organizaciones auténomas para
lamodernizacién regional.

Las décadas de 1950 a 1980 vieron un aumento de asentamien-
tos industriales que se sumaron a la expansién de la agroindus-
tria cafiera a lo largo del valle geografico del rio Cauca. Y, en el
proceso, el surgimiento de una multiplicidad de organizaciones
e instancias de cooperacion para el desarrollo que hablan de una
economia pujante y heterogénea pero, por la predominancia de
unpufiado de estas multiples organizaciones dentro delaslégicas
de transformacion vallecaucana, de la concentraciéon del poder en
unas pocas manos.

Como ninguna otra organizacién durante el periodo, la CVC
mostré sumar una cantidad de recursos (para el funcionamiento
y para la inversién) que la pusieron muy por encima de los érganos
administrativos departamental y municipales del Valle del Cauca.
Organos que arrastraban un modesto proceso de expansién desde
losinicios del siglo XX, y ante los que la Corporacién se impuso du-
rante décadas como la verdadera responsable dejalonarun proceso
de modernizacién regional.

Lo que se explicara a continuacion es el proceso de nacimiento y
transformacién de dicha entidad, hasta cerrar su experiencia en 2010.
La explicacién dard cuenta de la predominancia de los intereses de
actores provenientes de la clase agroindustrial consolidada durante
el siglo XX que, acompaiiados por actores de la industria -general-
mente- local, condujeron una apuesta de modernizacién regional
arraigada en las visiones e intereses de los principales liderazgos de
esaclase econdmica particular. Una que, en consecuencia, demostrd
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serlaproveedoradelosprincipalesactoresdetransformaciénregional
vallecaucana de buena parte del siglo XX.

Pero el caso se explicara integrando las dindmicas econémicas y
politicas del Valle del Cauca a aquellas propias del contexto nacional
que fueron expuestas un capitulo atrds. Asumiendo una perspectiva
de analisis relacional que permita dar cuenta del rol de estas élites
vallecaucanasen un proceso de configuracién estatal que fue, paula-
tinamente, reduciendo su discrecionalidad sobrela entidad bandera
desu Valle del Caucay, asi, transformando susinteresesy estrategias
frente al ambito departamental y al estado central.






Capitulo 4

Elites vallecaucanas
y el poder infraestructural:
el caso de la CVC

Introduccién

La Corporacién Auténoma Regional del Valle del Cauca (CVC) surgid
enladécadade1950 a partir delainiciativa de un puiiado de lideraz-
gos regionales ubicados en la capital del departamento surocciden-
tal. Constituidas como entidades regionales de caracter auténomo,
las Corporaciones Auténomas Regionales (CAR) formaron parte del
proceso de expansién y consolidacién de burocracias estatales de la
segunda parte del siglo XX en Colombia. Ellas son ejemplo del camino
de ampliacion estatal de las décadas de mitad del siglo XX, en el que
entidades de interés puiblico (mixtas, auténomas, descentralizadas)
siguen surgiendo como respuesta anecesidades singulares de distin-
tos dmbitos (sectoriales, territoriales) de la vida nacional.

Iniciativas como la de la CVC constituyeron un apoyo para los
gobiernos centrales de las décadas de 1940 a 1960 en materia de
definicién de politicas ptblicas especializadasy de oferta de bienes
publicos a lo largo del pais, en momentos histéricos de expansion
capitalista interna, transformaciones demograficas importantes
y una precaria presencia del aparato estatal (Soifer, 2012b). Pero el
surgimiento y la consolidacién de iniciativas descentralizadoras
como estas estuvieron marcadas por un proceso de tension entre
el centro y algunas de estas organizaciones dado que, fortalecidas
financiera, juridica y politicamente, empezaron a constituirse en
actores de interés particulares con alto nivel de autonomia y una
importante capacidad de presién (Lépez, 2006).
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Con el tiempo, el fortalecimiento de entidades como las Corpo-
raciones significé la aparicién de espacios, de recursos, que consti-
tuyeron una fuente de capital politico para actores emergentes de la
politicaregional, porlo quelasdindmicas debuenaparte de estas Cor-
poraciones mostraron juegos de poder dentro delos mismos dmbitos
departamentales, con particular intensidad desde la configuracién
del Sistema Nacional Ambiental (SINA), al que quedaron adscritas
como autoridades regionales desde la década de 1990. Pero, hasta
entonces, las disputas mas importantes se dieron entre los impulsa-
dores de estas iniciativas y el estado central.

Como se expuso paginas atrds, las tensiones entre el centro y la
region, asi como las tensiones interregionales, resultaron en distin-
tos esfuerzos de gobernantes nacionales, ya desde mediados de los
sesenta, porrecortar prerrogativas o recursos fiscales. Estos esfuerzos
pretendieron centralizar el poder otorgado a los actores regionales
dentro de la estructura ministerial del Ejecutivo nacional, acotando
autonomiasinstitucionalesapartir delacreaciéon de entidades espe-
cializadas de control y gestién en la capital y ampliando, en distintos
momentos, sus responsabilidades técnicas en materia de objetivosy
alcance territorial.

La Corporacidon Auténoma Regional del Valle del Cauca (CVC),
creada como la primera entidad de desarrollo regional en Colombia,
encuentra su origen a mediados del siglo XX por cuenta del lideraz-
go de figuras publicas regionales como José Castro Borrero, uno de
los lideres de la élite tradicional del Valle del Cauca que, desde fi-
nales de la década de 1940, ejerciendo funciones como alcalde de
Cali, empez6 a hacer sus primeros llamados sobre la necesidad de
un proyecto semejante (Valencia, 2004). Por supuesto, vale la pena
aclarar, lainiciativa de una organizacién regional para el desarrollo
no nace de la imaginacién de Castro Borrero durante los cuarenta,
ni se debe exclusivamente a su actividad la materializacién de su
creaciéon. Como fue mencionado en el capitulo anterior, centrales en
la creacién de esta vision fueron otros apellidos también. Ciudada-
nos notables dentro de un departamento y una economia capitalista
regional en construccién.
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El proyecto de una entidad auténoma para el desarrollo regional,
impulsada dentro del marco de la doctrina Truman (Escobar, 1996)
y en un contexto de importante inversiéon y expansion estatal en el
pais, tuvo como detractores iniciales a los sectores productivos mas
conservadores del valle del rio Cauca. Sectores que venian oponién-
dose aun proceso de expansiéon y modernizacidon de la nueva agroin-
dustria naciente.

Como entidad ptblica de cardcter auténomo, surgida mediante
reforma constitucional impulsadaporlainsistencia de sus creado-
res (y el apoyo de gremios como la Asociacién Nacional de Indus-
triales, asentada en Antioquia y en mayor parte constituida por
capitales de dicha regién), la CVC fue un actor importante en el
proceso de expansiéon y modernizacion del aparato estatal de me-
diados del siglo pasadoy delaeconomiadel suroccidente, a través
del acompafiamiento al estado nacional en la creacién de nuevas
Corporaciones (asi como a estas en sus procesos de consolidacién)y
designificativasinversiones en obras de infraestructuraregional.
Laexperienciadio origen atodaslas demds Corporaciones de este
tipo en el pais. Y funciond como experiencia piloto de los Estados
Unidos para replicar dicha apuesta en otras regiones de Latinoa-
mérica, Asia Pacifico y la India.

Sin embargo la Corporacién, que durante décadas represento la
instancia de modernizacién mas importante para el departamento
(Collins, 2007; Walton, 1977; Posada y Castro de Posada, 1982), con
cifrasdestinadasalainversion que superaronlasdel departamentoy
lasadministraciones delos principales centrosurbanosvallecaucanos
(Tabla 41 en pagina 207), encontré importantes variaciones en el tipo
yalcance de sus objetivos institucionales, jurisdiccionesy autonomia,
asi como capacidades, a lo largo de sus sesenta afios de existencia.
Sirvié, a lo largo de su historia, como entidad de planeacién, ejecu-
cién y administracién de proyectos y empresas de infraestructura
eléctrica, como 6rgano de control y regulacién de inversiones en in-
fraestructura-fundamentalmente-vial, como entidad de proteccién
medioambiental y de apoyo a proyectos de desarrollo sostenible. Re-
signo su presencia en buenaparte del suroccidente al ver reducida su
jurisdiccién al departamento del Valle del Cauca. Encontré presiones
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del estado central para recortar la autonomia de sus directivas, no
soloporlaviadelareestructuracién estatalylacreaciéon -con ella-de
nuevas entidades gubernamentales de control ambiental, sino de dis-
posiciones (de facto, de jure?) provenientes de distintos representantes
del gobierno nacional. Fue escindida y privatizada en parte durante
losnoventa (se quedd entonces como autoridad ambiental, perdiélas
hidroeléctricas). Y, con ello, su direccién y consejo directivo fueron
cambiando su composicién durante los iltimos veinte afilos con nue-
vos perfiles, como también ocurrid con su cuerpo administrativoyel
personal técnico especializado de base.

Lo anterior no constituye, sin embargo, una guiaparalaconstruc-
ciéndeunahistoriadelaentidad. A partirde unrastreoal proceso de
configuraciénytransformacion delaentidad, desdelasherramientas
que ofrece el institucionalismo histérico del cambio gradual, lo que
se hilara a partir de la enumeracién de los cambios expuestos atras
eselproceso de disputa entre las élites regionales del Valle del Cauca
y los 6rganos del poder Ejecutivo nacional por la detencién del poder
decisorio sobrelasdindmicas delaregién. Un proceso atravesado por
disputas que develara secuencias de cambios institucionales formales
desde el centro, seguidos por respuestas de las élites vallecaucanas
paramantenerladiscrecionalidad sobrela CVC. Respuestas queiran
dando resultados cada vez menos satisfactorios para las élites regio-
nales, ante el cerramiento continuo de espacios juridicos parala in-
terpretacion delos marcos impuestos desde el centro. Un cerramiento
que puede construirse desde el centro por el paulatino aumento del
poder colectivo del estado central.

En entrevista a uno de los directores Ejecutivos de la Corpora-
cién que més tiempo permanecié en el cargo, Oscar Emiro Mazuera
(director entre los afios 1976 y 1991), el exfuncionario sefialé lo que
considera tres grandes hitos en la historia de la CVC: su creacién,
que en palabras de Mazuera rompid paradigmas; los inicios de la
gestion de recursos naturales renovables, que en palabras del di-
rectivo rompid con una cultura tradicionalista llevando incluso

1. Para un mayor detalle sobre este tipo de disposiciones con efectos sobre los resulta-
dos distributivos de los arreglos institucionales presentes, ver Levitsky y Murillo (2014).
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la experiencia a otras regiones del subcontinente; y la escisién del
patrimonio de generacidn eléctrica, que rompié con el modelo de
entidad auténoma de desarrollo regional (entrevista a Oscar Mazue-
raen Valencia, 2004). Una publicacién en conmemoracién de los 50
afos de la entidad, resultado del trabajo de un equipo de investiga-
cién perteneciente a esta, propone alo largo del libro los siguientes
momentos histéricos: el despegue, entre los aflos 1954 y 1967; la
nueva hoja deruta que encuentra sustento en la consideracién delo
que para entonces se denominaban recursos naturales renovables,
entre losafios 1968 y1977; el periodo de consolidacién de la entidad,
entre 1977y 1987; la transicién hacia un nuevo tipo de organizacién
con predominio de lo ambiental, entre 1988 y 1994; y la ruptura del
modelo entre 1995y 2004 (Valencia, 2004).

La presente investigacién, manteniendo una distancia critica,
encontro coincidencias con los hitos y momentos histéricos men-
cionados. Setrata de una entidad de caracter publico que sirvié las
condiciones para la modernizacién de la economia vallecaucana,
que tuvo un lugar fundamental en la transformacién de sus pai-
sajes y que debid, en contravia de los intereses de su burocracia?,
transformarseapartirdelairrupcién de politicas neoliberalesen el
ambito nacional. Pero siel directivo enuncia triunfos y virtudes de
laentidad, parareclamarlapérdida posterior de su objeto central (el
desarrollo) y la caracteristica misma que la definia (la autonomia),
el libro sobre los cincuenta afios de la Corporacién deja entrever
tensiones a lo largo del proceso que aportan riqueza a su manifes-
tacién. De manera indirecta, por ejemplo, sobre la influencia de
los agroindustriales azucareros en la transformacién territorial
y productiva muy criticada por un amplio nimero de trabajos en
el ambito regional. O, de forma mds clara, sobre el predominio de
visiones patrimonialistas de progreso durante los periodos que van
de 1968 a 1987, en sus programas de formacién ciudadana para el
emprendimiento y el uso de recursos naturales renovables. Visio-
nes coincidentes con la denominacién de élite patrimonialista que
da Walton (1977) a lo que reconoce como las élites vallecaucanas

2. Entrevistas 6,7,9,27y 28.
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para buena parte de ese subperiodo. Un periodo que, siguiendo
el libro de la entidad sobre sus 50 aflos de historia, es también el
de una experiencia de paulatina pérdida de autonomia desde la
region frente al estado central (Valencia, 2004). Una experiencia
que, reconstruida a partir de la revision de los marcos normativos
que hanreguladolaentidad desde susinicios, de un extenso trabajo
de archivo en la Corporacién y de un extenso ntimero de entrevis-
tas, halla coincidencias con los procesos de centralizaciéon estatal
reconstruidos en este trabajo.

Los tres periodos que encuentra esta investigacion al seguir el
proceso de cambio en la discrecionalidad de las élites vallecaucanas
sobre el control de la entidad son los siguientes: (i) el nacimiento
de la entidad, que abarcard un periodo de varios afios en los que se
defiende, inicia y consolida el proyecto (1945-1967); (ii) los afios de
mayor impacto regional de la entidad sobre el contexto regional, en
los que una secuencia de cambios institucionales formales y reaccio-
nesregionales se desata (1968-1987); (iii) losafios de transicién deuna
agenda desarrollista a la de una agenda que responde a la condicién
de autoridad ambiental (1988-1995), seguidos de los afios de configu-
racién de la entidad ambiental (1995-2010).

Estos periodos permiten confirmarlas tres hip6tesis presentadas
en laintroduccion, por sobre las hipétesis alternativas de un cambio
radical experimentado en la década de 1990 en lo que respecta al
distanciamiento de las élites regionales de la direccién de los espa-
cios publicos de mayor representatividad delaregién. Ademas, estos
periodos permitenreconocer un cambio enlas preocupaciones delas
élites detras de la entidad entre los momentos uno y dos. Un cambio
que permite refutar interpretaciones recurrentes sobre sus motiva-
ciones particulares. Interpretaciones que se seflalan en las hipoétesis
alternativas de este trabajo.

Espreciso sefialaraquique los cambios vividos por la entidad no
se detienen en 2010. La Corporacién demuestra transformaciones
durante el periodo 2010-2019, que resultan delas tensiones coalicio-
nales constituidas en torno a ella®. Estas variaciones, sin embargo,

3. Entrevistas 9,12, 19, 20, 25.
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no mostraron ser cambios institucionales sustantivos respecto de
aquellos del periodo 1995-2010. Mas que cambios radicales o gradua-
les en materia de definicién y formas de cumplimiento de objetivos
institucionales, que den cuenta de un retorno de las élites agroin-
dustrialesal control dela entidad?, las variacionesapartir de 2010y
hastala fecharesponden a niveles de cumplimiento diferenciables
poradministracién, que siguen practicas similaresalasdel periodo
de cierre de este ejercicio.

El siguiente grafico recuerda los elementos estructurales que
confluyen para habilitar el proceso de cambio institucional experi-
mentado por la entidad, incorporando las condiciones permisivas y
productivas recogidas hasta ahora:

4. Siguen teniendo influencia, pero limitada como en los afios iniciales del mi-
lenio, en el camino por procurar la preservacion de sus intereses productivos
principales frente a la autoridad ambiental en que fue convertida la CVC. Por
otro lado, algunas interpretaciones desde el Ministerio del Medio Ambiente en
Bogotd, asi como de varios exfuncionarios entrevistados, sirven para soportar
la reciente afirmacion de Henry Eder, segln la cual su influencia en la entidad
pasa [ademas] por preservar los recursos fiscales de la misma, ante los intere-
ses de diversos sectores de la actual politica departamental. Asunto que resulta
verosimil, si se considera la histérica vinculacion de Henry Eder y de su familia
a la entidad (para beneficio propio sin duda, pero como se encuentra en la revi-
sion de archivo de la entidad, explicable no exclusivamente por ello), asi como
el volcamiento del agroindustrial calefio hacia una multiplicidad de iniciativas
de caracter publico no necesariamente asociadas con sus intereses econémicos
-que los tiene y defiende- inmediatos.
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{ Tabla N2 42 } Condiciones permisivas y productivas para el cambio
institucional enla CVC

La constitucion
de la entidad
auténoma regional
(1930's-1960's)

Los afios de mayor
impacto regional de la
entidad, la secuencia
de cambios que define
un nuevo camino
(1960's-1980's)

Los afios de transicion
y formalizacion
de la nueva
entidad ambiental
(1980's-2000's)

Mercado nacional en
expansion, aumento

Mercado nacional en
expansion, aumento

Crisis politica nacional,
dificultades econémi-

agroindustrial regional,
proyecto de moderniza-
cién regional

ambientales y redistribu-
tivas, reorganizacion del
estado central

) poblacional y urbano, poblacional y urbano, cas, transformacion del
Z E presencia estatal precaria  expansién burocraticay sistema politico nacional,
g § legal sobresaliente, con- cambios demograficos
% & solidacion de infraestruc- regionales
o~ turasy nuevas experticias
enlaregion
Nueva apuesta desarro- Ampliacién de deman- Descentralizacion politi-
llista (“Doctrina Truman”), das del mundo politico cay administrativa, nue-
apoyos gubernamentales y econémico, misiones vas agendas ambientalis-
para la consolidacion internacionales para la tas, Asamblea Nacional
@ %  deinfraestructuras para reforma administrativa, Constituyente
S E la expansién industrial, apoyos gubernamentales
E (é expansion de la nueva para la consolidacion
Z e apuesta productiva capitalista, politicas
O A

Fuente: Elaboracién propia

La constitucion de la Corporaciéon Autonoma Regional
del Cauca (1945-1967)

Sobre los origenes de la Corporacioén, lo que se encuentra en los do-

cumentos institucionales que la recogen es, como punto de partida,

lo siguiente:

José Castro Borrero, acérrimo defensor del federalismo, dio una
luchasolitaria paracrear en el Valle del Caucauna entidad descen-
tralizadayapolitica que coordinarala ejecucién de los proyectos que
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la regién requeria para el despegue hacia la modernizacién, para
lo cual ya contaba con algunos estudios que hacian evidente este
requerimiento. Gabriel Betancourt Mejia le hablé de la Tennessee
Valley Authority en los Estados Unidos de Norteamérica, lo cual le
sirvié parainiciar conversaciones con el entonces gobernador Diego
Garcés Giraldo (Valencia, 2004, p. 51).

En el departamento del Valle del Cauca pueden reconocerse va-
rias iniciativas impulsadas por lideres politicos departamentales,
como el mencionado Garcés Holguin, constituidas con el animo
de consolidar apuestas productivas enlaregién. En el capitulo an-
terior fue destacado, por ejemplo, el trabajo liderado por Charles
Chardén en 1929, como resultado de la iniciativa de un grupo de
dirigentes vallecaucanos que, apoyada en el trabajo del entonces
embajador colombiano en Washington Enrique Olaya Herrera, es-
tableci6 criterios parallevar adelante un proceso de consolidacién
delaagroindustriaregional. De dicho trabajo se deriv6 una serie de
inversionesno solo productivas, sino de acompafiamiento ala pro-
duccién agroindustrial. Como ejemplo de ello estan las conducentes
alaaparicién dela Estacién Agricola Experimental en Palmirayla
posterior Escuela Superior de Agricultura Tropical. Para la Misién
Chardoén, asi como paraactividades subsiguientes derivadas de ello,
lideresregionales como Carlos Holguin Sardi, Carlos Duran Castro
y Ciro Molina Garcés fueron actores determinantes. Asi como lo fue
este ultimo para la concepcidn y defensa de una entidad regional
para el desarrollo (Rojas Garrido, 1983).

En 1945 Ciro Molina Garcés, entonces secretario de Agriculturay
Ganaderia del departamento?, contraté en Nueva York estudios sobre
eluso de hidroeléctricas como potenciales fuentes parala generacién
eléctricaen el departamento. Estudios posteriores (en 1949, 1950, 1951
y1952) fueron contratados enlinea con la preocupacién anterior desde
la Gobernacién del Valle (ver Tabla 43). Los funcionarios involucrados
en estas ultimas contrataciones (con la empresa OLAP, de Bogota)
fueron miembros del grupo de liderazgos vallecaucanos destacados

5. Cabe recordar que en 1929 Ciro Molina se desempefiaba como secretario de in-
dustrias, siendo el responsable del encargo a Charles Chardén.
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por entonces. Esta serie de contrataciones result6 de la decisién de
unamesadeestudioregional conformada en 1948 por talesliderazgos
(Ciro Molina Garcés, Manuel Carvajal, Espiritu Santos Potes, Harold
Eder, José Maria Guerreroy José Castro Borrero son los mencionados
enladocumentacién oficial, junto aun restante “otros”), bajo lainicia-
tiva de CastroBorrero. Lainiciativa pretendia atender lasrecomenda-
ciones del norteamericano John McCloy, primer presidente del Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento, y anterior miembro de
la administracién tripartita de reconstrucciéon de Alemania, tras la
invitacion directa que le hiciera el mismo Castro Borrero a la capital
vallecaucana para discutir potencialidades y tejer vinculos interna-
cionales (carta de José Castro Borrero a Alfonso Bonilla Aragoén, 9 de
septiembre de 1972; archivo CVC)e.

Las memorias de José Castro Borrero lo ubican como uno de los
liderazgos fundamentales paralas transformaciones departamen-
tales de mediados del siglo XX.Y documentos histdéricos del periodo
lo respaldan. Al sefialar su preocupacién, desde su gestiéon como
alcalde de Cali durante finales de la década de 1940, por la imple-
mentacién de proyectos de desarrollo regional que se soportaran
en estudios técnicos de primer nivel. O al recordar el papel central
que tuvo en la consolidacion de una entidad auténoma para el de-
sarrollo regional, independiente del poder del Ejecutivo nacional y
adecuadaalasnecesidades queimponianloscambios productivosy
demograficos del periodo. Cambios sefialados en el estudio de 1952
encargado por el departamento ala OLAP. Un estudio que concluia
la conveniencia de constituir (dadaslas limitaciones del estado na-
cional y, muy probablemente, las aspiraciones de los contratantes)
una entidad del tipo.

Por fuera del contexto delaadministracién publica calefiay valle-
caucana, los primeros apoyos institucionales del momento pueden
advertirse enlasvocesderepresentacién del principal gremio indus-

6. Labor exitosa, de la que puede hallarse como evidencia la publicacién en 1955 del
estudio The Autonomous Regional Corporation of the Cauca and the Development of the
Upper Cauca Valley, del Banco Internacional para la Reconstruccién y el Desarrollo
(Washington, noviembre). El proyecto entré en laagenday gozé, poco a poco, de ma-
yor apoyo de parte de distintos actores del dmbito del desarrollo norteamericano.
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{ Tabla N2 43 } Estudios previos a la creaciéon de la Corporacién

Ao Estudio Realizado por Entidad Beneficios
1943- Presa de Espiritu Santos , Generacién
.. Interés personal ,
1944 Salvajina Potes de energia
Estudios para
el desarrollo Parsons Secretaria de
1945- hidraulico del Brinckerhof, . Irrigacién en el
Agricultura del
1947 Valle del Cauca.  Hogany Mc. Valle Valle central
Proyectos A-987  Donald
y B-1006.5
Proyecto Secretarfa de .
LAP (H
1949 General de I?l ete(c) oy Obras Publicas Sﬁ;eie;cmn de
Electrificacion & del Valle &
Gobernacién
Pl 1 LAP (H
1950 can ggr}era de 0O (Hoy del Valle del Riego y drenaje
irrigacion Ingetec)
Cauca
Anteproyecto Gobernacién
LAP (H
1951 deirrigacion del 0 (Foy del Valle del Riego
- Ingetec)
rio Timba Cauca
1951 Proyecto de OLAP (Hoy Gobernacién Control de
Aguablanca Ingetec) del Valle inundaciones
Plan para el Sugiere la
desarrollo creacién de una
1952 econémico OLAP (Hoy Gobernacién corporacion
> dela cuenca Ingetec) del Valle P
. . de desarrollo
hidrografica del regional
Alto Cauca &

Fuente: Valencia (2004)

trial del pais: la Asociacién Nacional de Industriales (ANDI). Tanto
delasJuntas Directivas dela ANDI en Medellin y Bogotd, como de los
miembros de la Junta Directiva de la regional vallecaucana durante
los primerosafios de ladécada de 1950: Manuel Carvajal, Harold Eder,
José Maria Guerrero, Hernando Caicedo, Mario Scarpetta. Apoyos
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otorgadosal principal promotor delainiciativa, Castro Borrero, quien
en1952, tras supaso porlaalcaldia calefia, asumio la direccién regio-
nal del gremio industrial.

Ciertamentelasactividades de José Castro Borrero por el desarro-
1lo del Valle del Cauca no fueron solitarias, como lo sefiala el citado
parrafo sobre el nacimiento de la corporacién auténoma para el de-
sarrollo en laregidn. Su iniciativa y continuos ejercicios de cabildeo
(frente a gobiernos nacionales y, sobre todo, frente a personalidades
de primer nivel dentro de la tecnocracia estadounidense promoto-
ra del desarrollo capitalista de postguerra) son innegables. Pero los
acompafiamientos indicados por el lider regional en sus memorias,
y confirmados en documentos paralelos, asi como los cargos para
los que fue delegado durante esas décadas (fue, asi como alcalde de
Caliy director regional de la ANDI, gerente general de las empre-
sas municipales de la capital vallecaucana?), permiten entender la
pertenencia de Castro Borrero a una élite departamental asociada
a una nueva clase econémica regional en formacién (Collins, 2007).
Una clase econémica configuradas desdelasactividades de un sector
agroindustrial cafiero en pleno proceso de expansiény modernizacion
y del crecimiento de emprendimientos industriales que, en varios
casos, develan intereses econémicos cruzados con actores clave del
mundo cafticultor modernizador.

Las tensiones politicas detrds del nacimiento de la CVC

La expansién de la produccién industrial desde la década de 1930,
aunadaalfortalecimiento delaagroindustria cafiera como el primer
renglén delaactividad regional, fue constituyendo una coalicién ca-
pitalistamoderna que encontréla profundizacién de resistencias por
parte del mundo terrateniente ganadero del suroccidente (vallecau-
canoy caucano)y del mundo cafetero del departamento caldense (el
tercero delos departamentos abarcados por el proyecto). La tensiones,

7.EMCALI, una mas de las principales organizaciones del listado de las mas impor-
tantes de Walton (1977) presente en el capitulo anterior. Sobre el origen de estas (y
los intereses de industriales en ascenso que lo explican) ver Varén (2018).
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{ TablaN¢ 44 } Valor de la produccién industrial en laregién de la CVC
frente a otras (1953)

Valor en Valor como
Ndamero de empresas millonesde  porcentaje del
pesos total nacional
Con mas Miles de Agrega Agrega
Total desoem- Total 878 Total greg
empleados do do
pleados
Valle 5,425 98 43.4 670 290 17 19
Caldas 3.270 42 16.8 459 94 12 6
Cauca 706 4 2.5 24 10 0.6 0.7
Region 9.401 144 62.7 1.153 394 29.6 25.7
Antioquia 16.712 117 60.4 912 377 23 25
C/marca 9.342 150 59.2 901 396 23 26
Toda
. 46.761 556 262.8 3.917 1.513 100 100
Colombia

Fuente: Valencia (2004)

evidentes en las disputas descritas en el capitulo anterior sobre los
origenes del departamento y sobre el posterior proceso de consoli-
dacién de una nueva clase econémica vallecaucana con intereses
productivos en los pisos planos del Valle del rio Cauca, fueron parti-
cularmente fuertes ante la iniciativa de constitucién de una entidad
para el desarrollo regional que les imponia a sus detractores costos
inmediatos para su configuracién (porlaviadeincrementos al cobro
de impuestos prediales) con beneficios apenas necesarios para ellos

(dados su actividad y elementales tecnologias para la produccién), y
evidentemente necesarios para la expansién y modernizacién de la
agroindustria azucareray el emergente sector industrial.
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Sin embargo lainiciativa, que tanto por consideraciones técnicas
como estratégicas® incorporé dentro de su propuesta la cobertura de
un territorio mas amplio que el departamental®, logré imponerse.
Lo hizo, en buena medida, por la alineacidn con las banderas desa-
rrollistas del gobierno norteamericano, en afios de explosién de las
violencias regionales y el apremio de los gobiernos nacionales del
periodo por garantizarel ordeny el progreso que las élites regionales
demandaban. Pero la explicacion se encuentratambién enlas eviden-
tesnecesidades de manejoy control de aguas, de provision energética
paralaagroindustriaencrecimiento, yenlasdisposiciones nacionales
del momento sobre esta tltima materia: hasta la reforma adminis-
trativa de 1968, la responsabilidad del suministro energético para el
consumo regional recaia sobre las regiones mismas (Revéiz, 1977).

{ Tabla N2 45 } Condiciones de vivienda enla regién de la CVC para 1953

Viviendas Con Con Con Con

familiares agua bafo sanitario electricidad
Valle 153.000 42% 30% 52% 39%
Cauca 64.000 10% 7% 19% 11%
Caldas 151.000 47% 25% 51% 38%

Fuente: Valencia (2004)

Lascondiciones de vivienda expuestas enla tabla anterior permi-
tieron un tipo de argumentacién que trascendia las preocupaciones
directamente relacionadas con la provisién de infraestructuras. En
palabras de los defensores de la iniciativa:

8. Buscando el apoyo del gobierno nacional bajo la justificaciéon de un mayor terri-
torio nacional cubierto.

9. Como se sugiere en el parrafo anterior, los objetivos de desarrollo del proyecto es-
taban vinculados a los territorios cubiertos por los departamentos de Caldas, Valle
del Caucay Cauca. De alli las siglas que dan nombre a la Corporacion.
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[..]Nosotrosdefendiamoslainiciativa diciendo que, mientrasel salario
estuviera copado en forma tan alta por el costo de alimentacién, no
habia un porcentaje sobrante y suficiente para absorber el consumo
de productos de la industria nacional y que, por lo tanto, se imponia
mejor los medios de productividad agricola, aprovechando aquellos
sitios donde la infraestructura estuviera mas superada, y los factores
naturales fueran mas favorables (cartade José Castro Borreroa Alfonso
Bonilla Aragén, 09 de septiembre de 1972; archivo CVC).

