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PRESENTACION

BEste Boletin se edita como b6rgano del Sistema de Cooperacidén y Coordinacidn
entre Organismos de Planificacidén de América Latina. Este Sistema ha sido
establecido por la Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacidn en su
primera reunidén realizada en Caracas entre el 13 y el 16 de abril de 1977 y
respaldado por la Resolucidén 371 (XVII) aprobada por la CEPAL en su
Decimoséptimo periodo de sesiones, el 5 de mayo de 1977.

E1 BOLETIN y las "Notas e informaciones', cuya primera publicacidn se
efectud en agosto del presente afio, se constituiran en los mecanismos
basicos de comunicacibén del Sistema y se editan en cumplimiento de los
mandatos emanados de la Reunidn de Caracas y de la citada Reunidn de la
CEPAL.

El Boletin de Planificacidn aparecera cuatro veces por afio, y las
"Notas e informaciones', cada vez que sea necesario.

En esta Presentacidn cabe hacer mencidn de dos acontecimientos de
especial importancia: la realizacidn de la Primera Conferencia de Ministros
y Jefes de Planificacidén y los 15 afios de vida del Instituto Latinoamericano
de Planificacidn Econdmica y Social (ILPES).

La Primera Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacidn ha
marcado un paso de especial trascendencia para la cooperacidn latino-
americana pues ha dado creacidn a un foro permanente, donde los Ministros y
Jefes de Planificacidn lograrin un mayor conocimiento y acercamiento entre
ellos, promoveran y llevaran a cabo el intercambio de experiencias nacio-
nales en materia de planificacibén econdmica y social y establecerdn formas
para desarrollar acciones comunes destinadas a impulsar, a través de la
planificacidn, mecanismos apropiados para fortalecer la cooperacidn entre
los palses de la regidn.

La Conferencia asignd al ILPES las funciones de apoyo a los gobiernos
para el cumplimiento de los objetivos del Sistema. La Reunidn de la CEPAL
al respaldar las resoluciones de la Conferencia dispuso gque el ILPES asista
a los Ministros y Jefes de Planificacidn de América Latina, en sus esfuerzos
de cooperacidén conjunta indicados en las funciones asignadas al Sistema de
Cooperacidn y Coordinacidn entre Organismos de Planificacidn de América
Latina.

En junio del presente afio el ILPES cumplid 15 afios de vida al servicio
del fortalecimiento de la planificacidn, para el logro de mejores niveles de
desarrollo en América Latina.

Constituye esta una ocasidn para rendir un homenaje a su primer
Director e impulsor, el Dr. Ralll Prebisch, que también fuera Secretario
Ejecutivo de la CEPAL y de la UNCTAD y que actualmente dirige una empresa de
gran significacidn intelectual: la Revista de la CEPAL.



E1 ILPES que pertenece al Sistema de la CEPAL, en sus 15 afios de
existencia ha realizado una fructifera labor en América Latina.

Ha cooperado desde su creacidn con la mayoria de los Gobiernos latino-
americanos en el fortalecimiento de sus sistemas y procesos nacionales de
planificacidn, en la formacidn de personal técnico y en investigaciones y
trabajos encaminados al perfeccionamiento permanente de la planificacibn.

E1 ILPES, actuando a solicitud expresa de los Gobiernos, ha estado
cumpliendo con las funciones que ellos mismos le han establecido en cuanto
al apoyo en: la ampliacidn y difusidn de conocimientos técnicos en materia
de planificacidn; en el establecimiento y fortalecimiento de la organizacibmn
institucional y técnica requerida para la programacidn del desarrollo
econdmico y social; en la preparacidén de planes y programas de desarrollo;
en la realizacidn de estudios destinados al mejoramiento de la planificacidn;
y, Gltimamente en el intercambio de experiencias e investigaciones en
materia de planificacidn entre los paises de la Regidn.

La labor de asesoria que ha venido realizando el ILPES ha cumplido
miltiples propdsitos y se ha extendido a una buena parte de los paises de la
Regidn.

