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Resumen
Elites, cuestion social y reforma agraria en el desarrollismo colombiano

Las reformas del Estado tienen mas de cincuenta afios en América Latina. En este articulo se
explorara ese proceso historico en el caso colombiano poniendo énfasis en las reformas sociales
intentadas durante el desarrollismo colombiano. Se tomara como caso paradigmatico el de la reforma
agraria. Ese periodo coincide en Colombia, con el Frente Nacional (1958-1972), que sancioné el
pacto de alternancia liberal-conservador en el gobierno, el desembarco en la regiéon de la Alianza para
el Progreso y el fallido intento de relegitimar el Estado por las reformas. Por dltimo, se tematizara lo
que se considera una continuidad fundamental en los procesos reformistas de Colombia: el impulso
de reformas por parte del Poder Ejecutivo y la carencia de soporte politico que garantice su
continuidad en el tiempo.

Palabras clave: Colombia; Frente Nacional; Politicas Sociales; Reforma Agraria; Alianza para el
Progreso

Summary
Elites, social question and the agrarian reform in the Colombian development policy

The reform of the State has been set up from over fifty years in Latin America. This paper will
explore this historical process in the case of Colombia with an emphasis on social reforms
undertaken during the Colombian development policy ‘desarrollismo’. It will be taken as a
paradigmatic case the agrarian reform. Colombian desarrollismo coincides with the appearance of the
National Front who signed the pact of alternation liberal- conservative in the government, the
disembarkation in the region of the Alliance for Progress and the failed effort in order to relegitimate
the State by the reformist process. Finally, it will discuss what a fundamental continuity in the
reformist processes of Colombia is considered: the impulse of reforms by the decision makers and
the deficiency of political support that guarantees its continuity in the time.

Keywords: Colombia; National Front; Social Policies; Agrarian reform; Alliance for Progress
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Introduccion®

Las reformas del Estado tienen mas de cincuenta afios en América Latina. En este articulo se
explorara ese proceso historico en el caso colombiano poniendo énfasis en las reformas sociales
intentadas durante el desarrollismo colombiano. Se busca tematizar lo que se considera una
continuidad fundamental en los procesos reformistas de Colombia: el impulso de reformas por parte
del Poder Ejecutivo y la carencia de soporte popular que garantice su continuidad en el tiempo.

Se partira de una rapida mirada a las reformas sociales en Colombia, para centrarse en la
emergencia, en los afios sesenta, del discurso del desarrollo y su anclaje en la region gracias al apoyo
politico y econémico proporcionado por la Alianza para el Progreso. Entonces toda América Latina
se embarcd en un inmenso esfuerzo de reformas econdmicas e institucionales. El Estado, como
nunca antes, gand protagonismo en la regulacién de la sociedad. Colombia no sélo no fue la
excepcion, sino que en muchos aspectos, compartié con Chile el papel de “pais modelo” de la
Alianza.

LLa modernizacién, ahora llamada desarrollo y auspiciada en todo el mundo por la incontestable
hegemonia de Estados Unidos, se constituyé en unos de los marcos legitimidadores del proyecto del
Frente Nacional (1958-1970). La “cuestion social”, como se la llamé en la época, fue uno de los ejes
de ese intento relegitimador. Dentro de ella, la Reforma Agraria ocupara un lugar central.

Aca sostendremos que la debilidad estatal que marcé el siglo XX colombiano, esta relacionada
con la manera en que se instal6 el discurso desarrollista que, enfatizando los componentes técnicos,
fracasé en la construcciéon de un consenso politico que diera soporte a las reformas. La tesis central
es que ese “fracaso originario” esta en la base de la debilidad congénita que lo acompafié durante
todo el siglo.

Dado que este articulo es producto de una investigacion en etapa exploratoria, se ha acotado el
objeto de estudio a los discursos de los presidentes y, ocasionalmente, a sus funcionarios mads
cercanos. También se consultaron los documentos producidos por las publicaciones periddicas de las
asociaciones de propietarios con mas peso econémico y simbolico: industriales, cafeteros y
agricultores. Estos son sélo unos de los lugares de enunciacién posibles que, en rigor y para una
mirada mas completa, deberan ser confrontados con otros discursos equivalentes donde diferencias y
similitudes se intersecan, para tener una perspectiva mas completa del resultado final. Sin embargo, y
por rigor metodologico, estos discursos son un buen lugar para comenzar, teniendo en cuenta el
caracter abierto y de vocacion empirica del analisis del discurso.

Siendo este avance parte de un programa de investigacion mas amplio —la comparacién con las
élites argentinas en el mismo periodo y sobre el mismo tépico- sus conclusiones distan de ser
definitivas.

El Frente Nacional y la Alianza para el Progreso

Como es sabido, el Frente Nacional fue una alternativa “consociacionalista’ concertada entre
las élites politicas y econdmicas, para superar la crisis estatal abierta por la guerra civil
liberalconservadora de los afios cincuenta y el posterior gobierno autoritario del General Gustavo

1

* Este articulo desarrolla elementos de la ponencia presentada al Clad en su reunién de Buenos Aires en
noviembre de 2008, y hace parte del proyecto de investigacion “Los discursos de las élites de gobierno sobre
politica social durante el perfodo desarrollista en Colombia y Argentina”, financiada por el concurso de
proyectos de investigacién de la Direcciéon Nacional de investigacién, Universidad Nacional de Colombia.

1 En el lenguaje de la ciencia politica, el “consociacionalismo” remite a los acuerdos sellados entre las
élites de poder. El principal exponente de esta tesis —que ya es de curso comun en Colombia- es Jonathan
Hatlyn (1993).
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Rojas Pinilla.* Algunos estudiosos, ademads, asocian la alternativa consociacional a un estilo de
desarrollo inaugurado a principios del siglo XX que implic6 una debilidad crénica del Estado de cara
a los intereses ptivados, al que bautizaron como modelo liberal de desarrollo.’

El modelo liberal de desarrollo —que no tiene nada que ver con el liberalismo politico- refiere a
la renuencia de las élites para aceptar plenamente la propuesta reguladora del desarrollismo,
manteniendo siempre una profunda desconfianza con cualquier forma de intervencién estatal. Si bien
esta peculiaridad colombiana se relaciona con las caracteristicas de la produccién cafetera (que no
precisé de la intervencion estatal para su incorporacion al mercado mundial, pues los colombianos
actuaron como free riders de los productores de café brasilefios), otro factor pertinente para
comprender esta caracteristica colombiana se asocia a las concepciones de lo estatal y de lo nacional
que guiaron a las élites desde la etapa fundacional del Estado.*

En todo caso, la débil tradicién estatal colombiana y el derrumbe parcial del Estado que
implicé la violencia de mitad de siglo, implicaron que el intento modernizador y la consecuente
busqueda de relegitimaciéon por medio de las reformas sociales que intent6 el Frente Nacional, se
emprendiera en medio de una labil dominacién sobre el resto de la sociedad. Considerando que las
viejas tradiciones partidarias asociadas a la adscripcion liberal o conservadora de los ciudadanos,
ancladas en la costumbre hasta el extremo que para algunos autores se las puede equiparar a
subculturas (Delpar, 1994), quedaron interdictas por el pacto consociacional entre las élites de ambos
partidos. El Frente Nacional no sélo se vio condenado a convivir con numerosos espacios sociales
que escapaban a su control, sino que también quedd huérfano de un discurso legitimador (Pécaut,
1989).

En ese marco se inici6 la reconstruccion de las instituciones republicanas, asi como la
construcciéon y modernizacion del aparato de Estado. Este proceso fue impulsado fundamentalmente
desde el Poder Ejecutivo, especialmente durante los gobiernos liberales de Alberto y Carlos Lleras
(Bejarano y Segura, 1996). En esta construccion estatal “desde el Ejecutivo” jugaron un papel de
interlocutores privilegiados los organismos internacionales de desarrollo y de crédito. Si bien la
CEPAL, la UNESCO, el FMI, el BID fueron importantes como proveedores de recursos —
econémicos y discursivos-, ninguno lo fue tanto como la Alianza para el Progreso. Las reformas
consignadas en la Carta de Bogota (1960) y, posteriormente en la Carta de Punta del Este (1961) se
constituyeron en la hoja de ruta de ese intento modernizador. Resultado de ello fue la creacion de
Departamento Nacional de Planeacion -DNP-, el cual preparé el Plan Decenal de Desarrollo y el
Plan Cuatrienal de Inversiones con la asistencia técnica de la Mision de CEPAL de 1960-1962
(Palacios, 1986). ElI DNP actud, especialmente durante el gobierno de Catlos Lleras Restrepo
(19661970) como punta de lanza del proyecto modernizador.” La modernizacion, entendida como
racionalizacién, no sélo concernia a la parte administrativa. Implicaba también la racionalizacion del

2 Hste periodo es conocido por los historiadores y el sentido comun como La Violencia. Ocurrido entre
1949 y 1953, dejé un saldo de cerca de 300.000 muertos.

3 Bl rechazo a toda forma de intervencion estatal en la tradicién politica colombiana ha sido tratada por
varios autores bajo la designaciéon de modelo liberal de desarrollo Pécaut (1987), Corredor (1992),
Kalmanovitz 1986), Palacios (1983); Gonzalez, Bolivar y Vazquez, (2002). Con relacion a la posicién de los
gremios y su intervencion corporativa en el Estado, ademas de los autores mencionados ver Urrutia (1983).

4 Daniel Pécaut (1987), el autor mas influyente en la interpretacion de la “excepcionalidad colombiana”
recurre a ambas explicaciones (las caracteristicas de la produccién cafetera en Colombia y la de las élites). A
partir de alli los estudiosos se inclinan por poner mds o menos énfasis en alguna de estas explicaciones. Por
ejemplo, Gonzalez et al. (2002) para el primer caso y Delpar (1994) para el segundo.