El argumento, esgrimido de forma recurrente por los defensores
del proyecto ante la totalidad de miembros de la ANDI, buscaba con-
vencer alas distintas fuerzas del capital nacional de la conveniencia
del proyecto parala economia del pais. Siguiendo lalinea de razona-
miento expuesta por Castro Borrero, lo que la entidad estimularia es
un ciclo virtuoso de consumo, acumulacién capitalista, expansién
industrial y generacién de empleo, beneficioso para la regién y los
distintos sectores productivos del pafs.

Este ultimo argumento pretendia reforzar la posicién de la coa-
licién vallecaucana interesada en el proyecto frente a las presiones
de los sectores opositores, entre los que pesaban particularmente
los grandes terratenientes ganaderos de la regidn. Terratenientes,
como fueramencionado, tanto deljoven departamento vallecaucano
como del caucano mas adverso a la profundizacién del proyecto mo-
dernizador suroccidental. Terratenientes ganaderos que intentaron
por multiples medios (juridicos, mediaticos y de cabildeo directo)
destruir el proyecto.

En Bogota los desacuerdos de Rojas Pinilla frente al proyecto se
hicieron evidentes. Y en varios sentidos hacian eco de las demandas
del mundo opositor agremiado en la Asociacién de Agricultoresy
Ganaderos®. Porlo quelas fuerzas defensoras delainiciativa tuvieron

10. Un mundo opositor fragmentado: seglin Jackson (1972), del total de 211.000 te-
rratenientes sobre los que recaeria la sobretasa que ayudaria a financiar lainiciativa,
solo 140 manifestaron su inconformidad y ejercieron fuerte presion en contra del
proyecto. Lo cierto, sin embargo, es que lo hicieron a través de la Asociacién de Ga-
naderos del Valle con un impetu lo suficientemente fuerte como para llevar al redi-
sefio de la estructura de financiacion de la entidad y lograr espacios decisorios en su
o6rgano directivo. Frente a las mayorias que no formalizaron su inconformidad, resta
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queincrementar sus actividades de cabildeo. En 1953 Castro Borrero,
a través del gobernador vallecaucano Diego Garcés Giraldo y de la
intervencién del embajador colombiano en Estados Unidos, Eduardo
Zuleta Angel, logré que el entonces presidente Rojas Pinilla invitara
al pais a David Lilienthal, gestor y antiguo director de la Tennessee
Valley Authority y dela Comision de Energia Atdmica norteamericana,
para que asesorara el plan de desarrollo departamental que la mesa
de estudio regional habia encomendado a la firma bogotana OLAP
(Revéiz, 1977). La visita de Lilienthal arroj6 resultados positivos a los
ojos delos defensoresregionales del proyecto (Gaceta Departamental
del Valle del Cauca N. 3255, febrero 15/1954). El experto norteamerica-
norecomendd laregion extendida de Caldas, Valle del Caucay Cauca
como territorio fundamental para replicar la experienciaimpulsada
pocos afos atras en Tennessee; unarecomendacién que se formalizo
en el primer plan de desarrollo regional (para el periodo 1954-1958),
asesorado por el norteamericano y promovido por los recientemente
creados Comité de Planificacién del Valle (desde la Gobernacién) y
Comité Nacional de Planeacién. Un plan reconocido hasta la fecha
como el Plan Lilienthal (Valencia, 2004).

La reaccién de Rojas Pinilla, sin embargo, fue de cierta resisten-
cia. El proyecto, segtin el gobernante, deberia concebirse para ser
instaurado en los Llanos orientales y no en el suroccidente del pais.
Los argumentos esgrimidos coincidian con aquellos postulados por
los detractores regionales de la iniciativa. Pero Lilienthal, en res-
puesta a las negativas, fue una voz determinante para persuadir al
general con el argumento de que un proyecto de esa envergadura no
solo seria mds conveniente en contextos geograficos, productivos y
poblacionales como el suroccidental, sino solo exitoso ante el interés
deunadirigenciaregional que tuvieselaintenciénylacapacidad para
llevarlo a cabo (Revéiz, 1977; Valencia, 2004).

La Corporacién vio su nacimiento en octubre de 1954. Su creacién
formal, sin embargo, tampoco fue facil. Mas alla de las presiones
provenientes de los sectores terratenientes tradicionales, la creacién

confirmar si no funcionaron desde la estrategia del free-rider: la posicion de la Aso-
ciacién de Ganaderos era lo suficientemente fuerte para dar una batalla que arroja-
se resultados satisfactorios, como el alineamiento con el general llegd a demostrar.
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de la entidad —por sus caracteristicas singulares de entidad auténo-
ma para una regién supra-departamental, presentadas alaluz de la
experiencia de la TVA-requirié de una reforma constitucional para
que el Legislativo pudiese “crear establecimientos ptblicos dotados
de personeria juridica y autonomia para la prestaciéon de uno o mas
serviciosy [...] cubrir el territorio nacional o parte de é1” (Acto Legis-
lativo N. 5 de 1954)". Era esta entonces una entidad singular en su
creacién; distinta conrespectoalasaspiracionesyrequerimientos que
motivaron la constitucién de entidades regionales de interés publico
definalesdel siglo XIX y primeras décadas del siglo XX; y distinta con
respecto alos caminos politicos ylas formas juridicas de creacién de
otrasentidades descentralizadas parala gestién de politicas publicas
sectoriales de su momento.

Durante los primeros afios de gestién de la entidad, los ejercicios
de presidn de los sectores detractores continuaron, al igual que las
tensiones con Rojas Pinilla. Las discrepancias con el gobernante pa-
saron por la definicién de las prioridades de la nueva entidad para
los afios venideros. Mientras que el director y miembros del Consejo
Directivo defendieronlanecesidad de priorizar proyectos de genera-
cién y transmisioén de energia, Rojas Pinilla insistia -de acuerdo con
las preocupaciones expuestas porlos detractores regionales**- en dar
prioridad a proyectos relacionados con la adecuacién de tierras. Las
desavenencias, y el cardcter auténomo -de orden constitucional-dela
entidad, generaron unatensién que resulté en un bloqueo impulsado
por Rojas Pinilla durante 1957 para frenar el primer gran proyecto de
generacion hidroeléctricadelaregion (Calima) mediantelaretencion

11. La reforma quedé consagrada en el Articulo primero del Acto Legislativo N. 5
de 1954, expedido por la Asamblea Nacional Constituyente (ANAC). Con el Decreto
Legislativo 3110 del 22 de octubre de 1954, expedido por el Ejecutivo ante la clausu-
ra del 6rgano Legislativo, se crea la entidad. Sus estatutos fueron aprobados por el
Decreto 1829 de 1955 y su financiacion por el Decreto 0160 del 31 de enero de 1956.

12. Los reclamos de la oposicién para imposibilitar el surgimiento de la entidad se
apoyaron en distintos momentos en argumentos de inconstitucionalidad, de la
estructura de financiacién definida (central en sus preocupaciones) y del tipo de
proyectos -y prioridades- esgrimidos por los defensores de la entidad en creacion.
Ver Gonzélez Piedrahita (1957). En el orden de prioridades se hayan las principales
coincidencias entre los opositores regionales y el gobierno nacional de entonces.
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de los recursos financieros requeridos (Revéiz, 1977). Ello, sumado a
las presiones del general para destituir al director general (Posada
y Posada, 1966)3, constituye evidencia suficiente de las dificultades
de la entidad impulsada por los sectores mas modernos del capital
vallecaucano, para consolidar su visién de ente auténomo regional.

En mayo de 1957 el general Gustavo Rojas Pinilla terminé por apar-
tarse del poder, dando lugar a la instauracién de una Junta Militar
que asumio las riendas del gobierno hasta la conformacién del Frente
Nacional poco mas de un afio después. Las nuevas circunstancias re-
presentaron un momento de incertidumbre nacional ante la posible
pérdida de valorjuridico de todos los Decretos establecidos durante el
periodo de Rojas Pinilla. Y el momento se constituy en una ventana
de oportunidad para los detractores del proyecto regional, como la
Asociacién de Agricultores del Valle, que instauraron una demanda
antela Corte Suprema de Justicia parareclamarlainexequibilidad del
Decreto 0160 de 1956 (documento que promulgabaladotacién derecur-
sos financieros paralaentidad) porviolacién del principio democratico
que la Constitucién Nacional consagraba. La demanda acompaiié una
serie de procesos similares previos instaurados en los espacios juri-
dicos del &mbito municipal (calefio) y departamental (vallecaucano),
para revertir Decretos y resoluciones que estipulaban las condiciones
de financiamiento para la nueva entidad (Gonzélez Piedrahita, 1957).

Hasta entonceslaoposiciénregionalhabia hechouso deunaserie
de estrategias de desprestigio a través de medios de comunicacioén,
de lobby ante el Ejecutivo y de demandas ante distintas instancias
del poder judicial que pretendian el hundimiento del proyecto o,
cuanto menos, la reconfiguracién de la estructura de financiacién
de la entidad en creacién. En su composicién inicial la estructura de
financiaciéndelaentidad, definidaa partir del Decreto 0160 de 1956,
establecia que los recursos serian otorgados por cada una de las tres
gobernaciones del territorio que cubriria la entidad, por aportes del
estado nacional y por el cobro de una sobretasa a los impuestos de
propiedad alolargo del territorio conjurisdiccién dela Corporacién.

13. Ante la cual el Consejo Directivo en pleno manifestd su unidad y apoyo al direc-
tor, al extender una renuncia colectiva a Rojas Pinilla. Renuncia que no se produjo,
ante el mantenimiento del directivo en su cargo (Posaday Posada, 1966).
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Mientraslas gobernaciones de Caldasy el Cauca (con mayor animad-
versién esta tlltima) manifestaron no solamente los bajos beneficios
que se derivarian del proyecto para sus respectivos departamentos,
sino su incapacidad pararealizar los aportes directos y garantizar el
cobrodelasobretasaalimpuesto predial definido parala Corporacidn,
los miembros de la Asociacién de Agricultores del Valle insistieron
ademads en objetarla estructura de financiacién de la entidad por las
vias juridicas. Por una parte, como se seflald, desde los ambitos del
poder juridico local y departamental. Por otra parte, y en particular
aprovechando el momento politico de larenuncia del general, desde
el ambito nacional de la rama Judicial (Posada y Posada, 1966).

Pero el momento constituyé unaventana de oportunidad paralos
defensores del proyecto también. Probablemente mayor que paralos
sectores opositores, a todas luces respaldados por el gobierno nacio-
nal de Rojas Pinilla. La férrea oposicidn del general a los proyectos
y alaautonomia de la organizacién podria transformarse en apoyos
renovados desde unnuevo gobierno, ylasrespuestas delos defensores
del proyecto a la demanda de constitucionalidad de los opositores
vallecaucanos no se hicieron esperar. Apoyados en interpretaciones
dealgunosdelos masprominentesjuristas del ambitonacional (entre
los cuales se encontraba Carlos Lleras Restrepo, futuro presidente del
pais [1966-1970] y actor determinante en las dindmicas de la entidad
durante el periodo venidero), los defensores de la Corporacién apela-
ron-como tantasotrasvoces, mayoritarias durante los illtimos meses
de 1957 dentro del contexto nacional-alainconveniencia de disolver
el conjunto de disposiciones juridicas establecidas durante los mas
de cinco afios del gobierno autoritario (Cajas, 2015).

Del debate nacional del momento resulté el Plebiscito Nacional
del 01 de diciembre de 1957. La legislacidn del periodo de gobierno
previo, acorde a la resolucidn del Plebiscito, deberia ser revisada. Y
esta disposicion se hizo efectiva, por supuesto, en el caso de los arre-
glos juridicos constituidos durante los afios 1954 a 1956 en torno al
nacimiento de la Corporacioén.

Elgruesodelanuevabasejuridicaparala CVCfue creado durante
el gobierno de Alberto Lleras Camargo, especificamente durante los
afnos 1959 y 1960, con el Acto Legislativo N. 3 de 1959, la Ley 25 del 25
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de mayo de 1959, y el Decreto 1707 del 18 de junio de 1960. Esta nueva
base juridica reafirmd la creacién y los estatutos del Decreto 1829 de
1955 que establecieron las caracteristicas principales de esta entidad,
asi como las disposiciones generales para su financiacién. Pero con
algunasvariaciones, querespondian enbuenamedidaalasdemandas
del sector regional opositor al proyecto de desarrollo suroccidental.
Asilas cosas, el aporte paralafinanciacién dela entidad porlaviade
lasobretasa alimpuesto predial terminé siendo menor (reduciéndolo
del 4 al 3 por mil del aporte tributario de base) y concentrandose en
el Valle del Cauca. Pero dicho aporte fue establecido a través de la
Ley 25 del 25 de mayo de 1959: una herramienta juridica que le daba
caracter deresolucién nacional®. Estaresolucién, aunadaaltraspaso
de acciones de la empresa de energia Chidral en 1957 desde el estado
nacionalala CVC, aunnuevoimpuesto sobre la produccién de bebidas
alcohdlicasy a una serie de préstamos respaldados por los gobiernos
nacionales posteriores al del general (ver Tabla 47), permitié a los de-
fensores de la Corporacion la obtencién de recursos necesarios para
poner en marcha la implementacién de una serie de proyectos a lo
largo -principalmente- del valle del rio Cauca de su interés.

Las disposiciones juridicas del periodo de Lleras Camargo man-
tuvieron, ademas, el espiritu del cambio impulsado en 1957 por el Co-
mité Militar y su Ministro de Fomento Harold Eder (figura central del
Valle y su sector agroindustrial) a través del Decreto 2226 del afio en
mencion. Este represent6 la expansion en la composicién del Consejo
Directivo de la entidad, con el dnimo de legitimar el proyecto y permi-
tir su consolidacién. Es asi que para 1960 el Decreto 1707 reafirmé la
siguiente composicién del érgano directivo: al Ministro de Fomento o
su delegado; a los gobernadores del Valle y del Cauca o sus delegados;
adosrepresentantes del Presidente dela Reptiblica; aunrepresentante
elegido desde la Sociedad de Ingenieros del Valle, Asobancaria (comi-
té seccional de Cali), la ANDI (seccional Valle) y FENALCO (seccional

14. Sobre la asignacion final de estos recursos hubo tensiones a partir de la reforma
tributaria de 1960. A diferencia de lo esperado por las directivas de la Corporacién,
no fue la totalidad de los recursos recaudados lo que le fue asignado a la entidad
auténoma regional. Parte de los recursos fueron destinados a otros usos por parte
del estado nacional (ver la Ley 81 de 1960).
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Valle); a un representante elegido desde la Asociacién Colombiana de
Ganaderos (comité del Valle), la Sociedad de Agricultores del Valle del
Cauca, el Comité Departamental de Cafeteros del Valle yla Asociacién
Colombiana de Ingenieros Agrénomos (seccional del Valle).

{ Tabla N° 46 } Fuentes de ingresos de la Corporacién durante los primeros
10 anos

Sobretasa al impuesto predial

(3x1000 del avaltio catastral) 18,41%
Impuesto a los licores 2,74%

Venta de energia 2,89%

Aportes de la Nacién 10,46%
Créditos 50,11%
Otros ingresos 15,39%
Total 100%

Fuente: Posada y Posada (1966)

La normatividad satisfizo parcialmente las reclamaciones del
sector opositor de la regién, pero significé fundamentalmente el
reconocimiento y apoyo formal del gobierno nacional al proyecto
de consolidacién de una entidad para el desarrollo regional. Los im-
pulsores del proyecto perdieron jurisdiccién sobre los territorios del
norte formulado en el proyecto (con el departamento de Caldas dis-
tanciandose deltodo), pero mantuvieronsujurisdiccién sobre algunos
territorios del departamento del Cauca para la implementacién de
los proyectos hidroeléctricosy de control de aguas requeridos porlas
apuestas productivas del Valle (Garcés Cérdoba, 1970)%.

15. Sobre la vaguedad en la definiciéon de la jurisdiccion, que refiere a la hoya hi-
drografica del Alto Cauca, territorios de la vertiente del Pacifico y otros aledanos,
ver el Decreto 1707 de 1960 (de julio 18): una que excluye al departamento de Cal-
das, pero mantiene jurisdiccién sobre territorios compartidos por los otros dos
departamentos.
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Por otra parte, la pérdida de ingresos estimados por cuenta de la
ausencia de aportes provenientes de los dos departamentos inicial-
mentevinculadosal proyecto vallecaucano, asi como porlos menores
recursos provenientes de la sobretasa al impuesto predial (por su
menor porcentaje y reduccion jurisdiccional también), fueron subsa-
nados por lavia delos multiples empréstitos sefialados en la Tabla 47,
por la constitucién de un impuesto a la produccién de bebidas alco-
hélicas dentro del departamento y por la cesién del estado nacional
de acciones del Chidral a la Corporacién.

El periodo tras los arreglos iniciales

Durante sus primeros diez afios de funcionamiento, atravesados
por dificultades politicas y en consecuencia financieras®, la enti-
dad fue construyendo lentamente una base de ingresos econémicos
suficientes para consolidar proyectos de transformacién regional
no solamente dirigidos a la generacién y transmisién de energias,
sino a la recuperacién y adecuacion de tierras y a la construccién de
obras para la prestacion de servicios publicos esenciales en algunos
municipios del territorio suroccidental. En sus primeros diez afios
de historia, la Corporacién mostraba una asignacién de recursos que
dabapreponderanciaalainversidon eninfraestructurasyadecuaciéon
detierras(93% de susingresos) frente alos gastos de funcionamiento
administrativo (3,7%)y de funcionamiento técnico en general (3,3%).
La diversidad de proyectos podria adjudicarse a la visién grande
de desarrollodelasdirectivas delaentidad; asial menoslo enuncian
algunostrabajosrecogidos sobre su historia (Valencia, 2004, en parti-
cular). Otros, como Revéiz (1977) o Sanchez Triana (1998), construyen
una interpretacién critica al respecto: la de una Corporacién consti-
tuidaa partir del modelo dela Tennessee Valley Authority, pero esta vez
enfavor de actores cohesionados de una clase econémica dominante
que promulgaban el desarrollo infraestructural del suroccidente en
beneficio exclusivo de sus intereses (Sanchez Triana, 1998).

16. Entrevista 28.
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{ Tabla N2 47 } Préstamos gestionados por la CVC durante los primeros
10 afios

Afo Banco Valor Destinacién

Lineas de transmisién eléctricay
1958 Caja Agraria $33.590.000 obras de recuperacion de tierras
(Aguablanca, RUTy Parraga).

1960 Internacional U$33.800.000.00 Electrificacion.

Construccién. Térmica de Yumbo
a Hidroeléctrica de Calima I. Siste-

1960 BIR 255-CO U$25.000.000.00 L e
mas de transmision y distribucion
eléctrica.
Bancos Obras de recuperacion de tierrasy
1961 $18.500.000.00

Nacionales electrificacién rural.

Terminacién Calima Iy construc-
1962 Caja Agraria $8.000.000.00 cién subestaciones eléctricasy
lineas de trasmision de 115K V.

Ensanche sistema de distribuciéon
eléctrica del municipio de Cali.
Hidroeléctrica Calima Iy lineas de
transmision 115 KV a Buenaventura.

1963 BIR 339-CO Us$8.800.000.00

Fuente: Posada y Posada (1966)

En este respecto, Revéiz (1977) afirma que la diversidad del Con-
sejo Directivo, surgida a partir de las disposiciones del Decreto 2226
de 1957 (y ratificada por las mencionadas atras), no representaba un
balance de fuerzas. Y para justificarlo Revéiz (1977) acude a los datos
de Jackson (1972): del total de $858'672.455 asignados por la Corpora-
cién para inversiones entre los afios 1965y 1968, $579°489.359 fueron
para proyectos de generacion eléctrica mientras que $107'048.836
fueron los asignados a adecuacién de tierras. Recordando el interés
de los principales promotores del proyecto por la consolidacién de
proyectos de generacion eléctrica, Revéiz (1977) concluye desde esta
informacién que los intereses predominantes fueron los de la clase
agroindustrial cafiera que se consolidaba en el suroccidente del pais.
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{ TablaN¢ 48 } Principales asistentes al Consejo Directivo de la CVC
y su categorizacion (1954-1967)

Anos de

asistencia Total de afios
Asistente . Categoria de asistencia
registrados en .
registrado en actas
actas
Joaquin Losada S. 1958-1967 Elite Vallecaucana 10 afios
Vicente Caldas B. 1958-1967 Funcionarios CVC 10 afios
Bernardo Garcés 1956 /1958-196. B
, 956 /1958-1964 / Elite Vallecaucana 8 afos
Cérdoba 1966
Manuel Carvajal .
. ) 1954-1959 /1964 Elite Vallecaucana 7 afios
Sinisterra
Vicente Aragén . .
. 8 1961-1967 Funcionarios CVC 7 afios
Ampudia
Diego Garcés .
g. 1954-1959 Elite Vallecaucana 5afios
Giraldo
Sector social/Politi-
Alfonso Arboleda 1961-1964 /1966 / 5afos
co del Suroccidente
uan Pablo
- J 1963-1967 Funcionarios CVC 5afnos
Alvarez Velasco
Harold Eder 1954-1957 Elite Vallecaucana 4 afios
Alberto Bernal 1961-1964 Sector Econémico 4 afios
Eugenio Castro .
8 1963-1967 Elite Vallecaucana 4 afios
Borrero
Guillermo Barne; . .
Y 1963-1966 /1967 Funcionarios CVC 4 anos

Mater6n

Fuente: Elaboracién propia. A partir de los datos de las Actas (1954-1967)
del Consejo Directivo CVC - Archivo Histérico

Laconclusién esacertada, aun siexige unalecturaun poco diferen-
te deesosvalores. Una quevayamasalla de sefialar comoladiferencia
entrelosrubros podriaexplicarse porlos mayores costos que tienenlos
proyectos de generacidén eléctrica frente a proyectos de adecuaciénde
tierras. Una en cambio que tenga en cuenta la destinacién geografica
de dichos recursos y los mayores beneficiarios de dichos proyectos.



JUAN JOSE FERNANDEZ DUSSO {237}

Porque, por un lado, los proyectos de adecuacién de tierras también
fueron convenientes para el sector cafiicultor en expansién (y aqui
puntos para Revéiz). Pero, por el otro, porque las grandes inversiones
en generacidénytransmisién eléctricabeneficiaron, mayoritariamen-
te, tanto a los sectores industriales y agroindustriales ubicados en el
Valle del Cauca, como alas muchaspoblacionesvallunas colindantes
(y aqui entonces hay consideraciones a incorporar).

Es cierto que, por esos afios, los mayores beneficiarios del mundo
del capital fueron los sectores mas modernos del Valle del Cauca. Y
que esto puede explicarse por el disefio del érgano directivo desdela
promulgacién del Decreto 2226 de 1957, que ampli6 la presencia de
sectores, pero garantizando unaevidente disparidad enla posibilidad
dealcanzarmayorias paralosactores detractores delaapuestainicial.
Algo que puede explicarse también, como lo seflala Sdnchez Triana
(1998), porlaambigiiedad que dicho Decreto gener6 enlo que respecta
alosobjetivos generalesylajurisdiccién territorial dela Corporacion.

En lo que respecta al primer punto, la Corporacién supo repre-
sentar al estado nacional en el territorio al constituirse en la entidad
delegada para el desarrollo de proyectos de adecuacién de tierras
y de desarrollo rural y urbano en varias poblaciones del litoral Pa-
cifico, imponiéndose por sobre otras entidades del ambito estatal
departamental. Delarevision documental puede confirmarse que los
principales proyectos de este tipo fueron adelantados por solicitud
de los gobiernos nacionales desde 1958 a 1966, antes que por inicia-
tiva de las directivas del ente auténomo regional. Pero, ademds, que
lo fueron por solicitud de los Ejecutivos nacionales a los liderazgos
representativos de este proyecto regional. Lo cierto es que este tipo
de proyectos formaba parte del objeto general de la entidad y que, al
satisfacer los encargos de los gobiernos nacionales en esa materia,
los actores defensores de la Corporacidn supieron hacerse al apoyo
de Bogotd para garantizarse, de manera continua, la seleccién de los
directores de la entidad y la de los miembros de Consejo dispuestos
desde la capital.

17. Por disposicién del presidente Carlos Lleras Restrepo, a partir de 1968 los di-
rectores de la Corporacion serian designados desde la Presidencia de la Republica
(Decretos 1050y 3120 de 1968).
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En lo que respecta al segundo punto, la nueva definicién juris-
diccional redujo el espacio geografico de accién de la Corporacion,
pero con ello permitié la consolidacién de la entidad. Al reducir las
objeciones de los departamentos de Caldas —claramente excluido de
la jurisdiccidn- y, en menor medida, del Cauca -este Gltimo no tan
claramente excluido-, la Corporacién debié afrontar menores costos
paraladefinicion delos objetivos a abordar. Siempre que la Corpora-
cién atendiera demandas especificas del gobierno central,la entidad
gozaria deunaautonomiasuficiente para concentrar sus esfuerzos en
elterritorio conlos mayores asentamientos productivos de su interés.
Yunavezreducidaslaspresiones caucanasycaldenses,las demandas
desde el centro en materia de proyectos fueron mas faciles de llevar.

Sanchez Triana (1998) se apoya en esto parareafirmar suargumen-
to, que sigue el de Revéiz (1977), segin el cualla entidad consolidé una
apuesta de desarrollovallecaucano durante sus primeras décadas que
respondié a los intereses del capital agroindustrial:

Entre 1954 y 1993, el estado nacional no especifico las fronteras de las
cuencas de Anchicaya, Calima y Dagua. En consecuencia, hasta 1993
losrecursosdela CVCbeneficiaronlas400.000 hectéreasdel Valledel
Cauca. La Corporaciéninvirtié en Buenaventuraylacuencadel Pacifico
solo cuandoel estadonacional estuvo dispuestoapagartodoslosgastos
directos ademas de la sobrecarga administrativa. La CVC se refirié a
sus programas en la cuenca Pacifica como ‘programas delegados por
el gobierno nacional” (Sdnchez Triana, 1998, p. 75).

Sin embargo, la revisién documental que alimenta este libro ob-
tuvo resultados que llaman, de nuevo, a incluir algunos matices al
respecto. Es cierto que las ambigiiedades del Decreto 2226 de 1957 (y
de las subsiguientes disposiciones) fueron el resultado de gobiernos
centrales interesados en posibilitar un proyecto que pudiera sumar
asusaspiraciones de avanzar el proceso de modernizacién nacional,
asicomoloesquelaaceptacién denuevastareaspor parte delasélites
detras de la entidad fue el resultado de su interés por mantener la
discrecionalidad sobre los caminos de la Corporacién. Sobre eso no
cabe duda. Pero la revisidn de archivo permitié reconocer que esos
caminos no estuvieron atados a intereses particulares, mezquinos,
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exclusivamente. En cambio, y como ya se dej6 entrever en los comen-
tarios hechos al argumento de Revéiz (1977), esos caminos también
estuvieron atados a convicciones sobre la necesidad de jalonar una
transformacién para la modernizacién regional®.

Por supuesto, y aqui las razones para entender los argumentos
de Revéiz (1977) y Sdnchez Triana (1998) sobre los intereses de las
élites vallecaucanas, se traté de una modernizacién regional que se
circunscribia a su comarca, con todo lo que dicha expresién conno-
ta; una modernizacién regional que, como lo sefialan varios de los
criticos de estas élites vallecaucanas, estuvo arraigada a una visioén
estrecha, excluyente e incluso racista de lo que constituye el depar-
tamento a modernizar®.

Se tratd, en definitiva, de una modernizacién que coincide con
los intereses materiales de la clase agroindustrial en formacién a la
que pertenecen estas élites (coincidencia evidente en términos geo-
graficos y de infraestructuras, y de aqui los argumentos de Sanchez
Triana (1998) y Revéiz (1977)), pero que sobrepasa el innegable calculo
particular de beneficios adelantado por ellas (algo evidente en mul-
tiplesy regulares manifestaciones sobre la necesidad de modernizar

18. Sin duda, al menos, entre los mas destacados miembros del Consejo Directivoy
de las élites acompafiantes, como lo demostré la revision documental y se confir-
ma en entrevistas como la 28.

19. La revision documental conducida durante la investigacion, confrontada con las
conversaciones adelantadas con varios de los exfuncionarios de la CVC, funciona-
rios y exfuncionarios de alto y medio rango del estado central, académicos regiona-
les e incluso miembros de las élites entrevistados, soporta con contundencia esta
interpretacién general. - Sobre la consideracidn racista debe aclararse que hubo po-
cos hallazgos explicitos en esta investigacion. No obstante, que el Valle a moderni-
zar fuera primordialmente su Valle de los pisos bajos, sumandose a él sus zonas de
montafa de principal interés -y desatendiendo por tanto el Valle afrodescendiente
del sur, el Pacifico y el complejo norte del Cauca-, sugiere —junto a la constitucién
de sus empleados corteros y sus formas de contratacién- algunos rasgos en ese
respecto que abordan trabajos como el ya clasico de Mina (1975), con su muy perti-
nente prélogo a la reedicién del 2011 ofrecida por la Universidad de Los Andes. La
mencion a la cuestion racista se hace aqui destacando las criticas expuestas por
este tipo de investigaciones, que son multiples, serias y reclaman ser recordadas.
Durante la investigaciéon no se profundizd sobre la cuestién, sin embargo, ya que no
se relaciona directamente con el problema abordado ni, por ello, con el ejercicio de
comprobacién de hipotesis.
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el Valle, que termina privilegiando Valencia (2004) para ofrecer una
interpretacion oficial), bajo la emulacién de experiencias de tecnifi-
cacion de aquel norte blanco de la promesa desarrollista (ese mismo
norteblancoemulado que, por entonces, empezabaa experimentarlas
luchas afroamericanaspor el reconocimiento de sus derechos civiles).