La tarea mis importante ha consistido en el apoyo a los Gobiernos para
el establecimiento y perfeccionamiento de sistemas de planificacidn y en la
organizacidén de unidades ubicadas en diferentes niveles de la adminis-
tracibdn: central, sectorial, institucional, regional. Junto con ello, se ha
cooperado en la elaboracidn de planes y programas, en gran parte de los
paises y, en algunos casos, a definir estrategias de desarrollo a largo
plazo que han servido de marco para precisar los propdsitos fundamentales de
los planes. También se ha contribuido a su ejecucidn reforzando mecanismos
nacionales de planificacidn, profundizando progresivamente aspectos secto-
riales y regionales y perfeccionando herramientas basicas para darles mayor
operatividad, tales como las técnicas de planificacidén de corto plazo,
presupuestos por programas, proyectos de inversidn, etc.

Hoy en dia todos los paises de la Regidn cuentan con organismos de
planificacidén y en la mayoria de ellos ILPES ha cooperado en diversas etapas
de su desarrollo y en el adiestramiento de los técnicos nacionales.

Ademis, debe seflalarse que la accidn de asesoria se ha realizado en
estrecho contacto con los expertos de oftros organismos internacionales y de
cooperacidén bilateral, lo que ha multiplicado su accibdn.

Las actividades de capacitacidén llevadas a cabo por el ILPES, consti-
tuyen el mayor esfuerzo que se ha hecho hasta ahora en América Latina para
impartir conocimientos en el campo de la planificacidn del deésarrollo.

En cifras redondas son mas de 6 000 los profesionales que han pasado
por los distintos cursos del Instituto y se ha organizado mads de un centenar
de ellos. El curso basico; los cursos especiales; los cursos intensivos
nacionales, que han abordado los problemas y técnicas de planificacidn y el
desarrollo y los aspectos de la planificacibén industrial, agricola, analisis
de proyectos, planes operativos; los cursos de planificacidn regional; todos
han contribuido en diverso grado, a la capacitacidédn técnica de miles de
profesionales latinoamericanos.



Las investigaciones del Instituto han sido basicamente de tres tipos:
investigaciones sobre problemas y politicas del desarrollo de América Latina;
estudios para completar y mejorar los instrumentos y metodologias para la
planificacidn; investigaciones destinadas a elaborar textos y documentos que
puedan ser utilizados para la formacidén profesional en materia de desarrollo
y planificacidn.

Ademds, las actividades del ILPES han dado origen a diversas publica-
ciones, libros de texto, cuadernos y apuntes de clase.

Los apuntes de clase se han publicado en varios miles de ejemplares y
son continuamente reproducidos en ILPES y en los paises.

Se han publicado 21 titulos de libros que en numerosas ediciones han
alcanzado a 188 000 ejemplares. Los cuadernos con mas de 30 titulos superan
los 140 000 ejemplares. Entre los cuadernos figuran cinco titulos tradu-
cidos al portugués. Los ejemplares editados en este idioma ascienden a
15 000.

Coincidiendo con los 15 afios del ILPES los gobiernos le han asignado
una nueva funcidn, cuya realizacidn tendrd profundas repercusiones en el
desarrollo de la planificacidén: apoyar el funcionamiento del Sistema de
Cooperacibn y Coordinacidn entre Organismos de Planificacidn de América
Latina.

Bs ésta la oportunidad para hacer un reconocimiento muy especial a los
Gobiernos latinoamericanos que le han otorgado un apoyo permanente, al
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) que ha sido la
principal fuente de financiamiento del ILPES desde su creacidn, a otros
organismos internacionales como el BID, y a los Gobiernos y entidades de
fuera de la regidn. Debe mencionarse en esta ocasidn el respaldo de Chile,
pals sede del ILPES que lo ha apoyado desde su creacidn.

Este nlmero del Boletin presenta en primer lugar los trabajos que
sirvieron de base para el intercambio de ideas que se llevd a cabo durante
la primera Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacidn de América
Latina celebrada en Caracas, Venezuela, entre el 13 y el 16 de abril de 1977.
Para entregar una visibn general de los temas abordados, ha sido necesario
preparar reseflas de la mayoria de ellos. Se espera publicar prdximamente un
documento gque incluird in-extenso todos los trabajos.

Ademés de los temas de base, los organismos de planificacidn presen-
taron valiosos informes sobre sus experiencias en la aplicacidn de la plani-
ficacidn como instrumento de Gobierno. Ellos se utilizaran como material
para los prbéximos nGmeros de este Boletin.

En este nlmero se incluyen informaciones de los trabajos presentados
por Brasil, Ecuador, Chile, Colombia, Perfi y Venezuela.