>De entonces es también el Plan Decenal 1962-1971 de Expansion de los Servicios Integrados de Salud
Publica en Colombia.
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conflicto social por medio de la implementaciéon de reformas sociales que desmontaran las causas
objetivas del conflicto. La tenencia de la tierra y, en menor medida, la construcciéon de un Instituto de
Seguros Sociales que ampliara la cobertura, al menos para los trabajadores formales, ocuparon el
centro del debate publico.

De esta forma, Colombia tejié una relacion privilegiada con la Alianza pues existia una afinidad
electiva entre las reformas propuestas en Punta del Este y las que se proponia el Frente Nacional
para pacificar al pafs y relegitimar las instituciones republicanas: desde 1959 se venia discutiendo en
Colombia el proyecto de ley sobre reforma social y agraria que culminé con la promulgacién, en
1961, de la Ley 135 (Kalmanovitz; 1986).

Entre tanto, la CEPAL venfa denunciando las caracteristicas del modelo agroexportador que,
amparado en la teorfa de las ventajas comparativas, lesionaba las economias de los paises del sur.
Radl Prebisch afirmaba que entre economias de distinto tipo se producia un intercambio desigual que
siempre perjudicaba a los productores de materias primas. Se trataba de romper el circulo de la
dependencia abandonando la especializaciéon en la producciéon de materias primas, para
industrializarse por medio de la sustituciéon de importaciones tendiendo a agrupamientos regionales,
aunque con el apoyo del capital extranjero. En este programa jugaba un papel fundamental la
intervencioén estatal para racionalizar la economia, para garantizar la distribucién racional de las
inversiones y para producir alimentos baratos que disminuyeran los costos de la mano de obra
industrial para lo cual se proponia, entre otras medidas, la reforma agraria.

Al mismo tiempo, con el fin de la Segunda Guerra Mundial y el auge del pensamiento
keynesiano, se aclimataba en el mundo la idea de una reforma que integrara a los ciudadanos que
habfan luchado por la libertad en Europa e impulsara el crecimiento de la economia devastada por la
guerra: el Estado de Bienestar fue la forma de ese proyecto. Para los paises del sur, donde las
condiciones eran diferentes —pronto se los comenzarfa a llamar paises subdesarrollados- el
crecimiento econémico se consideraba supeditado a una serie de reformas sociales e institucionales
previas, que debilitaran el poder de los sectores menos modernos de la sociedad: la reforma agraria y
la autonomizacién del Estado con respecto a los poderes tradicionales fueron dos condiciones que se
asociaron a los programas de desarrollo en el Tercer Mundo. El Estado ganaba asi un nuevo
protagonismo asociado a las tareas de redistribucién y planificacioén (Rist, 2002).

La Alianza para el Progreso, convocada por el presidente Kennedy, tenfa estos objetivos y uno
mas: frenar la amenaza comunista que, con la Revoluciéon Cubana, se materializaba como un
problema cierto en el Continente. De esta forma, la Alianza cumplia mdaltiples fines: lanzaba un
programa de desarrollo a largo plazo que implicaba racionalizaciéon estatal, planificaciéon y
modificaciéon de estructuras tradicionales (de alli el énfasis en la reforma agraria), al tiempo que
mejorando las condiciones de vida de la poblacién atacaba las “condiciones objetivas” que favorecian
el avance del comunismo (Ahumada, 1996:806).

Paralelamente, la ONU venia creando instituciones tendientes a impulsar el desarrollo en el
Tercer Mundo. En 1958 creara una con amplia repercusion en el Continente: el Fondo Especial de
Naciones Unidas para el Desarrollo Econémico (PNUD). Al mismo tiempo la OEA instituira la
Comision para estudiar la formulacién de nuevas medidas de cooperacién econdémica que impulséd
reuniones en Washington (1958), Buenos Aires (1959) y Bogota (1960), donde se firmé la Carta de
Bogota. En ella ya se plantea la necesidad de promover una politica social en la region, especialmente
en lo referente a reformas agrarias, fiscales y tributarias. Mas alla de los condicionamientos
econémicos —por ejemplo, de recepcion de préstamos multilaterales o de apertura comercial- que
podian estar implicitos, y en ocasiones explicitos, en estos documentos de intencion, esta Carta,
como una afio después la de Punta del Este, se constituyé en un arma que esgrimieron los defensores
de las reformas contra la oposiciéon de los sectores menos amigos del cambio. Morales Benitez —
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quien desempend los ministerios de trabajo y agricultura durante el gobierno de Lleras Camargo
(19581962)- en un opusculo publicado en 1964 destaca el ‘acento social’ de la Carta de Bogota en los
siguientes términos:

La Carta de Bogota tiene la importancia de que hay un claro acento social en todas las
recomendaciones. Que no se opera ya solo sobre los proyectos que favorecen lo mas
ornamental de América, sino que se inclinan por lo mas vivamente humano. Porque la
preocupacion va hacia el pueblo. En este momento, es bueno advertitlo, habia una
agitacion popular muy visible en todo el continente. Sélo se podia orientar esa ebullicion
social si se buscaban soluciones comunes, de tipo radical, que le dieran la visién de una
nueva oportunidad frente a la miseria que constrefifa a las grandes capas humanas
(Morales Benitez; 1986: 606).

Para el idedlogo liberal, esta Carta es la encarnaciéon del discurso progresista en medio de una
Colombia “bastante tradicional” pues, por primera vez, se destaca la importancia de la justicia social
y la funcién social de la propiedad. Lo que, por otra parte, no le impide recurrir a un argumento
extraido de otra cantera ideoldgica, cuando analiza el acuerdo inédito “entre veinte naciones
independientes” que comienzan a girar hacia la “nueva estrella polar”, i.e. Estado Unidos:

La Carta de Punta del Este es el compromiso del gobierno norteamericano —a nombre
de su pueblo-, de contribuir a la creacién de una sociedad nueva en América Latina, por
accion principalmente gubernamental, con inversiéon de fondos publicos en su gran
mayoria, sociedad que elimine la injusticia secular en la distribucién del ingreso y aun en
los sistemas de propiedad, principalmente la de la tierra. (Morales Benitez; 1986: 75)

Esta inflexion de quien comenzé criticando desde la izquierda a la CEPAL, aduciendo que
Prebisch supeditaba la mejorfa de las condiciones de vida de la poblacién al desarrollo econémico,
continda con la necesidad de frenar el progreso del comunismo, muy real en una Colombia donde no
todos los campesinos insurrectos durante La Violencia habian depuesto sus armas. Coherentemente,
resume como las causas inmediatas de la Alianza

La presencia en América Latina de una crisis econémica de proporciones muy graves, en
la cual los mismos factores conocidos de su atraso y de su debilidad se acentian por la
insatisfaccion general de sus habitantes y por la presencia catalitica de una revolucion
comunista dentro de la zona, (Morales Benitez; 1986: 77).

A esta causa, se le suma el crecimiento demografico, pues |...]

La poblacién siguié creciendo, las ciudades comenzaron a deformarse con la invasion de
gentes miserables arrojadas de los campos por la incipiente maquinizacién cuando no
por la violencia desatada entre campesinos sin empleo, y el horizonte se fue cerrando
amenazadoramente, al paso que muchos sectores de la clase dirigente econémica se
enriquecieron rapidamente y comenzaron a vivir con una ruidosa ostentaciéon que hasta
entonces habia sido casi exclusiva de minorias de terratenientes ausentistas. (Morales
Benitez; 1986:78)
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Con base en este diagndstico, no es forzada la conclusion de que la reforma agraria es uno de
los capitulos fundamentales de la Alianza. Pues la existencia de “una masa abandonada”, sin
condiciones de vida dignas es facil presa de la propaganda comunista. Pues, para el autor de esta
apologia de la Alianza, mientras los trabajadores urbanos han mejorado sus condiciones de vida, no
sucedi6 lo mismo con las masas campesinas (Morales Benitez; 1986).

Por tanto, si el desplazamiento argumentativo en la defensa de la Alianza, que es al mismo
tiempo una llamada a relegitimar el régimen politico colombiano, parte de una llamada abstracta a la
justicia social, se respalda en el prestigio de los Estados Unidos, para concluir con lo que de verdad
interesa en la Colombia post-Violencia: la pobreza en que viven las masas rurales es un caldo de
cultivo privilegiado para el comunismo que, ademas, es dificilmente controlable por las fuerzas
militares “por el conocimiento que tienen [las guerrillas] de su territorio”. Incluso la planificacion es
un tema que debe ser arrebatado a los comunistas pues, esta “no cohorta la iniciativa de la empresa
privada [...] sino que favorece una intervencién mas racional del Estado [y] esta incluso aceptada por
la Iglesia Catolica” (Morales Benitez, 1986: 92). Por ultimo, concluye con un llamado a la empresa
privada para que defienda sus propios intereses.

La reflexiéon de Morales Benitez es paradigmatica de la forma discursiva que tomé el conflicto
por la modernizacién entre las élites. Esta no sélo deja ver la coincidencia de objetivos de la Alianza
con las necesidades de legitimacion del Frente Nacional, sino que también es llamativo por lo que no
menciona a pesar de que su pensamiento se pretende progresista: a saber, los derechos sociales en los
términos en que los habfa planteado Marshall en 1950, i.e. como inherentes a la condicién de
ciudadanfa democratica, y que desde entonces son la base del pensamiento progresista.

Por otra parte, la argumentacion de Morales Benitez ya perfila otra caracteristica del debate
sobre lo social en la época: el énfasis en la reforma agraria. Pues si la preocupacion es la emergencia
de guerrillas rurales, es logico que la discusion sobre politicas dirigidas a los trabajadores urbanos
tengan mucho menos presencia en el debate publico. En esas condiciones no se puede esperar un
debate que contemple politicas universalistas.