El cierre del periodo

Para finales de la década de 1960 la Corporacion fue consolidando
sus capacidades de gestién a partir de la consecucidn paulatina de
recursos, el apoyo técnico internacional y la expansién de un cuerpo
burocratico con presencia de expertos en proyectos de generacién
hidroeléctrica (Grafico 12 en pagina 256), la connivencia del estado
nacional y la reduccion de presiones del contexto regional.

En 1959 la Corporacidn celebro su participacién en la conclusiéon
del proyecto del Bajo Anchicaya. En 1967 concluyé su primer pro-
yecto independiente de generacién eléctrica de gran envergadura:
Calima I. Dos proyectos de gran envergadura continuarian. El del
Alto Anchicaya, que culminé en 1974, y el de la Salvajina, que veria
su conclusién en 1985.

El surgimiento de la Corporacién puede explicarse por una serie
de factores. En primer lugar, por las necesidades infraestructurales
de sectores productivos en proceso de modernizacién a lo largo del
territorio vallecaucano. Enlinea con ello, por el potencial de comple-
mentariedad delaentidad conlos gobiernosnacionales parasatisfacer
demandas regionales, que el débil aparato estatal no estaba ain en
condicién de garantizar. Y, por iltimo, por la presencia internacional
de una agenda para el desarrollo promovida por los Estados Unidos
en pleno contexto de la Guerra Fria.

Elcapital social deliderazgos deunanueva clase econémica emer-
gente permiti6 el establecimiento de vinculos nacionales e internacio-
nales que condujesen al afianzamiento del proyecto (Sinchez Triana,
1998; Valencia, 2004; entrevistas 27 y 28). Un proyecto que demostro
ser mas que una apuesta por perseguir intereses econémicos exclu-
sivos. Aunque este estuviese, sin duda, construido en torno a ellosy
avisiones de clase tipicamente excluyentes.
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El poder estructural del nuevo sector productivo departamental,
aunado alasredes que posibilitaron elimpulso de estrategias propias
delo que Fairfield (2015) define como poder instrumental, garantizé el
nacimiento del proyecto en un contexto de importantes oposiciones
nacionales. Las oposiciones provinieron tanto de sectores producti-
vos caucanos y vallecaucanos con bajos estimulos para la inversiéon
en desarrollos tecnolégicos, como de actores del norte del territorio
inicialmente concebido como jurisdiccién de la entidad. Un norte (el
caldense, pero también el vallecaucano) econémicamente relevante
por su produccidén cafetera, geograficamente diferenciado por la al-
tura de sus pisos, eindependiente de los poderes del valle geografico
por su vinculaciéon mas fuerte a las dinamicas politicas del eje cafe-
tero (caldense, antioquefio) y la potente economia de exportacién
cafetera nacional.

Laexclusiéonde Caldasdelajurisdiccién delaentidad, sin embargo,
no constituy6 un duro golpe mésalla del financiero. Las preocupacio-
nesprimordiales delos defensores dela entidad estaban puestasenel
desarrollodeinfraestructurasparalageneracién eléctricay el control
deinundacionesenelvalledelrio Cauca. Lainclusién de Caldasenel
proyecto inicial resulté de la visién méas amplia de un proyecto para
el desarrollo como el de la Tennessee Valley Authority promovido por
Lilienthal. La inclusién en el proyecto de este territorio, defendida
por Lilienthal, tuvo un propésito politico para los liderazgos valle-
caucanos: el dela aprobacion del proyecto ante el gobierno nacional.

La exclusién del Cauca, en cambio, hubiese sido un problema. Las
caracteristicas geograficas de la region obligaban a considerar par-
te importante de su territorio como un lugar para la intervencién
ingenieril en aras de garantizar, en primera instancia, el control de
inundaciones y, en segunda instancia, la produccién eléctrica. Con
los cambios en la normatividad el departamento del Cauca, en tanto
unidad politico-administrativa, fue excluido del proyecto, evitan-
dose los costos fiscales de su participacidn. Pero con la ambigiiedad
presente en la norma el departamento del Cauca, en tanto espacio
geografico, sigui6 siendo parte de las posibilidades de intervencién
de la entidad regional.
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Entretanto, la composicidn del Consejo Directivo garantizo la
presencia de actores de interés caucanos para apaciguar las incon-
formidades propias de la ambigiiedad anterior. Y de los sectores
opositores vallecaucanos que, junto con la reduccién de la sobre-
tasa impositiva que deberian asumir, fueron controlados hasta su
paulatina desapariciéon como actores de presiéon®. Porque, como
fue sefialado en el capitulo anterior, la expansién del sector agroin-
dustrial vallecaucano se profundiz6 durante las décadas de 1950 a
1970, haciéndose a mayores extensiones del territorio departamental
y consolidando con ello su poder estructural. Algo para lo que la
Corporacion fue fundamental.

Para el inicio del periodo siguiente los actores de interés que do-
minaron la institucién contaban con un importante nivel de discre-
cionalidad en la interpretacién del marco juridico que guiaba las
dindmicas de la entidad, asi como con un alto poder de veto sobre
las intervenciones de actores detractores del &mbito regional y de
la burocracia nacional. Si hasta la década de 1950 las iniciativas de
consolidacién de infraestructuras habian sido dispersas en el depar-
tamento del Valle del Cauca (con ejercicios de cabildeo para jalonar
proyectosindividuales sin el respaldo de una solainstitucién), de 1950
en adelante se consolidé un motor para el desarrollo en la forma de
una sola organizacién®.

Este panorama marcara el contexto para explicar los cambios
graduales del siguiente momento en la Corporacién: cambios que se
explican a partir del desplazamiento y la superposicién por capas de
arreglosinstitucionalesjalonados desde el centro, en pleno proceso de
centralizaciény consolidacién de unaburocracia paralaplanificacién
nacional, en busca de un mayor control y una mayor coordinaciéon de

20. Como lo demuestra el lugar que ocupa la Sociedad de Agricultores del Valle en
el listado de organizaciones mas importantes de los afios setenta ofrecida por Wal-
ton (1977) y expuesta en el capitulo anterior. Pero, sobre todo, como lo demuestra la
variacion en el tipo de asistentes al Consejo Directivo de la CVC presentado en tres
tablas a lo largo de este capitulo.

21. La Universidad del Valle complementaba estos esfuerzos con estudios técnicos
y formacioén profesional para las necesidades del mercado en la regién, como se
sefialé en el capitulo anterior.
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este tipo de entidades, lo que implicaba reducir la discrecionalidad
de las élites vallecaucanas detras de la Corporacion mas fuerte e in-
fluyente del momento.

Los aiios de mayor impacto regional de la entidad
sobre el contexto regional (1968-1987)

El Valle del Cauca de las primeras décadas del siglo XX mostr6 ser un
territorio en plena expansién de sus mercados capitalistas. Sus trans-
formaciones fueron posicionandolo durante la primera parte del siglo
como uno delosterritorios econémicamente masimportantes del pais.
Laexpansion de apuestas productivas tanto agricolas como industria-
les, su condicién de principal puerta de conexién entre los mercados
nacionalesyelmercadointernacional®,ylaconsecuente expansién de-
mograficaque experimenté alolargo de suterritorio, pusieronal Valle
del Cauca entre los territorios nacionales mas présperos de Colombia.

Durante las primeras décadas de ese siglo los procesos de con-
figuracién de infraestructuras para el desarrollo fueron jalonados
por distintos acercamientos entre los principales actores de lanueva
economia que empezaba a configurarse en el valle del rio Cauca (ver
Collins, 2007), con la anuencia del estado nacional. La organizacién
de esasvariasiniciativas (quiénes participarony cémo) se explica por
losintereses compartidos entre diversos actores de lanaciente econo-
mia agroindustrial del Valle, por su capacidad financiera y, como ya
fuesedicho, porlaslimitacionesfiscales del estado nacional. Es desde
alli que mientras Londofio (2011) encuentra en los discursos de los
funcionarios departamentales del periodo la defensa de una amplia
gama de proyectos parael progreso regional, Collins (2007) expone las
asociaciones de privados que fueron centrales en la constitucién de
esos proyectos infraestructurales requeridos para el Valle del Cauca
delas décadas de 1920 y 1930.

Perolavisién de un Valle moderno empezd a reconfigurarse des-
de la década de 1940. Una década que se iniciaba no solo contando

22. Desde la consolidacién del puerto maritimo de Buenaventura.
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con nuevos asentamientos de produccién industrial, en buena parte
constituidos por capital internacional, sino también con la expansion
y consolidacién evidente de grandes proyectos de produccién agroin-
dustrial asociados al capital regional. Proyectos impulsados por em-
presarios que, hastaunas décadas atras, habian hecho susfortunasa
partirdeunaampliagamade actividades productivasy comerciales.

Laconcentraciény expansidn del sector agroindustrial cafiero fue
constituyendo unanueva clase capitalistaregional que, acompafada
de las necesidades del capital internacional, logré dar nacimiento
a una entidad regional para el desarrollo que concentrara, con un
importante grado de autonomia frente a las politicas del Ejecutivo
nacional, la definicién y puesta en marcha de multiples proyectos
de desarrollo infraestructural requeridos por la nueva estructura
productivadelaregién. La organizacién de distintasiniciativas pasé
asia concentrarse en un solo 6rgano territorial.

Peroparalasegundamitad del siglo XX las condiciones en el con-
texto politico del pais fueron cambiando. Sibien es cierto que el Frente
Nacional constituy6 una ventana de oportunidad paralos defensores
de la Corporacién Auténoma, pasadas las adversidades iniciales y
logrados los apoyos desde el centro, los defensores de la CVC empe-
zaronaencontrarrecurrentes amenazasasu discrecionalidad frente
al manejo de la entidad.

Dos capitulos atras se hizo el seguimiento al proceso de centra-
lizaciéon del estado nacional impulsado desde Bogotd, para el que la
reformaadministrativa de 1968 constituye un momento central. Para
mediados del siglo veinte el resurgimiento de la polarizacién y las
violencias, asicomolaspujasdistributivas de un Legislativo fragmen-
tado, condujeron alareaparicién de demandas de tecnificaciéon de la
administracién puablica nacional. Los costos de gobernabilidad para
el Ejecutivo pasaban durante esas décadas por la concesién de espa-
ciosburocraticosa distintas alineaciones politicas como transaccién
paraalcanzar susapoyos (Hartlyny Dugas,1999). Y estas concesiones
dificultaban el control de las burocracias nacionales en expansion.

Pero los costos para los gobiernos del periodo (el militar incluido)
pasaban también por las presiones de las élites regionales mas pode-
rosas en torno a sus necesidades de acumulacién del capital (Posada
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{ Ilustracién N2 1 } Calcomania de la campaiia civica por la
descentralizacién, emprendida por José Castro Borrero
enladécadade1960
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Fuente: Archivo CVC

Carbd, 2006). Y el Valle del Cauca no fue la excepcién a la regla. Ya
desdeladécadadel cincuentala CVC gasté recursos considerables en
ejercicios de cabildeo para sacar adelante la aprobacién de distintos
proyectos de infraestructura. Y, como lo seflalan Posada y Posada
(1966), las décadas de 1960 y 1970 no fueron ajenas a esto. Para los
autores las actividades de cabildeo durante el periodo son ejercicios
“de alta intensidad” (Posada y Posada, 1966, p. 198).

Hastaladécada de1960 laspoliticas delos gobiernos conservado-
res y del gobierno militar, bajo el manto y los recursos de la apuesta
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desarrollista impulsada desde Estados Unidos, sumaron desiguales
avances en la inversién de infraestructuras logisticas a lo largo del
territorio nacional?, asi como en el fortalecimiento del estado na-
cional mediante la expansién de entidades administrativas descen-
tralizadas, mientras que enunciaban esfuerzos de modernizacién de
la gesti6én publica nacional que continuamente se vieron truncados.
Desde la década de 1950 la reorganizacién de un aparato publico en
torno a un Ejecutivo con mayor capacidad de control, planeacién y
gestion empezaba a ser defendida por sobre la idea de autonomia
descentralizada de la década del treinta (Lépez, 2006). Pero, como
lasdindmicas politicas del cincuentalo dificultaron, dicho salto solo
vino a llegar con los gobiernos subsiguientes.

Elano 1967 marcé el inicio de un proceso de centralizacién, reor-
ganizaciényracionalizacién dela gestién publica conducido desde el
gobierno de Lleras Restrepo apartir dela potestad otorgada a este por
el Legislativonacional. El proceso, conducido desde loslineamientos
delanuevavisién norteamericana de laadministracién ptblica,ya
partir de las necesidades de autonomia de un Ejecutivo nacional, se
procurd apartirde principios dereorganizacidényracionalizacién de
la gestién publica descentralizada, y fue posibilitado en buena medi-
daporlasreformas conducidas desdeinicios de 1960 por el gobierno
del presidente Lleras Camargo. Un gobierno, como fuese menciona-
do dos capitulos atras, desde el cual se defendid la constitucién de
un servicio civil basado en el mérito, creando la Escuela Nacional
de Administracién. Y desde el que se persiguid el blindaje de las
decisiones de planificacién administrativa y de politica econémica
frente a los intereses hasta entonces predominantes del mundo del
capital, a partir de la conformacién del Consejo Nacional de Politica
Econdémica y Planeacién y del fortalecimiento del Departamento
Nacional de Planeacidn.

Las dificultades macroecondmicas de los primeros afios de la dé-
cadade1960 forzaron alos gobiernos colombianos de Lleras Camargo
y Valencia a adelantar negociaciones con entidades internacionales
paralasquelaexperticia de economistas colombianos con formacién

23. Ver mapas del capitulo sobre la configuracion estatal en Colombia.
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especial fue fundamental. Y es a partir de estas experiencias, segin
Dargent (2015), que la experticia técnica de la alta tecnocracia fue
ganando espacios enlos principales espacios decisorios de la politica
econdémicanacional. Peroaello,ademas, deben sumarselosvinculos
que se construyeron, bajo el gobierno del presidente Guillermo Leén
Valencia, con organismos multilaterales para avanzar en asesoriasy
la obtencién de recursos que acompafiasen la formacién de funciona-
rios publicos para el ambito de la planeacién central (Botero, 2005).

Esos primeros afios de cambios administrativos desde el Frente
Nacional, que fueron acompafiados por una notable expansién del
aparato estatal (Grafico 10 en pagina 151), mantuvieron la presencia
deuna élite burocratica nacional cercana alos intereses econémicos
queimpulsabanlaconfiguracién del pais moderno. Mientras el Pacto
sosteniaredesclientelares conlideres politicos regionales durantela
década de cambios administrativos, el 56% de los ministros, el 43%
delosburécratas en cargos directivos e incluso el 42% de los congre-
sistas mostraban haber tenido cargos de direccién en elmundo delas
asociaciones gremiales del capital (Dix, 1987).

Y a eso debe sumarsele algo mas: las transformaciones adminis-
trativas conducentes a establecer una clara delimitacién entrelas en-
tidadespublicas estatalesylasprivadas, adelantadas con el propédsito
de concentrar las entidades y actividades de la gestion publica des-
centralizada en torno al poder del Ejecutivo nacional, constituyeron
unaventanadeoportunidad paralosactoresdelapolitica partidaria
nacional, para quieneslastransferencias discrecionales hacia entida-
desdescentralizadas controladas por el poder econémico resultaban
un botin a alcanzar.

De este modo, el panorama politico de la década de 1960 fue uno
deluchas cruzadas entre el poder Ejecutivo y una nueva tecnocracia
liberal, con sectores del mundo econémico y facciones politicas de la
arena nacional. Un panorama del que la CVC no fue ajena, como lo
manifiesta su exdirector Henry Eder?.

Los resultados de las reformas administrativas de la década fue-
ron importantes para consolidar un mayor nivel de autonomia del

24. Entrevista 15.
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Ejecutivo nacional. Pero sin duda fueron parciales. Ello puede verse,
por ejemplo, en Revéiz (1997), cuando demuestra que para inicios
de la década de los ochenta el 30% de los miembros de los érganos
directivos de las entidades publicas para la planificaciéon econémica
eranrepresentantes del sector privado. Un porcentaje que develauna
presencia de actores del capital sin duda menor a la de la década de
1960, pero que muestrano obstante un importante nivel deinjerencia
del capital sobre la politica ptblica en Colombia. Un resultado que se
construye desde transformaciones graduales en los marcos institu-
cionales que regulan la gestién publica nacional.

Las disputas politicas y los primeros momentos
del cambio gradual

En el caso de la CVC fueron dos las reformas institucionales de 1968
que impactaron su funcionamiento para los siguientes afios. Por un
lado, y enloinmediato,las Corporaciones Regionales Auténomas (que
para1968, siguiendolainiciativavallecaucana, rondabanla decena)®
cambiaron su vinculacién al Ministerio de Fomento como instancia
de tutelaje del ambito nacional, para tenerla desde entonces (y has-
ta 1974) con el Ministerio de Agricultura. Por otro lado, se dio una
reorganizacion del sector publico relacionado con asuntos rurales
y medioambientales, desde la que se definié el nacimiento del Insti-
tuto Nacional de los Recursos Naturales Renovables y del Ambiente
(INDERENA). Un instituto creado a partir dela fusiéon delo que hasta
entonces eran la Corporacién Auténoma del Valle del Magdalena y
el Norte de Colombia (CVM) y la Divisiéon de Recursos Naturales del
Ministerio de Agricultura®. Una nueva entidad con jurisdiccién en
todo el ambito nacional.

25. A partir de lainiciativa de creacién de la CVC fueron constituidas varias Corpora-
ciones Regionales méas a lo largo del pais. Para 1973 habian surgido ocho. Diez mas
surgieron en la década de 1980. Dieciséis mas fueron sumadas tras el surgimiento
del Sistema Ambiental Nacional (SINA) y la reorganizacion jurisdiccional que impli-
cé el mismo, en 1993.

26. Ver el Decreto 2420 de 1968.
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ElMinisterio de Agricultura, que sumaba poco mdas de 55afios para
entonces, eraun Ministerio débil tanto en materia técnica como fiscal.
El paso del tutelaje de las Corporaciones Auténomas al Ministerio
de Agricultura se justificé al equiparar los objetivos del Ministerio
conlosdelas CAR, entanto quelos de estas iltimas empezaron a ser
reconocidos como propoésitos propios de la gestion para el desarrollo
rural. Es asi que las Corporaciones acompafiaron formalmente las
preocupaciones provenientes del Ministerio en materia de manejo de
recursos hidricos (creando distritos de drenaje y riego, adelantando
proyectos de provisién de aguas)”, sumando actividades de finan-
ciacidn, asistencia técnica, prevencion de plagas y entrenamiento
en diversos temas al campesinado de su jurisdicciéon (desde preser-
vacién de cuencas hasta mercadeo y comercializacion de productos
agricolas), como se sefiala en Arboleda et.al. (1981). Practicas todas
paralas que el Ministerio no contaba conrecursos propios suficientes,
y en las que algunas Corporaciones fuertes como la CVC mostraban
tener experiencia. En el caso de la CVC, por la responsabilidad que la
Corporacién habia asumido ya desde 1956 con el Ministerio de Agri-
cultura de dirigirla organizaciény supervisién de sus programas de
extension agropecuaria para la jurisdiccién de la entonces naciente
Corporaciéon®. Pero también porlos intereses del manejo de recursos
hidricos que tenian las directivas mismas de la Corporacién.

27.Asunto ya manejado por la CVC, dados los intereses de sus directivas, provenien-
tes del mundo agroindustrial.

28. El programa de los Clubes 4S, derivados de los Clubes 4H de Estados Unidos
y auspiciados por las Naciones Unidas, se condujo desde el Servicio de Extension
Rural de la Corporacién, adscrito a su Departamento Agropecuario. El programa
llegd a su fin en 1969, habiendo obtenido reconocimientos internacionales. Pero
actividades de formacion para el campesinado continuaron a lo largo de la juris-
diccion de la entidad. Es el caso, por ejemplo, del programa de “Cooperativismo
y Mercadeo”, que vio sus inicios en 1969 y llegd hasta 1979. O del Programa de
Mercadeo Urbano (PIMUR), construido de manera colaborativa con cooperativas
campesinas -apoyadas- y distintas organizaciones sociales y comerciales del dm-
bito departamental. Programas como el de “Mejoramiento del hogar” o “Demos-
traciones agricolas” formaron también parte de un conjunto de iniciativas durante
las décadas en mencién que, seglin dos entrevistados, procuraron transformar las
practicas campesinas en aras de la conservacién y el desarrollo regional. Pero pro-
curaron hacerlo, ademas y segln estos, bajo una aproximacién mas pedagégica
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Mientras dichos cambios se ordenaban, el INDERENA se constituia
paraser lanueva autoridad medioambiental del pais. Una autoridad
que, adscritabajolafigura deinstituto descentralizado al Ministerio
de Agricultura, encontré sus origenes en las recomendaciones de
un estudio adelantado por el Instituto Interamericano de Ciencias
Agropecuarias (IICA) paralareorganizacién y el desarrollo de la Co-
lombia rural. Como fuera sefialado, el INDERENA fue organizado
administrativamente a partir de la fusién de la Divisién de Recursos
Naturales del Ministerio con la Corporacién Auténoma del Valle del
Magdalenay el Norte de Colombia (CVM). Ylaseleccién de estatiltima
como base organizacional de la nueva entidad se dio, segtn sefialan
documentos histoéricos, por el cardcter conservacionista que desta-
caba a dicha Corporacién.

Este nuevoinstituto técnico, a pesar de ser débil desde susinicios,
se constituyd en un contrapoder frente a los intereses de las élites
vallecaucanasdetrasdelaCVC.Lacondicién de autoridad ambiental
nacional le otorgaba al INDERENA poder de veto frente a proyectos
infraestructuralesy productivos en laregién, lo que representaba ya
no solo una amenaza potencial a la discrecionalidad de los intereses
de las élites vallecaucanas frente al manejo de la Corporacién, sino
una amenaza directa a sus proyectos privados de inversion.

Sinembargo,y paraunatranquilidad relativa delasélitesdelare-
gién, el poder de veto del INDERENA fue desde susinicios poco claro.
Y esto porque la ambigiiedad establecida en el Decreto 2420 de 1968,
quedio origen alinstituto, permitié alas Corporaciones continuar con
las potestades adjudicadas a estas por el Ministerio de Agricultura,
alegando su condicién de autoridad dentro de las jurisdicciones a
ellas establecidas.

que policiva (esta Gltima comdn en los primeros afios de la Corporacion) intentan-
do en el camino revertir laimagen negativa que la CVC tenfa entre el campesinado
por esos afios (entrevistas a Margarita Tamayo y Pedro Nel Montoya; en Valencia,
2004). Sobre estas Gltimas consideraciones, varios de los entrevistados para este
proyecto expresan reservas sobre la idea de una tal aproximacién colaborativa.
Enuncian, en cambio, practicas patriarcales, condescendientes y con frecuencia
policivas. Sobre estas cuestiones el debate sigue abierto, méas por falta de atencion
académica que de evidencia.
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De hecho, potenciada por la capacidad técnica y los recursos fi-
nancieros que empezaban a llegar durante el periodo, la CVC tom6
ventaja sobre lasiniciativas en materia ambiental promovidas desde
el centro. Lo hizo al impulsar, entre 1968 y 1976, un programa de
proteccion de recursos hidricos a partir del control de vertimientos
industriales. Un programa que constituiria el origen, en 1978, del
primer programa por incentivos (a través de multasy estimulos) de
control industrial de vertimientos del continente. Dicho programa
resultd de los errores de disefio, durante la década de 1960, de la
represa hidroeléctrica del Bajo Anchicaya. Errores que condujeron
a una acumulacidn excesiva de sedimentos durante los primeros
afnos de funcionamiento de la represa, que llevaron a politicas de
racionamiento de energia en el Valle del Caucay, por ello y los ries-
gos inherentes ala pérdida de las maquinarias relacionadas con la
hidroeléctrica, al nacimiento de la unidad de estudios de calidad
del agua bajo la seccién hidrolégica de la Corporacion.

En este caso,laambigiiedad enla normayuna experiencia previa
inesperadaparalosintereses delasélites detras dela Corporaciénles
permitié alas directivasdela CVClanzarunarespuestaalaamenaza
latente, con el fin de salvaguardar su poder sobre las dindmicas de la
region. Perolosavances en materia de legislacién ambiental, como se
vera mas adelante, siguieron llegando. Ante lo cual fue configuran-
dose una secuencia de reacciones entre la periferia y el centro. Esta
pugna condujo a las élites vallecaucanas a priorizar la proteccién de
sus intereses inmediatos por encima de lo que se venia perfilando
como un gran proyecto de modernizacién regional®. En el camino,
lastensiones centro-periferia terminaron porimponer un marcolegal
robusto para la gestion ambiental desde el centro.

Desde 1968 hasta 1974, bajo el tutelaje del Ministerio de Agricul-
tura, las Corporaciones asumieron la delegacién de tareas del Minis-
terio. Pero, gozando de la figura de autonomia que la Constitucién
les proveia, mantuvieron un importante nivel de discrecionalidad
que se explica no solo por la debilidad en propiedad del Ministerioy
sus institutos descentralizados, sino por su independencia frente al

29. Un gran proyecto sin duda; no obstante los sesgos ya mencionados.
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entramado de érganos directivos constituidos para dicho sistema:
mientras que las Corporaciones contaron en sus Consejos Directivos
unicamente con la presencia del Ministro de Agricultura (o, por lo
general, con su delegado) como actor representativo del entramado
institucional volcado hacia los asuntos del desarrollo rural y 1a pro-
teccién medioambiental, todos los institutos descentralizados bajo
tutelaje del Ministerio tuvieron presencia cruzada de sus directivos
en sus respectivas Juntas Directivas.

Hasta 1974 la discrecionalidad en las Corporaciones se vio real-
mente diezmada por el Decreto 1272 de 1972 emitido por el presidente
Misael Pastrana. Con este Decreto el presidente quiso reducir la auto-
nomia financiera de los establecimientos publicos en un contexto de
disciplina y austeridad fiscal. A partir de la expedicién del Decreto
la CVC deberia acudir al érgano del Ejecutivo sobre el cual cayera
su tutelaje (el Ministerio de Agricultura por entonces) para buscar
aprobaciones de todo tipo: por sobre montos determinados segiin
rubros diferenciados; parala contratacién de nuevos funcionarios o
de servicios profesionales; para la compra de automdviles, equipos e
incluso mobiliario. La Contraloria, por su parte, fue autorizada para
ejercer el control sobre dichas disposiciones, ain sobre entidades de
cardcter auténomo como la Corporacion®.

En el casodela CVCunimportante grado de discrecionalidad habia
podido garantizarse hasta1972no solo porladebilidad del Ministerio de
Agricultura, delINDERENA y del disefio institucional atrds mencionado,
sino también porla mayor capacidad financieray técnica que acumulaba
la organizacién, por sus vinculos internacionales y por la tenencia de
informaciénregionalrecabada desdela entidad misma que, como severa
masadelante, constituyé unrecurso estratégico pararesistir frentealos
esfuerzosde concentracion de poder desde Bogota. E1Decreto 1272 de 1972
fue entoncesun golpeimportante paralasdirectivasdelaorganizacion,
queresulté en manifestaciones de desaprobacién y desconcierto de parte
de liderazgos detras de la Corporacién (Valencia, 2004; carta de Castro
Borrero a Alfonso Bonilla Aragén, julio de 1972).

30. Decreto del que se siguié la Resolucion organica 2457 del 27 de julio de 1972,
emitida por la Contraloria General de la Republica.
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Como se muestra en el capitulo sobre el estado nacional, 1972 fue
el afno en que el cuerpo de funcionarios del estado nacional superé
al cuerpo total de funcionarios del &mbito regional. Si bien débil en
comparacién con la capacidad burocratica de otros estados latinoa-
mericanos, el cuerpo de funcionarios nacionales empezabaahacerse
fuerte en las nuevas entidades de planeacién adscritas al Ejecutivo
y en entidades de control como la mencionada por Castro Borrero.
La nueva disposicion legal derivé en demandas recurrentes de in-
formacién de parte de la Contraloria hacia la CVC. Demandas tan
recurrentes como irregulares en materia del tipo de informacién
solicitada y de formatos exigidos.

Como en el caso del programa de control de vertimientos, sin
embargo, desde la CVC se tomoé la iniciativa frente a las entidades
deldmbito nacional, promoviendo laimplementacién de un conjun-
to de formatos multipropdsito, que satisficieran los requerimientos
delasentidades definanciacién internacional con las que trabaja-
ban, la Contraloria, el Ministerio y, tras el paso del tutelaje de las
Corporaciones al Departamento Nacional de Planeacién (DNP) en
1974, también el DNP. La iniciativa buscé reducir los tiempos de
elaboracién de informes enla Corporaciény garantizarle, alavez,
ciertos margenes de discrecionalidad para la toma de decisiones
de la gestion cotidiana.

Lainiciativaterminé dandole forma practicaal nuevo marco legal
nacional, conla expansién delasherramientas de gestién disefiadas
en Cali hacia las demas entidades vinculadas. Y es asi que la Cor-
poracién vallecaucana termind asistiendo durante buena parte de
la década de 1970 a las distintas Corporaciones (que para entonces
ya ascendian a ocho) en la implementacién no solo de sistemas de
control y manejo de los recursos hidricos, sino administrativos y
financieros como estos?®. Actividades todas que le valieron a la CVC
el reconocimiento de funcionarios de entidades bogotanas con es-
casos recursos para asumir el niimero de responsabilidades con que
cargaban, garantizandole asi un cierto margen de discrecionalidad

31. Acompafamiento administrativo que se extenderia, en particular durante la dé-
cada de 1980, a varios municipios.
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alas directivas de la Corporacién sobre las decisiones reguladas por
el Decreto de 1972. Uno sin embargo que, sumado a otros por venir,
empezd alesionarlasingular condiciénjuridica de entidad auténoma
que le conferia la Constitucién3.

En paralelo, ademas, los esfuerzos por constituir un marco ju-
ridico robusto parala gestién ambiental nacional siguieron avan-
zando. Evidencia de esto fue la promulgacién en 1974 del Cédigo
Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Protecciéon al Medio
Ambiente, por medio de la figura del Decreto 2811 de 1974. El Cé-
digo constituy6 el primer instrumento nacional para el manejo
medioambiental en Colombia.