La Seccibén Notas BibliogrAficas incluye la presentacibén de dos nuevos
libros que serén de gran utilidad para los planificadores: la Planificacidn
del Desarrollo Agropecuario en América Latina y Ensayos sobre Politica
Fiscal.
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Se presentan también en esta Seccidn, restmenes de los articulos
contenidos en el N2 3 de la Revista de la CEPAL.

Se espera que los prdéximos nlimeros del Boletin incorporen nuevas
secciones y material de especial interés para los palses y la Regibn, pues
varios organismos de planificacidn estin presentando sugerencias para que
cumpla en mejor forma con su cometido y estin preparando estudios para su
publicacidn.

Con modestia pero con la plena confianza que se cumpliran progresiva-
mente los objetivos que se le han encomendado, este Boletin se pone al
servicio de los planificadores latinoamericanos.



TRABAJOS PRESENTADOS A LA PRIMERA CONFERENCIA DE MINISTROS Y JEFES
DE PLANIFICACION DE AMERICA LATINA

PLANIFICACION, DESARROLLO Y POLIEICA ECONOMICO-~SOCIAL
EN EL BRASTL

INTRODUCC ION

Brasil viene orientando la ejecucibén de la estrategia de desarrollo econb-
mico-social, del II Plan Nacional de Desarrollo (PND) para el periodo
1975-1979, con flexibilidad y pragmatismo, con miras a alcanzar sobre todo
los siguientes objetivos hasta fines de la presente década:

a) consolidacibén de la moderna economia de mercado de inspiracién
neocapitalista, con prioridad para el fortalecimiento de la empresa privada
nacional y para el desarrollo tecnoldgico (y clara definicibén del papel que
cabe a las empresas gubernamentales y al capital extranjero);

b) mejoras de los niveles de bienestar colectivo, con énfasis en la
disminucién de la pobreza y de las disparidades en la distribucidn del
ingreso nacional, personal o regional;

¢) ajuste de su estructura productiva a la nueva realidad econdmica
internacional, derivada sobre todo de la crisis de energia y de materias
primas, asi como a la nueva etapa del proceso de desarrollo industrial;

d) nuevo equilibrio del balance de pagos, con reduccibén progresiva
de la participacibén del ahorro externo en la formacidén de capital;

e) control de la inflacibn.

Del examen somero de estos objetivos, asi como .de la evolucidn
actual de la economia y de la sociedad brasilefias a partir de 1974, resulta
evidente que se atraviesa por un periodo de transicién. Transicidn que se
refleja en tasas menores de crecimiento econdmico; en la necesidad de
proceder a readaptaciones estructurales después de varios afios de creci-
miento acelerado y de los grandes cambios ocurridos en la economia mundial,
resultantes sobre todo de la crisis del petrdleo; en el empeiio por otorgar
mayor significacidn social al desarrollo.

5/ Documento preparado por la Secretaria de Planejamento da Presidencia
da Replublica Federativa do Brasil.



EL DESARROLLO BRASILENO DE LOS ULTIMOS ANOS

Para entender mejor el momento actual del desarrocllo del Brasil y las
opciones de politica y estrategia econdmico-social que se han adoptado,
interesa analizar aunque sea brevemente su evolucidén a contar de 1960.

En términos generales, es innegable el gran salto que dio el pais
en materia de desarrollo entre 1960 y 1976, ya sea en su dimensibén econd-
mica o en el campo social:

a) los principales indicadores econdmicos globales (cuadro 1) revelan
que el producto interno bruto - PIB - subibé a més del triple en dicho
periodo, representando un crecimiento promedio anual acumulativo de 7. 2%;
la industria y las manufacturas se expandieron durante el mismo periodo a
8.3%, el PIB por habitante casi se duplicd, acusando un crecimiento promedio
anual de 4.2% (cuadro 1). Todo esto significa que la economia brasileifia
adquirid entre 1960 y 1976 dimensiones totalmente nuevas, con un PIB del
orden de 127 000 millones de dbdlares en 1976 (41 800 millones de dblares
en 1960, a precios de 1976), y con un ingreso por habitante superior a
1 150 ddlares (597 dbélares en 1960);