Y, efectivamente, los objetivos que se planteaba la Alianza no sélo eran econémicos -“acelerar
el desarrollo econémico y social”’-, sino también sociales. Estos tltimos coincidian cercanamente con
lo propuesto por los gobiernos mas innovadores del Frente Nacional, especialmente en lo
relacionado a educacion y reforma agraria (Alberto Lleras Camargo y Carlos Lleras Restrepo). Estos
fueron:

Ejecutar programas de vivienda en la ciudad y en el campo, para proporcionar casa
decorosa a los habitantes de América.

Impulsar dentro de las particularidades de cada pais, programas de reforma agraria
integral orientada a la efectiva transformacion, donde asi se requiera, de las estructuras e
injustos sistemas de tenencia y explotacion de la tierra, con miras a sustituir el régimen
del latifundio y minifundio por un sistema justo de propiedad, de tal manera que,
mediante el complemento de crédito oportuno y adecuado, la asistencia técnica y la
comercializacién y distribucién de los productos, la tierra constituya para el hombre que
trabaja, base de sus estabilidad econdmica, fundamento de su progresivo bienestar y
garantfa de su libertad y dignidad.

Asegurar a los trabajadores una justa remuneracioén y adecuadas condiciones de trabajo;
establecer eficientes sistemas de relaciones obrero-patronales y procedimientos de
consulta y colaboracion entre las autoridades, las asociaciones patronales y las
organizaciones de trabajadores, para el desarrollo econémico y social.
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Acabar con el analfabetismo; extender, en el plazo mas corto, los beneficios de la
enseflanza elemental o primaria a toda persona latinoamericana y ampliar. En vasta
escala, las oportunidades de educacion secundaria, técnica y superior.

Desarrollar programas de salubridad e higiene, con el fin de prevenir las enfermedades,
luchar contra las epidemias y defender, en suma, el potencial humano. (OEA; 1961:3)

Ademas, EEUU se comprometia a suministrar 20.000 millones de délares que tendrian como
complemento 80.000 millones aportados por los estados latinoamericanos. El crecimiento del
producto nacional per capita deberfa ser del 2.5 por ciento (Diaz Arenas; 1998).°

En toda la region, de la mano de la Alianza, se da un empefio gubernamental mas o menos
fuerte, mas o menos exitoso, por impulsar la educaciéon publica, la formaciéon profesional y la
educacion superior, considerados ahora estratégicos para el desarrollo. Iniciativas que fueron
acompafiadas por acciones tendientes al saneamiento, servicios de salud basicos, vivienda y
legislacion laboral.” Estas medidas, mas otras que fueron mds nominales que efectivas como la
reforma agraria, esperaban desactivar la innegable conflictividad social en la region, para pasar a una
légica de administracion de los conflictos sociales. En todo caso, de alli emerge poderosamente en el
discurso, el papel del Estado en lo que ambiguamente se llamé —y se llama aun- desarrollo social
(Ayala y Reuben; 1996).

El abrazar fervorosamente los principios de la Alianza, ayud6 a Colombia a constituirse en el
cuarto prestatario del Banco Mundial quien, ademas, impulsé ardorosamente la institucionalizacion
de la planeacién econémica (Hartlyn; 1993). Este apoyo fue tan vehemente (Revéiz: 1985) que se
puede considerar que la planeacién nacié en el pais presionada por las agencias multilaterales que
exigfan ciertas garantfas de racionalidad para sus préstamos.

As{ pues, el Frente Nacional adhirié entusiastamente a las recetas de la Alianza que, en
apariencia, atacaban los problemas a que se vefa abocado el naciente pacto politico consagrado en el
Frente Nacional: necesidad de relegitimacion del régimen, de autonomizaciéon del Estado de los
poderes tradicionales y de administracion de la cuestion social que habia emergido con toda su fuerza
durante las insurrecciones campesinas asociadas a la violencia de mitad de siglo.

El camino del Frente

El proceso de legitimacioén del Estado y de racionalizacion administrativa que intent6 el Frente
Nacional, no conté con el aval de las corporaciones de la producciéon que no aceptaron las iniciativas
reguladoras. Pues, si algo caracterizé a la administracion estatal colombiana —incluyendo al periodo
del Frente Nacional- fue el débil dominio sobre su contexto. Debilidad que se manifesté no sélo en
lo relativo al alcance de la institucionalidad en el territorio, donde amplias zonas de la geografia
permanecieron ajenas a la presencia estatal, sino también con relacién a la fuerza de esa penetracion
que implicé que existiera una constante interferencia del poder politico sobre el administrativo y una
presion desembozada de las corporaciones sobre las politicas estatales (Pécaut; 1989). Los dos son
factores que dejan ver la muy débil regulaciéon de la sociedad por parte del Estado, tanto vertical
como horizontal (O’Donnel, 1992).

¢ No este el momento de comentar las ambigiiedades asociadas a este tipo de ayuda como, por ejemplo,
que América Latina gasté el 80% de esta ayuda en 1966/67 en compra de setvicios y mercancias de Estados
Unidos, como destaca Diaz Arena (1998), o las muy fundadas criticas de Escobar (1996), Rist (2002) entre
otros, al resultado que tuvieron este tipo de programas en la region.

7 Respecto al éxito de esas medidas es mas que diciente que, en el marco de otra concepcion de la
administracién de lo social, todavia hoy se hagan llamados a impulsar politicas de saneamiento sanitatio,
retencioén escolar, mejoramiento de vivienda (i.e. habitabilidad de tugurios).
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Fista también es la opinién de Consuelo Corredor (1992) —otra defensora de la caracterizacién
del modelo de desarrollo colombiano como liberal- quien considera que las corporaciones llegaron a
constituirse en superpoderes que, no sélo podian prescindir de la intermediacion de los partidos para
imponer sus intereses, sino que incluso colonizaron espacios estatales ejerciendo funciones de
regulacion y control. El caso paradigmatico es el ambiguo estatus de la Federaciéon Nacional de
Cafeteros —creada en 1927- que manejé autbnomamente fondos publicos a pesar de ser una entidad
privada. I.a Federaciéon no sélo decidia sobre politica cafetera; también desarrollaba sus propias
politicas de control de poblacién manejando la educaciéon y la salud en el ambito territorial donde
tenia injerencia.

Esta instituciéon que no solo prescindia de la intermediacion de los partidos politicos, incluso
en los momentos de mayor pugnacidad entre liberales y conservadores, por el sencillo mecanismo de
garantizar la paridad partidaria en su junta directiva —ejemplo seguido después por otras asociaciones,
sino que habia logrado que el tema cafetero no fuera tratado en el parlamento y que el gobierno se
cuidara de llevar la discusion de los asuntos que le concernian a los foros publicos. Para Urrutia,

[...] la Federacién no es un gremio [asociacion de productores]. Es mas como un Estado
paralelo, y la gerencia tiene sus propias fuentes de legitimidad |[...]. Las negociaciones
entre Federacion y Gobierno se parecen mas a las que se llevan a cabo con Holanda o
Alemania, que a las que efectua la ANDI [asociacién de industriales] con el gobierno
(Utrrutia: 1983: 188).

La peculiar relacion establecida entre la Federacion de Cafeteros y el Estado colombiano que
Hartlyn (1993) caracteriza como privatizacion selectiva del Estado —en el sentido de que la primera se
apropia de funciones de regulacion del segundo- se va a reflejar tempranamente en su relaciéon con la
politica social. En la década del treinta, coincidiendo con las nacientes preocupaciones
gubernamentales por reglamentar la asistencia publica desde el Departamento Nacional de Higiene,
los cafeteros decidieron en su VI congreso de 1934, facultar a la gerencia para que organice una
seccion sanitaria y celebre contratos con distintos niveles del Estado e instituciones que quieran
contribuir a la sanidad rural, siempre y cuando la Federacién controle y dirija la inversion
(Hernandez, 2004). Esta iniciativa, que inclufa ademas de servicios sanitarios, inversiones en
infraestructura, vivienda y salud, fue acogida por el gobierno. Por tanto, la idea de “Estado dentro del
Estado” que propone Urrutia, no sélo se refiere a la politica econdémica, también a las funciones de
legitimacion estatal.

Sin duda el caso de la Federaciéon Nacional de Cafeteros es extremo. Pero, sin llegar a esas
dimensiones de construccion de hegemonia territorial como en el caso de los cafeteros —
posiblemente por falta de interés-, otras corporaciones también participaron directamente, y
usualmente con éxito, en la definicién de distintas areas de politica social, especialmente en lo
referente a legislaciéon laboral y reforma agraria. Por ejemplo, la Sociedad de Agricultores de
Colombia (SAC) creada en 19006, desde los afios veinte participara activamente en la discusion del
recientemente diagnosticado “problema agrario”, producto de las movilizaciones campesinas y la
demanda de los industriales por alimentos baratos. Ya desde entonces, y con una posicién que se
mantendra durante el Frente Nacional, los terratenientes se pronunciaran por una politica de
colonizacién de baldios. Esta politica fue adoptada por el Estado colombiano pero con la
peculiaridad de que sus beneficiarios fueron los grandes propietarios. Pero no sélo en su ambito
especifico relacionado con la politica agropecuaria —gracias a su participacion en el Concejo Asesor
de la Politica Agropecuaria- la influencia de la SAC fue importante; también en el Consejo de Salarios
que aun tiene como funcién fijar el salario minimo, el papel de los terratenientes es destacable
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(Urrutia, 1983).* Por otra parte, es tradicion en la politica colombiana el movimiento fluido de los
directores de los gremios hacia cargos politicos decisorios como ministerios y, a la inversa,
desplazamientos desde el poder politico a la direcciéon gremial (Echeverri Uruburu, 1987).