La nueva norma, que recogié los principios establecidos en la
Conferencia sobre Medio Ambiente Humano realizada en Estocol-
mo en el afio 1972, busco establecer mayor claridad sobre la politica
medioambiental del pais, constituyéndose en lo que multiplesactores
del mundo dela protecciéon ambiental denominan la primera hoja de
ruta nacional en la materia. Asi lo expresa en entrevista, por ejem-
plo, Oscar Emilio Mazuera, director de la Corporacién vallecaucana
desde 1976 hasta 1990. Segun el directivo, el Céddigo sirvié para los
nuevos propositos de la entidad en materia de politica ambiental,
conduciendo la organizacién regional hacia una politica de manejo
de cuencas que Mazuera caracteriza como integral. Un cambio sus-
tancial frente alas politicas de cuidado de cuencas mas dispersas que
la Corporacién conducia hastala fecha?, sefiala el exfuncionario, en
la que se centrabalaatencién en cuencasvinculadasaacueductosya
sus proyectos deinfraestructura masimportantes (entrevistaa Oscar
Mazuera en Valencia, 2004).

Lo cierto es que para 1974 la capacidad técnica de la Corporacién
sobresalia frente ala del INDERENA paraasumir dichosretos. Y que
el programa de proteccién de recursos hidricos iniciado en 1968,
apoyado desde sus inicios por las directivas de la Corporacién y de
la ANDI, dejaba llegar al Ejecutivo colombiano un mensaje de con-

32. Una condicién creada en su nacimiento para la misma. Una que, a la fecha, la
produccién académica del derecho administrativo no termina de perfeccionar.

33. Bajo el marco del Estatuto de Aguas de 1971.
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{Gréfico Ne 12} Empleados dela CVC en el programa de control de residuos
seglin formacién (1968-1996)
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veniencia (técnica, y politica) frente a las exigencias del instituto
nacional. El programa, iniciado durante los afios de nacimiento del
INDERENA, fortalecido bajo los lineamientos del nuevo Cédigo y
formalizado como programa de control de vertimientos industria-
les en 1978 bajo la conduccién coordinada entre la Corporaciény la
industriaregional agremiadaenla ANDI, alcanzé para mediados de
los ochenta -no sin criticas ni presiones externas, dado el papel de
los mismos controlados dentro de su disefio y ejecucién?*- un alto
nivel dereputacién en el dmbito nacional einternacional, ofreciendo
como resultados la adopcién de nuevas practicas y tecnologias in-
dustriales parael control de vertimientos yla consecuente reducciéon
de residuos contaminantes en las aguas del rio Cauca que corrian
por el departamento (Sanchez Triana, 1998).

34. La regulacion concordada con la industria, el caracter cerrado de la informa-
cion y la ausencia de controles sobre los grandes proyectos infraestructurales que
jaloné la CVC, son reclamaciones encontradas a lo largo de la investigacién, que se
condicen con afirmaciones de Sanchez Triana (1998) en ese respecto.
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Lasactividades de proteccion de losrecursos hidricos conducidas
desde los sesenta en la CVCsirvieron a la visién pragmatica de lo que
empezd adenominarse durante la década de 1970 el desarrollo susten-
table. Estas fueron promovidas por un nuevo cuerpo de profesionales
(ver grafico anterior) proveniente de la Universidad del Valle, bajo
el apoyo de las directivas agroindustriales de la Corporacién. Esta
apuestasalvaguarddlosinteresesdel capital vallecaucano antela po-
tencial amenaza de una autoridad ambiental nacional todavia débil,
peroradical en sus posturasrespectoal cuidado del medioambiente.
Pero, alavez, empez6 a transformar las discusionesy el centro delas
preocupaciones delas élites vallecaucanas entornoala CVC, mientras
configurabalosanclajesinstitucionales que definirian un nuevorum-
bo (un camino dependiente) de alli en adelante parala organizacion.

Y es que los afios que van de 1974 a 1987 estuvieron atravesados
por un juego de muchos mas actores que el de un Ejecutivo unifica-
do y las élites regionales detras de la Corporacién. Con la expansion
de entidades de cardcter publico constituidas durante los afios de
modernizacién y reorganizacidén administrativa de 1960, las élites
vallecaucanas debieron afrontar disputas por partida triple con en-
tidades como el INDERENA, el DNPy el Instituto Colombiano parala
Reforma Agraria (INCORA). Disputasinterinstitucionales que, como
fuera sefialado dos capitulos atras, se evidencian con la expansién
de los aparatos burocraticos estatales por el control de recursos y la
ampliacion de potestades sobre diversos frentes de accién.

Las Corporaciones, en medio de estas transformaciones burocra-
ticas y legales, constituian entidades sui generis en varios aspectos.
Sibien desde los nuevos marcos normativos se las queria acercar al
control del Ejecutivo nacional desdelainstalaciénde facto delafigura
de entidades descentralizadas de dicho orden, constitucionalmente
respondianalacategoria de auténomasy desde allidisputaronjuridi-
camente sudiscrecionalidad. Sibien, ademas, constituianiniciativas
para el desarrollo regional, empezaban a asumir roles de autoridad
ambiental —con las contradicciones que ello cargaba- ante la apa-
ricién y amenazas del ambientalismo instituido en el INDERENA.
Y si bien empezaban a tomar la forma de un conjunto de entidades
del mismo tipo, asumian responsabilidades diferenciadas segtin las
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singularidades de sus regiones y los motivos de su creacién (Rodri-
guez Becerra, 1994).

Esa constitucién, enpleno contexto de expansién y reorganizacién
burocraticay legal del estado nacional, enfrenté alas Corporaciones
con distintos tipos de entidades en diferentes momentos. Pasando
en 1974 del tutelaje de Ministerio de Agricultura al tutelaje del DNP.
Perdiendo parcialmente sujurisdiccién en materiaambiental en1976
frente al INDERENA para recuperarla en 1978. Reduciendo atin mas
su discrecionalidad desde 1976 frente al DNP para la definicién de
proyectos de gran envergadura. Y, en medio de reacciones de distinta
indole para salvaguardar su discrecionalidad, configurandose cada
vez mas como entidades ambientales del dmbito regional. Lo que
sigue a continuacién explora los puntos mas importantes de estos
enfrentamientos, en lo que respecta a la pérdida gradual de discre-
cionalidad de las élites vallecaucanas sobre la CVC.

Las disputas interinstitucionales que transformaron el valor
de la CVC para las élites vallecaucanas

CVCy el INDERENA: la vieja disputa jurisdiccional

En 1976, dada la debilidad que se hacia evidente en entidades como
el INDERENA, la organizacién burocratica vinculada al sector ru-
ral y agropecuario fue reestructurada a partir del Decreto 133. Esta
reestructuracién buscaba, en lo concerniente al uso y cuidado del
medioambiente, fortalecer al instituto como autoridad nacional am-
biental. Sin embargo, la reestructuracién tuvo resultados, de nuevo,
poco alentadores para el cuerpo burocratico del INDERENA. Porque,
en paralelo y en linea con los intereses de expansién capitalista del
DNP y de los gobiernos nacionales, manifiestos en los Planes de De-
sarrollo del periodo*y asitambién en la presencia de representantes
del mundo del capital en dichas instancias, la figura de la Corpo-
racién vallecaucana empezaba a ofrecerse como una organizacién
mas conveniente que la del instituto. Enla Corporacién, unaentidad

35. Ver los Planes de Desarrollo nacionales del periodo.
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conducida por élites agroindustriales y no, en cambio, por ambienta-
listas, confluian las preocupaciones medioambientales en boga con
preocupacionesrelacionadasalanecesidad de expandirlos mercados
capitalistas a lo largo del pais.

Yaen1974,dehecho, con el Decreto 627 el presidente Lépez Miche-
lsen habiatrasladado el tutelaje delas CARal Departamento Nacional
de Planeacién (DNP). El Decreto 133 de 1976 paralareorganizacidon de
la gestién ambiental del pais, segtin el cual el INDERENA reafirmaba
sujurisdicciénalolargo delterritorio nacional, no alcanzabaa tener
mayores implicacionesparalas Corporacionesregionalesmasalla del
asuntojurisdiccional, dada suadscripcién a una nueva instancia del
ambitonacional. Y sin embargo el asuntojurisdiccional, preocupante
para las élites vallecaucanas, fue disputado por estas hasta lograr
un segundo ajuste en favor de las entidades regionales dos afios mas
tarde con el Decreto 133 de 1978. Un Decreto segiin el cual las Corpo-
racionesregionales existentes conservaban susfuncionesen materia
de administracidn, conservacién y manejo de los recursos naturales
renovables dentro de los territorios de sus respectivas jurisdiccio-
nes bajo el marco de las politicas medioambientales definidas en
el Ambito nacional (Articulo 1, Decreto 133 de 1978). Un Decreto que
sentaba claridad en torno a la vieja disputa entre el INDERENA y la
CVC, otorgandole un margen de tranquilidad al sector agroindustrial
valluno que, con la expansién de sus actividades en el valle del rio
Cauca (Tabla 31 en pagina 179), demandaba para finales de 1970 mas
del 90% del agua generada en el departamento (CVC, 1994)%*.

Pero el cambio en el tutelaje producido bajo el Decreto 627 de 1974
no se dio exclusivamente con el animo de estimular un tipo de enti-
dadesparaeldesarrollo desligadasdelaspresiones deunaestructura
burocratica para la preservaciéon medioambiental. Este se dio como
uno m4as entre un caimulo de decisiones legales que buscaban conso-
lidar el poder de coordinacién del DNP frente al heterogéneo aparato
burocratico que constituia el estado nacional. La nueva tecnocracia

36. Situacién que se mantiene, y en torno a la cual se dan no solo las mas impor-
tantes disputas ambientales del departamento, sino las mas importantes disputas
politicas entre los actores de la agroindustria y los mas recientes gobernantes de-
partamentales de la nueva clase politica vallecaucana.
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del DNP, legitimada durante las experiencias de modernizacién ad-
ministrativa y de consecucién de recursos seflalados en el capitulo
dos, empezaban a ampliar sus margenes de injerencia, buscando no
solo el control sobre los asuntos de la Corporaciones, sino también
sobre un INDERENA demasiado radical para los tecnécratas de la
economia liberal.

CVCyel INCORA: un desafio de las élites vallecaucanas
al gobierno nacional

ElcasodelaCorporaciénvallecaucanaerade particular preocupacién
parael DNPylapresidencia. Laautonomialegal proferidaala Corpo-
racion, el evidente poder de las élites vallecaucanas sobre la entidad,
ylasresistencias de estastiltimas frente ainiciativas provenientes del
ambitonacional, hacian dela CVCun caso frecuentemente incémodo
para las altas burocracias bogotanas. Un ejemplo que evidencia el
poder ylas resistencias de las élites vallecaucanas durante esos afios
es la oposicion que llevé adelante la Corporacién a un proyecto de
redistribucién de tierras en el municipio de Jamundi durante 1970%.
Enmediodedisputascon el INCORA porlaredistribucién pretendida
desde el centro, y antelaimposibilidad de frenarla politica conducida
por la entidad nacional, desde la CVC se decidi6 resolver la amenaza
paraelviejo capital regional a partir del otorgamiento de informacién
manipulada sobre la condicién delos suelos en el territorio en disputa
(Jackson, 1972; testimonio de Rodrigo Escobar Holguin en Valencia,
2004). Una decisién de tantas que aumento las tensiones entre las
tecnocracias capitalinasy el mundo privilegiado del capital surocci-
dental. Una decisién que da cuenta de laspugnas entre el centroylas
élites del Valle del Cauca durante este momento. Pero una, ademas,
que lleva a ratificar la existencia de un estado central fragmentado,
con distintas entidades capitalinas en contienda.
En1961fueaprobadaen ColombialaLey135. Lanuevanormadaba
inicioalareformaagraria que, bajo el manto del programadela Alian-
za para el Progreso, buscaba adelantar politicas redistributivas que

37 Municipio ubicado en el sur del departamento del Valle del Cauca, cercano a la
frontera con el departamento del Cauca.
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debilitaran la expansién del socialismo en América Latina. Como lo
sefiala Hirschman (1963), el apoyo financiero del Banco Mundial y
USAID alospaises del surestuvo por entonces condicionado ala pues-
taen marcha de una reforma del tipo. Para adelantar dicha reforma,
el Ejecutivo colombiano creo el Instituto Colombiano de Reforma
Agraria, con el fin de otorgarle la responsabilidad de comprar a la-
tifundistas y distribuir a campesinos grandes extensiones de tierra
cultivable para su sustento. Una tarea parala cualasumié, alapar, la
responsabilidad de adelantar estudios hidricos y meteorolégicos, asi
como proyectos relacionados con el manejo de recursos hidricos (de
irrigacién y drenaje principalmente) y de financiacién y acomparia-
miento al campesinado. Estudios que en el caso del Valle del Cauca
venia haciendo la CVC.

SegunlaLey135de1961,las propiedades agricolas productivas de
mayor magnitud no podrian tener mds de 100 hectdreas, mientras
quelaspequefias-seginlasexpectativas-deberian estar constituidas
entornoalasiohectdreas. Lalegislacién teniaterritorios especifica-
mente delineados frente a tal propésito: la expropiacién de tierras se
conduciriaendreas conunpotencial productivo desaprovechado, 0o en
areasbeneficiadas por infraestructuras publicas de control de inun-
daciones, irrigaciény drenaje, y por sistemas publicos de financiacién
y acompafiamiento al campesinado. El Valle del Cauca cumplia, en
particular, con la segunda condicidn: beneficios ptiblicos jalonados
desde lamisma Corporacién. Pero ademads, como se expresé en el ca-
pitulo anterior, parainicios deladécada del sesenta el departamento
tenia concentrado en propiedades de mas de 100 hectareas poco mas
del 50% del total de la tierra.

Llevar adelante el proyecto de la Salvajina, uno de los mas am-
biciosos proyectos pretendidos por las élites detrds de la entidad,
tendria altisimos costos para los terratenientes vallecaucanos bajo
lo dispuesto por la Ley 135 de 1961. El proyecto de la Salvajina re-
presentaba una necesidad para el control de inundaciones y de los
sistemas de irrigacién de los pisos bajos del norte del Cauca y del
sur del Valle del Cauca. Terrenos dedicados en su gran mayoria al
cultivo de la cafla. La cuestidon recaia en que parainiciar el proyecto
se debia incorporar al INCORA en el ambito de toma de decisiones.
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Y esto constituia un riesgo para la propiedad de varias familias del
mundo terrateniente vallecaucano.

La Corporacién intentd, en asociaciéon con Asocaia y la SAC, ca-
minos alternativos para adelantar el proyecto de la Salvajina. Fue de
alli que surgié la propuesta de establecer tasas impositivas superio-
res para los terratenientes beneficiados por el proyecto, en vez de la
expropiacién de sustierras (Jackson,1972). La propuesta no funcioné
y el proyecto, dadas las recomendaciones del Banco Mundial de pro-
pender por la interconexidén de redes de generacién y distribucién
eléctrica a lo largo del espacio nacional, antes que por inversiones
en infraestructuras de generacién eléctrica situadas, resulté siendo
ineficiente en términos de los analisis costo-beneficio (Roay Blanco,
1986) esgrimidos por DNP.

La decisién del gobierno nacional fue la de archivar el proyecto,
perolainsistenciadela Corporacidn, conlaelaboracién de unanueva
propuesta de proyecto multipropdsito, construida desde criterios
propios de la Organizacién Mundial para el Desarrollo Industrial de
las Naciones Unidas (UNIDO), reactivo la discusién. Una parala cual
el DNP debid hacerse alos servicios de la Universidad de Los Andes,
como tercera parte en la evaluacion del proyecto ante las dudas so-
bre el manejo de la informacién presentada por la Corporacién y las
diferencias entre la entidad regional y el departamento de planea-
cién bogotano sobre los criterios para analizar los impactos sociales
del proyecto (Sanchez Triana, 1998; Revéiz; 1977). Diferencias que,
segiin Revéiz (1977), se explicaban en buena medida por vaguedades
conceptuales y la falta de recursos técnicos, tanto del DNP como de
la Corporacioén, para establecer objetivos e indicadores al respecto.
Pero que, segtin Sanchez Triana (1998), se explican por los intereses
deunaentidad regional comprometida con actores agroindustriales
delaregion suroccidental. Asunto en el que Revéiz (1977), sin olvidar
el punto anterior, coincide®.

El proyecto de la Salvajina fue finalmente puesto en marcha. En
parte debido alamayor debilidad del INCORA paraimpulsar la refor-

38. Tanto las posturas de Revéiz como las de Sanchez Triana se soportan en los es-
tudios uniandinos de Mejia y Millan (1976, 1978). Estudios coordinados por Revéiz.
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ma agraria desde finales de la década de 1970, en parte por el poder
de cabildeo de la entidad regional. La entrega de la Salvajina se dio
a mediados de la década de 1980, en medio de multiples manifesta-
ciones de parte de las poblaciones vinculadas al territorio en el que
fue ubicada. Una vasta produccién académica, de hecho, sefiala los
impactos socialesy ambientales del proyecto. Impactos que, junto con
la expansion de los cafiaduzales, aiin alimentan conflictos irresuel-
tos®. La Salvajina, en todo caso, constituyd el dltimo gran proyecto
de infraestructura de la Corporacioén.

CVCy el DNP: desplazamiento institucional y reduccién
de ladiscrecionalidad

En buena medida motivadas por este tipo de problemas con la CVC,
tres disposiciones del Ejecutivo se presentaron entre los afios 1974y
1976: los ya mencionados Decreto 627 de 1974 y Decreto 133 de 1976, y
el Decreto 127 de 1976.

A partir de 1974, con el Decreto 627, las Corporaciones sumaron
en sus Consejos Directivos la presencia del director del DNP (o su
encargado, por lo general, y a cambio de la presencia del ministro de
Agricultura), vieron supeditada la aprobacién de sus presupuestos
ala entidad nacional planificadora y debieron rendir cuentas sobre
los proyectos en gestién. En 1976, ademas y como fuera mencionado,
se buscé fortalecer al INDERENA, y el DNP creo la Divisién Especial
de Corporaciones Regionales, al tiempo que se establecieron formal-
mente las condiciones especificas de tutelaje entre el Departamento
Nacional ylas entidades auténomas regionales*°. Las ambigiiedades
fueronreduciéndose cadavezmasy, con ellas, de forma sustantivala
discrecionalidad de las élites vallecaucanas detras de la CVC.

Su mayor alcance para frenar las presiones desde el centro se vio
en 1978, con el Decreto que les devolvi6 —con el apoyo de un DNP dis-
putando la autoridad ambiental con el INDERENA- el control de la
politica ambiental dentro de su jurisdiccién. Durante el resto de la

39. Sobre distintas visiones criticas del debate, ver Ng'weno (2006), Caicedo (2013),
Jaramillo (2018).

40. Ver Decreto 127 de 1976. Entrevista 15.
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décadaybuenapartedelade1980,laentidad regional procuréllevar
adelante el impulso de distintos proyectos de infraestructura atin
pretendidos porlasélites vallecaucanas. Perolas dificultades fueron
haciéndose mayores.

Yesqueapartir del tutelaje del DNPla discrecionalidad de las élites
vallecaucanas sobre el manejo de la entidad regional se vio reducida
de maneraimportante, dado elaplacamiento de ambigiiedadesenlas
normasylaconcentracién en el DNPdelas decisionesnacionales sobre
los proyectos de inversién. Esto tilltimo implicé el bloqueo a proyectos
deinfraestructuraenergética pretendidos por estas élites (yael casode
prolongadas disputas sobre el proyecto de la Salvajina fue un ejemplo
de ello). Pero ademds, aunado a un tutelaje con mayor capacidad de
coercién, implicéla continuacién de encargos desde el centroala CVC
para el desarrollo de un Valle del Cauca mas amplio que el del valle
geografico mayoritariamente intervenido*. Planes otorgados a la
Corporacién que sirvieron para mantener cierto margen de concesio-
nes de partedeun DNP fortalecido. Pero que fueron evidenciando un
nuevo juego de las élites regionales frente a la entidad: manteniendo
ejercicios de cabildeo para el avance de proyectos infraestructurales
pero, sobre todo, delegando su direccién y controlando desde el Con-
sejo Directivo lasintervenciones en materia de politica ambiental que
afectasen sus intereses econémicos primordiales.

El cierre del periodo: la descentralizacion politica y los nuevos
lineamientos como autoridad ambiental

Desde mediados de la década de 1960 y hasta finales de la década
de 1970 la CVC entregd los proyectos hidroeléctricos de Calimaly
el Alto Anchicaya*, en adicién a tantos otros proyectos interme-
dios mas. Asimismo, la entidad impulso todos los proyectos para

41. Entre estos cabe mencionar planes de reconstruccién de poblaciones como
Buenaventuray Tumaco, o el mas amplio plan de desarrollo del Pacifico - PLAIDE-
COP (Rodriguez Caporali, 2020).

42. Con capacidades de generacion que los destacaron como unos de los mas im-
portantes del pais.
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la interconexidn de los sistemas eléctricos de la regién, adminis-
tré el plan de distribucién rural y urbana de electricidad que para
mediados de los ochenta llegé a dotar al 91% de la poblacién del
campo vallecaucano con el servicio, adelanto estudios pioneros -en
parceria con el Instituto Agustin Codazzi (IGAC), sobre lo que deno-
minaron el patrimonio natural del Valle (suelos y fuentes hidricas,
fundamentalmente)-*, llevé adelante proyectos de adecuacién de
tierras para la prevencién de inundaciones tanto de cultivos como
de areas pobladas (de entre las cuales se destaca el hoy Distrito de
Aguablanca*) y facilité la articulacién entre privados y entidades
publicas para la construccién de carreteras y la adecuacién de te-
rrenos en areas de impacto medio.

Estos proyectos dieron cuenta del caracter predominantemente
desarrollista de la CVC durante los afios que van de su nacimiento
hastaladécada de1980.Y destacaron una capacidad técnicay finan-
ciera®*incomparable respecto alas demas Corporacionesy entidades
adscritas al Ministerio de Agricultura. Pero el impacto medioam-
biental de los proyectos hidroeléctricos y de las politicas de adecua-
cion de tierras de la CVC, asi como un puiiado mas de proyectos de
generacioén eléctrica dentro del abanico de futuros proyectos de la

43.Estudios que le valieron reconocimiento internacional, como lo demuestra su
rol de liderazgo en la conformacién del Comité Latinoamericano de Cuencas Hi-
drograficas promovido junto a la Organizacion de las Naciones Unidas para la Ali-
mentacion (FAQ), al cual se adscribieron nueve paises del Continente, y que fue pre-
sidido durante varios afios por la CVC (Testimonio de Alberto Patifio y Juan Gabriel
Casas, 1994; en archivo CVQ). En las investigaciones mencionadas se adelantaron
estudios freatimétricos, cartografias de areas salinas, estudios de propiedades, es-
tudios de salinidad, riego y drenaje de fincas especificas, estudios de uso y manejo
de suelos. Estudios de los que se derivan programas de control de erosién y con-
servacion de suelos, de repoblacion forestal y de reordenamiento de los usos de
suelos. Una potestad que, aunada a la informacion en propiedad de la Corporacién,
le garantiz6 una importanta capacidad de negociacion frente al gobierno nacional.

44. Distrito que forma parte del municipio de Cali y que constituye poco menos de
la mitad de la poblacion.

45. Una capacidad financieraincrementada por los recursos obtenidos a partir de la
generacion de los nuevos proyectos hidroeléctricos puestos en marcha.
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{ Tabla N2 50 } Inversiones realizadas por CVC en pesos nominales
(1954-2003)

Medio Ambiente
Ao S,e ct?r y Recursos Proyectos de Total
eléctrico desarrollo
Naturales
1954 -
1964 270.197.765.767 55.874.858.684 20.822.685.453 346.895.309.904
1965 62.945.126.216 9.480.301.972 6.744.256.629 79.169.684.818
1966 33.738.890.778 8.293.467.265 5.512.886.132 47.545.244.176
1967 12.676.964.659 6.435.816.322 4.419.949.923 23.532.730.903
1968 21.048.618.560 5.046.434.348 3.993.759.236 30.088.812.144
1969 30.815.951.229 5.019.984.685 3.191.810.567 39.027.746.481
1970 28.614.811.856 4.661.414.350 2.963.824.098 36.240.050.304
1971 123.278.770.996 6.066.154.496 8.247.905.828 137.592.831.320
1972 117.129.641.822 9.345.732.792 7.645.165.935 134.120.540.549
1973 303.882.207.268 20.126.279.641 5.118.318.070 329.126.804.979
1974 193.827.071.436 16.922.262.764 3.103.302.011 213.852.636.212
1975 106.335.371.120 16.907.821.685 11.693.048.037 134.936.240.842
1976 189.290.256.921 16.893.380.605 14.172.396.821 220.356.034.347
1977 161.526.394.177 16.390.530.579 19.547.344.760 197.464.269.517
1978 177.613.787.044 19.704.104.083 19.093.124.111 216.411.015.238
1979 206.074.845.769 21.342.199.259 25.917.359.476 253.334.404.504
1980 226.174.203.380 25.048.014.139 80.927.524.637 332.149.742.156
1981 233.618.703.496 25.236.310.126 148.168.478.826 407.023.492.449
1982 244.439.337.303 30.583.298.463 137.090.417.843 412.113.053.609
1983 407.266.709.780 29.598.367.727 141.287.342.800 578.152.420.308
1984 288.150.339.651 32.645.307.792 198.707.371.610 519.503.019.053
1985 378.444.579.433 28.464.146.844 140.872.612.964 547.781.339.240
1986 405.824.016.309 24.999.618.657 46.560.019.564 477.383.654.530
1987 291.254.752.104 31.638.814.971 8.808.719.588 331.702.286.662
1988 721.513.000.467 30.579.176.454 12.744.892.386 764.837.069.306
1989 523.120.808.023 36.823.376.501 18.461.531.374 578.405.715.898

1990

439.782.624.747

34.835.200.961

13.171.366.988

487.789.192.695
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Medio Ambiente
Ao S,e ct?r y Recursos Proyectos de Total
eléctrico desarrollo
Naturales

1991 244.582.233.633 69.099.104.427 17.472.190.294 331.153.528.355
1992 289.081.165.977 67.145.362.085 25.289.987.743 381.516.515.805
1993 227.583.255.474 94.646.246.472 23.511.495.266 345.740.997.212
1994 188.969.107.497 127.575.227.623 43.026.616.224 359.570.951.343
1995 - 34.764.442.773 - 34.764.442.773
1996 - 46.811.918.270 - 46.811.918.270
1997 - 153.171.209.242 - 153.171.209.242
1998 - 227.288.975.579 - 227.288.975.579
1999 - 160.856.517.431 - 160.856.517.431
2000 - 73.363.940.567 - 73.363.940.567
2001 - 70.434.435.763 - 70.434.435.763
2002 - 92.987.294.599 - 92.987.294.599
2003 - 135.749.100.624 - 135.749.100.624

7.148.801.312.893 1.922.856.151.619 1.218.287.705.194 10.289.945.169.706

Fuente: Informes de gestion y financieros. Datos aproximados a valores nominales.

Corporacién*, implicaron reclamacionesy bloqueos del INDERENA,
ante lo que denunciaban como un manejo de los recursos naturales
mucho menos complaciente del que la CVC defendia por entonces
(aquel que manifiesta en entrevista el exdirector Mazuera). Sin duda,
la expansion de las actividades agroindustriales en el valle del rio
Cauca, queparafinalesdeladécadade1960 demandabanmasdel 90%

46. No obstante los proyectos eléctricos adelantados, para la década de 1980 el Va-
lle del Cauca debia importar aln el 50% de la energia que consumia, por lo que la
entidad procurd sacar adelante durante finales de la década una serie de proyectos
de generacion eléctrica nuevos que, sin embargo, llegarian tan solo a lainstancia de
estudios de factibilidad. Es el caso de los proyectos Calima I, Ill, IV, V, de San Juan,
de Micay |, II, Ill, Digua o Termocali, entre otros. La Salvajina, inaugurado en 1985
y que tuvo objeciones de parte del INDERENA, fue construido como proyecto de
generacion eléctricay control de aguas (archivo CVC).
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del agua generada en el departamento, con un 8% restante dividido
entre un 5% de demanda doméstica y un 3% de demanda industrial
(CVC, 1994), develaba un problema latente para los agroindustriales
ante la posibilidad de tener que buscarlas autorizaciones para el uso
delrecurso hidrico en unaentidad con escasa capacidad burocratica,
pero fundamentalmente estricta y foranea.

Por otro lado, el poder que constituia el acervo de informacién
adquirido mediantelos estudios delo que denominaron el patrimonio
natural delaregion, les permitié alos directivos dela CVC condicionar
decisiones del &mbito nacional a su favor a lo largo de disputas con
el INCORA sobre las politicas de redistribucion de tierras amparadas
bajo la reforma agraria pretendida. Una practica sin duda incémoda
para los gobiernos nacionales del periodo.

Segin Sanchez Triana (1998), durante buena parte de las décadas
de 1960, 1970 y 1980, el comportamiento de lo que denomina la élite
regional vallecaucana, asi como el de los funcionarios de la Corpo-
racion, fue uno de biisqueda de rentas frente al estado central para
garantizarse (i) subsidios y plena discrecionalidad enla definicién de
politicas sobre derechos yusos delosrecursos hidricos de sujurisdic-
cidn; (ii) subsidios para el establecimiento de tasas de electricidad para
la regidn por debajo de los costos de produccidn y (iii) discrecionali-
dad sobre el disefio e implementacién de regulaciones ambientales.
En términos concretos, afirma el autor, los programas ambienta-
les desarrollados desde la CVC durante las décadas de los setenta y
ochenta pretendieron servir el objetivo de las élites departamentales
de llevar adelante el proyecto de la Salvajina y de garantizarles ple-
na autonomia frente al INDERENA en materia de disposicién de los
recursos hidricos, asi como el interés de una nueva tecnocraciadela
Corporacioén que pretendia garantizar y expandir su presencia en el
ejercicio del manejo hidrico-ambiental desde una entidad con con-
diciones laborales sobresalientes dentro de las entidades de caracter
publico nacionales.

Los hallazgos de esta investigacién confirman el argumento de
Sanchez Triana, particularmente para el periodo que se inicia con
el nacimiento del instituto nacional para el manejo de los recursos
ambientales (el INDERENA) en 1968. Pero obligan a sefialar que no
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fueron esas las inicas motivaciones. El interés del autor en encon-
trar explicaciones a la configuracién de los programas de control y
manejo ambiental de la entidad, se argumenta aqui, descuida una
serie de inversiones que, como las que se sefialan al inicio de este
aparte, constituian iniciativas provenientes de las directivas de la
CVC que se alineaban aiin con la apuesta inicial de modernizacién
de la Corporacidn.