b) algunos indicadores sociales seleccionados (cuadro 2) revelan
también que el pais alcanzd en términos generales un progreso significativo:
aumento de la expectativa promedio de vida al nacer (de 55 afios en 1960 a
62 afios en 1974)3; reduccidén de la tasa de mortalidad (de 11.4 a 8.7 %o en
el mismo periodo); esfuerzos en el campo educativo en todos los niveles
reflejados por el aumento de la tasa de alfabetizacidén de 61 a 79% de la.
poblacidn con 15 afios o mds, entre 1960 y 1974, o por la expansidn de la
poblacidén escolar de 9.2 a 28.9 millones (13 y 26% de la poblacidn total
en 1960 y 1974, respectivamente); por la mayoria del nivel de bienestar
social, medido por el expresivo aumento de la disponibilidad domiciliaria
de servicios esenciales - agua, energia, alcantarillado - o de bienes de
consumo durable - radio, refrigerador, televisor, automdvil, etc.

Con todo, ese proceso acelerado de crecimiento y de transformacibn
social no podria haber ocurrido, con la rapidez que se verificd, de modo
equilibrado y armbnico, sobre todo si se tiene en cuenta la dimensibn y
diversidad continentales del pais, los cambios de naturaleza politico-
institucional que existieron y la practica de una economia orientada en
gran parte por el mercado. En efecto, el anadlisis mis detenido del proceso,
sea a partir de la estructura econdmico~social que se fue delineando, sea
a nivel de cortes temporales de contornos mds definidos, revela en realidad
muchas distorsiones - algunas decididamente graves, como las resultantes de
la distribucibén desigual del ingreso, personal y regional - y cambios nitidos
de su ritmo de expansidén y de la naturaleza de las dificultades que se enca-
raron o encaran. Por tanto, conviene efectuar un andlisis més pormenori-
zado para captar mejor los objetivos de las estrategias de desarrollo o de
las medidas de planificacidén téctica que se adoptaron, particularmente a
contar de 1964.



Cuadro 1

BRASIL: INDICADORES ECONOMICOS GLOBALES

Tasa promedio de
crecimiento anual

Indicadores 1960 1976 ~ acumulativo
(1960-1976)
(porcentaje)

Producto interno bruto (PIB) 100 - 304 7.2

Producto de la industria 100 356 8.3

Producto de la industria de

transformacidn 100 359 8.3

Producto del sector agropecuario 100 216 k.9

Poblacién a/ 100 157 2.9

PIB por habitante 100 194 L.2

Fuente: IPEA.
2/ 70 millones en 1960 y 110 millones en 1976.

Los altos niveles de crecimiento de la década anterior se proyec-
taron en 1960-1961, con la expansidén del PIB del orden de 10% anual. Sin
embargo, los signos de disminucién del ritmo de crecimiento derivados sobre
todo del agotamiento del modelo de crecimiento heredado de los afios
cincuenta, basado en la sustitucién de importaciones principalmente de los
bienes_de consumo durable comenzaron a manifestarse a partir de 1962/1963:
disminucién del crecimiento de 10.3% en 1961 a 5.2 y 1.5% en 1962 y 1963
(expandiéndose la industria en este filtimo afio sdlo 0.2%); exacerbacidn del
proceso inflacionario (47.7, 51.3 y 81.3%, en 1961, 1962 y 1963, respectiva-
mente); déficit crecientes del tesoro (correspondientes a 37, 50 y 48% de
los ingresos en esos afios); caida del poder real de compra del salario
minimo (de casi 15% entre 1961 y 1963, considerando incluso la implantacidn
en 1962 del décimotercer salario); déficit voluminosos del balance de pagos
(346 y 244 millones de dblares, frente a exportaciones de 1 200 millones
y 1 400 millones de dbdlares en 1962 y 1963, respectivamente). Esa situacibdn
econbmica y financieramente sombria, sumada a la grave y creciente inquietud
social, el desquiciamiento institucional y el caos politico administrativo,
fue lo que se propuso enfrentar el movimiento revolucionario de 1964. En
realidad, muchas de las distorsiones estructurales que persisten, hasta hoy
particularmente las de caracter social - grandes desigualdades distributivas,
sea del ingreso personal, sea sectorial o regionalmente - se habian acen-
tuado durante el transcurso de la década de los cincuenta. Estas fueron
provocadas en gran medida por un modelo de desarrollo orientado por la
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Cuadro 2