La interpenetracion entre Estado y corporaciones parecié momentaneamente afectada por el
advenimiento de la Republica Liberal (1930-1940) y, especialmente, con la Revolucién en Marcha de
Alfonso Lopez Pumarejo en su primer gobierno (1934-1938). Igual que en el resto de América
Latina, la crisis de 1929, sumada a los problemas de la deuda externa y el colapso de los precios del
café, implic6 un fortalecimiento del Estado. La reforma tributaria de 1935 fortaleci6 los ingresos
estatales, aunque la resistencia de cafeteros e industriales morigerd el intervencionismo econémico.
Resistencia que no impidié que los lideres de las corporaciones siguieran desempefiando cargos
dirigentes en la politica econémica nacional (Gonzalez, Bolivar y Vazquez., 2002).

La ley de tierras y la reforma constitucional, los otros dos pilares reformistas del gobierno de
Loépez Pumarejo, también suscitaron la oposicion cerrada de industriales y terratenientes al
presidente, quien contaba con el apoyo del naciente movimiento sindical.

Aunque timidamente, la reforma constitucional de 1936, otorgd un mayor protagonismo al
Estado al sancionar la funcién social de la propiedad y reservarse el derecho a intervenir “por medio
de las leyes en la explotacion de industrias o empresas publicas y privadas, con el fin de racionalizar la
produccioén, distribucién y consumo de las riquezas, o de dar al trabajador la justa proteccion a que
tiene derecho” y reducir el poder de la Iglesia Catdlica. Medidas que incrementaron la oposicion de
los industriales a la reforma (Palacios, 1983).

La reforma de 1936 también introducia una nueva perspectiva respecto a la cuestiéon social,
incluyendo el concepto de asistencia publica —hasta entonces en manos de la beneficencia- como
funcion del Estado. Igual que el resto de las reformas, ésta no implicé un cambio drastico en la
regulacion estatal. Si bien se enuncié en ellas el “derecho al trabajo”, se sancioné “la funcién social
de la propiedad”, el primero no pasé de ser meramente declarativo y la segunda se ataba a la
indemnizacién previa o al voto, muy dificil de conseguir, de la mayoria absoluta del Congreso
(Hernandez; 2004). Respecto a la asistencia, la reforma se restringié a aquellos que "careciendo de
medios de subsistencia y de derecho para exigirla a otras personas, estén fisicamente incapacitados
para trabajar” (citado por Hernandez; 2004: 150). Como sefiala Hernandez, asi definida la poblacion
objeto, sélo cubrirfa a un pequefio nimero de personas que vivieran en indigencia, restringiendo el
derecho a la salud a aquellos que Robert Castel (1997) llamé desafiliados, i.e. sin propiedad, sin
capacidad para sostenerse, sin lazos familiares, donde la idea de derecho es recortada por una
cantidad de handicaps.

La década de los cuarenta estuvo signada por una gran cantidad de legislacion social. En 1944
se expidi6 el Estatuto del Trabajo (Decreto Ley 2350), dirigido a aquellos asalariados formales, donde
se establecen contratos escritos, jornada de ocho horas para trabajadores urbanos y nueve para
rurales, salarios minimos, pago de horas extras, vacaciones y jubilaciones (Corredor; 1992). La ley 6
de 1945 desarroll6 el Estatuto del Trabajo estableciendo el pago de cesantias, el pago del asueto
dominical, normas sobre accidentes de trabajo, dos semanas de vacaciones pagas, al tiempo que
sanciona derechos colectivos como el fuero sindical y la prohibicién de contratar personal en los
petiodos de huelga (Corredor; 1992).

8 Actualmente el poder de los representantes de los gremios se incrementa al hacer parte de la junta
directiva del Seguro Social (anteriormente ICSS), especialmente la Sociedad de Agricultores de Colombia
(SAC), la Asociaciéon Nacional de Industriales (ANDI) y la Federacién Nacional de Comerciantes
(FENALCO). Lo mismo sucede con su participacion en las demds juntas directivas de los institutos y
empresas estatales.

e-l@tina, Vol. 9, nim. 34, Buenos Aires, enero-marzo 2011 ISSN 1666-9606
- 46 -



Elites, cuestidon social y reforma agraria en el desarrollismo colombiano
Arturo Claudio Laguado Duca

Las leyes 5 de 1945 y 90 de 1946 dieron origen a la seguridad social colombiana en un contexto
de fuerte represion del movimiento obrero. Segin Rodriguez (2001) estas leyes buscaron legitimar al
gobierno en un intento de aplicar el modelo de Bismark, es decir, cubriendo tunicamente a los
trabajadores urbanos y olvidando a los rurales. En todo caso, en 1945 se creé la Caja Nacional de
Prevision que cubria a los empleados oficiales de nivel nacional, en 1946 esta cobertura alcanzé a los
trabajadores privados con el establecimiento del Instituto Colombiano de Seguros Sociales. Si bien,
en su inici6 se pretendi6 garantizar tanto los seguros médicos como los econdmicos, las
transacciones politicas llevaron a que se iniciara con los médicos, postergando los de invalidez, vejez
y muerte y accidentes de trabajo y enfermedad profesional, financiados por la contribucién bipartita
de empleadores y trabajadores. ILa negativa de los industriales —asociados en la Asociacién Nacional
de Industriales (ANDI)- a los seguros econémicos, implicé que el sistema comenzara por los seguros
mas costosos sin tener su financiacién asegurada. Desde alli comenzara su déficit crénico (Rodriguez;
2001). La proteccion de riesgos de trabajo y accidentes profesionales tendra que esperar hasta 1965 y
el cubrimiento de pensiones de invalidez, vejez y muerte hasta 1967.

De esta forma los trabajadores formales urbanos tuvieron su seguro médico, los campesinos —a
excepcion de aquellos cubiertos por la Federacion Nacional de Cafeteros- carecieron de cualquier
proteccion, mientras que los empleados publicos, de comercio, bancarios y algunos profesionales
independientes, tuvieron sus propias cajas y lograban el acceso a la jubilacion a inicios de la década
del sesenta, gracias a la ley de cooperativas que fue aprobada sin contratiempos en las dos camaras
del Congreso de la Republica y sin oposicion de los gremios econdémicos. A pesar de la
aparentemente poderosa emergencia de la cuestion social en el periodo, como correctamente sefala
Hernandez, se impuso la l6gica liberal que afianzaba sus valores en las cooperativas de profesionales,
donde los sectores medios —con fuertes nexos con los dos partidos tradicionales- fueron los mayores
beneficiarios de la politica social. Esta temprana diferenciacion de los intereses de las clases medias,
que apoyaban las opciones de centro de ambos partidos, continué instalada en el discurso politico
incluso con la emergencia del populismo gaitanista. Esta configuraciéon desembocé en que Colombia
tuviera durante el perfodo del Frente Nacional y después, una de las coberturas pensionales mas bajas
de América Latina (Hernandez, 2004; Ayala, s/f).

En esta configuracién sociopolitica dada por una reducida autonomia del Estado antes las
corporaciones de propietarios, se da el impulso modernizador y relegitimador de la Alianza para el
Progreso y la centralidad del problema agrario. También entonces iniciara el desarrollismo del Frente
Nacional su intervencién en la cuestion social. Esta configuracién explicarfa también, para algunos
analistas, que a pesar del crecimiento del gasto social durante el Frente Nacional, especialmente en
educacion, la pobreza sélo haya retrocedido muy lentamente. Varios autores (Palacios, 1995;
Bejarano y Segura, 1996) demuestran que la inversion social favorecié prioritariamente a las clases
medias a través de la politica de educacion media y superior, salud y vivienda, como mecanismo de
mantenimiento de la estabilidad social, toda vez que en ellas se encontraban los principales votantes
de los partidos tradicionales, a la vez que el movimiento obrero sélo agrupaba a una pequefia porcion
de la clase trabajadora.’

La cuestion social durante el Frente Nacional

? En el momento de mayor sindicalizaciéon —en 1962- el movimiento obrero llegé a aglutinar al 12% de
la fuerza de trabajo (Hartlyn, 1993:230).
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El periodo que se abre en 1958 con el Frente Nacional estara marcado por el tema de la
violencia' como expetiencia histérica traumatica que serd recordada en los distintos argumentos que
usaron los factores de poder en casi cualquier discusion de la cosa publica.

Ya en 19506, la Sociedad de Agricultores de Colombia —SAC- le otorgara un lugar central en su
VII Congtreso, aunque en el lenguaje de los agricultores se denominara inseguridad rural. Para la SAC
“[...] sus causas mas seguras eran: el alcoholismo, las endemias tropicales, las deficiencias y mala
orientacion escolar, la falta de vigilancia policiva y de efectiva accion represiva y los odios politicos”
(citado por Corredor; 1992:130). De esta forma la SAC inaugura una asociacion de ideas que va a
marcar, con diferentes significados, los primeros afios del Frente Nacional: violencia, degeneracion
moral y cuestién social.

Por chocante que parezca la conclusion del congreso de la SAC, los propietarios de tierras sélo
repetfan una concepciéon sobre los pobres que estaba instalada en el discurso de las elites
colombianas desde principios del siglo XX. Cristina Rojas (2004) sefiala que la asociaciéon entre
pobreza, multitud enferma portadora de enfermedades contagiosas, vicios y degeneracion racial, era
compartida, en la década del treinta, por conservadores y liberales, aunque los primeros enfatizaban
en los estragos de la raza y los segundos en las caracteristicas psicologicas de la poblacion. Ambos
partidos coincidirfan, sin embargo, en descubrir el obstaculo que esta poblacién significaba para el
proceso civilizatorio y la necesidad de retacear la participacion activa de las masas en la esfera
publica, para enfatizar, en cambio, en politicas de regeneracion y aislamiento sanitario -en lo que
Rojas llama una ciudadana desinfectada- mas que en el derecho a la salud. Pero la conclusion de la
SAC aporta una novedad: los problemas médicos y morales de los pobres rurales se asociaba ahora a
la delincuencia rural i.e. a la violencia en el campo.