Laindignacién que acompafié losreclamos formalesdelaentidad
durante la década de 1970 e inicios de 1980 (comunicado de Oscar
Mazuera en Sanchez Triana, 1998), indignacién que alimenté varios
delosdebates en el Consejo Directivo, puso en evidencialas distancias
entre las élites bogotanas y las élites del Valle del Cauca, y los recla-
mos continuos de las tltimas para garantizarse la autonomia frente
al poder central. Reclamos en linea con el argumento de Sdnchez
Triana, por supuesto, no habran de encontrarse plasmados en esas
instancias. Debeninferirse, comolohizo el autorylohace estainves-
tigacion, desdelainformaciénrecopilada. Perojunto a esos hallazgos
estainvestigacién encuentra evidencia de varias manifestacionesde
distinta indole (publicas y privadas, formales e informales, prove-
niente de distintas fuentes y confiables por ello) que confirman, sin
refutar lo anterior, la persistente voluntad de conducir los destinos
de modernizacién de la comarca.

Unavoluntad persistente, no obstante, hastamediados de la déca-
da de 1970: mientras las alusiones ala modernizacién regional desa-
pareciandelasdiscusiones en el Consejo Directivo, el desplazamiento
del marco normativo iniciado en 1974 (y fortalecido por el previo De-
creto 1272 de 1972) iba profundizando la pérdida de discrecionalidad
de una élite vallecaucana que, como se evidencia en la Tabla 52 (en
pagina 287), retird su presencia directa de la direccién. Pero no por
ello, por supuesto, reduciendo su capacidad de control: los intereses
entorno aproyectos como la Salvajina o de puertos alternos a Buena-
ventura (Rodriguez Caporali, 2020), aunados a la preocupacién por
el control de una politica ambiental capaz de lesionar sus intereses
agroindustriales, obligaron a mantener su capacidad de injerencia
intacta sobre los espacios de decisién de la Corporacién.
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En 1987, devenido de la Ley 12 de 1986, fue expedido el Decreto 77
de 1987 por el presidente Virgilio Barco. El Decreto siguid los compro-
misos de descentralizacién fiscal y administrativa establecidos en
1986, que procuraron el fortalecimiento de los municipios a lo largo
del pais. La descentralizacién iniciada en 1986 fue jalonada desde
una coalicién mixta compuesta por lo que Falleti (2011) denomina
actores del ambito Legislativo nacional y del ambito de la oposicién
subnacional. La coalicién, constituida por el presidente Belisario Be-
tancur, un puiiado de nuevos politicos profesionales pertenecientes a
faccionesliberalesy conservadoras del Legislativo, y un movimiento
social con origenes asentados en los municipios, condujo un primer
avance en el proceso de descentralizacion colombiano que continuaria
hastaentradoslosafios noventa. Las motivaciones dela movilizacién
popular del periodo se encuentran, siguiendo la produccién acadé-
mica, enlacrisis delegitimidad del sistema politico derivada del alto
nivel de inestabilidad y rotacién de alcaldes, la corrupcién rampante
en los Ambitos de la gestién local y la relacién de dependencia de
los burgomaestres con actores politicos (gobernadores, legisladores,
presidentes) del sistema tradicional (Gaitan y Moreno, 1992; Dugas,
1997; Velasquez, 1995; Negretto, 2013, entre otros).

Sumandose alaelecciéon popular dealcaldes, el Decreto 77 de 1987
fortalecié administrativa y fiscalmente a los municipios, restandole
responsabilidades al conjunto de las Corporaciones regionales que
habian ido credndose, a lo largo del pais, desde el nacimiento de la
que fuera su referente principal: la CVC. Con el Decreto la construc-
cién de proyectos de infraestructura hasta entonces jalonados por
la Corporacién pasé a ser responsabilidad de municipios y empresas
publicas. Para las Corporaciones las responsabilidades fueron redu-
ciéndose, en términos generales, alo que en sus inicios se denominé
como actividades de extension, a los mandatos establecidos por el
Codigo de 1974 sobre politica ambiental y las regulaciones derivadas
deeste,yaencargosparticulares provenientes del gobiernonacional.
Conunaparticularidad en el caso dela CVC: supresenciaen el sector
energético, con participacidn accionaria en los multiples proyectos
desarrollados por la entidad, y tareas de gestién en casos como el de
laSalvajina, le significé responsabilidades extras, asi como la preser-
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vacion de ingresos muy superiores al del resto de las entidades del
tipo en el territorio nacional.

Sin duda, el contexto politico de mediados de los ochenta en
adelante marco una serie de cambios en la Corporacién que dieron
cuenta de su nueva condicién de entidad medioambiental, mas que
de desarrollo regional. Nuevos actores de presién, como la Federa-
cién Colombiana de Municipios nacida en 1988, se constituyeron en
nuevos contendores paralas Corporaciones frente a sus aspiraciones
de obtener beneficios provenientes del estado central. Lo que expe-
rimentaron los liderazgos dominantes del Valle durante la segunda
partedeladécadadelosochentafue unapujadesdelos dmbitoslocal
y nacional que, retomando a Gibson (2008), devel6 las presiones de
nuevos liderazgos politicos vallecaucanos para hacerse al monopo-
lio de intermediacién con los poderes del centro que tenian hasta
entonces las élites agroindustriales asentadas enla CVC¥. Presiones
quebuscabanaumentar su capacidad de influencia sobre el Ejecutivo
para obtener mayores espacios burocraticos y recursos fiscales de
asignacién discrecional de parte de todo gobierno nacional.

Sintesis del segundo periodo

Para 1987 el pais contaba con dieciocho CAR. Casi una veintena de
entidadessurgidas delmodelo dela Corporaciénregionaljalonadapor
liderazgos vallecaucanos de las décadas del cuarenta en adelante. Y,
sibienlasdistintas Corporaciones habian asumido algunos objetivos
particulares (adoptados segtin las complejidades geograficasy econé-
micas de sus respectivos contextos), durante las décadas recorridas
hasta el momento se sirvieron en varias ocasiones de la capacidad
técnica, la experienciayelreconocimiento dela CVC frente al dmbito
del Ejecutivo nacional, para avanzar en la consolidacién de sus acti-
vidades tanto misionales como administrativas. Para los Ejecutivos
nacionales, y desde mediados de los setenta para la alta tecnocracia
delaplaneacién nacional, la CVC representd una fuente de apoyo en
la aspiracion de expandir un aparato burocratico apolitico y técni-

47. Entrevistas1, 2,14, 25.
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camente especializado a lo largo del territorio, a la vez que un actor
de presién que renegaba de las aspiraciones bogotanas de controlar
todo ejercicio de politica publica nacional.

Lastransformaciones recogidas durante los afios que van de 1968
hasta los inicios de los ochenta dan cuenta de una relacién tensa
entre un estado central con un poder infraestructural en aumento
y una élite vallecaucana hasta entonces homogénea y fuertemente
cohesionada. Una élite proveniente del seno de una clase econémica
agroindustrial en pleno apogeo, que se resistiaa perder suautonomia
frente al distante mundo de la capital.

Durante la investigacidn pudieron identificarse tres frentes de
disputa por el control de la entidad desde 1974 hasta 1987. Los pri-
meros dos venian desde la década de 1960. El primero, la disputa con
el INDERENA en lo referente a la politica ambiental. El segundo, la
disputa con el INCORA en lo que respecta a politicas puntuales en-
marcadas dentro de la pretendida reforma agraria. El tercero, dado
el nuevo tutelaje de mediados de los setenta, frente al Departamento
Nacional de Planeacién*® por el control financieroy administrativo de
laentidad. En paralelo a estasdisputas se encontraron para el periodo
preocupaciones, manifiestas tanto desde el Ejecutivo como desdelas
directivas dela Corporacidn, por los riesgos de toma de la entidad de
parte de politicos profesionales del ambito departamental.

Enlo que respecta a la politica ambiental, El C6digo Nacional de
1974 marco, como se expuso unaslineasatras, un camino dependiente
paralassucesivas estrategias que les garantizasen discrecionalidad a
lasdirectivas detrasdela Corporacion. Sucapacidad técnica, susredes
cientificas conentidadesnacionalesy conorganismosinternacionales
paralafinanciacién de proyectos, sumadosal origen de susliderazgos
principales, dieron lugar a iniciativas de reconocimiento nacional
que se superpusieran a los intereses del INDERENA por el control del
territorio enlo que respecta ala politica ambiental. Salvaguardando
los intereses del sector agroindustrial cafiero, pero marcando un ca-
mino no esperado por estas.

48. Frente a la Contraloria en este respecto también, ya desde 1972, como fuera
indicado.
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Los cambios legales rastreados develaron estrategias de distinto or-
denpararecomponerlabalanzadepoder haciaunouotrosector. Siguien-
do las denominaciones que Mahoney y Thelen (2009) otorgan a las dis-
tintas estrategias reconocibles en experiencias de cambio institucional
gradual, lo que pudo encontrarse fue®: (i) la presencia de estrategias de
superposiciéon de capasalolargodelasecuenciadeaccionesyreacciones
entornoalajurisdiccion del INDERENA yla CVG; (ii) estrategias, impul-
sadas por la CVC, de conversion regulatoria —en este caso limitada- en
tornoalasexigenciastantoambientales comoadministrativasy fiscales
provenientes del estado central; (iii) estrategias de desplazamiento y
superposicion de capasimpulsadas a través del DNP para consolidar su
capacidad de control; (iv) y estrategias de desplazamiento tras el proceso
de descentralizacién politica y administrativa nacional.

Con mayor fuerza paralos inicios de 1980, la irrupcién de nuevas
demandas de descentralizacién politicay administrativa sacudié las
dindmicasdelapoliticanacional. La descentralizacion, sin embargo,
dist6 de serla pretendida durante décadas por las élites dominantes
en la entidad. Las demandas de descentralizacién representaban,
desdelaciudadania, unaprofundizacién dela promesa democratica.
Y desde actores delapoliticaregional en ascenso, mayor acceso y dis-
crecionalidad frente alosrecursos que constituyen el aparato publico
nacional. Lanuevamisién dela Corporaciéon, producto de los cambios
formales adoptados en 1987, seria en buena medida el resultado de
decisiones previas: de distintasreacciones a cambios institucionales
impulsados desde Caliporel control delaentidad, dela promocionada
excelencia en el manejo técnico de la politica ambiental.

49. Las consideraciones generales mas importantes sobre este tipo de cambios
pueden encontrarse en la introduccion de este libro. La Tabla 1.4 de Mahoney y
Thelen (2009) ilustra con claridad la manera en que el contexto y las instituciones
estimulan en diversos actores la definicion de respuestas especificas. Las paginas
que acompafian dicha tabla ofrecen, ademas, una muy precisa y Util explicacién
al respecto. Para profundizar sobre dichas cuestiones se recomienda un recorrido
por dicho documento. De la investigacion que nutre este libro se espera una publi-
cacién paralela que ahonde en ello. Por lo pronto, y dado su propésito, este libro
confia en que la reconstruccién del proceso, aunada a lo intuitivo de los conceptos
utilizados, sirva para una comprension suficiente de lo ocurrido desde el lenguaje
mas formal utilizado por el institucionalismo histérico.
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{ Tabla N2 51 } Principales asistentes al Consejo Directivo de la CVC
y su categorizacion (1967-1987)

Afios de asistencia Total de afios
Asistente registrados en Categoria de asistencia
actas registrado en actas
Sector Social/
Oscar Mazuera 1972-1987 Politico del 16 afos
Suroccidente
Mario Pui ) .
8 1977-1987 Funcionarios CVC 11 aflos
Cuervo
Vicente Aragén
. 8 1967-1976 Funcionarios CVC 10 afios
Ampudia
Henry J. Eder 1967-1976 Elite Vallecaucana 10 afios
Rosario Moreno
. 1975-1976 /1981-1987 Funcionarios CVC 9 afios
Oliver
uan Pablo
- J 1967-1968 /1981-1987 Funcionarios CVC 9 aflos
Alvarez Velasco

Oscar Jaramillo 1968-1969 /1979-1981

Sector econdémico 7 afios
Zuluaga /1986-1987
Eugenio Castro 1967-1970 /1980, .
8 J 970 /19 Elite Vallecaucana 7 afios
Borrero 1985, 1987
José Maria
Lombana 1971-1976 Funcionarios CVC 6 afios
Santamaria
Roberto
Moncada 1972-1976 Funcionarios CVC 5anos
Alvarez
Federico
O’Bryne 1984-1987 Sector econémico 4 afos
Barberena

Sector Social/
1968-1969 /1979, 1981 Politico del 4 afnos
Suroccidente

Ernesto Marifio
Moreno

Fuente: Elaboracién propia. A partir de los datos de las Actas (1967-1987)
del Consejo Directivo CVC - Archivo Histérico
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Los afios de transicion hacia la autoridad ambiental
(1988-1995), los aifios de configuracion de la nueva
entidad ambiental (1995-2010)

La década de 1980 fue una década de convulsiones politicas para el
pais. De hecho, como se menciond en capitulos anteriores, el perio-
do marcé el regreso de la nocién de estado colapsado propuesta por
Oquist (1978), y de alli en adelante unareactivacién de estudios sobre
el estado nacional conducentes a categorizaciones que, como la del
estado fallido, pretendieron dar cuenta de una experiencia nacional
atravesada porla constitucién de un aparato estatal con baja legitimi-
dad.Lairrupciéndelnarcotrafico en el ambito de lavida ptblica (con
fuerte presencia en Cali y Medellin), el fortalecimiento de diversos
movimientos guerrilleros, negociaciones de paz frustradasy los ini-
cios de nuevos ejércitos privados en la periferia impactaron a través
de experiencias concretasla vida cotidiana de una parte importante
del mundo urbano nacional. Para 1980 las violencias distantes del
campo se hicieron presentes de distinta manera en las grandes capi-
tales del pais: asesinatos indiscriminados, secuestros en expansion,
atentados perpetrados a distintas entidades y representantes del
ambito politico del pais, alimentaron ahora la insatisfacciéon de una
ciudadaniaurbanaprivilegiada frente ala prevalencia de un sistema
de representacidon democratica excluyente, centralizado y corrupto.
A ello, ademas, deben sumarse las dificultades econémicas del
periodo. Si para el Valle del Cauca los afios mas dificiles de desacele-
racién econdémicaarrancaron desdeladécadade 1970, paraelrestodel
paislosdeladécada siguiente fueron los problematicos. Las dindmi-
caseconémicas de estosafiosdieroninicioaunatransformaciéndela
matriz productiva nacional, que se profundizé desde la irrupcién de
las politicas neoliberales de 1990, llevando al sector terciario a ganar
participacion. Un sector terciario constituido en medida importante
por actividades con bajo nivel de productividad, que fue integrando
enlaseconomiasurbanasunanuevamasapoblacional resultante no
solo del crecimiento demografico natural, sino de procesos migrato-
rios promovidos por las dificultades econémicas del momento y las
violencias estructurales profundizadas durante la década.
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Lo que seencontr6 en el Valle del Cauca parael periodo anterior es
unaéliteregional mucho mashomogénea que aquella de mediados del
siglo XX, constituidaentornoalosinteresesdel sector agroindustrial
dela cafay que, con un alto nivel de cohesion, lider6 los principales
proyectos de transformacién departamental -no solo, pero mayorita-
riamente- desde la Corporacion creada por ellos. Las distintas agre-
miaciones de representacién funcional del Valle, como ASOCANA, la
ANDIolaSAC, sirvieron porlo general otro tipo de propésitos (a través
del cabildeo, los de garantizarse politicas sectoriales y comerciales
favorables para su expansién particular), aunando esfuerzos con la
Corporacion en lo referido a los asuntos de propiedad de tierra y de
politicas publicasrelacionadas conlosrecursos naturales requeridos
para su operacién. La multiplicidad de organizaciones sectoriales
identificadas por Posaday Castro de Posada (1982) y Collins (2007) no
es evidencia asi de una élite desarrollista departamental altamente
fragmentada. La composicién hasta entonces del Consejo Directivo
dela CVCreflejala concentracidn de los principales intereses econd-
micosdelaregion, mientras que el alto nimero de organizacionesde
representacién funcional constituye la confirmacién de una matriz
econdémicaregional cadavez masheterogénea. La presencia compar-
tida de la CVC y la Universidad del Valle en distintas instancias de
coordinacién de politicas para el desarrollo hasta la década de 1980,
por su parte, confirma el interés técnico de sus élites fundantes por
adelantar estudios, proyectos y programas de modernizacion cer-
canos a las principales actividades de la economia departamental.

Estudios, proyectosy programas que resultaron en la produccién
debienes publicos, comolo fueranlosprogramas de control de erosién
y conservacion de suelos o de repoblacién forestal, las cartografias
desuelos,lasactividades de generacién, interconexiény transmisién
energéticaalapoblacién departamental, de control de vertimientos,
de formacién campesina en usoy manejo de suelos, de control de inun-
dacionesenlospisos planosdel Valle. Bienes ptiblicos imperfectos en
muchos casos favorables exclusivamente a los intereses de las élites
vinculadas al proyecto de la Corporacién (por la discrecionalidad en
el manejo de una informacién en principio producida para una ciu-
dadania més extensa y requerida por agencias del estado nacional),
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y en otros favorables tanto a estas como a sectores mas amplios de
la poblacidn (por sus efectos distributivos inmediatos, tanto para el
ceno de la clase econémica dominante como para amplios sectores
de la poblacién). Pero también bienes ptiblicos impuros con efectos
distributivos para sectores poblacionales ajenos al ambito de accién
de la clase econémica dominante del departamento, resultado de
exigenciasdel poder Ejecutivo, deiniciativas de unanuevaburocracia
en expansién dentro de la Corporacién (una burocracia que para la
décadade 1970 ya no estaba exclusivamente abocada a la generacién
hidroeléctrica; una mas compleja, con menor presencia de damas de
laalta sociedad conduciendo actividades de extensiény con un cuer-
po de funcionarios ambientales en ascenso en cambio, que condujo
a competencias y disputas internas frente a los viejos ingenieros).

El periodo que arranca en 1987 para la Corporacién es uno en el
que la entidad enfrentara, ademads de la incorporacién de asuntos
regulatorios sobre la gestién ambiental, tres cambios institucionales
determinantes. En lo referente a la condicién de entidad auténoma,
la Constitucién de1991. Enlo referente a su condicién de entidad para
el desarrollo y el manejo ambiental, la Ley 99 de 1993 y el proceso de
escisién del componente energético de la entidad durante 1994.

ConlaLey99de1993se constituyéjuridicamente el nuevo Sistema
Nacional Ambiental (SINA), que desde la coordinacién del naciente
Ministerio del Medio Ambiente buscaria articular los objetivos de
una estructura de institutos descentralizados y Corporaciones Au-
tonomas abocados al estudio y preservacién del medio ambiente a
lo largo del territorio nacional. El esfuerzo resulté del encargo del
entonces presidente de la Reptblica, César Gaviria, de impulsar una
nueva estructura para la gestién ambiental en el pais. Se lo hizo a
Manuel Rodriguez Becerra, encargandolo en 1990 de la direccién del
INDERENA y de la conduccién, al mismo tiempo, del nuevo proyecto
de transformacién institucional.

La solicitud de construccién de una nueva estructura para la
gestion ambiental, seflala Rodriguez Becerra, provenia de discu-
siones en ambitos de la politica internacional en las que César

50. Entrevistas 7,14, 28.
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Gaviria estuvo presente. En sus conversaciones sobre la posibili-
dad de que Rodriguez Becerra presidiera el INDERENA y jalonara
dicho proyecto, Gaviria le manifesté recurrentemente la preocu-
pacién por la cuestiéon ambiental dentro del debate internacional,
su compromiso con el asunto y su deseo de ubicar al pais entre los
referentes internacionales en la materia. Pero, ademas, Gaviriale
manifestd su interés en contar con él, un académico formado en
el campo de la administracién no proveniente de las redes de la
militancia ambiental, para conducir un proyecto de reforma que
ofreciese un equilibrio entre las preocupaciones ambientales del
momento y las productivas de la realidad nacional.

Paraeseprimerafio de gobierno César Gaviria conformé un equipo
de gestién que en el pais seria reconocido como el kinder: un cuerpo
de gobierno constituido en su mayoria por una nueva generacién de
jovenes politicos y tecndcratas, que deberian impulsar una renova-
cién sustancial de la gestion politica a partir de un proceso de mo-
dernizacién del aparato publico nacional. Su ambicidén llevé incluso
alacreacién de un cuerpo de funcionarios adscritos al alto gobierno
exclusivamente dedicados a conducir un proceso de modernizacién
de la gestidn estatal, bajo el marco de la denominada nueva admi-
nistracién publica, que se encontraba en boga durante los afios de
expansion del denominado Consenso de Washington.

Rodriguez Becerraasumidlaresponsabilidad en1990,llevandose
una sorpresa apenas en los primeros meses de su gestion: por enton-
ces el DNP, desde su divisién de politica ambiental (DEPAC), habia
elaborado de manera auténoma un proyecto de ley préximo a entre-
garse al Congreso, en el que proponian la creacién de una Comisién
Nacional Ambiental. Un proyecto del que -sabria Rodriguez Becerra
después- el propio presidente no estaba informado. Un proyecto que
la divisién del DNP, bajo la direccién de quien seria afios después el
primer viceministro de Medio Ambiente, habia presentado como
documento definitivo a figuras destacadas del ambientalismo como
Julio Carrizosa, predecesoras de Rodriguez Becerra en el instituto
nacional (Rodriguez Becerra, 1994).
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La Constitucién de 1991

El proyecto de la Comisién Nacional Ambiental, que no llegaria al
Congreso, fue elaborado apoyandose en varias de las consideraciones
deun proyecto previo, gestado durante el gobierno del Virgilio Barco
desde el DNP, que propendia por la creaciéon de un nuevo departamen-
to administrativo —adscrito al Ejecutivo- para la gestiéon ambiental
nacional. El denominado DARNAR (Departamento Administrativo
de los Recursos Naturales y el Medio Ambiente) fue concebido por
entonces como el ente burocratico central dentro de un entramado
descentralizado para la gestién medioambiental. Los origenes de
dicha apuesta se encuentran en un estudio solicitado en 1985 por
la entonces directora del INDERENA, Margarita Marino, a la firma
consultora Mejia, Millan y Perry. Un estudio que pretendia ofrecer,
a partir de un diagnéstico de las debilidades del entramado institu-
cional abocado al tema, una propuesta para fortalecer politicamente
al nuevo ente rector de la politica ambiental: un ente que entraria a
sustituir al INDERENA, dadas sus limitaciones administrativasy su
debililitamiento politico continuo.

Lasdificultades politicas previstas por elinforme de Mejia, Millan
y Perry (1985) para la transformacion institucional pretendida no se
hicieron esperar. Por empezar, fue el DNP la entidad encargada de
impulsar el proyecto. Lo hizo desde una apuesta participativa que,
incorporando voces de distintos sectores sociales (los productivos
incluidos), permitiera la conciliacién de demandas y aspiraciones
al respecto. La responsabilidad asumida por el DNP reflejaba la dis-
puta por el control de los asuntos ambientales entre el INDERENA
y el departamento de planeacién. Una tensién derivada de visiones
conflictivas sobre el medio ambiente y la expansidn capitalista, asi
como de los intereses de burocracias constituidas, en torno a la pre-
servacion de su autonomia y estabilidad.

El frustrado proyecto, frente al cual hizo presidn -entre otros- la
CVCconelfindeevitarel fortalecimiento de los intereses dominantes
en el INDERENA, fue reavivado con la llegada de la década de 1990
paraproponer unainstanciade direccién delosasuntos ambientales
-defendian por entonces Eduardo Botero Uribe y el director del DNP,
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Armando Montengro- con mayor grado de ascendencia sobre las dis-
tintasramas delapolitica piblica quela que tendria un departamento
administrativo. Una Comisién, segiin los defensores del proyecto
diseflado por el DNP, seria unainstancia que sumaria representantes
de distintos dmbitos de la cosa publica, irrigando entre esas multiples
entidades mayor conocimiento, apropiacién y sentido de responsa-
bilidad frente a la cuestién medioambiental que un departamento
administrativo (Rodriguez Becerra, 1994).

A partir del descubrimiento del proyecto por parte de Rodriguez
Becerra, el encargo presidencial fue el de impulsar un trabajo cola-
borativo entre ambas entidades, a cargo del director del INDERENA,
parasacar adelante un proyecto robusto sobre la materia, dentro del
cual primarala consideraciéon deun ministerio por sobre un departa-
mento o una comisién (Rodriguez Becerra, 1994). El proceso de defini-
ci6én del proyecto conjugd esfuerzos colaborativos, pujasy tensiones
entre distintos actores del ambito publico nacional. Colaboraciones,
pujas y tensiones que reflejan, tal cual se mencion6 capitulos atras,
la complejidad del entramado publico nacional, y losinteresesy com-
petencia existentes entre distintas ramas de la burocracia estatal a
partir de ella.

El proyecto, que tardaria alrededor de tres afios en convertirse en
ley, tuvo como escenario de fondo durante su primer afio la eleccién
extraordinaria en el pais parala conformacién de una Asamblea Na-
cional Constituyente, los meses de ejercicio de la misma y la conse-
cuente promulgacién de lanueva Carta nacional. Una coyuntura itil
para trazar lineamientos, desde la Constitucidn, de lo que deberia
propender el estado nacional en términos de politica ambiental. Y,
en ese sentido, una coyuntura que activo ejercicios de cabildeo de
parte de las Corporaciones existentes, entre tantos otros actores del
ambito nacional.

Los trabajos de la Asamblea Nacional Constituyente, durante el
primer semestre de 1991, activaron ejercicios de presién provenientes
de una amplia gama de sectores (Negretto, 1993). Para las Corpora-
ciones entraba en juego no solo la posibilidad de ampliar o perder su

51. Asi como entrevistas 21, 22, 23, 24, 26.
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autonomia frente a entidades pertenecientes al Ejecutivo nacional,
sino incluso la posibilidad de existir. Durante los meses de trabajo
de la Asamblea fueron recurrentes las presiones del mundo politico
regional para terminar con este tipo de entidades y concentrar sus
responsabilidades en el seno de las gobernaciones departamenta-
les existentes®?. Los argumentos esgrimidos desde el mundo de la
politica regional pasaban fundamentalmente por apelar al caracter
centralista querodeabaalas Corporaciones. Por entonces se sefialaba
que, vinculadas al DNP antes que a las gobernaciones mismas, con
eleccién cerrada de sus directivas y autonomia para la seleccién de
personal®, estas entidades representaban una estructura propia del
viejo sistema politico centralista que deberia desaparecer. Desde otras
orillas, ademads, la desaparicion de estas entidades y el paso de sus
responsabilidades al ambito de las gobernaciones se soportaba por
la dependencia fiscal de buena parte de estas (14 de las 18 dependian
por entonces del presupuesto nacional) y la alegada necesidad de
reducir el aparato estatal.

Lo cierto es que las Corporaciones representaban una carga presu-
puestal prescindible para los defensores del estado chico y la auste-
ridad fiscal, un actor de veto frente a iniciativas de gobernacionesy
municipios en materia de inversién infraestructural (inversiones que,
como fueraindicado, pasaronaserresponsabilidad de estasinstancias
desde 1987) y un botin burocratico para el mundo politico regional>.

Las dinamicas politicas en torno a la subsistencia de las Corpo-
raciones durante el periodo de la Asamblea Nacional Constituyente
estuvieron guiadas por estas consideraciones. Los ejercicios de ca-
bildeo desde las mismas, de entre los cuales se destaca el de la CVC,

52. La discusion pasaba por acabar con la figura, o con aquellas fiscalmente depen-
dientes y poco efectivas (por su baja capacidad técnicay administrativa).

53. Como fuera sefialado anteriormente, se trataba de una autonomia relativa. En
el reclamo del mundo politico regional se trataba, no obstante, de una insatisfac-
cién presente por no tener acceso al control de las burocracias que constituian este
tipo de entidades. Un control que, segun la exploracioén, ya existia o empezaba a
existir en algunas de las Corporaciones, pero que estaba lejos de hacerse presente
en aquellas Corporaciones mas fuertes.

54. Entrevista 13.
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fueron determinantes para garantizar la prevalencia de este tipo de
organizaciones, parareafirmar unaautonomiadiezmada durantelas
ultimas décadas (al menos paralasprincipales, comola CARyla CVC,
y ante la molestia de las directivas del DNP) y para proveer nuevas
fuentesderecursos para sufuncionamiento. Hecho que confirmaron
exdirectores de la entidad, asi como Constituyentes:

Apoyamos a la CVCy por eso siguié existiendo, pero no desguazada
como ahora porque después, sin intervencién nuestra, le cercenaron
el sector eléctrico. [...] Oscar Mazuera, su director de la época de la
Constituyente, hizouna muybuena defensa en ese momentoyademas
pidi6 quele quitdramosla subordinacién a Planeacién Nacional. Lo que
hicimosen1991. Porello quedalaredundanciade quelas Corporaciones
auténomas seran autéonomas. [...] El articulo 317 de sobretasa ambien-
tal al predial es de la Comisién 2 de la cual hice parte, pero si usted
analiza la redaccion esta abierta porque todavia no se habia definido
silas Corporaciones seguian o no. Entiendo que hoy se las critica por
su excesiva politizacién, pero ojo, mal que bien han impedido algo de
laaccién de los depredadores del ambiente. Pienso que los avances de
la Corte Constitucional en estos temas de proteccién hay que defen-
derlos (Comunicacién con Gustavo Zafra Roldan, Constituyente, 24
de agosto de 2018).

Pero el cabildeo porlaproteccién delas Corporaciones no provino
exclusivamente de estas. También desde actores del ambientalismo
nacional, del INDERENA mismoy del Departamento Nacional de Pla-
neacién. Ademdsdelapreocupacién por consolidar una Constituciéon
verde, la preocupacion radicaba en blindar la politica ambiental de
los intereses politicos y econdmicos regionales (Rodriguez Becerra
y Canal Alban, 2008), manteniendo una estructura organizacional
independiente, perovinculada al centro, desdela cual crear el nuevo
proyecto de un sistema nacional para la gestién ambiental.