BRASIL: ALGUNOS INDICADORES SOCIALES SELECCIONADOS

Indicadores 1960 1974
Expectativa de vida de la poblacidn (afios) 55 62
Tasa de mortalidad (por mil) 11.4 8.7
Tasa de alfabetizacibdn (porcentaje sobre

la poblacidén de 15 afios o mas) 61 79
Matriculas (miles) 8 728 2h 194

Primaria 7 458 16 559

Secundaria 1 177 6 746

Superior 93 889
Poblacién escolar (inclusive ensefianza

complementaria y alfabetizacidén de

adultos - en miles) 9 169 28 894
Asegurados por la previsidn social (miles) 5 629 15 000
Poblacidén atendida por la previsidn social

- asegurados y familiares a cargo (millones) 13 L3
Disponibilidaq‘de servicios esenciales y de

bienes de consumo durablev(porcentaje de

hogares servidos en el pals ~ rurales y

urbanos)

Luz eléctrica 39 53 a/

Abastecimiento de agua (red general) 21 39 a/

Alcantarillado (red general) 12 25 a/

Radio 35 80 a/

Refrigerador 11 33 a/

Cocina a gas, a queroseno o eléctrica 21 63 a

Plancha eléctrica cen 50 a

Licuadora oo 29 g/

Televisidn 4 3k a/

Autombvil > 12 a/

Fuente: BRASIL SOCIAL (Exposicidén del Ministro Joao Paulo dos Reis Velloso
ante la Comisidén Parlamentaria de investigaciones sobre politica
salarial de la Cémara de Diputados, el 2 de septiembre de 1975).

g/ Datos correspondientes a 1972.



Cuadro 3

EVOLUCION DE LA ECONOMIA BRASILENA (1964-1976)

Superavit (+)

Creci- Tasa PP
miento  promedio  ° déficit (-) Objetivos
. en cuenta co- . .
promedio anual iente del principales
Periodo anual acumula- rriente de de la poli-
. balance de .
acumula~ tiva de ( . tica de
tivo del 1la infla- pagos ten m} desarrollo
PIB (%) Cién (%) llones de do6-
lares) a/

1964-1967 3.9 51.6 +81.2 Repunte del des-
(Reorganizacién arrollo, combate
econdmico-financiera contra la infla-

e institucional) cidén, correccidn
del déficit del
balance de pagos,
atenuacidén de las
desigualdades
regionales

1968-1973 10.1 19.5 -972.5 Aceleracibn del
(Crecimiento acele- crecimiento, inte-
rado e integracidn gracibn nacional,
nacional) fortalecimiento de

la economia de
mercado y de la
empresa nacional

-1974-1976 7.4 32.5 -6 624.0 Consolidacibn del
(Readaptacidn de la modelo econbmico de
economia a la nueva mercado, redistri-
situacidn econbmica bucidn del ingreso,
mundial) readaptacién de la

estructura produc-
tiva a la nueva
coyuntura interna-
cional, contencidn
de la inflacibn y
del déficit del
balance de pagos b/

Fuente: IPEA.
a/ Promedio anual del periodo.

b/ Objetivos para 1975-1979 (II PND).



sustitucidn de importaciones, dirigido hacia la estructura de demanda
preexistente satisfecha previamente mediante importaciones, ademas de
espacialmente concentrado.

A contar de 1964, se pueden distinguir tres etapas claramente dife-
renciadas en la evolucidén del desarrollo brasilefio (cuadros 3, 4 y 5):

a) el periodo 1964-1967, caracterizado por el énfasis en la’ reorga-
nizacidn econdmico-financiera e institucional;

b) el periodo 1968-1973, seflalado por el crecimiento acelerado y por
el esfuerzo de integracidn nacional;

c) el periodo 1974-1976, fase de transicibén que deberd prolongarse
hasta fines de la década, correspondiente al esfuerzo de readaptacidn de
la economia a la crisis mundial de energia y a la nueva etapa de su
desarrollo industrial.

Cuadro 4

BRASIL: INFLACION, MEDIOS DE PAGO, TIPO DE CAMBIO, CORRECCION
MONETARIA Y SALARIO MINIMO, 1964-1976a/

Medios Tipo de Correccidn Salario

Periodo Inflacibn de pago cambio monetaria minimo
x/ » </ g/ e/ £/
1964-1967 51.6 25.7 k6.5 Lo.9 4ko.5
1968-1973 19.5 36 .4 14.9 18.9 19.9
1974-1976 32.5 bi.1 20.3 31.5 35.0

Fuente: IPEA.
Variaciones promedio anual acumulativas en el periodo (%).