Esta concepcion fue compartida por amplios sectores de las élites modernizadoras, como lo
ejemplifica el resonado Debate sobre el hombre colombiano planteado por el representante liberal
Luis Guillermo Echeverrti, donde se atribufan los problemas sociales de los campesinos y la violencia
que asolaba los campos, a la geografia y la pobreza que habian desembocado en el regionalismo y la
barbarie (Laguado Duca: 2006). De alli, el representante Echeverri deduce la necesidad de la
intervenciéon del Estado en las politicas sociales.

Lo que torna interesante este debate es su posicion a caballo entre dos épocas: la mirada
tradicional de la cuestiéon social y la necesidad de relegitimaciéon que sufre el sistema de dominacién
luego de la experiencia traumatica de La violencia y el gobierno de Rojas Pinilla. Esta peculiar
situacién de la enunciacion, presionada por la crisis de hegemonia que pretende solucionar el Frente
Nacional y la irrupcién del discurso del desarrollo, nos permitira ver mas claramente la evolucién de
la intervencion del Estado en la cuestion social.

Intervenciéon del Estado que, no sélo tendra que superar el pensamiento tradicional de las élites
politicas, sino también la férrea oposicion de las clases poseedoras que, partidarias del modelo liberal
de desarrollo, se oponian férreamente a cualquier forma de regulacion estatal. La editorial de la
revista de la Federacién de Cafeteros de 1959, es un ejemplo de este rechazo, en este caso a la
sancion de cesantias para los trabajadores rurales, pues

La experiencia ha demostrado que las cesantias no se usan ni en minima parte como
seguro para el desempleo, ni como prevision de la incapacidad, ni como elemento para la
elevacion del nivel de vida de la familia, ni como medio econémico de liberaciéon o
inversién productiva. La irremediable falta de educacion y criterio, el monto siempre

10 L.a Violencia refiere a la guerra civil que sigui6 al asesinato de Gaitan en 1948. Cfr. Supra.

e-l@tina, Vol. 9, nim. 34, Buenos Aires, enero-marzo 2011 ISSN 1666-9606
- 48 -



Elites, cuestidon social y reforma agraria en el desarrollismo colombiano
Arturo Claudio Laguado Duca

insuficiente de la dicha cesantia, la condicion de ser causa de suspension de la relacion de
trabajo, la han convertido casi sin excepciéon en un estimulo para la trashumancia, un
motivo para el abandono del hogar, un acicate para el alcoholismo y la depravacion. [...]
La industria urbana ha seleccionado la flor humana de la raza y dejado para el campo los
residuos de las enfermedades tropicales, el analfetismo, la invalidez y la ancianidad."

Ni siquiera el temor a la insurreccion comunista, uno de los motores de la Operacion
Panamericana propuesta por el presidente brasilefio Kutsbichek y de la posterior Alianza para el
Progreso, justifican esas reformas.

También las editoriales de la revista de la SAC son reiterativas al respecto. De nada vale la
“consagracion de hipotéticos derechos [...] si la ignorancia, el abandono, la desnutricion, la
avitaminosis, las endemias disminuyen de forma notable su propia naturaleza, que hacen nugatoria la
concesion del derecho mismo” repiten la asociacién de agticultores. '

Es en ese marco que el desarrollismo colombiano, de la mano de la Alianza, centrara sus
iniciativas sociales en la reforma agraria.

Alberto Lleras Camargo, primer presidente del Frente Nacional, en un discurso ante un
auditotio de pequefios productores rurales,” afirmard que “Colombia es una nacién de campesinos”,
para proponer una nueva lectura de la violencia y justificar reformas sociales en el sector. Para el
Presidente la violencia ya no sera el producto de una condicion bestial de un campesinado ignorante;
sino que, por el contrario, ellos serfan las victimas de un proceso de degeneracién originado en la
ciudad, y sin explicitar como pudo darse el fendmeno psicoldgico, a la vez victimas de un “subito
arranque de cdlera, de locura, de insensatez sin objetivo ni resultado...”. ILa insania mental repentina,
sin embargo, permite continuar naturalizando el fenémeno, y evitar un tratamiento politico del
mismo.

La definicién del campesinado como poblacién primigenia justifica la necesidad de solidaridad
nacional, “que nace originalmente de nuestro concepto religioso y los mandamientos trascendentales
que rigen una sociedad cristiana”. Ahora el enunciado de unidad social establece la ecuacion de un
nosotros cristiano que se debe solidarizar con esa otra parte del pais que sufrié un ataque de locura.

Este discurso de Lleras Camargo es paradigmatico del dificil sitio del enunciador en un
discurso que no apela a lo popular para articular la imagen de superacién de la fractura social. Asi,
partiendo de Colombia como nacién campesina, Lleras Camargo, quien no pretende ser campesino,
desplazara en un giro bastante dificil en un discurso alentado por la idea de desarrollo, la idea de
otredad a la ciudad culpable, para tratar de reconstruir la unidad en Colombia como nacién cristiana.

Sin embargo, Lleras Camargo mantiene en su argumentacion los temas que ya habia
inaugurado el representante Echeverri: la violencia presocial y la responsabilidad moral [cristiana], y
el interés que deberfan tener las clases propietarias en redimir la condicién campesina. En este caso,
el interés va mas alld de la prevencién ante una eventual o probable revolucion, e introduce lo que
mas adelante sera el argumento central: el desarrollo. Para el presidente es importante “ayudar a todo
colombiano atrasado a salir de su situacién precaria, para que sea un factor econdémico activo, un
trabajador mas eficaz y una fuente de riqueza comin, y no una impedimenta que tiene que arrastrar
la parte minoritaria de la comunidad nacional”."*

1 Revista Nacional Cafetera. Vol. XV, N° 137, marzo de 1959. Editorial.

12 Revista Nacional de Agricnltura. N° 663. Julio de 1960. También Revista Nacional de Agricultura. N°
660. Abril de 1960. Editorial.

13 E/ Tiempo, 23 de febrero de 1959. P.1

14 B/ Tiempo, 23 de febrero de 1959.
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En la misma operacién en que se introduce el argumento del desarrollo se reintroduce la
fractura que se habfa tratado de superar con la idea de “Colombia nacién campesina”. Ahora es la
parte minoritaria de la comunidad nacional la que tiene interés en no cargar la rémora del atraso
campesino. Es notoria, por su ausencia, la referencia a los derechos de los ciudadanos. La ayuda a los
campesinos implicarfa una coincidencia de intereses con la otra parte de la comunidad. El tema del
desarrollo serfa la alternativa en un discurso que se niega a introducir la unidad nacional —i.e. la idea
de pueblo- como fuente de legitimacion.

Pero, la nocién de desarrollo, todavia juega un papel ambiguo: por un lado es el culpable de la
destruccion de las relaciones tradicionales en el campo poniéndolo a “rendir de mala gana su tributo
a una organizacion lejana e impersonal...”"; por otro, es un horizonte y un proceso que, sobre todo
a través de la reforma agraria, cambiarfa la cara del pais “econémica, cultural y sobre todo,
moralmente”, pues “un pafs donde se da tan poco a los demas en cooperacién, en atencion, en
auxilio, tiene un limite para su desarrollo: el que trazan las raices del odio, de la envidia y de la
amargura, de donde brotan las revoluciones, la anarquia, la violencia y el caos™."

El desarrollo es entendido también como desarrollo de los medios de comunicaciéon —de
manera similar a como concebira el cambio cultural poco después la Alianza para el Progreso-, junto
con “el ejercicio honesto, sincero y profundo de los mandamientos de la ley de Dios”, vencera la
soledad de las aldeas “que destila sentimientos de odio y desencanto, buen combustible para
episodios de barbarie como los que hemos conocido”.”” De nuevo encontramos la geografia y la
moral dictando los lineamientos argumentativos.

Moral cristiana y desarrollo también estaran en la base de la defensa del proyecto de ley de
Reforma Agraria que hacen los senadores liberales, quienes consideraban que la desigual tenencia de
la tierra y la pobreza campesina ocasionan que unos vivan muy bien “sin tener en cuenta la ética
natural y cristiana”, ni “las enciclicas sociales que han precisado el alcance de la doctrina catélica”.'

Al mismo tiempo, el énfasis en la reforma agraria, obliterara la extensién de las reformas
sociales a toda la poblaciéon. Mientras se consideraba que gracias a las iniciativas desarrollistas,
estaban permitiendo salir del atraso que caracterizé a la vida politica colombiana anterior al Frente
Nacional, las masas urbanas —“la ococlasia agresiva y gritona”", en referencia al movimiento sindical-
que habian protagonizados huelgas por salarios y autonomia del sindicalismo, quedan excluidas de la
refundacioén politica desarrollista.

La miseria en el campo es tal, asegura el Presidente, que la vida de un obrero urbano es un lujo
para los campesinos, cuestion que amenaza desembocar en una explosion social. Pero, ademas,
aparece en escena otra explosion: la demografica, que se hace presente por la migracién del campo
hacia la ciudad. En esta logica, la reforma agraria se presenta en Colombia, no como problema
econémico, “sino como solucion politica y social”.

Dos temas van a atravesar este discurso de Alberto Lleras Camargo: la estabilidad politica en
democracia que funda el Frente Nacional, y la necesidad “de que el pais entero se consagre a dar

solucién a sus problemas sociales més urgentes [...]; en primer término la reforma social agraria”.”’

15 F/ Tiempo, 23 de febrero de 1959.

16 i/ Tiempo, 23 de tebrero de 1959.