La nueva Constitucion terminé reflejando estos cruces de intere-
ses. Conla nueva Carta las Corporaciones pasaron de ser concebidas
como entidades descentralizadas (desde los avances centralizadores
del Ejecutivo nacional sefialados paginas atras, que fueron dando lu-
garalaaparicién de nuevas Corporaciones, pero acabandode facto con
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la plena autonomia pretendida por la CVC al consolidarse el tutelaje
del -y en muchos casos la dependencia presupuestal frente al- DNP),
aserasumidas como entidades auténomas en propiedad: auténomas
administrativay, gracias a la disposicién de una nueva fuente de re-
cursos paralas mismas, también financieramente (Articulos113 y 150
delaConstituciéon Nacional de 1991). Pero la definicion de sus funcio-
nes se mantuvo gruesa, asociada a la gestién ambiental que todavia
organizaba el Codigo de Recursos Naturales existente y dependiente,
ensufuturoinmediato, del proyecto de reestructuracién delasentida-
des paralapoliticaambiental liderado desde el INDERENA. Ademis,
las disposiciones en materia fiscal estaban abiertas a disposiciones
posterioresain,y prometian recursos escasos que demandarian, para
el grueso de las Corporaciones, el apoyo del fisco nacional.

El poder colectivo de las élites regionales y los riesgos latentes
de la privatizacion

La Constitucién fue entonces una delas etapas de negociacién propias
deunperiodo masamplio, de alrededor de cuatro afios, que deberian
afrontar las directivas de la CVC. No solo por el proyecto que, desde
Bogotd, conducia Rodriguez Becerra con el apoyo de Planeacién Na-
cional. También porla presién conducida desde el DNP, en cabeza de
Armando Montenegro, para llevar adelante un proceso de privatiza-
ciones acorde con las dinamicas propias del Consenso. Privatizacio-
nes que implicarian la pérdida de acciones en empresas energéticas
controladas porla CVC.

Hastalaprimeramitad deladécada delnoventala CVCencontr6 en
laproducciény distribucién energética no solo un objeto central, sino
una fuente determinante deingresos. Una que, sumadaalaexperticia
de su cuerpoburocratico, alasredes de sus directivasy a su prestigio
internacional, le garantiz6é un poder estructural determinante dentro
de las dindmicas de la politica nacional relacionadas con asuntos
medioambientales y de desarrollo. La posibilidad de mantener es-
tos ingresos, sin embargo, se veia amenazada por la actitud de las
directivas del DNP y el gobierno nacional: privatizar empresas del
sector eléctrico conduciriaala CVChaciaunasituacién de precariedad
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econdmicay, situandola al mismo nivel de las demas Corporaciones
existentes, de debilidad politica sin precedentes.

Esta preocupaciéon mantuvo activos los ejercicios de cabildeo de
la Corporacidn frente al gobierno nacional. Pero los apoyos vallecau-
canos continuaron desmoronandose durante la primera mitad de los
noventa, en medio de la crisis econdmica que empezaba a afrontar el
departamento y la crisis energética que empez6 a transitar el pais.

Por una parte, aunada a las politicas de liberalizacién comercial
del gobierno de Gaviria, la crisis econémica que empezaba a afrontar
el Valle del Cauca puso en el centro de las preocupaciones del capi-
tal regional la salvaguarda de sus intereses inmediatos. Iniciada la
década, organizaciones como Manuelita cayeron por un breve pe-
riodo en su calificacién crediticia®®, la produccién departamental se
retraia y comerciantes e industriales empezaban a activar ejercicios
de presion desde sus asociaciones gremiales particulares (Edwardsy
Steiner, 2008). Para 1994 los sectores financiero y de la construccién
se sumaron a la crisis, procurando desde entonces su supervivencia
a partir de apoyos gubernamentales (Cabrera, 2014).

Entretanto, ademas, la crisis energética que empezaba a vivir Co-
lombia se aunaba a la frustracién de la clase econémica dominante
detras de la Corporacién, que durante la iltima década habia visto
frustradas multiplesiniciativas de expansién infraestructural desde
la CV(5¢. Una frustracidn que se alimentaba de las dificultadesinhe-
rentesal proyecto corporativo dela Salvajina®, pero asitambién dela
imposibilidad de jalonar proyectos portuarios alternativos al puerto
bonaverense (Rodriguez Caporali, 2020), e incluso de la negacién de
préstamos desde la misma banca local para el impulso de proyectos
energéticos como Calima III*%.

55. Entrevista 24.
56. Entrevistas 23y 24.

57.Con las ya mencionadas presiones desde INDERENA, DNPy movimientos popu-
lares del Norte del Cauca predominantemente.

58. Un proyecto al menos dos veces mayor en términos de envergadura que el de
la Salvajina, proyectado —como fuese ya indicado- desde las primeras décadas de
la CVCy pretendido durante los ochenta para arrancar actividades tras la culmina-
cion de la Salvajina. Con respecto a las decisiones administrativas sobre el tipo de
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Es asi que los afios que cubren el periodo 1991-1994 evidenciaron
el debilitamiento del poder colectivo de unas élites vallecaucanas
que desdeladécadade1970 venian perdiendo sudiscrecionalidad en
materia de politicas para el desarrollo frente al estado central. Pero
alas consideraciones anteriores debe sumarsele una mas: el periodo
daba ya cuenta de una matriz productiva vallecaucana mucho mas
heterogénea, de una clase econémica dominante anclada a la tierra
y constituida por familias que sumaban cada vez mas parientes, y de
una nueva generacién de liderazgos provenientes de dicho mundo
con formacién, experiencia y ambiciones diferentes a las de aquella
que tomase la posta durante finales de los sesenta.

La Ley 99 de 1993

Losaifios quevan de 199121993 fueronlos afios de maduraciény nego-
ciacién del proyecto de ley que Manuel Rodriguez Becerraimpulsaba
desde el INDERENA. Durante esos afios fueron dos las nuevas caras
presentes enladireccion delaentidad: Eugenio Castro Carvajaly Juan
Fernando Bonilla Otoya. Dos caras provenientes del iltimo impulso
delasélitesregionales por preservarlaautonomiadelaentidad regio-
nal. El primerollegé parareemplazara Oscar Mazuera, con el objetivo
de llevar adelante una transformacién administrativa dentro de la
organizacidén, que incorporase nuevas herramientasadministrativas
quetraiade sureciente experienciay formaciéon. Mazuera, funciona-
rio de la entidad con educacién doctoral en Estados Unidos, se hizo
como directivo de la mano de su predecesor, Henry Eder. Su carrera
en la entidad, que sumé 15 afios en el cargo mas alto de direccidn, le
signific6 el reconocimiento de amplios sectores del mundo econémi-
coy académico departamental, asi como del politico y tecnocratico
nacional. Su retiro, como lo enuncia el mismo exdirectivo, se dio
en un contexto en el que la entidad habia perdido toda posibilidad

herramientas utilizadas para la formulacion y presentacién, asi como sobre el tipo
de informacion a publicitar, ver Sanchez Triana (1998, p. 215-219). La ambigledad
derivada de los recursos utilizados, asi como la preservaciéon de informacién reser-
vada, fueron estrategias puestas en juego, de manera similar a lo ocurrido con la
experiencia de la Salvajina.
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de mantener el ideal que promulgaron los liderazgos que gestaron
décadas atras la entidad. Castro Carvajal llegd en tiempos dificiles:
ala par con la apuesta de implementacién de las nuevas herramien-
tas administrativas que intenté impulsar, debié llevar adelante un
proceso de despido masivo dentro de la entidad provocado por la
crisis energética del periodo®. Su gestioén enla entidad durd poco: no
obstante ser reconocido y apreciado por los miembros del Consejoy
de sectores importantes de la entidad, el joven directivo debi6 asu-
mir los costos politicos del estallido de la crisis energética nacional,
siendo depuesto del cargo (como tantos otros directivos del ambito
energético nacional) por el presidente Gaviria.

Eugenio Castro Carvajal apenasllegabaaconocerelsectorylaen-
tidad misma, siendo un nuevo representante —esta vez directo, como
losprimeros directores delaentidad (Tabla 52)-delaclase econémica
que durante las ultimas cinco décadas habia marcado los caminos
de transformacién departamental. Su gestion, breve, e interrum-
pida abruptamente, se guarda en la memoria de los exfuncionarios
entrevistados con aprecio por el lugar que continué dandole a inicia-
tivas y espacios participativos dentro de la entidad. En la memoria
del directivo quedd, por su parte, el recuerdo de afios dificiles para
la entidad. Ylaidea de aquella CVC de su gestién como “una entidad
del ambito nacional”.

Las manifestaciones de aprecio de los exfuncionarios pueden en-
tenderse por el talante ylas politicas del director; talante reconocido
por funcionarios de la capital también. Pero sin duda estan también
asociados al rechazo de la gestién subsiguiente. Expresadas con fre-
cuencia de manera comparada, las manifestaciones de los exfuncio-
narios sobre el periodo castigan las politicas ejecutadas durante los
afios venideros. Particularmente las de Juan Fernando Bonilla, pero
no exclusivamente.

JuanFernando Bonilla Otoya fue nombrado por Decreto presiden-
cialparaasumir,apartirdejuliode1992,lasriendasdela Corporacion.

59. Entrevistas 9, 14, 18, 21.

60. Mientras que su nocién de esta, desde la Ley 99 de 1993 en adelante, fue la de
una entidad del &mbito departamental. Entrevista 21.
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{ Tabla N2 52 } Directores dela CVCy su categorizacion (1954-2012)

{287}

Directores Periodo Categoria
Bernardo Garcés Cordoba 1954-1966 Elite Vallecaucana
Henry Eder Caicedo 1967-1976 Elite Vallecaucana
< Sect: ial /politi
Oscar Mazuera 1976-1991 ector socia ./po ttieo
del Suroccidente
Eugenio Castro Carvajal 1991-1992 Elite Vallecaucana
an Fernando Bonilla p
Ju ! 1992-1994 Elite Vallecaucana
Otoya
. t ial /politi
Oscar Libardo Campo 1995-2000 Sector socia ,/po Hieo
del Suroccidente
Alejandro de Lima Bohmer 2001-2003 Elite Vallecaucana
Julidn Camilo Arias Sector social/politico
. 2004-2006 .
Rengifo del Suroccidente
. . . ial /politi
José William Garzén Solis 2007-2009 Sector socia /po ftico
del Suroccidente
Maria Jazmin Osorio 20092012 Sector social /politico
Sénchez del Suroccidente

Fuente: Elaboracién propia. Datos de las Actas (1954-2010) del Consejo Directivo CVC - Archivo Histérico

Superiodo, que se cerraria en octubre de 1994, cubrié los afios finales
de cabildeo y negociaciones del proyecto de ley impulsado por Rodri-

guezBecerraylastareasde escision del componente energético de la
Corporacién, unavezaprobado el nuevo marco normativo impulsado
desde Bogota®. Durante el periodo se dieron reuniones de represen-

tantes de la entidad (director y miembros del Consejo Directivo) con
los actores bogotanos al frente del nuevo proyecto de ley para la re-
configuracién del sectorambiental. Las discusiones, entrebogotanos

yvallecaucanos, pero entre el grupo de vallecaucanostambién, expre-
saronlasnuevascircunstanciasenlas que se encontrabalaentidad®.

61. Entrevista 13.

62. Entrevistas 13, 15, 23.
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No obstantelavictoria formal de reconocimiento de autonomia desde
lanueva Constitucion, laentidad era cada vez menoslo que algunavez
representd. Todavialamas fuerte (técnica, financiera, politicamente)
de todas las Corporaciones, parecia por entonces sucumbir ante el
poderinfraestructural que habiavenido ganando el estado nacional.
Pareceria ser ya en la practica, segin el testimonio citado de uno de
sus directores, una entidad del 4ambito nacional.

Laevidenciarecogida para el periodo 1991-1994 sefiala una menor
actividad de cabildeo frente al proyecto de ley que frente al proceso de
escision de parte de la CVC. En los espacios de discusion del proyecto
lasmanifestaciones provenientes dela Corporacion (asi como devarias
otras Corporaciones) giraron mayoritariamente en torno a sujurisdic-
cién. Mientras que la presion de los distintos mundos politicos regio-
nales condicionabalaaprobacién del proyectoalacreacién de Corpo-
raciones auténomas con jurisdicciones delimitadas por las fronteras
departamentales (entendiéndose por ellas fronteras electorales), los
defensores del proyectoinicial -asi comolos dela CVC-propugnaban
por la division jurisdiccional de las nuevas autoridades ambientales
(enlo que se constituirian plenamente, tanto las existentes como las
nuevas presupuestadas) segin consideraciones hidrograficas.

Entretanto el director de la Corporacién vallecaucana asumia la
responsabilidad de reestructurar financieramente la empresa, em-
pezando por el intercambio de paquetes accionarios por deuda y los
primeros pasos de privatizacién energética del pais con la privatiza-
ciéndelaempresadedistribucién energética de Tulud. Bonilla Otoya,
unhombre vinculado al mundo delabanca de inversién, consideraba
como necesario y conveniente el proceso. Se trataba de impulsar la
consolidacién de un estado mas moderno en el que entidades como
la vieja CVC no encontraban ya lugar. Estas, a la luz de su andlisis,
habian cumplido su misién fundamental®.

Una visién que Henry Eder, por entonces miembro del Consejo
Directivo, no compartia®. La coyuntura, sin embargo, dificultaba
la consolidacién de una coalicién de defensa fuerte. La Corporacion

63. Entrevista 13.

64. Ni comparte aln. Entrevistas 13y 15.
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pasaba ademas por problemas financieros complejos. El director del
INDERENA contaba con el apoyo pleno del presidente de la reptiblica
y a los nuevos liderazgos vallecaucanos se sumaba la actividad de la
joven congresista Claudia Blum, también peteneciente al notablato
calefio y que se vincul6 a la defensa del proyecto de gobierno como
ponente y defensora fundamental junto al sefiador Luis Guillermo
Sorzano (Rodriguez Becerra, 1994). Blum estaba convencida de lanece-
sidad del proyectoinicial, dellugar delas Corporacionesalolargo del
territorio exclusivamente como autoridades ambientales y, también
asi, delvalor politico de estavictoriaparajalonar su carreraenascenso.
Las observaciones provenientes del mundo politico regional que
mayor impacto tuvieron sobre el proyecto inicial fueron dos: las de
la creacién de un nimero superior de Corporaciones que condujese
al establecimiento de entidades del tipo por departamento, y la de
la ampliacién de un Consejo Directivo que en su definicidn primera
fue considerado por los politicos regionales como centralizador (Ro-
driguez Becerra, 1994). En este segundo respecto fue importante la
injerencia del gobernador del Valle Carlos Holguin Sardi, politico de
peso enelambito nacional, perteneciente alasfamiliastradicionales
del departamento suroccidental. De dichas presiones surgié la deter-
minacién de conformarun Consejo Directivo paralas Corporaciones
que, aludiendo al espiritu descentralista que se enunciaba desde las
transformaciones deladécada de 1980 yla promulgacién delanueva
Carta, incorporase la presencia de distintos sectores de la sociedad.
Asi, segtin el articulo 26 de la Ley 99 de 1993, el Consejo Directivo
delas Corporaciones quedé conformado por el gobernador del depar-
tamento (o gobernadores, parael caso de un pufiado de Corporaciones
que asumieron, por sus caracteristicas particulares, jurisdicciones
no amarradas a fronteras departamentales), un representante de la
presidencia de la repuiblica, uno del Ministerio de Medio Ambiente,
cuatro alcaldes de municipios pertenecientes a la jurisdiccién de la
Corporacién (definidos por una Asamblea Corporativa), dos repre-
sentantes del sector privado, uno de las comunidades indigenas o de
comunidades étnicas ancestrales asentadas en la jurisdiccion de la
entidad, dos de entidades sin &nimo de lucro (Fundaciones ambien-
talistas, basicamente). La definicién del 6rgano directivo llev6 a una
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ampliacion de la participacién regional por sobre lo estipulado en el
proyecto inicial, haciéndola a la vez mas heterogénea.

Hasta aqui el cabildeo de la CVC no parecié ser determinante.
Asilo enuncian las distintas fuentes consultadas. Si hubo desde el
mundo del capital del Valle del Cauca un cabildeo sensible frente al
proyecto de ley, fue desde Asocafia. El gremio azucarero hizo pre-
sencia en distintos momentos de las discusiones, preocupandose
sin embargo por asuntos regulatorios antes que por los destinos de
la Corporacion regional. Su rol durante el proceso de discusién y de
implementacién de la ley, sin embargo, fue mas de acompafiamieto
prudente enladefinicién de cuestiones regulatorias que de saboteo al
proyecto mismo. Asilo sefiala Ricardo Villaveces, quien por entonces
presidialaagremiacién. Ylo confirmael mismo Rodriguez Becerra®.

Las presiones mas fuertes frente al proyecto de ley habian veni-
do de los sectores extractivos. En consideraciéon del funcionario bo-
gotano, el Valle del Cauca era probablemente el departamento mas
avanzado en materia ambiental. Como lo sefialan tanto Rodriguez
Becerray Villaveces, el sector agroindustrial vallecaucano habia de-
sarrollado tecnologias y politicas de manejo ambiental con algunos
afios de anterioridad al SINA. Problemas de contaminacién del aire
en la ciudad de Palmira®® y las consecuentes manifestaciones de la
ciudadania obligaron a los ingenios durante mediados de la década
de 1980, como lo seflala Villaveces, a tomar decisiones del tipo. Es asi
que, ainbajolas absolutamente razonables criticas que desde el sector
ambiental persisten frente a esta industria, el nivel de desarrollo de
sus politicas ambientales superaba al de buena parte de los sectores
productivos del pais. Ylo que constituyé un proceso de aprendizaje de-
rivado dela presién social sirvi6 para acompaiiar laimplementacién
del marco regulatorio del nuevo SINA a partir de 1993. Desde alli, y a
través de Asocaiia, losingenios asistieron al SINA tomando parte de
sucomisioén técnica durante varios afios, con el propdsito —-explicito-
de garantizarlaimplementacién de mecanismos de autorregulacién

65. Entrevistas 24y 26.

66. Ciudad intermedia que concentra la presencia de la mayorfa de los ingenios,
centro urbano rodeado de cafiaduzales. Entrevistas 24y 26.



JUAN JOSE FERNANDEZ DUSSO {291}

convenientes segin sus posibilidades técnicas y sus intereses pro-
ductivos. Suexperienciayaproximacion les fuetil, consideradaslas
presiones abiertamente negativas de los sectores extractivos frente el
proyecto del nuevo sistema nacional parala gestién medioambiental:
formaron parte del proceso.

AprobadalaLey,los gremiosdel capital siguieron haciendo fuerte
presencia en torno al nuevo Ministerio durante sus primeros afios
para incidir sobre los asuntos regulatorios que empezaban a forma-
lizarse. Pero las Corporaciones, entretanto, trabajaron de la mano
de la direccidn de asuntos ambientales del DNP para la articulacién
completa del sistema. Y en este trabajo la CVC, como lo confirman
los funcionaron del DNP de la época, ofrecié un apoyo fundamental.

Los funcionarios de la Corporacién, como lo sefialan exfuncio-
narios del DNP, dada su experticia técnicay administrativa, fueron
actores fundamentales en la articulacidn de objetivos, procesos y
actividades del nuevo sistema nacional para la gestién medioam-
biental®”. Un sistema sui generis, como lo reconocen expertos del
ambito de la gestiéon ambiental en el globo, por la multiplicidad de
entidades adscritas al mismo, el caracter autébnomo de sus autori-
dades ambientales y descentralizado de sus diversos institutos de
investigacion, asi como por la presencia de un Ministerio coordi-
nador -mas que ejecutor- que, acompaiado de las capacidades de
planeacion del DNP, busca en el papel establecer una armonia en el
funcionamiento general del sistema.

Pero la participacion del cuerpo de profesionales de la CVC en el
proceso de organizacién del nuevo sistema estuvo atravesada por
las tensiones propias de la escisién y reconfiguracién del cuerpo ad-
ministrativo de la entidad. Un proceso que gener6 tensiones dentro
dela organizacién, al tiempo que reflejaba los lltimos intentos de la
élite vallecaucana por articular una postura comun de salvaguarda
de los intereses de ella.

67. Entrevista 17.
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La escision, privatizacion y dilucion del poder colectivo
de las élites regionales

Losdistintos actores vinculados al proceso, tanto regionales como de
la capital colombiana, coinciden en afirmar que fue sobre la escisién
-y la posterior privatizacién del componente energético- de la CVC,
que se dio la activacién mas intensa de defensa de los intereses de la
entidad de parte de las élites vallecaucanas. Mientras que la unidad
erainexistente entorno a siobjetarla escisién o no (como fuera men-
cionadounaslineasatras),la conformacién de un grupo mayoritario
delacoalicién vallecaucana sise hizo posible parala defensa debene-
ficiosfinancieros derivados de los procesos de escisién y privatizacidn,
que garantizaran la preservaciéon de recursos econémicos —extraor-
dinarios dentro del SINA- parala Corporacién. El mayor defensor en
este respecto fue Henry Eder, secundado por distintos miembros del
Consejo Directivo de la entidad, por miembros que pasaron a ser parte
delaposterior Junta Directiva dela nueva empresa energéticanacida
dela escision (Empresa de Energia del Pacifico - EPSA, formalmente
constituida a partir del o1 de enero de 1995), y por vallecaucanos pre-
sentes en el ambito de la politica nacional (como la misma Claudia
Blum o el entonces ministro Antonio José Ocampo).

Laescisién en1994 se hizoinevitable y la posterior privatizaciéon de
la nueva empresa energética fue conducida en medio de desencuen-
tros no solo entre los viejos y nuevos liderazgos de las clases altas de
la capital vallecaucana, sino también entrelos nuevosliderazgos. Asi
lorecuerdan varios de ellos, pertenecientes por entonces a las juntas
directivas de la Corporacidén y de la nueva empresa energética. Las
distintas posturas pasaban, en primera instancia, por reivindicar o
no elvalor delavieja CVCpara continuarlatransformacién auténoma
del Valle del Cauca: para algunos era necesaria y conveniente, para
otros no tenialugar en las nuevas formas del estado moderno que se
pretendia, para estos iltimos y parte de los primeros su sostenimiento
tal cual habia exisitido era ya improbable. En segunda instancia, los
desencuentros pasaban por qué exigir durante el proceso de escisiéony
delaposterior privatizacién (habiendo unos cuantos defensores mas
intensos-los primerosy terceros del punto anterior- de la salvaguar-
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da delos bienes publicos que constituian la empresa energética en si
misma y la Corporacién como entidad a futuro).

En palabrasde Bonilla Otoya®, Rodriguez Becerra se mostré siem-
pre firme y razonable durante las negociaciones sobre la escisidn,
dispuesto a escuchar e incorporar las preocupaciones de los repre-
sentantes econémicos del Valle del Cauca. Para Rodriguez Becerra®
las exigencias de los liderazgos vallecaucanos, que pretendian sal-
vaguardar fuentes de ingresos sustantivas parala Corporacién, eran
razonables. Y convenientes: para el sistema de gestién medioambien-
tal que, con escasos recursos, se estaba montando. Segiin Rodriguez
Becerra, una Corporacion fuerte seria siempre deseable para el sector
ambiental™.

A partir de 1995 la vieja dirigencia perteneciente a la clase eco-
ndémica dominante fue apartandose de la Corporacién. Salvo por su
presencia en el Consejo Directivo, lo que vivié la Corporacién fue un
cambio en el perfil de sus directivas. Con la excepcién de un breve
paso por la direccién de uno de los miembros del notablato durante
los primeros afios del nuevo milenio (Ernesto de Lima), los demas
directores no solo provenian de clases sociales ascendentes, sino que
pertenecian a fuerzas del mundo politico regional que empezaban
lentamente a tener acceso directo a la codiciada “cajita de cristal™”.
La experiencia de los mismos, sin embargo, se habia construido du-
ranteafiosde trabajo enlamismaentidad o, conalgunas excepciones,
desde entidades afines a la misma. Lo que preservaba el caracter
técnico dela Corporacion, no obstante las presiones politicas de nue-
vos liderazgos politicos configurados a partir delas experiencias del

68. Entrevista 13.
69. Entrevista 26.

70. El documento oficial que reestructura la Corporacién y crea la nueva empre-
sa energética es el Decreto 1275 de 1994. El Decreto, ademas, establece las nuevas
disposiciones relacionadas con su estructura burocréatica, su cuerpo directivo, su
patrimonio y formas de financiacién.

71."Cajitade cristal” era el nombre que recibia todavia entrados los noventa la CVC, en
vista de su caracter técnico y de la proteccién contra influencias del mundo politico
regional de la que era objeto de parte de las élites detras de la entidad. Entrevista 13.
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Frente Nacionaly estimulados porlos nuevosincentivos del renovado
sistema electoral. Un caracter técnico singular, como sefialan San-
chezTriana (1998) o Garzény Vardn (2008), constituido a partir delas
creenciasy percepciones sobre un tipo de Valle del Cauca moderno.
Uno a construir conjuntamente con las élites de la clase econémica
dominante, graciasasuvisiéony capacidad de liderazgo, y a pesarde
sus innegables intereses particulares.

El cierre del momento

Tanto los referentes de las décadas de 1960 a 1980, como la nueva
generaciéon presente enlas dindmicas de cambio de los ochenta y no-
venta, fueron retornando a sus asuntos econémicos fundamentales?,
mientras que un nuevo Valle del Cauca surgia con los procesos de
descentralizacién politica que abrian las puertas de la participacién
adistintos sectores de la sociedad. Los nuevos intereses de una clase
politica en ascenso fueron ocupando su espacio, en un contexto de
fragmentacién delasdinamicas partidarias dentro delos municipios
mas importantes como Cali (Hau, 2016; Milanese et al., 2017) que
reorganizaron alineamientos politicos de los cuales las élites pre-
existentes, como lo confirmaran a lo largo de las varias entrevistas,
no quisieron participar?.

Lo que devino para la Corporacién desde entonces fue una trans-
formacién gradual de sus dindmicas internas. Mientras que Oscar
Libardo Campo, director entre 1995 y 2000, insistia sin resultado
en el impulso de viejos proyectos infraestructurales desde la CVC,
las Corporaciones en conjunto apelaban a la Corte Constitucional
para obtener en la practica la autonomia financiera conferida por la
nueva Constitucién y que, hasta el fallo de la alta Corte de 199874, no

72. No es el caso de Claudia Blum, quien construiria una carrera politica desde el
poder Legislativo del &mbito nacional.

73.Sobre su lento retorno a la contienda electoral por la alcaldia de Cali desde 2010
en adelante, ver Jaramillo y Milanese (2015).

74. En lo referente a los fallos de la Corte Constitucional sobre la autonomia de las
CAR, ver las sentencias C-423 de 1994, (-262 de 1995, (-592 de 1995, C-<101de 1996 Y,
finalmente, la C-275 de 1998.



JUAN JOSE FERNANDEZ DUSSO {295}

habia sido reconocida. A partir de 1998 la CVC pudo contar, dada la
reafirmacién del reconocimiento constitucional, con sus ingresos
extraordinarios particulares. Estole permitié llevar adelante proyec-
tos de infraestructura y manejo medioambiental que, no obstante,
distaban ya de las grandes apuestas de antafio. Proyectos que, en
el camino, fueron haciéndose cada vez mas dispersos e inconexos,
en tanto que la nueva constitucién del Consejo Directivo condujo a
demandas fragmentadas, provenientes de los nuevos representantes
del mundo politico (conlos tres representantes de municipios inclui-
dos, asi como con los representantes de las comunidades, exigiendo
presencia, inversiones o concesiones en sus territorios particulares).
En paralelo, la burocracia de la entidad fue abriendo paso a nuevos
profesionales en el campo de la politica ambiental, tras la salida de
los empleados asociados a la parte energética que siguieron el ca-
mino de EPSA”. Un paso que fue acompafiado de una reduccién en
las prerrogativas de los empleados de la Corporacién en materia de
ingresos, dadas las disposiciones del Decreto 1275 de 1994. Un paso
entonces que tuvo efectos sobrela capacidad delaentidad de atraera
nuevos profesionales, mientras generaba un clima de insatisfaccién
entre los presentes.

Con estos movimientos, sumados a las jubilaciones de viejos em-
pelados durantela primera década del milenio, yala contrataciéon de
funcionarios temporales incorporados desde fuerzas politicas que
dominaban buena parte de las dindmicas del Valle y la Corporacién,
el cuerpo burocratico de la entidad fue alterandose hasta constituir
uno nuevo que se mueve entre laafioranza, el compromisoy actitudes
rentistas o desinteresadas.

El nuevo milenio encontré diversos intentos para debilitar al
SINA desde el Ejecutivo, que pasaron por una reduccién sustan-
cial del presupuesto asignado al Ministerio y sus institutos (Guhl
y Leyva, 2015), por intentos de desapariciéon -o reestructuracién
al menos- de las Corporaciones Auténomas que forman parte del
mismo, eincluso por una fusién del Ministerio del Medio Ambiente
con el de Vivienda que seria revertida por el gobierno de Juan Ma-

75. Entrevistas 7,9, 11,14, 28.



{296} EXPLORACIONES

nuel Santos. Las Corporaciones, dado el mandato constitucional y
las multiples sentencias que lo reafirmaron, han sobrellevado esos
intentos amparadas en su condicién de autonomia’®. Sin embargo,
los argumentos esgrimidos por los distintos presidentes del mile-
nio, que apelanauna politizacién exacerbada delas entidades (una
politizacidn real, y sin embargo desigual entre entidades)”, siguen
apareciendo para procurar su transformacion.

Los argumentos que apelan a su politizacidn (y a practicas co-
rruptas que relacionan con ello) han servido para profundizar las
exigenciashechasalas Corporaciones desde la Contraloria, asi como
paraaumentarlasresponsabilidadesimpuestasaellasdesde el centro.
Pero sin garantizarles los suficientes recursos para llevar adelante
una gestién que, mads alla de los problemas evidentes y de acuerdo
conlo sefialado por varios ambientalistas entrevistados’, seimpulsa
desde un sistemanacional ambiental tan valioso como destacado por
distintas voces expertas a lo largo del subcontinente.