Indice general de precios (disponibilidad interna).

Qg e

Papel moneda en poder del pliblico, depdsitos a la vista en el sistema
bancario y letras del tesoro nacional (fuera del sistema monetario).

En relacidén al dbélar de los Estados Unidos (venta).

< e

Aplicable a las obligaciones reajustables del tesoro nacional (a partir
de julio de 1964).

Variacidén nominal del mayor salario minimo vigente en el pais.

I



Cuadro 5

BRASIL: BALANCE DE PAGOS, 1964-1976 a/
(Millones de ddlares)

Valor de Superavit (+) Superavit (+)
las impor- Balanza o déficit (-) Inver- o déficit (-)
Periodo taciones y comer- de la cuenta siones del
exporta- cial de trans- directas balance
ciones acciones (liquidas) de pagos
b/ corrientes
1964-1967 2 7965 kik.o 81.3 62.0 22.5
1968-1973 6 675.3 -0.3 -972.5 299.3 1 045.7
1974-1976 21 273.0 -3 L51.7 -6 624.0 884.0 -295.3

Fuente: Banco Central del Brasil.

a/ Promedios anuales en el periodo.

h/ Suma de las importaciones y exportaciones, fob.

Ante todo, resulta interesante observar que fue solamente a contar

de 1964 que se consolidd en el pais la préctica de la planificacibén.l/

El periodo 1964-1967, con el Programa de Accidén Econbémica del

Gobierno (PAEG), se caracterizd por el esfuerzo de reorganizacién econdmica
y financiera y de modernizacibén institucional que permitid al pails el

1/

Las tentativas anteriores de planificacién: el plan de obras publicas
¥y equipamiento de la defensa nacional (1939),7e1 plan de obras y equi-
pamiento - POE, de 1943, una actualizacién del primero, y el plan SALTE
(salud, alimentacidn, transporte y energia), de 1948-1950, son esfuer-
zos de planificacidn de caricter sectorializado y discontinuo. El
programa de metas del gobierno del Presidente Juscelino Kubitschek
(1956-1961) presenta ya cierta perspectiva global, pero es més que
nada un programa de gobierno; el plan trienal de desarrollo econdmico
vy social (1962-1964), que presenta un caricter de plan nacional, no
fue llevado a cabo. Sin embargo, se destacan en el plano regional,
el I y el IT planes rectores de desarrollo del Nordeste (1961-1963

y 1963-1965), elaborados por la Superintendencia de Desarrollo del
Nordeste - SUDENE, creada en 1959 con el fin de coordinar el esfuerzo
de superacidn del atraso relativo de dicha regidén (30% de la poblaciébén
del pais y menos del 50% del ingreso nacional por habitante).



desarrollo acelerado que se alcanzd en el periodo subsiguiente. En esta
etapa, se logrd una elevacidn del crecimiento del PIB de 1.5% en 1963 a

un promedio anual de 2.8% en 1964-1965, y de 5% en 1966-1967 (0.25 y 7.3%
para la industria, respectivamemte). Se obtuvo una disminucidén de la
inflacidén de 92% en 1964 a 24% en 1967, y una disminucidn del déficit del
tesoro, de 34% de los ingresos en 1964 a 14% en 1966-1967. Se alcanzd un
superivit en la cuenta corriente del balance de pagos (promedio anual de
81.2 millones de ddélares, frente a un déficit promedio de 300.7 millones
de délares en 1960-1963). No obstante, en el campo de la politica salarial
hay que reconocer que los objetivos antinflacionarios prevalecieron sobre
los de mantenimiento del poder de compra del salario minimo, que se redujo
entre 1963 y 1967, en alrededor de 19% (5.3% anual). Se puso en practica
una serie de medidas modernizadoras en el &mbito institucional, asi como
innovaciones en la conduccién de la politica econémico-financiera (como la
implantacién en 1965 del mecanismo de correccidn monetaria)a Respecto a
las desigualdades regionales, el Nordeste (cerca de 30% de la poblacidn
del pais y menos de 15% del ingreso interno) presentd entre 1963 y 1967,
un crecimiento promedio anual estimado en 6.5% (comparado con 3.9% para

el PIB nacional). ’

El periodo 1968-1973 se caracteriza, por una parte, por un gran
esfuerzo de planificacidén - que se consolida con el I Plan Nacional de
Desarrollo - PND (1972-1974), y por otra, por los altos niveles de creci-
miento alcanzados por la economia.