17 B/ Tiempo, 23 de febrero de 1959.

18 i/ Tiempo, 19 de mayo de 1959, p. 2. Editorial.
19 F/ Tiempo, 2 de enero de 1961, p. 2 Editorial.
20 B/ Tiempo, 23 de febrero de 1959, p.1.
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En resumen, la primera version desarrollista impulsada por Lleras Camargo continda
centrando la cuestiéon social en la cuestién rural, oponiendo la oclocracia urbana al campesino
sufrido. LLa reforma agraria pasara a ser “una simple cuestion de solidaridad, de cohesién nacional”,
introduciendo un concepto que hasta ahora no habia hecho parte de la discusion. Es, sin duda, un
intento de cerrar la fractura que arrastra la sociedad colombiana.

Esta primera version del desarrollismo mantendra aun muchos de los aspectos que
caracterizaron la fundacién del modelo liberal de desarrollo colombiano. Principalmente, una
concepcion de la politica como actividad de notables, naturalizacién de lo social y discurso moral. O,
dicho en otras palabras, el desprecio del pueblo como actor politico —el campesinado era un
beneficiario pasivo de la reforma agraria- y la apelacion a la solidaridad intraélites.

Sera el ministro de hacienda —y futuro presidente- de Alberto Lleras Camargo, Carlos Lleras
Restrepo, en su intervencion en el Congreso de la Repuiblica en defensa de la reforma agraria® quien,
trascendiendo los discursos morales, enfatizara en las caracteristicas de proyecto nacional que tenia
ésta. Pero este proyecto es aun muy limitado: lo que les da el caracter de nacional es su paso por el
parlamento, donde estan presentes los dos grandes partidos colombianos.

En la concepciéon de Lleras Restrepo, los proyectos nacionales deben ser administrados por el
Estado, intentando asi afirmar la autonomia de éste. Asi, comienza a introducir un discurso técnico
sobre la cuestion social, no soélo citando las conclusiones que habfa arrojado la misiéon Currie diez
aflos atras, sino abandonando el genérico campesinos, para introducir determinaciones mas técnicas y
menos telaricas, diferenciando, por ejemplo, entre aparceros y arrendatarios.

La concepcion sobre la tierra da un giro: deja de ser el sustento natural para convertirse en
“una empresa manejada por el individuo que esta sobre el sitio, trabajando la tierra”, en contraste
con la ganaderfa que es “un negocio manejado por propietarios ausentes”. En este vuelco que va
olvidando la adscripcion natural del campesino a la tierra, aparece también el concepto de poblacion
y de administracion de la misma, lo que implica un tratamiento totalmente distinto a aquél con el que
hemos empezado el analisis.

Esta caracteristica del discurso de Carlos Lleras Restrepo vuelve a hacerse presente en otra
intervencion en el Senado de la Republica unos meses después,” cuando advierte que en su defensa
de la reforma agraria “no va a hacer un debate politico”, sino que se fundamentara en la “economia
rural que es una ciencia”. Y a su argumento cientifico afiade otro que ya conocemos: “prevenir una
gran insurreccion de las masas contra la injusticia que la reacciéon no deja corregir a tiempo”.

Estas intervenciones de Carlos Lleras Restrepo coincidiran con un punto de inflexién en el
debate sobre el desarrollo y la cuestién social. Nuevos actores empiezan a jugar con fuerza ahora: el
recién creado Departamento Nacional de Planeacion; los consultores internacionales —inicialmente la
Mision Currie-, la CEPAL vy la Alianza para el progreso. Coincide con lo anterior el gran despliegue
que dieron el diario El Tiempo y el director del Departamento Nacional de Planeaciéon, Edgar
Gutiérrez Castro, al informe Currie.” Aunque su propuesta fue muy cuestionada, de este informe se
destacé la idea de desigualdad entre los obreros de la ciudad y el campo, y la situacién
potencialmente explosiva que existia en las zonas rurales. La llegada de Raul Prebisch a Bogota para
examinar el plan de desarrollo econémico que Colombia presentaria en Montevideo poco después,
significé un fuerte impulso a este nuevo abordaje del desarrollo y sus componentes. La reunién de

21 Bl Tiempo, 19 de enero de 1961, p.1.
2 B/ Tiempo, 22 de abril de 1961, p.1.
2 B/ Tiempo, 16 de julio de 1961, p.1.

e-l@tina, Vol. 9, nim. 34, Buenos Aires, enero-marzo 2011 ISSN 1666-9606
-51-



Elites, cuestidon social y reforma agraria en el desarrollismo colombiano
Arturo Claudio Laguado Duca

Montevideo —en 1961, que formaliz6 a la Alianza para el Progreso, fue el otro motor de este cambio
en el discurso.

En general, las reivindicaciones de los obreros urbanos contaron con menos apoyo
gubernamental que la reforma agraria, aunque la campafa de los gobiernos liberales en pro de la
reforma agraria no se condice con sus muy limitados éxitos. Por ejemplo, cuando los sindicatos
criticaron algunas de las restricciones que introducia el nuevo estatuto del trabajador, senadores
oficialistas atribuyeron las criticas a un intento comunista de desestabilizar la economia “para cobrar
luego los dividendos revolucionarios”.* Definitivamente, la cuestion obrera nunca alcanza plena
legitimidad como parte de la cuestion social, y sus reivindicaciones se asociaban mas inmediatamente
con infiltracién comunista.

En todo caso, el estilo argumentativo de fundamentacién técnica que propuso Carlos Lleras
Restrepo introdujo una nueva articulacién discursiva en la escena politica de 1961. Aunque se trataba
de otro intento de legitimar el vinculo social, no podia apelar ni a la acumulaciéon de fuerzas
partidarias puesto que los partidos habfan quedado formalmente mudos como tales por el pacto de
alternancia que sell6 el Frente Nacional, ni al “pueblo”, que habia demostrado recientemente una
gran capacidad de independencia y beligerancia -manifestada en la radicalizacion de las guerrillas
liberales y el timido consenso populista que habia logrado el derrocado gobierno de Rojas Pinilla-, y
que podria reeditar esa capacidad bajo banderas comunistas. De modo que ahora propondra una
tercera via para adelantar el proyecto desarrollista del Frente Nacional: el fortalecimiento de las
instituciones estatales debia basarse en criterios y dispositivos administrativos. Con un Estado débil y
debilitado, este fortalecimiento autosustentado no era una posibilidad real. Era necesario sumar a
otros protagonistas historicamente relevantes del devenir politico nacional: los grupos de poder,
fundamentalmente las corporaciones econémicas. ¢Cual era la posicion de estos gremios ante la
propuesta gubernamental?

Por ejemplo, ante el proyecto de cddigo sustantivo de trabajo, la Asociacién Nacional de
Industriales —~ANDI- considerara que la reforma del estatuto del trabajador tendiente a asegurar mas
estabilidad en el trabajo, “le impide al empresario la selecciéon de personal”, lo que es innecesario
toda vez que en Colombia existe estabilidad en el empleo. Tampoco la SAC parece muy sensible a
esa convocatoria pues “El hombre del campo esta convencido de que la tnica solucion es el trabajo.
El trabajo orientado mediante la libre empresa privada y competitiva. No cree en la providencia del
Estado [...]”*. Fuerte compromiso con el modelo liberal de desarrollo que implicara también, la
oposicién de los industriales a la modificacion del régimen pensional hacia uno de reparto.”

En su discurso de posesion, el presidente Guillermo Le6n Valencia,” ademas de las formas
rituales de que “el gobierno debe apoyarse en las clases medias y trabajadoras” y “apuntalar la paz
como base del progreso”, promete un gobierno con “sensibilidad social”, pues o “hacemos la
transformacion o padecemos la revolucién”, inaugurando, con esta frase, un leitmotiv de la época.

También sera Valencia quien le dé énfasis a una forma de legitimaciéon particular a su
concepciéon de lo social: la referencia a la Alianza para el Progreso que habfa quedado
institucionalizada en 1961 mediante la Carta de Punta del Este. Estando vedada la interpelacion
directa al pueblo como forma de legitimaciéon por la misma estructura politica que caracteriz6 al
Frente Nacional, el presidente Valencia recurrira a la Alianza y a la generosidad del Kennedy. Asi su

24 B/ Tiempo, 18 de julio de 1961.

25 Revista Nacional de Agricultura. N° 678, octubre de 1961.

26 5/ Tiempo, 15 de febrero de 1961.

21 El Tiempo, 8 de agosto de 1962, p.1. Valencia (1962-1966) sucedi6 a Lleras Camargo.
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llamado a consolidar la paz “se fundamenta en la necesidad de [...] desarrollar nuestras inmensas
posibilidades y disfrutar de las ventajas que nos ofrece la trascendental politica de la Alianza para el
Progreso”.

El recurso a la Alianza -y a la generosidad del presidente Kennedy- se constituy6 en la garantia
para la democracia. Sin embargo, a despecho de los énfasis de la Alianza, el acento sigue puesto en la
seguridad publica, mas que en las politicas sociales. Los destinatarios del discurso de Valencia siguen
siendo las clases poseedoras, pues la Alianza fue “planeada por Kennedy para transformar la vida de
los pueblos subdesarrollados, evitando la revolucién que parecia inevitable y para defender
eficazmente la democracia en el continente...”.

Y contindan siéndolo cuando trata de convencer a las clases poderosas que deben entender
que “es necesario y conveniente [...] que los recursos del Estado se inviertan preferencialmente en
aliviar las necesidades abrumadoras que padece la inmensa mayoria de sus compatriotas |[...], lo que
redunda en auténtica seguridad social [entendida como no violencia]”, para que se pueda garantizar el
desarrollo, la atraccion de capitales, etc.