Los cambios de la década de 1990 representaron una transfor-
macidén sustancial en la misién y composicidn de la CVC. Una, sin
embargo, que fue resultado de los cambios graduales que venian
dandose durante las décadas anteriores. Las presiones para asumir
resposabilidades ambientales, y las decisiones asumidas interna-
mente en ese sentido, configuraron un tipo de entidad singular que,
por los intereses de preservacién de su autonomia —-pero también por
las visiones de excelencia técnica que perseguian sus funcionariosy
dirigentes de las décadas de 1960 y 1970-, se destacé hasta el punto
deir dando lugar al nacimiento de otro tipo de entidades mixtas (de
desarrollo y proteccién ambiental a la vez), que constituirian la base
deunmodelo de gestién enmarcado en lasaspiraciones provenientes
de la Cumbre de Rio de 1992.

76. Asocars ha recompilado mds de 30 proyectos legislativos de reforma de estas
entidades desde el nacimiento del gremio (entrevistas 3y 4).

77. Ver, sobre este camino de transformacion, el Diagnostico financiero e institucio-
nal del sector (DNP, 1997), Galan Sarmiento (1999), Uribe Botero (2005), Rodriguez
Becerra (2008), Guhly Leyva (2015) y el informe CTTO 650-2015 del DNP (2016).

78. Entrevistas 2, 3,4, 6y 8 como ejemplo.



JUAN JOSE FERNANDEZ DUSSO {297}

Lacoyunturadeladécadade1990 condujoalaconfiguraciéndeun
nuevo estado, con pretensiones de modernidad y descentralizacién.
Aunadoalacrisis econémicaydelnarcotrafico en el Valle del Cauca,
queretrajoydividio alos distintos miembros dela clase dominante en
procura de la supervivencia financiera, asi como ala desvinculacién
de estosdeun mundo social ajeno que empezaba a dominar el contex-
topoliticoregional, estuvo el espirituliberal dela nueva Constitucidn.
Uno que promovio, en paralelo con aspiraciones de reivindicacion
social, un estado mas chico y eficiente, y una expansioén liberalizada
de los mercados privados en la economia nacional.

Laaspiracién dela economialiberal de romper con actores rentis-
tas del mundo del capital, al parecer, daria parcialmente sus frutos
enlo querespectaalasdinamicas dela CVC. Lanueva entidad entré
definitivamente a hacer parte de una estructura con un mayor nivel
de cohesién (atin si desde un Ministerio débil, atin si constituida por
entidadesauténomas)del que habiantenido previamente las distintas
entidades de gestién del medio ambiente. Y las élites vallecaucanas
se hicieron menos presentes, cediendo definitivamente la direccién
y reduciendo su peso relativo (en términos de sillas) dentro del 6r-
gano rector.

Pero lo cierto es que las tensiones propias de los nuevos cambios
institucionales, siempre disputados y complejos, tuvieron resultados
ambivalentes. Romper el dominio de los intereses agroindustriales
implicaba asumir el posible debilitamiento institucional de una en-
tidad destacadatanto nacional como internacionalmente por sus ca-
pacidadestécnicas. Y debe decirse que, sin despreciar el pragmatismo
y la sagacidad de varios de los actores involucrados, poco sirvieron
lasidealizacionesliberales quelos guiaban (aquellas del estado como
cuerpo homogéneo, chico, eficiente; aquellas del mercado yla politica
como dos dimensiones inconexas) para pensary organizar dicha ten-
sién. Los cambios institucionales dela década de 1990 terminaron por
expulsar alas élites regionales agroindustriales de la direccién de la
entidad que habian creado (y, de paso, dela conduccién delos destinos
publicos del Valle), pero para consolidar un poder infraestructural
que amplia el nimero de actores del ambito social en la disputa por
el control del entramado institucional de laregién. Con ello, por una
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{ Tabla N2 53 } Principales asistentes al Consejo Directivo de la CVC
y su categorizacién (1987-2010)

~ . . Total de afios
. Aiios de asistencia . .
Asistente . Categoria registrado en
reglstrados en actas
actas
Holger Peiia
’g 1994-2004 Funcionarios CVC 11 afios
Cérdoba
Pedro Klinger 19952001 Sector Social /Politico 7 afios
Castillo del Suroccidente
Sector Social/Politico
Néstor Cérdoba 2004-2010 / 7 anos
del Suroccidente
Julian Fernando Sector Social /Politico -
, 2004-2010 . 7 afios
Renteria del Suroccidente
Guillermo Regalado
& 1987-1993 Funcionarios CVC 7 afos
Hammerle
César Augusto L 5
~ 1992,1995-2000 Sector econdémico 7 afios
Londoiio Maya
Carlos Valencia Sector Social/Politico -
1998-2003 . 6 anos
Perea del Suroccidente
Sector Social/Politico
Alfredo Fernandez 1998-2003 / 6 afios
del Suroccidente
PR 1991,1995,1996 / Sector Social/Politico .
German Villegas . 6 afos
2001-2003 del Suroccidente
Harold Baeza Sector Social/Politico _
~ 1995-2000 . 6 anos
Umarfia del Suroccidente
Nelson Marino
. 1989-1994 Funcionarios CVC 6 afios
Caicedo
Oscar Campo 16952000 Sector Social/Politico 6 afios
P del Suroccidente
. 2001, 2003, 2004, o -
Ramiro Tafur Reyes 3 Sector econémico 6 afios
2007, 2009, 2010
Sonia Tobén 1995-2000 Funcionarios CVC 6 afnos
Sector Social/Politico B
Oscar Mazuera 1987-1991 . 5afios
del Suroccidente
Juan Gabriel Casas 1995-1999 Funcionarios CVC 5afios
Ivan Alberto Estrada 2002-2006 Sector econdémico 5afios
Alejandro Delima 1995,1997 -
) 95,1997 / Elite Vallecaucana 5aflos

Bohmer

2001-2003
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< . . Total de afios
. Anos de asistencia ., .
Asistente . Categoria registrado en
reglstrados enactas
actas
Camilo Andrés Le6n X X -
, 2001-2004 Funcionarios CVC 4 anos
Beltran
. . Sector Social/Politico
Angelmiro Valencia 2007-2010 /P 4 anos
del Suroccidente
. Sector Social/Politico
Gildardo Restrepo 2007-2010 /P 4 afios
del Suroccidente
Eugenio Castro . -
1987,1989, 1990, 1992 Elite Vallecaucana 4 anos
Borrero
Edgar Bolafios . .
& 1991-1994 Funcionarios CVC 4 anos
Castro
uan Pablo Alvarez ) )
J 1987-1990 Funcionarios CVC 4 anos
Velasco
Oscar Varela 2001-2004 Sector econémico 4 anos
Oscar Jaramillo L. ~
1987,1990, 1991, 1994 Sector econémico 4 afios
Zuluaga
Rodrigo Lloreda Sector Social /Politico _
2004, 2007, 2008, 2009 . 4 anos
Mera del Suroccidente

Fuente: Elaboracién propia. Datos tomados de las Actas (1987-2010)
del Consejo Directivo CVC - Archivo Histérico

parte, aumento la contienda politica por el control de la entidad y se
afect6 negativamente su autonomia técnica. Pero en medio de esas
multiples disputas, por otra parte, se mantuvo la ascendencia sobre
laentidad deunaclaseagroindustrial con un amplio poder estructu-
ral, que cada vez mas preocupada por sus intereses inmediatos pudo
imponer sus visiones y preocupaciones sustantivas?.

79. En casos extraordinarios como el de Henry Eder procurando, ademéas de elloy
hasta donde le fuera posible, la proteccion del legado de la que fuera por décadas
la entidad lider de la transformacién departamental dirigida por los actores mas
visibles de esa clase dominante. Para el caso de este exdirector asi lo confirman
distintas fuentes, tanto del dmbito nacional como departamental. Por supuesto,
defender los recursos y capacidades técnicas de la entidad otorga un reconoci-
miento especial de parte de actores clave del estado central, que resulta Gtil para
la eventual salvaguarda de sus intereses privados. Pero, como lo dejaron entrever
distintas voces, sus acciones incluyen y sin embargo superan dicha consideracién,
sisequiere, estratégica. Algo para nada extrafio, si recordamos que (i) Henry Eder es
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Sintesis del capitulo

Elpresente capitulorecorrié el nacimiento ylos principales momentos
de cambio institucional enla CVC. Lo que se encuentra en el proceso
de construccién y transformacién de la entidad es una pugna entre
las élites regionales vallecaucanas y distintos actores del aparato
burocratico nacional por consolidar su poder en torno a las decisio-
nes (para el desarrollo, para la preservacién medioambiental) que se
tomen desde la entidad.

El nacimiento de la entidad surgié de las aspiraciones de moder-
nizacién regional de una élite agroindustrial cohesionada, que se
consolidaba durante las décadas de 1930 y 1940 en el Valle del Cauca.
Pero puede explicarse por el contexto mas amplio dela apuesta desa-
rrollista norteamericana en pleno momento de la Guerra Fria. Porlas
debilidades de un estado nacional apenas en proceso de expansion,
que conduciaalos Ejecutivos nacionales a soportar sus programasde
gobierno -y su gobernabilidad- en alianzas con actores del mundo
del capitalenlasregiones, paralaexpansion de entidades de cardcter
publico dominadas por estos tltimos.

Pero la constitucion de la entidad present6 resultados diferentes
alos pretendidos formalmente por el proyecto inicial que defendian
losactoresvallecaucanosdetras delainiciativa. Y dichas diferencias
pueden explicarse por tensiones con los actores hasta entonces mas
relevantes del suroccidente que el proyecto pretendia intervenir. El
resultado de las disputas analizadas durante el periodo fue el de la
constitucién de una entidad sui generis (como lo pretendian sus pro-
pulsores, bajo el modelo de la Tennessee Valley Authority creada en
Estados Unidos no mucho tiempo atras: una entidad de caracter au-
ténomo paraimpulsar discrecionalmente sus propésitos), pero regida
por un marco normativo que delimité parcialmente las aspiraciones
de susdefensores. Alreplantearlajurisdicciéninicial delaentidady
las fuentes para su financiacién, los actores vallecaucanos detras de

unode los Gltimos representantes de la élite en estudio, (i) que la definicion de élite
supone un sentido de alturay designio particular que un determinado actor asume,
y que (iii) su pertenencia a una cierta clase dominante puede explicarse mejor des-
de la nocién de arraigo que de incrustado del embeddedness polanyiano.
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la iniciativa alcanzaron en buena medida los objetivos pretendidos,
mientras que el Ejecutivo nacional de entonces se permitia garan-
tizar la satisfaccién -y eliminar la presién contraria- de los actores
en disputa. Ademads, al establecer una multiplicidad de objetivos de
distinta indole dentro de los estatutos de la entidad, los actores del
proyecto garantizabanla satisfaccién del Ejecutivo frente a sus deseos
de otorgar mayores usos a la entidad.

Lo que se advierte de este primer momento es la constitucién de
una nueva entidad de caracter publico que termind por concederles
un alto nivel de discrecionalidad a las élites agroindustriales detras
delamisma.Unnivel de discrecionalidad, sin embargo, que deberian
terminar de consolidar. Ante las disputas entre los distintos actores
involucrados y la ausencia de antecendentes previos, la institucién
nacié a partir de la constitucién de un arreglo con altos niveles de
ambigiiedad. Un alto nivel de ambigiiedad que permitié llevar ade-
lante el proyecto al reducir las oposiciones y mantener la aspiracién
de parte de todos los actores involucrados (del centro, de la oposicién
regional y de sus defensores) de imponer sus deseos a lo largo de los
proximosafos de configuracién de lanueva Corporacién. Unbalance
fragil desde el cual se fue dando la disputa.

Peroelfragilbalanceresultd siendo favorable para dos delaspartes
en disputa: por empezar, los actores en ascenso de la agroindustria
caflicultoray, ensegundainstancia,losactores centrales dela politica
nacional. En el caso de los primeros, la mayor tecnificacién de sus
apuestas productivas, en buena medida favorecida por los proyectos
quelaentidad empezabaajalonar,acompafiaron unaexpansiéndelos
ingenios enlos mercados azucareros que desencadend laampliacién
de los cafiaduzales a lo largo del valle geografico del departamento
suroccidental. Una ampliacién que fue en detrimiento de las activi-
dadesecondmicas delosviejos terratenientes opositores del proyecto.
En el caso de los actores del centro la modernizaciéon emprendida
desde la CVC, que se complementaba con programas del Ministerio
de Agricultura encargados ala entidad regional, resultaba enla pro-
vision de bienes publicos impuros (no solo privados entonces) que
daban cuenta de una expansién modernizadora a la que se podrian
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asociar. Una que constituyo6 el eje de disputas entre centroy region, a
laque sesumarianlaspreocupaciones ambientales de finales de 1960.

Las décadas siguientes a los primeros afios de constitucién de la
entidad dieron cuenta dela consolidacién de unanueva élite regional
en el Valle del Cauca. Una con aspiraciones (intereses econémicos
inmediatos, sentido de responsabilidad dentro del mundo vallecau-
cano y visiones de modernidad) muy diferentes a las de los dispersos
terratenientes y comerciantes de finales del siglo XIX e inicios del
siglo XX. Los procesos de expansién de la apuesta agroindustrial
cafiera, de concentracién del capital y de tecnificacién de las nuevas
apuestas productivas, consolidaron una élite vallecaucana con alto
nivel de cohesién y un importante poder colectivo.

Pero las décadas siguientes fueron las de una expansidén del en-
tramado burocratico nacional al que, entre tantas otras iniciativas,
acompaiid y estimuld la CVC. Y fueron, ademas, las de una reorga-
nizacioén de los marcos legales prevalentes con el fin de consolidar
una mayor capacidad del poder Ejecutivo colombiano para conducir,
con mayor autonomia y capacidad técnica, la definicién y puesta en
marcha de politicas publicas a lo largo del pais. Es en estos afios que
se dispard una secuencia de acciones y reacciones entre el centro y
las élites vallecaucanas por el control de las politicas publicas del
contextoregional. Acciones que buscaronreducirlaambigiiedad del
marco normativo que gobernaba la entidad, reacciones que buscaron
-por vias formales e informales— garantizar el mantenimiento de la
discrecionalidad de las directivas de la entidad.

Pero la disputa, ademas, no fue entre un centro y las élites regio-
nales. En cambio, dadala expansion del estado central delostltimos
afios, que se vio acompafiada del surgimiento de nuevas entidades
parala planificacién o el manejo mediomabiental que estimulaban
las nuevas visiones de la administracién publica y el desarrollo ca-
pitalista, la disputa se dio entre una multiplicidad de actores de-
fendiendo su lugar dentro del nuevo entramado institucional que
empezaba a organizarse.

De estas contiendas lo que termina por encontrarse son tres re-
sultados importantes. El primero, un proceso paulatino, disputado,
de cerramiento del marco normativo que no solo desplazé anteriores
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arreglos institucionales (objetivos y responsabilidades, autonomias
frente a tutelajes), sino que fue restringiendo los margenes de inter-
pretaciéon delasnormas,y asisususosalternativos, paralos directivos
detrasdelaCorporaciénregional. El segundo, un camino complejo de
consolidacién del aparato central en el que el poder infraestructural
en efecto se traduce en la existencia de un poder colectivo detentado
porunabanico cadavez mayor de actores endisputa. Y el tercero, una
disminucioén enlasaspiracionesdelas élites vallecaucanasporllevar
adelante procesos de modernizacién autbnomamente y, en cambio,
unvolcamiento delaentidad aasuntos mastécnicos delimitados por
losnuevos marcos normativos -que siguen lasburocracias de la enti-
dad-y haciala preservacion de los intereses econdémicos inmediatos
—-que siguenlasélitesvinculadasal proyecto-traslasnuevasagendas
ambientales y las confrontaciones con entidades como el INCORA.

Los dos primeros hallazgos importan en tanto que constituyen
un aporte al estudio de cambios institucionales graduales en los
procesos de consolidacién estatal. Estos hallazgos, en linea con las
proposiciones tedricas de Mann (2012a), permiten confirmar que la
expansion y configuracion de los estados nacionales es disputada,
y que en ningln sentido es lineal o advierte resultados previsibles.
El estrechamiento de las ambigiiedades resultd en este caso en la
paulatina configuracién de una entidad regional descentralizada
diferente a la desarrollista pretendida por sus impulsores. No una
entidad regional para el desarrollo ahora integrada y coordinada
desde el estado nacional. En cambio, una entidad regional que, en
el proceso de acciones y reacciones por la disputa del control de la
inversion publicavallecaucana, fueredirigiendo su camino haciaun
nuevo tipo de entidad. Un tipo de arreglo institucional inesperado,
queyaMahoneyy Thelen (2009), retomando a Schickler (2001) y Palier
(2005), recuerdan como una posibilidad.

Pero estos hallazgos importan ademas para los debates tedricos
mas gruesos, puesto que ofrecen una comprensioén del estado nacional
como un entramado en disputa, muy diferente al de las expectativas
de aproximaciones tedricas de clase o del elitismo puro. Eimportan,
enlo que al caso colombiano respecta, para recordar la existencia de
un proceso de largo aliento de configuracién de entramados buro-
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craticos y legales que, en efecto, ha conducido a una expansién del
poder infraestructural del estado nacional colombiano. Una que, si
bien tenue y mayormente visible en los contextos poblacional y eco-
ndémicamente mas robustos del pais, reclama la atencién del debate
académico nacional.

El tercer punto, por su parte, importa no solo para reafirmar la
conclusién expuesta un parrafo atras sobre los cambios graduales
que conducen al fortalecimiento de caminos dependientes, sino para
seflalar como es que la expansion del poder colectivo del nuevo estado
entransformacién empiezaa conducir un proceso de expulsiéon delas
élites del momento de los espacios directivos de la institucionalidad
estatal. Pero como, a su vez, empieza a conducir un cambio en las
aspiraciones de dichas élites, impulsando un volcamiento hacia sus
intereses econémicos primarios mientraslentamente van renuncian-
do a su papel de conductoras del devenir regional. Una transicién
de las élites patrimoniales que mencion6 Walton (1977), hacia actores
econdémicos que empezardn a delimitar su disputa por el control de
las cuestiones publicas desde caminos alternativos.

El tercer periodo presentado en este capitulo, dicho lo anterior,
constituye un momento mas en la paulatina reduccién de la discre-
cionalidad que tuvieron las élites regionales del Valle para conducir
buena parte de los destinos del departamento desde la Corporacion.
Una reduccién paulatina que explica, asi entonces, la retraccién de
estos actores de los espacios de direccién de la politica puablica con-
ducidos desde Cali.

Si bien las dificultades propias de las décadas de 1980 y 1990
(econdémicas, de las violencias e incursién en el mundo politico del
narcotrafico en el Valle) se sumaron a la explicacion para el tercer
momento, lo que permite confirmar el mas largo proceso abordado
es que los motivos de laretraccion de estos actores de la direccién pa-
blica debe ser explicado no por una coyuntura critica departamental,
sino por el lento proceso de expansién del poder infraestructural del
estado nacional.

Lo destacado en esta conclusién permite dar cierre a este libro
confirmando las expectativas que condujeron esta investigacidn: su
hipétesis general y las especificas. Y refutar asilas hipétesis alterna-
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tivas expuestas, que no sélo explicanlaretraccién delasélitesagroin-
dustriales dela direccién de la cosa publica enlos noventa desde una
coyuntura departamental especifica, sino que reflejan la dificultad
existente en el Valle (probablemente debido a la escasez de estudios
sobrelamateria) para caracterizar a estas élites como exclusivamente
autointeresadas o, desde visiones opuestas (complacientes o no), como
portadoras de un proyecto de transformacién regional particular.






Conclusiones

Algunas conclusiones generales

¢(Dominan ain las élites tradicionales del Valle del Caucalas dindmi-
caspoliticas delaregion? Esta pregunta, que surge con frecuencia en
las discusiones politicas sobre el Valle del Cauca, define el punto de
partidadeunainvestigacidn que se propuso explicarlaretraccidén de
las élites vallecaucanas dellugar de privilegio enla conduccién delas
politicas de mayor impacto para el departamento durantela segunda
mitad del siglo XX.

Entre las voces mayoritarias que defienden el argumento de su
retraccién, es comun la lectura que plantea que la coyuntura de la
décadade1990 (conlacrisis econdmica departamental ylairrupcion
delnarcotrafico en distintos ambitos del mundo social) represent? el
momento determinante para explicar su retirada. Sin embargo, tal
interpretacion no habia sido puesta a prueba hasta la fecha.

Paraponerlaaprueba,lainvestigacion detras de este libro rastred
los origenes y cambios de la Corporacidén Auténoma Regional del
Valle del Cauca. La primera entidad del tipo en el pais, que creada
por iniciativa de liderazgos del naciente sector agroindustrial valle-
caucano de las décadas de 1930 a 1940, se constituy6 en la mas im-
portante organizacién de caracter publico del suroccidente durante
varias décadas. Esta entidad, creada como una organizacién para el
desarrollo regional que se inspiraba en la experiencia de la Tennesse
Valley Authority de Estados Unidos, fue promoviday conducida porlas
élites vallecaucanas de una clase agroindustrial dominante durante
mediados del siglo pasado. Pero estaentidad, en sucamino, fue trans-
formando sus objetivos misionales hasta hacer parte de un conjunto
de autoridades ambientales departamentales que constituyen desde
1993 el Sistema Nacional de Gestién Ambiental (SINA).

En la explicacién de los procesos de cambio de la CVC se hallé
no solo una variacién sustantiva de los objetivos misionales de la
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entidad, sino una paulatina reduccién en la discrecionalidad de las
élites vallecaucanas para conducir los procesos de modernizacion
enunciados para el Valle del Cauca desde la misma. Una reduccién
en la discrecionalidad que motivé la retirada de estos actores de los
espacios de direccién de su entidad bandera.

Alolargodelrastreodeloscambios,ademas, lainvestigacidon detras
deestapublicacién halld enlaexperienciadela CVC més quelaapuesta
deun sector productivo determinado (el caflicultor) para garantizarse
las infraestructuras necesarias para su expansion. En la exploracién
de la documentacién del Consejo Directivo de la entidad, asi como
en las entrevistas realizadas a exdirectivos y exfuncionarios, pudo
encontrarse unaapuesta de modernizacién regional. Ciertamente no
una apuesta de modernizacién conducente a “crear una rica fabrica
deinstitucionesyautoridades democraticas” (O'Donnell, 1988, p. 288).
Unaapuesta, en cambio, enla que predominé unavisiéningenieril de
la transformacidn para el progreso condicionada por la procedencia
econ6émicay social de sus élites rectoras. Una que puso el ancento en
transformaciones conducentes a mejorar las condiciones productivas
para las tierras planas que acogian a la creciente agroindustria del
Valle, asi como en la provision de bienes publicos basicos para -fun-
damentalmente- las poblaciones ubicadas en ese Valle del Cauca.

Pero lo que también se encontr6 en este respecto fue una trans-
formacidn en las preocupaciones de las élites que dominaron la en-
tidad durante la primera parte de su historia. Esta pesquisa no solo
encontré discusiones que,alolargo deladécadade1970,van pasando
de aspiraciones de transformacién regional de gran envergadura al
analisis de consideraciones mas técnicas sobre proyectos y progra-
mas puntuales. También encontrd un volcamiento de las directivas
agroindustriales, durante esos afios, hacia la salvaguarda de sus in-
tereses econdémicos particulares.

La exploracién de la experiencia vallecaucana adelantada por el
trabajo que alimenta este libro puso en juego la consideracién del
estudio de sus élites desde una perspectivarelacional, que las conecte
conlasdinamicaspropias delestado central. Una que hasido escasaen
los pocos estudios sobre las élites en el departamento suroccidental,
y en general en los estudios regionales en el pais.
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Enlos multiples debates sobre configuraciéon estatal en Colombia,
elargumento del poder delasélitesregionales dentrodelasdindmicas
politicas de Colombia ha servido para explicarlo que actualmente se
reconoce como un estado con presencias desigualesalolargo del terri-
torionacional. Un estado, porlo general, que independientemente de
la perspectiva en que sea abordado suele identificarse como uno con
un poder infraestructural invariablemente bajo, e inveriablemente
diferenciado, alo largo del territorio colombiano.

Este trabajo, al rastrear la conexidn entre el Valle del Caucay el
centro, se propuso explorar la hipdtesis del poder infraestructural de
Mann (2012a) como una fuerza que, en paulatina expansién durante
elperiodo, constituya el marco explicativo para entenderlapérdidade
discrecionalidad -y en definitivalaretraccién-delas élites agroindus-
triales de los espacios de decisién de la principal entidad paralatrans-
formacién regional del suroccidente. Y las conclusiones del ejercicio
confirmaron la hipdtesis.

Lainvestigacidnresulta, desdealli, no solo enunaportealosestu-
dios sobre la historia reciente del Valle del Cauca, sino a los estudios
sobre configuracion estatal en el pais. La recurrente consideracién
de un estado nacional cuasi inmutable tiene implicaciones impor-
tantes sobre la forma en que entendemos el lugar de las élites eco-
némicas mas poderosas en las dinamicas del pais. Si es cierto que
la expansion del poder infraestructural del estado nacional se hace
evidente en contextos como el vallecuancano, debemos considerar
que los cambios regionales de las Gltimas décadas responden a un
juego mas complejo entre multiples actores de las arenas politicas
departamentales de -al menos-aquellos departamentos con mayores
niveles deriquezay presencia estatal. Pero, ademas, que labusqueda
del control de distintos espacios y recursos estatales por parte de las
maspoderosas élites econémicas habria mutado (no necesariamente
de forma definitiva), pasando dela creaciény presencia directa enla
direcccidén de ciertas instituciones del orden publico a ejercicios de
cabildeo para incidir en las decisiones de los hacedores de politica
publica nacional y regional (practica que, décadas atrés, desde los
gremios o la intervencién personal, ya acompafiaba la primera).
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Porotrolado, el reconocimiento de una gamamadasampliadeactores
deldmbito nacional permite hacerunllamado paracomplejizarla forma
en que entendemos yabordamos desdelainvestigacién social el estado
nacional. La competencia entre entidades del estado en el proceso de
cambio institucional de la CVC, como se evidencia con la presencia de
dos ministerios a lo largo de su experiencia, del DNP, el INCORA y el
INDERENA, obliga a ponderar la conveniencia de asumir la represen-
tacién del estado nacional como un ente monolitico que interviene, con
mayor o menor grado de capacidad, en distintos procesos a lo largo de
sectores y territorios del pais. Y a volver asi entonces la mirada hacia
unaapuestatedricacomolade Mann (2012a), que poniendo enjuego dos
dimensiones del poder estatal ofrece una aproximacién ala diversidad
de manifestaciones quelo constituyen no solo sin perder de vista el sen-
tido masamplio delafigura, sino ayudando a comprenderla desde alli.

Dicho lo anterior, y retomando las altimas lineas del prefacio, para
cerrar este texto cabe recalcar que con estos hallazgos se espera esti-
mular discusiones sobre desarrollo y configuracién estatal en el pais,
recordando que los procesos de construccién y transformacién de un
estado nacional deben pensarse de manera diferencial, relacional y dis-
putada.Y queasiademasse espera estimular debatesmdslocales sobreel
futuro del Valle del Cauca. Poniendo en consideracién los cerramientos
institucionales que paulatinamente genera (o, mejor dicho, que consti-
tuyen) la expansién del poder infraestructural de un estado nacional.
Perotambién sugiriendo cémo distintas e inevitables transformaciones
sociales (enddgenas, exdgenas, como las sefialadas enlaTabla1) pueden
abrir el espacio paralareconfiguracién de arreglos que resulten en nue-
vos caminos de transformacién productiva, social y politica (mas ricos,
estimulantes eincluyentes) tan necesarios para el suroccidentey el pais.

Sobre las élites abordadas

Las tablas 48, 51, 52 y 53 del capitulo cuarto presentan una clasi-
ficacién de los directores de la CVCy de los principales asistentes
al Consejo Directivo de la entidad (segtin su tiempo en el 6rgano:
aquellos que hayan estado no menos de cuatro afios durante el
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subperiodo correspondiente), que define a cada una de las perso-
nasenlistadasbajolas denominaciones de élite vallecaucana, sector
econdémico, funcionarios CVC, funcionarios del estado central, o sector
social/politico del suroccidente.

Lacaracterizacidn pretende dar cuenta delas paulatinas transfor-
macionesenlacomposicién del 6rgano directivo dela que seria, junto
ala universidad publica del Valle del Cauca, la principal entidad de
transformacidén del suroccidente del pais. El recorrido por las tablas,
enorden temporal, da cuenta deunareduccién importante de actores
categorizados como élite vallecaucana dentro del 6rgano directivo
dela CVCy desdelasegunda parte de la década de 1980, de aquellos
categorizados como funcionarios CVC. La pregunta que puede surgir,
no obstante, es la de si lo que aparece durante las décadas posterio-
res al predominio de esa élite vallecaucana no sera el predominio de
una nueva élite vallecaucana que deberia ser explicitada. La pregunta
demanda una aclaracién, como lo hace también la denominacién de
algunos de los directivos en las categorias de sector econdmico o de
sector social/politico del suroccidente.

Uno de los principales problemas en la investigacién sobre élites
hasidola dificultad para establecer la frontera entre quiénes consti-
tuyenuna élite particulary quiénesno. Enlinea conlasproposiciones
de Mosca (1939), existe la posibilidad de seguir los criterios de con-
ciencia de clase, cohesion y capacidad conspirativa para dar cuenta
de la existencia de una élite particular. Sin embargo, estos criterios
son apenas Utiles para el reconocimiento de un cuerpo minoritario,
rector de los destinos de una sociedad, pero para el cual las fronteras
se presentan gruesas por lo demas.

Pareto (1902; 1916) y Wright Mills (1956), desde lugares dife-
rentes, ofrecen proposiciones que pueden servir para establecer
algunas diferenciaciones entre los que constituyen una élite y los
que no. El primero, a partir de su nocién de la circulacion de élites
y la caracterizaciéon de tipos en disputa. El segundo, a partir del
reconocimiento de una élite del poder constituida por miembros
destacadosdedistintos ambitos dela cosa ptblica (norteamericana,
dado su caso de estudio).
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Dejando de lado las observaciones que estos dos autores pueden
ofrecer (y hayan ofrecido) alas elaboraciones tedricas de Mosca (para
Wright Mills, por ejemplo, la idea de la élite como un cuerpo cons-
cientemente cohesionado que se procura decisiones estratégicas para
el control de la sociedad exige ser matizada), lo que importa aqui en
primerlugar es seflalar el valor de reconocer ala élite como (i) cuerpo
rector constituido poractores de diversos sectores del ambito publico*
que, analizado a lo largo de periodos que recojan décadas mas que
afios, (ii) da cuenta de una circulacién regular -y tal vez sustantiva-
entre quienes la componen?.