En materia de planificacidén, constituydé un hito importante la elabo-
raciébn del plan decenal de desarrollo econdmico y social (1967-1976), la
primera experiencia de planificacidén de largo plazo realizada en el pais;}/
El programa estratégico de desarrollo - PED (1968-1970) refleja, en el
mediano plazo, el plan decenal y destaca la necesidad de reducir la brecha
entre el PIB potencial y el real; preocupdndose de utilizar la capacidad
instalada ociosa, sobre todo en la industria, derivada de la insuficiencia
de la demanda y al esfuerzo de formacibén de capital realizado entre 1964
y 1967 (ese desfasaje facilitaria enormemente la aceleracién del crecimiento
iniciado en 1968). El documento Metas y Bases para la accidén del gobierno
(1970-1972), que corresponde a la primera etapa del III Gobierno de la
Revolucidn, consagrado a la accidn ejecutiva intensa, es considerado como
de transicidén por el I Plan Nacional de Desarrollo (1972-1974). En realidad
es el I PND el que da la partida en el pais a la concepcibn actual de la
planificacidén, constituyéndose en un documento sintético de politica y
estrategia de desarrollo, sometido a la consideracidn del Congreso Nacional,
aprobado por ley - en consecuencia, con fuerza normativa - y que se desglosa
en programas sectoriales y regionales, presupuestos plurianuales ¥y
mecanismos de seguimiento de caricter permanente.

El periodo 1968-1973 (cuadros 3, 4 y 5) se caracteriza como la fase
més dindmica del desarrollo brasilefio de las filtimas décadas:

l/ Las metas conservadoras del plan decenal fueron ampliamente superadas
global o sectorialmente. Sin embargo, fue de enorme utilidad para
la planificacidén la serie de diagnbésticos sectoriales exhaustivos
elaborada en ese entonces.
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a) en solo seis afios el PIB crecid 79%, y el ingreso por habitante
50%; la inflacibn, medida por el indice general de precios (disponibilidad
interna), disminuyd de 25% en 1968 a 15% en 1973; el salario minimo, que se
redujo en términos reales hasta 1970, se recupera a partir de ese afio hasta
superar en 1973 los niveles de 1967; los salarios promedios nominales de
la industria de transformacidn crecieron entre 1968 y 1973, un 25% anual
(tasa acumulativa), frente a un aumento del costo de vida de 18.7%, en el
mismo periodo; en materia de politica cambiaria se pasa a adoptar la tactica
de las minidesvalorizaciones que viene siendo utilizada con éxito hasta hoy:
entre 1967 y 1973 el cruceiro fue desvalorizado %28 veces en relacibn con
el dbélar norteamericano, (tasa promedio acumulativa anual de 14.9% frente
a una inflacién interna de 19.5%); el volumen del comercio con el exterior
(importaciones més exportaciones) evoluciond de 3 000 millones de dblares
en 1967 a 12 400 millones en 1973, durante el periodo la balanza comercial
se mantuvo pricticamente equilibrada y la entrada liquida de capitales
de riesgo (inversiones directas) crecid del nivel promedio anual de
62 millones de dbdlares en 1964-1967 a 299.3 millones de ddlares en
1968-1973;

b) desde el punto de vista sectorial, los objetivos del I PND
(referidos al periodo 1970-1974) fueron superados en gran parte, sobre todo
en lo que respecta a las actividades productivas (especialmente la
industria), la infraestruetura y, en buena medida, los sectores sociales
(educacibn, salud y saneamiento, principalmente).

Este desempeifio de la economia y de la sociedad brasilefias en ese
periodo fue posible gracias a un conjunto de factores de orden interno y
externo, sumamente favorables (relativa capacidad ociosa en la industria
a comienzos del periodo y comercio internacional en expansidn). También
se debid a la adecuada conduccibdn de la politica econbédmico-financiera y a
la capacidad de eJecutar en los plazos previstos, las grandes inversiones
plblicas, especialmente en infraestructura econdmica (transportes, energia).