Si los campesinos, sumidos en la pobreza, son un objeto explicito de la cuestiéon social qua
revolucionarios en potencia, los obreros aparecen mencionados con relacion a las carencias de sus
barrios, especialmente en relacion a sus necesidades higiénicas (agua, servicios, etc.). También en este
caso es mencionado el apoyo de Kennedy —“quien pegd con sus propias manos de conductor del
mundo libre, ladrillos en la casa de un modesto ciudadano colombiano™. De esta manera la referencia
a la Alianza —y al prestigio que se deriva de la figura del presidente de EEUU- reemplaza a la
interpelacién popular como legitimador del discurso del gobierno.

Unos meses después, en su discurso de inicios de 1963, el presidente Valencia insiste en que
“los hombres ricos de Colombia deben entender que la seguridad social [la paz] tiene un precio y que
ese precio debe pagarse oportunamente para poder disfrutar de los insuperables beneficios de esa
seguridad”.

La reforma agraria cae también dentro del universo moral donde “el derecho de propiedad se
entiende a la manera cristiana [...]. Nadie tiene derecho a lo superfluo mientras los demas carezcan
de lo necesario”,”” pero que se justifica sobre todo “en la decision irrevocable en no dejar pasar la
hoz y el martillo” para que sustituyan a la Cruz. En esta intervencion el presidente Valencia, no
importa tanto la repeticiéon de sus profundas convicciones religiosas, sino destacar que, otra vez, se
esta dirigiendo el discurso a las clases poseedoras, quienes no comparten las politicas sociales del
gobierno.

La ANDL” en cambio, insistird en que el problema para el pafs, ademas de las usuales
advertencias a la austeridad fiscal, sigue siendo la violencia en los campos y, por tanto, la necesidad
de invertir la ecuacion. Pacificar el campo, crecer y mejorar la calidad de vida, mostrandose poco
conmovida por la amenaza de revolucién. Por otra parte la SAC, en franca oposicioén a la medidas
reformistas, se siente obligada a advertir que “una cosa es Lenin y Moscu, otra el Evangelio y Roma”,
y que el “materialismo histérico estd entrando en nuestras mentes sin que se den cuenta”.”!

Carlos Lleras Restrepo,” ex ministro de hacienda e impulsor de la reforma agraria, es el
primero que va interpelar directamente al campesinado pobre, haciendo diferencia entre ellos y los
grandes propietarios; aunque por las dudas, sigue recurriendo a la Iglesia Catélica como legitimacion

28 [/ Tiempo, 2 de enero de 1963, p.1.

2 EI Tiempo, 23 de enero de 1963, p.1.

30 E/ Tiempo, 7 de noviembre de 1962.

31 Revista Nacional de Agricnltnra. N° 687, julio de 1962.
32 B/ Tiempo, 7 de noviembre de 1962.
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de su propuesta. Pero, a pesar de que también esgrime la revolucién como amenaza ante los
poseedores, dirige su discurso al pueblo y “llama a su vigilancia y organizacion”. Esta operacion sera
mas visible durante su gobierno.

Desde el punto de partida que ejemplificamos con el Debate sobre el hombre colombiano,
hasta el gobierno de Lleras Restrepo, se produce un cambio en la concepcién del desarrollo, y dentro
de él, del papel del Estado en lo social.

La ruptura de Carlos Lleras Restrepo

La innovaciéon de Lleras Restrepo estara en su intento de articulacion de las necesidades de los
distintos grupos sociales en la idea de desarrollo. “Estamos pidiendo a la Naciéon que permita que el
mejoramiento econémico se produzca en los sectores mas atrasados” -dira en septiembre de 1966-,
“Porque la demanda de esos sectores si puede ser en gran parte satisfecha con la produccién
nacional”,” pues el crecimiento del consumo de las clases mas pobres significara el impulso general a
la economfa.

As{ todo, el presidente Lleras Restrepo no se apartara del leitmotiv de la época: la urgente
necesidad de que el Estado lidere reformas sociales que se constituyan en cortafuegos de la
revoluciéon. En ese marco, propone una serie de medidas que se asimilan al programa de la Alianza:
reforma agraria, masificacion de la educacion, capitalizacion campesina, combate al desempleo, etc.,
esperando que, por medio de la intervencién activa del Estado en la promociéon social, se pueda
“incorporar a la vida econémica y cultural del pais los grandes sectores marginales de la poblacién
colombiana”.

La politica social, definida ahora como combate a la marginalidad, va a encontrar en la Alianza
para el Progreso un importante apoyo, ya no en términos laudatorios a la generosidad del presidente
Kennedy, sino como un plan de ruta para el desarrollo econémico colombiano. En esa estrecha
colaboraciéon con la Alianza, el “nacionalismo bien entendido” significara “cultivar rasgos
tradicionales del caracter colombiano” acordes a los nuevos tiempos, que se resumen en el desarrollo
educativo del pais y en una democracia mas igualitaria.

En esta perspectiva, la cuestion social es vista ya no en clave moral como durante el gobierno
de Valencia, sino en clave de desarrollo, pues “se trata de incorporar a la vida econémica a las masas
mas marginales” con su efecto positivo en la reactivaciéon econémica del pafs. En resumen, se
necesita una profunda transformaciéon social, que amparada en las teorfas del desarrollo, rompa el
circulo vicioso existente entre marginalidad, explosién demografica —concepto que cada vez pesa mas
en el diagnéstico- y revolucion.™

Por tanto, si Lleras Restrepo introduce la novedad de incorporar como destinatarios de su
discurso a los sectores populares proponiéndoles la organizacion tutelada por el Estado, mantiene
vivo el recuerdo de la amenaza para los paradestinatarios”que son interpelados como el pas. Sin
embargo, esos paradestinatarios —fundamentalmente las corporaciones econdémicas- no parecen
reconocer la validez de este diagnéstico, como lo ejemplifica la ANDI en su oposicion a los seguros
de vejez, invalidez y muerte, o a la economia planificada.™

3 E/ Tiempo, 15 de septiembre de 1966.

34 E/ Tiempo, 15 de septiembre de 1966.

% El concepto de paradestinatario es definido por Verén (1987) como aquellos a quienes el discurso
politico trata de convencer. Segiin Verén para que exista un discurso politico se necesita un adversario, un

nosotros y un paradestinatatio.
36 B/ Tiempo, 15 de octubre de 1966.
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Para la ANDI, la intervencién estatal —base del nuevo programa desarrollista- es producto de la
carencia del Estado de “una clara idea de su misioén™. Para los industriales, ese “confusionismo del
Estado [en referencia a sus intentos reguladores] impedia el funcionamiento de la actividad privada
que no puede desenvolverse con libertad y con holgura por la presencia incongruente y perturbadora
del funcionarismo oficial”.”’ Sin oponerse totalmente a la Reforma Agraria, la SAC tampoco ve con
buenos ojos el programa del presidente Lleras Restrepo y su intento de fortalecer el Estado. Igual
que para los industriales, para los grandes agricultores es necesario precisar —restringir- sus funciones.
En 1967 afirmaran que “Si tratamos de precisar la funciéon del Estado en materia tan importante
como la propiedad rural nos encontramos con una serie de incégnitas que légicamente nos llevan a la
indecision, sin lograr saber donde acaba el intervencionismo de Estado y donde empieza el de indole
socialista”.”®

En clave de desarrollo planteara también el Ministro de Trabajo, Augusto Noriega, su politica
laboral. Esta se dirigird a vincular a la actividad econémica a las masas marginadas, “a millones de
colombianos que hoy no disponen de nada, faltos de recursos, faltos de proteccion”.” Dos
elementos que signaran la concepcion de la cuestion social en la segunda mitad del Frente Nacional,
estaran presentes: superacion de la fractura social por la integracion al mercado de grandes sectores
de la poblacién, y la acumulacion de carencias como requisito para ser considerado destinatario del
esfuerzo integrador. Ambos, enmarcados en un discurso técnico que no da espacio a la presencia de
lo politico en el manejo de la conflictividad social. Los trabajadores urbanos, por ejemplo, que ya
hacen parte del mercado de trabajo, no cumplen esas caracteristicas. Los conflictos laborales son
atendidos por el Ministerio con esa logica: la posicién gubernamental frente a las huelgas sera tomada
ad hoc con base en un estudio técnico de los salarios y de los costos de las empresas; si los salarios
no han disminuido, la huelga no sera permitida.

Sin embargo, la radicalizacién de la oposicién de las corporaciones de la produccion —
especialmente la SAC, pero no unicamente- a la reforma agraria -programa bandera del gobierno-,
obligara al presidente Lleras Restrepo a introducir un lenguaje mas confrontativo y a definir un
adversario: los terratenientes y “sus personeros parlamentarios” que se oponen a que los campesinos
mejoren sus condiciones de vida*’ En ese contexto, ILleras Restrepo mencionari al pueblo
colombiano, en oposicién a “unos pocos privilegiados”, operacion que el presidente puede efectuar
en la medida en que ya le ha concedido una entidad moral a ese pueblo que trasciende la sumatoria
de handicaps que condicionarfan su existencia a una necesidad de salvacion externa —discurso moral
asistencial-, para descubrir capacidades de autoorganizaciéon que se resolverian en la creacion de las
Juntas de Accién Comunal y en la Asociaciéon de Usuarios Campesinos. Mecanismo tardio de
legitimacion que no impedira que un par de afios después, el candidato del Frente Nacional —Misael
Pastrana Borrero- esté a punto de sufrir una derrota electoral ante el exdictador populista Gustavo
Rojas Pinilla.

En resumen, sera Carlos Lleras Restrepo quien introduzca el moderno discurso del desarrollo,
y con él, los argumentos tecno-cientificos, como el que proporcionarfa la ciencia de la economia
agraria. Esta articulacion se cierra en el fortalecimiento del Estado.