Pero sobre este cuerpo rector cabe discutirse, ademads, si debe con-
siderarse como selecto. Para algunos teéricos de las élites el estadio
deseable (0 menos indeseable) deberia ser el de la existencia de una
élite funcional (los mejores) que coincida con (constituya en efecto)
la élite del poder. Al poner esta consideracioén sobre la mesa, lo que
puede reconocerse es la posibilidad de que exista una élite del po-
der constituida por influencias o vinculos familiares, antes que por
capacidades técnicas y profesionales sustantivas®. Un cuerpo rector
entonces, pero no selecto segtinlas aspiraciones de estos teéricos; no
el mas deseable. Wright Mills ofrece consideraciones ttiles para un
uso delanocion de selecto que supere la consideracién meritocratica
quealgunosdefienden (nocién que dentro del debate sobre élites suele
asociarse a trabajos de pensadores como Michels (1984) o, incluso
a veces, al mencionado Pareto). Las consideraciones, utiles para la
categorizacién de este trabajo, son las siguientes: las coincidencias
estructurales (intereses corporativos derivados de sus recorridos per-
sonales y sus posiciones de poder), su capacidad de afectacién sobre
el mundo al que pertenecen (por el tipo de capitales a los que tienen
accesoy controlan),asicomolared derelaciones que mantienen entre
si, constituyen -ademds-un sentido de dignidad, exquisitez y altura
moral que configuran la nocién de designio y personalidad selecta.

1. Reconocimiento que, si se quiere, sirve para formular una critica a los defectos o
limitaciones de la democracia representativa.

2. Reconocimiento que ha servido como argumento para desdefiar de la democra-
cia representativa, o para develar sus limitaciones, pero a la vez posibilidades.

3. Paraalgunos, no una élite en propiedad entonces.
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Conrespecto ala élite como cuerpo rector selecto constituido por
actores de diversos sectores del ambito publico:

e como fuesefnaldndolo el capitulotres, el Valle del Cauca conté con un
sinnimero de entidadesyespacios paralaplaneaciénylatransforma-
ciénregionaldel cual participarondiversosactores del mundo econé-
micoypolitico profesional. Pero, como lo expuso el capitulo, la ponde-
racién de la capacidad de afectacién real de esas entidades —espacios
y actores—- del mundo vallecaucano, demuestra la predominancia de
unaspocasentidades, entrelas que se destacala CVC, constituidasen
tornoaunanuevaclaseagroindustrial ascendente desde las décadas
de 1930. Una que, ademas, demuestra desde el analisis documental
sulugar de autorreconocimiento como grupo rector de los designios
del Valle. Y es en estos sentidos que la élite (minoritaria, selecta, sin
duda rectora) del Valle del Cauca, desde entonces y hasta las tltimas
décadas del siglo XX, puede verse articulada en torno a los intereses
delaindustriay el sector cafiero suroccidental.

Conrespectoalaélitecomoun cuerporector que puede experimen-
tarunacirculaciénregular -y sustantiva-entre quienesla componen:

e los cambios que evidencia el trabajo (y las tablas 48, 51, 52 y 53) en
los ambitos de direccién de la CVC pueden llamar la atencién por
presentar la retraccién de una élite vallecaucana (la sefialada en el
punto anterior) pero no para dar lugar a una nueva, sino para dar
lugar a actores de un mundo denominado sector social/politico del
suroccidente. Los motivos para utilizar esta categoria son dos: (i) hay
unadiferenciadurantelosdosprimeros subperiodosde estudio entre
actores pertenecientesal mundo agroindustrial moderno del surocci-
denteyactores abocados al ejercicio de la politica profesional en este
espacio regional (que no fueron los actores determinantes -rectores
entonces- para la transformacién regional mds significativa de esas
décadas); (ii) hay una diferencia entre los actores que empiezan a
tomar los espacios directivos de la entidad durante el iltimo subpe-
riodo estudiado y las nuevas élites vallecaucanas de estos afios (las
élites que empiezan a irrumpir en el Valle del Cauca desde la década
de 1980 estan constituidas por nuevos liderazgos politicos que se
mueven entre la Gobernacién y el Senado, mientras que los nuevos
actores en los espacios directivos de la CVC, definidos por los marcos
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legalesderivadosdelaLey99de1993, son exfuncionarios, alcaldes de
pequefios municipios o representantes de distintos sectores sociales
que, en la mayoria de los casos, representan fichas politicas de esos
nuevos liderazgos politicos que desde entonces se disputan el poder
politico departamental).

Por ultimo, con respecto a la categorizacién de cada uno de los
actores pertenecientes a las instancias de alta direccién de la CVC, y
la dificultad para establecer fronteras que permitan clasificar, actor
por actor, quién hace parte del cuerpo -rector y selecto-y quién no:

e los criterios para ubicar actores en la categoria de élite vallecaucana
fueron: el de pertenencia o no ala clase agroindustrial vallecaucana
que surge con la expansién de la cafia y de la industria en el departa-
mento; el deuninvolucramiento destacado en distintasinstanciasde
definicién de politicas para el departamento conunminimo de cuatro
afios en el Consejo Directivo de la CVC, o su presencia en la direccion,
como consideraciéon de base.

e los criterios para ubicar actores en la categoria de sector empresarial
fueron: que perteneciesen al mundo terrateniente en disputa con el
nuevo mundo agroindustrial moderno (parael primer subperiodo en
particular); que perteneciesen al mundo ganadero, o al comercial e
industrialascendentes desde organizacionesproductivasimportantes
dentrodelanuevamatrizregional, perosinserlasmdasrepresentativas
de la nueva estructura productiva; que fueran parte de las organiza-
cionesproductivas mas representativas pero sintomar mayor lugaren
los espacios formales de decisiéon del departamento (con, por ejemplo
yparaelcasodelaCVC, menosde cuatroafiosen el Consejo Directivo
alolargo de su historia).

e los criterios para ubicar actores en la categoria de “sector social/
politico del suroccidente” fueron: ser politicos profesionales de los
departamentos del Caucay del Valle del Cauca; ser representantes de
distintos sectores sociales del suroccidente; ser funcionarios en as-
censo provenientesde clasesmediasybajasdelaregion suroccidental.

e con respecto a algunos problemas de categorizacién: en algunos
pocos casos (no mas de tres), actores situados bajo la etiqueta de
sector econémico podrian considerarse como miembros de la élite
vallecaucana (como de hecho aalgunos de ellos suele considerarselos
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en discusiones informales) por su preminencia y poder econémico
dentro del departamento; en algunos casos (no mas de cuatro), ac-
tores situados en la categoria de sector social/politico del suroccidente
podrian reconocerse como miembros de una élite departamental
(caucanaovallecaucana) por su pertenenciaa familias de los mundos
terratenientes y/o agroindustriales de la regién, pero se los cataloga
bajo la presente categoria por su vocacién de politicos profesionales
y el tipo de relacion -diferenciable en formas y aspiraciones—- que
construyen con aquellos denominados como de la élite; en algunos
casos (en particular durante los dos primeros subperiodos), actores de-
nominados como funcionarios CVC pertenecen al mundo social de los
denominados élite vallecaucana, pues forman parte de estas familias
y toman lugares de direccién técnica en la Corporacién dado el nivel
profesional requerido para los proyectos infraestructurales de esta
mismay laformacién que estos traian (alcanzada en Estados Unidos,
envista de la ausencia de instituciones de formacién profesional en
laregién durante la primera mitad del siglo XX).






Anexos

Principales asistentes histdricos al Consejo Directivo
dela CVC

A continuacidn, dos tablas que ubican alatotalidad de asistentes del
Consejo Directivo de la CVC en las categorias establecidas:
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{Az} Principales asistentes histéricos al Consejo Directivo de la CVC

(1954-2010) por periodos y su categorizacién

Asistente

Aiios de asistencia
registrados en actas

Categoria

José Castro Borrero [1954] Elite Vallecaucana
Luis Ernesto Sanclemente .
u [1954] Elite Vallecaucana
Crespo
Harold Eder [1954-1957] Elite Vallecaucana

Manuel Carvajal Sinisterra

[1954-1959; 1964]

Elite Vallecaucana

Diego Garcés Giraldo [1954-1959] Elite Vallecaucana
José Otoya [1955-1957] Elite Vallecaucana
Diego Llano [1956; 1958-1959] Elite Vallecaucana

Bernardo Garcés Cordoba

[1956;1958-1964; 1966]

Elite Vallecaucana

Fernando Angulo [1956] Elite Vallecaucana
Guillermo Mejia Angel [1956] Funcionarios Estado Central
José J. Caicedo [1958-1959] Elite Vallecaucana

Vicente Caldas B. [1958-1968] Funcionarios CVC
Joaquin Losada S. [1958-1969] Elite Vallecaucana
Eduardo Buenaventura [1960] Sector Social/Politico

del Suroccidente

Roberto Moncada Alvarez

[1960-1962;1972-1976]

Funcionarios CVC

Sector Social/Politico

Alonso Aragén Quintero 1960-1962
gon Qui (o 962] del Suroccidente
Sector Social/Politico
Luis Carlos Saa Iragorri 1961-1962
g (1961-1962] del Suroccidente
Miguel Cabal V. [1961-1962] Funcionarios Estado Central
Sector Social/Politico
Alfonso Arboleda [1961-1964; 1966] /
del Suroccidente
Alberto Bernal [1961-1964] Sector econdémico
Vicente Aragén Ampudia [1961-1976] Funcionarios CVC

Juan Ber6n Caicedo

[1963;1965;1969; 1979]

Sector econémico

Antonio J. Posada

[1963]

Funcionarios CVC

Gustavo Balcazar Monzén

[1963]

Sector Social/Politico
del Suroccidente
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Guillermo Becerra Navia

[1963-1964]

Elite Vallecaucana

Guillermo Barney Materén

[1963-1966; 1967]

Funcionarios CVC

Juan Pablo Alvarez Velasco

[1963-1968;1981-1990]

Funcionarios CVC

Eugenio Castro Borrero [1963-1970; 1980; 1985; 1987] Elite Vallecaucana

Silvio Esquivel Cruz [1965] Sector econémico

Henry J. Eder [1966-1976; 1993-1994] Elite Vallecaucana

Armando Molina Cabal [1967] Sector econémico
Libardo Lozano Guerrero [1967] Funcionarios Estado Central

Rafael Pino E. [1967] Funcionarios CVC

Aurelio Iragori (1967-1965] Sector Social/Poh’tico
del Suroccidente
Samir Camilo Daccach [1968] Funcionarios CVC

Ernesto Marifio Moreno

[1968-1969; 1979; 1981]

Sector Social/Politico
del Suroccidente

[1968-1969; 1979-1981; 1986-

Oscar Jaramillo Zuluaga Sector econémico
1987;1990-1991; 1994]

Rodrigo Lloreda C. [1968-1970] Sector econémico

Jairo H. Cruz Arias [1969-1970] Funcionarios CVC

Marino Rengifo Salcedo

[1971;1973;1974]

Sector Social/Politico
del Suroccidente

Tomas de J. Lopez [1971] Funcionarios Estado Central
0sé Marfa Lombana Santa-
) ] [1971-1976] Funcionarios CVC
maria
Sector Social/Politico
Oscar Mazuera [1972-1991] /P

del Suroccidente

Rosario Moreno Oliver

[1975-1976; 1981-1988]

Funcionarios CVC

Sector Social/Politico
Raul Orejuela [1975-1976] /P
del Suroccidente
Antonio Ospina Esperén [1977-1978] Funcionarios Estado Central
Mario Puig Cuervo [1977-1988] Funcionarios CVC
Rodrigo Escobar Navia [1979;1981] Elite Vallecaucana
Luis Londofio Benveniste [1979-1981] Funcionarios Estado Central
Pedro Pablo Scarpetta Jara- L
. [1980] Sector econémico
millo
Sector Social/Politico
Andrés Arroyo Cajiao [1980-1982] /

del Suroccidente
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Sector Social/Politico

Humberto Peldez Gutiérrez 1981
[1981] del Suroccidente
Alberto Leon Betancourt [1981-1982] Sector econémico
Sector Social/Politico
Humberto Gonzélez Narvaez [1982;1965] /
del Suroccidente
Sabas Pretelt de la Vega [1982;1984] Sector econémico
Sector Social/Politico
Carlos Arturo Campo Rengifo 1982
P & 1982] del Suroccidente
German Ospina Ovalle [1982] Funcionarios Estado Central

Eugenio Concha Flaker [1982-1983;1985] Sector econémico
Hernéan Borrero Urrutia [1983;1985] Sector econdémico
Sector Social/Politico
Amalia Grueso de Salazar [1983] /
del Suroccidente
Jaime Puerto Castafieda [1983] Sector econdémico

Marco A. Corrales Palta

[1983-1984; 1986; 1989-1990]

Sector Social/Politico
del Suroccidente

Jorge Herrera Barona

[1983-1984;1986]

Sector Social/Politico
del Suroccidente

Sector Social/Politico

lio Ri Al 1983-198
Julio Riascos Alvarez (1983-1984] del Suroccidente
Sector Social/Politico
Jorge Bolivar Mufioz Guevara [1983-1985] /
del Suroccidente
Federico O’Bryne Barberena [1984-1987] Sector econémico
Enrique Angel Turk [1985] Funcionarios Estado Central
Guillermo A. Falk Jurado [1985] Sector econémico
Vicente Borrero Restrepo [1986] Elite Vallecaucana
Guillermo Regalado Ham-
& [1986-1993] Funcionarios CVC

merle

Eugenio Castro Borrero

[1987;1989;1990;1992]

Elite Vallecaucana

Armando Lloreda Zamorano [1987] Elite Vallecaucana
Carlos Ernesto Lora Rengifo [1987] Sector econémico
Diana Molina Ramirez [1987-1988] Funcionarios Estado Central
César Tulio Vergara Mendoza [1988] Se;teolrsit;;icacli/;::tt;co
José Luis Borrero Restrepo [1988] Sector econdmico
Manuel Francisco Becerra (1988] Sector Social/Politico

Barne

del Suroccidente
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Oscar Halim Revéiz Fernan-

[1988] Sector econémico
dez
Sector Social/Politico
José Maria Zambrano Ulloa [1989;1990] /P
del Suroccidente
Maricel Gutiérrez de Tamayo [1989;1990] Funcionarios CVC
Sector Social/Politico
César N t M 198
csar Negret Mosquera (1989] del Suroccidente
Juan Alberto Paez Moya [1989] Funcionarios Estado Central
Manuel Camacho Herrera [1989] Funcionarios Estado Central
Sector Social/Politico del
Oscar Hinestrosa Mejia [1989] /P
Suroccidente
Nelson Marino Caicedo [1989-1994] Funcionarios CVC
Carlos Arturo Garcia Botero [1990] Funcionarios Estado Central
Jaime Cérdoba Zuloaga [1990] Funcionarios Estado Central
Sector Social/Politico
Manuel Roldan Barbosa [1990] /
del Suroccidente
Jaime Maldonado Fischer [1991;1993] Funcionarios Estado Central
Omar Velasco Ferrerosa [1991;1993] Funcionarios CVC

German Villegas Villegas

[1991; 1995; 1996; 2001-2003]

Sector Social/Politico
del Suroccidente

Luis Fernar}do Velasquez (1991 Sector Social/Poh’tico
Caicedo del Suroccidente
B X Sector Social/Politico
Pedro José Castro Espinosa [1991] del Surocci/fente
Edgar Bolafios Castro [1991-1994] Funcionarios CVC
César Augusto Londofio Maya [1992;1995-2000] Sector econémico
Carlos Holguin Sardi [1992;1994; 1977-1978] Se;z;ijzicaclj/;;izco
Fernando Garcés Lloreda [1992;1994] Sector econémico
Eugenio Castro Carvajal [1992] Elite Vallecaucana
Mario de la Hoz Sanchez [1992] Funcionarios Estado Central
Hernan Rios Azcéarate [1992-1993] Funcionarios Estado Central
Mauricio Cabrera Galvis [1992-1994] Sector econémico
Maria Cecilia Otoya Villegas [1993] Elite Vallecaucana
Bernardo Naranjo [1993-1994] Sector econémico

Hernéan Lara

[1994]

Funcionarios CVC
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Jaime Vargas Lopez [1994] Funcionarios CVC
Juan Fernando Bonilla Otoya [1994] Elite Vallecaucana
Sector Social/Politico
Luis Lemos Bustamante [1994] /
del Suroccidente
Rafael Herz Stenberg [1994] Funcionarios Estado Central
Ricardo Villaveces Pardo [1994] Sector econémico
Sector Social/Politico
Roberto Pizarro Mondragén [1994] ! / H
del Suroccidente
Holger Pefia Cérdoba [1994-2004] Funcionarios CVC

Alejandro Delima Bohmer

[1995; 1997; 2001-2003]

Elite Vallecaucana

Sector Social/Politico

Albert int 1
erto Quintero (1995] del Suroccidente
Gustavo E. Gémez Franco [1995-1996] Sector econémico
Martha Elena Arboleda [1995-1996] Funcionarios CVC
Sector Social/Politico
Luis Angel Chiri 1995-1
uis Angel Lhlripua [1995-1997] del Suroccidente
Juan Gabriel Casas L. [1995-1999] Funcionarios CVC
Sector Social /Politico
Harold Baeza Umana [1995-2000] oct / .
del Suroccidente
Oscar Campo o 2000] Sector Social/Politico
P 995 del Suroccidente
Sonia Tobén [1995-2000] Funcionarios CVC
Sector Social/Politico
Pedro Klinger Castillo 1995-2001
g 1995 ] del Suroccidente
Sector Social/Politico
Luis Guillermo Restrepo [1996-1997] /
del Suroccidente
Emilio Latorre E. [1997] Funcionarios CVC
Sector Social/Politico
Guillermo José Cabal Velez [1997] /
del Suroccidente
Sector Social /Politi
Mauricio Guzman Cuevas [1997] ector socid / cutico
del Suroccidente
Alberto Dominguez [1997-1999] Funcionarios CVC
Luis Felipe Campo Vidal [1997-1999] Sector econémico
Carlos Castafio [1998] Funcionarios Estado Central
Sector Social /Politi
José Antonio Calle [1998] ector Social/Politico

del Suroccidente
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Sector Social/Politico

Gustavo Alvarez Gardeazabal [1998-1999] :
del Suroccidente
Sector Social/Politico
Alfredo Fernandez [1998-2003] /P
del Suroccidente
Sector Social/Politico
Carlos Valencia Perea [1998-2003] /
del Suroccidente
Francisco Canal A. [1999] Funcionarios Estado Central
Sector Social/Politico
R berg Pabo 1
Osemberg Fabon [1999] del Suroccidente
Eduardo Piedrahita H. [1999-2001] Sector econémico
Sector Social/Politico
Beatriz Orozco Gil [2000] /
del Suroccidente
Claudia Martinez Z. [2000] Funcionarios Estado Central
Eduardo Velasco [2000] Funcionarios CVC
Sector Social/Politico del
Gerardo Toro [2000] /
Suroccidente
Gustavo Barona [2000] Sector econémico
2001; 2003-2004; 2007; .
Ramiro Tafur Reyes [ 3 4 7 Sector econémico
2009-2010]
. Sector Social/Politico
Elvia Lozano [2001] .
del Suroccidente
Sector Social /Politico
hon Maro Rodri 2001
Jhon Maro Rodriguez [ ] del Suroccidente
Sector Social/Politico
lidn Verd 2001
Julin Verén [ ] del Suroccidente
Sector Social/Politico
William Hurtado [2001-2003] /
del Suroccidente
Camilo Andrés Le6n Beltran [2001-2004] Funcionarios CVC
Oscar Varela [2001-2004] Sector econémico
Gustavo Adolfo Rengifo [2002] Funcionarios CVC
Leonor Amparo Cardona [2002] Funcionarios CVC
Maria Teresa Angulo [2002] Funcionarios CVC
Sector Social/Politico
Osvelio Henao [2002] /P
del Suroccidente
Sector Social/Politico
Wilmar Gonzélez [2002] /P
del Suroccidente
Ivan Alberto Estrada [2002-2006] Sector econémico
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Luis Carlos Restrepo

[2003]

Sector Social/Politico
del Suroccidente

Juan Pablo Bonilla

[2003-2004]

Funcionarios Estado Central

Rodrigo Lloreda Mera

[2004; 2007-2009]

Sector Social/Politico
del Suroccidente

Sector Social/Politico

A ilia Valenci
na Cecilia Valencia [2004] del Suroccidente
. Sector Social /Politico
Angel ¢ 2
ngelino Garzon [2004] del Suroccidente
Esneda Mogollén Palacios [2004] Funcionarios CVC
. . Sector Social /Politico
Guill Vallejo Angel 200
Juan Guillermo Vallejo Ange [2004] del Suroccidente
Sector Social /Politi
Armando Palau [2004-2006] ector OCIa/ oo
del Suroccidente
Sector Social/Politico
William L6 2004-2006
tam Lopez (2004 ] del Suroccidente
Sector Social /Politi
Julian Fernando Renteria [2004-2010] ector OCIa,/ oltico
del Suroccidente
Sector Social /Politi
Néstor Cérdoba [2004-2010] ector Social fPolitico
del Suroccidente
Sector Social /Politi
Carlos Calderén Llanten [2005] ector OCla_/ oo
del Suroccidente
Diego Fernando Meifa [2005] Sector Social/Politico
i i
g ) > del Suroccidente
Jades Jiménez [2005-2006] Sector econdémico
Sector Social /Politi
Julian Camilo Arias Rengifo [2005-2006] ector OCIa,/ otieo
del Suroccidente
Lucero Cadena Navia [2005-2009] Funcionarios Estado Central
Sector Social/Politico
E hin V. 2006
Xerzatun Vargas [ ] del Suroccidente
Sector Social /Politi
Josué Gastelbondo [2006] ector OCIa,/ ontico
del Suroccidente
Silvia Pombo [2006] Funcionarios Estado Central
Sector Social /Politi
William Sicacha [2006] ector socia / oltico
del Suroccidente
Sector Social /Politi
Diana Fabiola Alonso [2007] ector OCIa_/ oltico
del Suroccidente
) B Sector Social/Politico
Fanny Luisa Lozano Angel [2007]

del Suroccidente
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Sector Social/Politico

Héctor Guill B, 200
éctor Guillermo Banquero [2007] del Suroccidente
esuis Alberto Namén Cha-
J [2007-2008] Funcionarios CVC
varro
Sector Social/Politi
José William Garzoén Solis [2007-2009] ector socia / orhieo
del Suroccidente
Sector Social/Politico
Angelmiro Valenci 2007-2010
ngetmiro valencia (2007 ] del Suroccidente
Sector Social/Politico
Gildardo Rest 2007-2010
rdardo Restrepo (2007 ] del Suroccidente
Sector Social/Politico
Harold Sanclemente Becerra [2008] ! / H
del Suroccidente
Sector Social/Politico
H Gonzalez C 2008
entybonzalez Lerquera [ ] del Suroccidente
Jairo Gémez Zambrano [2008] Sector econémico
Sector Social/Politico
John William Alba Leén [2008] /P
del Suroccidente
Sector Social/Politi
Juan Carlos Abadia Campo [2008] ector socia / orhieo
del Suroccidente
Sector Social/Politi
Juan Pablo Mufioz Tobar [2008] ector socia / orheo
del Suroccidente
Claudia Arias Cuadros [2008-2009] Funcionarios Estado Central
Jorge Eliécer Rojas [2009] Sector Social/Politico
i
& ) ? del Suroccidente
Sector Social/Politico
José Félix Ocoré Minota [2009] ial/Politi
del Suroccidente
Marleny Clavijo Meneses [2009] Funcionarios Estado Central
Raimundo Antonio Tello (2009-2010] Sector Social/Politico
Benitez ? del Suroccidente
Doris Amanda Tautiva [2010] Funcionarios Estado Central
Gilberto Llanos Ossa [2010] Sector econémico
Sector Social/Politico
Luz Dey Escobar [2010] ial/Politi

del Suroccidente
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Algunos comentarios complementarios sobre el ejercicio
de investigacion

Una primera revisién general del archivo institucional de la CVC,
realizada en distintas visitas durante 2017, sirvi6 los propoésitos de
recogerinformacién general sobrela Corporacion (historia, objetivos,
miembros prominentes, proyectos principales) para la organizaciéon
del proyecto de investigacién. Tras ese primer rastreo del archivo
institucional se obtuvola autorizacién formal dela Secretaria General
para llevar adelante una extensa revisiéon de documentos oficiales
que, cubriendo los afios de 1954 a 2010, sirviera tres propdsitos: (i) la
reconstruccién histérica delos miembros del Consejo Directivo, (ii) la
reconstruccién de los presupuestos anuales aprobados en dicho 6rga-
no, y (iii) el rastreo de discusiones entre las directivas en torno a los
cambios institucionales mas sensibles en lo referente ala autonomia
delaentidad, paraidentificar sus preocupaciones y manifestaciones
mas visibles en términos de sus intereses particulares, su visiéon so-
bre el lugar de la entidad para el Valle y su vision sobre las distintas
decisiones provenientes del estado nacional.

Paralareconstruccién delos procesos de configuracién del estado
nacional fueron fundamentales, ademas de toda la produccién aca-
démica citada, las bases de datos del Departamento Administrativo
de la Funcién Publica, del DANE y del Banco de la Republica.

Entrevistas

Esta pesquisa se apoy6 en poco mas de cuarenta entrevistas hechas
a funcionarios, jubilados y directores de la CVC a las que se tuvo ac-
ceso por la generosidad del equipo de investigacién detras del libro
corporativo de los cincuenta afios de la CVC, para conocer distintas
voces propias de la experiencia interna de la Corporacién durante
las décadas de 1960 a 1990. Cuatro entrevistas mas provenientes de
investigaciones del equipo de trabajo en historia y estudios regiona-
les dela Universidad Icesi (dos hechas para un proyecto previo sobre
redes urbanas y subregiones del suroccidente del pais, al exgober-
nador Gustavo Alvarez Gardeazabal unay a cuatro funcionarios del
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orden nacional en el municipio de Tumaco la otra; dos mas hechas
por el grupo de investigaciones histéricas de la Universidad Icesi a
destacados miembros de la clase industrial calefia para un proyecto
de historia empresarial de la region) sirvieron como puntos de par-
tida para ordenar la exploracion de las aspiraciones de las élites aqui
en estudio, segiin las distintas visiones que se tiene sobre ellas en el
debate publico vallecaucano.

A lo anterior se suma mdas de una treintena de comunicaciones
personales con algunos de los entrevistados para esta investigacion
y conotrosactores externos ala CVC que prefirieron no seguir el ejer-
cicio formal delaentrevista (entre ellosacadémicos y ambientalistas
vallecaucanos, exfuncionarios del Ministerio del Medio Ambiente, y
exdirectores del INDERENA delas décadas de 1970y 1980). Comunica-
cionespersonales que sirvieron varias de las pistas parala exploraciéon
detensionesy momentos de cambio delaentidad regional abordada.

Sumandose a ese conjunto de alrededor de 70 voces esta el lista-
do de personas directamente entrevistadas para esta investigacién
bajo el formato de entrevistas semi-estructuradas. Ese listado, que
gira en torno a la treintena, incluye a varios exdirectores de la CVC,
a antiguos miembros de su Consejo Directivo o de la Junta Directiva
deEPSA,adosdelosprincipalesrepresentantes del sector cafiicultor
de las iltimas décadas, a exministros del Ministerio del Medio Am-
biente, del Ministerio de Hacienda y del Ministerio de Agricultura,
aexviceministros del Ministerio del Medio Ambiente y exdirectivos
del INDERENA e IDEAM, a un exconstituyente, a funcionarios del
Ministerio de Medio Ambiente y del Departamento de Planeacién
Nacional con presencia importante en las dindmicas de transforma-
cién dela CVCy el SINA durante las tltimas dos décadas del periodo
abordado,yfinalmente aunospocos exfuncionarios de distintasareas
de la CVC de los tltimos 30 afios, asi como a unos pocos académicos
de Bogotdy Calidedicadosal estudio de asuntos medioambientales®.
Con el animo de reducir la extension de este documento se omite la
menciéndetodasycadaunadelaspersonasentrevistadas (alolargo

1. En todos los casos se realizé una verificacién oral de la voluntad de los entrevista-
dos de usar sus nombres. Esto se hizo al inicio de cada entrevista. En algunos casos
se solicitéd la no mencion de sus nombres. En otros, ademas, se solicitdé no grabar
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del cuerpo deltrabajo se citanvariasdelasentrevistas haciendo refe-
renciaal nimero asignado a ellas en lainvestigacidon que da origen a
este libro). Quien tenga interés en los detalles referidos a las fuentes
aqui mencionadas podra comunicarse con el autor. Siempre que no
entre dentro de acuerdos de confidencialidad, la informacién podra
ser suministrada.

momentos de la discusién y/o mantenerlos en reserva. En consonancia con dichas
solicitudes, el libro se abstiene de utilizar explicitamente la informacién provista en
dichos momentos y asume la omision de nombres.
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Hacia el cierre del milenio el departamento del Valle del Cauca
vivié una retraccion de las élites agroindustriales que dominaron
las dindmicas de transformacién regional de buena parte del
siglo XX. Este trabajo demuestra que, si bien la crisis econdémica
y la irrupcién del narcotrafico en las distintas esferas del poder
regional durante la década de 1990 tuvieron un impacto sobre
el fendémeno, la explicaciéon de dicha retraccién se encuentra en
una expansion gradual y prolongada (de varias décadas) del poder
infraestructural del estado nacional. Al confirmar el argumento,
el trabajo se constituye en un aporte a los estudios sobre élites
y desarrollo en el Valle del Cauca pero, ademas, a los debates
mas amplios de la academia nacional sobre los procesos de
configuracién estatal en el pais. Procesos que, a la fecha, no solo
descuidan el estudio de casos regionales con los mas altos niveles
de desarrollo econdémico y presencia estatal, sino los cambios
graduales -y disputados- de un estado nacional generalmente
considerado como inalterablemente débil -y cooptado-.
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