La gran dificultad que debi enfrentar Lleras Restrepo —y que en dltima instancia ocasiond que
muchas reformas, entre ellas la agraria, fueran neutralizadas en el momento de su aplicacién- es que

37 Revista ANDI, 1966 N°2.

38 Revista Nacional de Agrienltura. Julio de 1967, N° 746.
3 E/ Tiempo, 26 de diciembre de 1966.

40 B/ Tiempo, 2 de marzo de 1967.
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su discurso modernizador carecié de soporte politico. El pacto de alternancia en el gobierno firmado
entre liberales y conservadores y materializado en el Frente Nacional, inhibi6é la interpelacion
partidaria como sustento de sus ideas de cambio. La tradicion politica colombiana desestimaba al
sujeto popular como actor decisivo en las confrontaciones politicas, mientras que las élites de poder
nunca aceptaron de buen grado la regulacion estatal. En esas condiciones, el discurso técnico del
desarrollismo llerista carecié de un interlocutor que diera soporte a sus ideas reformistas. Cuando la
reforma agraria se vio definitivamente obstaculizada por los poderes regionales, Lleras Restrepo
apeld a la Asociacion de Usuarios Campesinos, nacida bajo la tutela estatal. Apelacion tardia; la
fractura de la sociedad colombiana se habfa profundizado y los actores armados ya habfan cooptados
€s0s espacios.

En 1970 finalizé el Frente Nacional y también el impulso desarrollista en la region. Las
reformas iniciadas por Lleras Camargo y Lleras Restrepo fueron decayendo lainguidamente bajo el
gobierno liberal de Lopez Michelsen. La segunda de la mitad de los afios ochenta estuvo marcada
por intentos redistribucionistas en medio de una nueva ola de violencia politica. En la década
siguiente esas iniciativas serfan olvidadas, al tiempo que se iniciaba otro proceso de reformas del
Estado, estas si con el apoyo de las élites. Entre tanto, la sociedad comenzaba una espiral de violencia
que aun no ha finalizado.

A modo de conclusién

En resumen: el desarrollismo coincidié en Colombia con el pacto consociacional conocido
como Frente Nacional. Con ¢l se inicidé un importante proceso de racionalizacion del Estado y de
reformas sociales tendientes a relegitimar el sistema de dominacién luego del ‘derrumbe parcial del
Estado’ que significé La Violencia. En ese marco, la Alianza para el Progreso se constituy6 en la
principal cantera discursiva de donde las élites reformistas colombianas extrajeron sus argumentos
legitimadores.

Las reformas sociales abarcaron distintos ambitos: impulso a la inversion en educacion publica,
en saneamiento basico, planes de vivienda, protecciéon de accidentes de trabajo y pensiones de
invalidez, vejez y muerte. Sin embargo, a pesar del fuerte incremento del gasto publico, ninguna de
esas medidas lleg6 a tener cobertura universal y, hay acuerdo entre los investigadores, que los
principales beneficiarios fueron las clases medias urbanas y los obreros formales que constitufan un
porciéon minoritaria de la PEA.

Pero, el gran desafio que enfrenté el discurso del desarrollo de mitad de siglo, fue la reforma
agraria: la cuestioén social por excelencia. En ella coincidian la necesidad de desactivar la insurreccién
campesina, la relegitimacion del sistema de dominacién y los postulados mas “progresistas” de la
Alianza para el Progreso.

Esta configuracion implicd una mutacion del discurso sobre lo social en las élites estatales.

La reciente experiencia de La Violencia introdujo nuevos términos en la discusion de las
reformas sociales. Los sectores modernizadores en el Estado vieron en ella el riesgo de la fractura
social, y la consideraron una condicién connatural al atraso, ademas de una amenaza siempre latente
al orden. Las condiciones de inestabilidad continental y la politica hemisférica de la Alianza para el
Progreso, intersecaron con el intento de construir un discurso que legitimara ante los grupos
econémicos, la intervencion del Estado en la regulacion social.

En sus inicios el Frente Nacional presentara la cuestion social como suma de deprivaciones —
incluyendo carencia de humanidad- y amenaza de insurreccion. Esta eleccion discursiva impedira
interpelar directamente a los sujetos de la transformacién, constituyéndose en un obstaculo
fundamental para construir un discurso estatal sostenido por el respaldo popular.
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El resultado fue la paradoja de una interpelacién politica que prescindié del pueblo, para
reemplazarla con una interpelacion a las misma clases poseedoras que tradicionalmente se habian
opuesto a la regulacion estatal y que estaban acostumbradas, como en el caso de la Federacion
Nacional de Cafeteros* o de los templos del trabajo en Antioquia, a encargarse por si mismas de la
seguridad social de sus trabajadores o afiliados. Esta interpelacion se quedé asi sin destinatatios,®
pues las corporaciones desconfiaban profundamente de cualquier intervencion estatal, condenando
de esa forma las reformas legitimadoras a una inexorable timidez o al empantanamiento en su
reglamentacion.

Como mencionamos, la idea de desarrollo comenzé a circular con fuerza en Colombia a partir
de 1961, con la Carta de Punta del Este, constituyéndose en un elemento importante para cambiar la
definiciéon de lo social con la que habfa comenzado el Frente Nacional. Las metas de la Alianza
coincidian con las necesidades de legitimacion que tenfa el Frente. Pero el desarrollo, a pesar de que
Colombia fue un fiel aliado de la Alianza para el Progreso, sélo aparecera como horizonte en el tercer
gobierno del Frente Nacional, con el presidente Carlos Lleras Restrepo.

Desde el comienzo de su mandato, Carlos Lleras Restrepo rompe la cadena de equivalencias
entre campesino y barbarie, y abandona la apelacién a la responsabilidad moral de las clases
dirigentes. Los sujetos de la cuestion social son, en su discurso, prioritariamente los agricultores
humildes y los marginados del mercado.

El desarrollo se constituy6 en el nuevo horizonte, junto con el énfasis en lo técnico enfrentado
a lo politico. En la medida en que Lleras Restrepo abandona la interpelacién a la “responsabilidad
moral” de las clases poderosas, toma mas fuerza la idea de desarrollo como camino a la democracia
igualitaria por medio de la integraciéon al mercado, lo que de hecho significé abandonar la mirada de
lo social como acumulacién de carencias y atencién médica.

Este giro discursivo implicé un cambio en la concepcion de lo popular: de rebafio a dirigir, de
masa a redimir, ahora se le concedia cierta autonomia moral, manifestada en la autoorganizacion en
las Juntas de Acciéon Comunal y la Asociaciéon Nacional de Usuarios Campesinos. Sin embargo,
limitado por las caracteristicas de la configuraciéon sociopolitica colombiana, este giro no se tradujo
en un apoyo politico activo.

La negativa a una interpelacion al sujeto popular —que es también una negativa a reconocer un
status politico a las reformas sociales - puede estar en la base de los problemas que enfrenté el Frente
Nacional para una construccion hegemonica que avalara sus reformas.

Sin la interpelacion politica al pueblo, es decir sin constituirlo como lugar simbolico de
representacion de los intereses de los grupos mas pobres, sin la posibilidad de asociar las reformas a
banderas partidarias contra los adversarios de la ‘reacciéon’ por la interdiccion al conflicto politico que
interpuso el pacto consociacional que fundé el Frente Nacional, y con la fuerte oposiciéon de los
gremios econémicos, la articulacion de un discurso hegemonico sobre lo social, fue imposible.

Asi, el proyecto desarrollista no sélo fue incapaz de instalar la idea de nacién y las solidaridades
que ella lleva consigo, sino que tampoco logré afirmar la autonomia del Estado ante las
corporaciones econémicas, pues ello implicaba indefectiblemente amenazar el modelo liberal de
desarrollo.

4 Hay una nutrida bibliograffa sobre la Federacion Nacional de Cafeteros y, en general sobre los
industriales antioquefios, y su desconfianza de la accién estatal. Entre otros puede consultarse Hartlyn (1993),
Urrutia (1983) y Palacios (1983). Sobre los templos del trabajo, Rojas (2004).

42 El destinatario del discurso politico es aquel que ya esta convencido de las razones del enunciador. El
discurso del Frente Nacional se dirigirfa a lo que Verén (1987) llama los paradestinatarios, es decir, aquel que
precisa ser convencido. O, a veces, a los adversarios.
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De esta forma, la ofensiva neoliberal de la década de los noventa, encontrd una situacioén fértil
en un Estado que nunca habia logrado consolidarse. Las reformas de los noventa pasaron asi casi
inadvertidas para la discusion publica, mientras que los grupos de poder econdémico se sumaron a
ellas. Entre tanto la sociedad se desinstitucionalizaba aceleradamente.

Toda vez que este es un working paper quisiéramos concluir con dos hipétesis, una de caracter
historico y otra de caracter general.

La primera es que, contra lo que se suele sostener, el Frente Nacional enfrent6 serios
problemas para la construccién de una nueva articulacién hegemonica. El fracaso de las iniciativas
reformistas que propusieron los presidentes durante el periodo estudiado, especialmente los
gobiernos liberales, tanto en la autonomizaciéon del Estado, como para fundar un nuevo pacto de
dominacién alrededor de lo social y el desarrollo, esta intimamente asociado a las dificultades de
legitimacion que present6 un discurso que se negd a interpelar al pueblo.

La segunda, mas general y mas abierta, es que el estudio de las reformas del Estado debe
enfrentarse, necesariamente, en el marco de las investigaciones sociohistéricas. El aparente éxito de
su implementacion no debe hacer olvidar que ellas no responden unicamente a la racionalidad
sistémica, sino a logicas mas complejas. Los logros —en un sentido neutro del término- en su
imposicidén, no garantizan de manera alguna su continuidad en el tiempo si no se sostienen en
configuraciones politicas de largo alcance.
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