EL BRASIL Y LA CRISIS DE ENERGIA

La crisis del petrdleo y sus conocidas repercusiones sobre la situacidn
econémica internacional hallaron, por lo tanto, al pais en un periodo de
crecimiento acelerado y de desarrollo que ya se prolongaba por seis afios
y en el momento que se disponia, con el IV Gobierno de la Revolucidn que
asumia en 1974, a definir su politica y estrategia de desarrollo para el
préximo quinguenio (1975-1979).

En primer lugar, interesa observar que el pais se halla en una
posicidbén intermedia con relacidén al grado de dependencia energética.
Si bien adquiere en el exterior mis de 75% del petrdleo consumido, importa
sélo cerca del 40% de la energia utilizada, gracias sobre todo a la
produccidn interna de energia hidroeléctrica (25% de la energia consumida).

No obstante, depende fundamentalmente del petrdleo para los
transportes y como materia prima que se utiliza en la industria quimica.



BEn segundo término, conviene destacar que la brusca y espectacular
alza de los precios del petrbdleo y de otras materias primas que el pais
importaba, provocd en 1974 un grave desequilibrio del balance de pagos:
la balanza comercial, equilibrada en el promedio anual del periodo 1968-
1973, presentd en dicho afio un déficit de 4 700 millones de ddlares, en
que las importaciones aumentaron a mis del doble en un aiflo (frente a una
expansidén de las exportaciones de 28%). Ese hecho, sumado 2 la expansidn
del déficit de los servicios de 41%, determind un déficit de balance de
pagos en cuenta corriente de 7 100 millones de ddlares, un déficit global
del balance de pagos de 900 millones de ddlares y la pérdida de reservas
globales de igual monto. Por otra parte, la tasa de inflacidén debida en
buena parte a factores de origen externo, se elevd de 15.7% en 1973 a
24.5% en 1974. La solucidn de esos dos problemas - el déficit en cuenta
corriente del balance de pagos y el repunte del proceso inflacionario -
exigen afin hoy una gran atencidn y prioridad de parte de la gestidn de
la economia.

La opcidn estratégica que se adoptd

Presentada en lineas generales en el II Plan Nacional de Desarrollo

- PND (1975-1979)41/ la opcidn de politica y de estrategia de desarrollo

que se adoptd a partir de 1974, se orienta por el propbdsito de adaptar la
estructura productiva y de precios a la nueva situacidén creada por la

crisis de energia y a la nueva etapa alcanzada por el desarrollo industrial
del pals. Dichos ajustes determinaron medidas de efectos a corto y mediano
plazos, que tendian a reducir el crecimiento del consumo de petrdleo y otros
bienes importados, realizar programas de sustitucibén de importaciones en
insumos industriales esenciales y bienes de capital, y estimular las
exportaciones.

Tras la opcibn adoptada prevalece la conviccidn de que el pais esté
en condiciones favorables de encarar, sin comprometer su proyecto de
desarrollo, la evolucidn de la coyuntura internacional. En consecuencia,
la estrategia seguida rechazd de partida el tratamiento de choque, que
equivalia a conducir al pais, en consonancia con el panorama internacional,
a una recesidn de efectos relativamente prolongados. Por lo tanto, la
opcidn gradualista mantenida a lo largo de esos tres afios (1974-1976)
procurd preservar al miximo los objetivos de crecimiento, expansibdn
constante del empleo y estabilidad social, a la vez que se ocupaba de
e jecutar las medidas indispensables de reestructuracidn econdmica.

El concepto de la planificacidn

Dentro de ese contexto, es importante referirse al nuevo concepto de la
planificacidén como instrumento flexible y dindmico, de racionalizacidn de
las decisiones de naturaleza estratégica y tactica que hacen viable la
politica de desarrollo del II PND:

l/ El II PND fue elaborado en el primer semestre de 1974, presentado
al Congreso Nacional el 10 de septiembre, y aprobado por ley
NQ 6.151, de 4 de diciembre de dicho afio.
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a) desde el punto de vista formal el II PND, elaborado por lo demis
en una época en que reinaba gran incertidumbre respecto a las tendencias
de la economia internacional y su interaccidn con la brasilefia, es funda-
mentalmente un documento de politica de desarrollo; por tanto, no establece
metas rigidas, sean globales, sectoriales o regionales; ofrece mis bien
perspectivas, sirviéndose del conjunto de indicadores econbmico-sociales,
revisados cada afio dentro del concepto de la planificacidn permanente;
no obstante, el II PND basa programaciones sectoriales y regionales
detalladas en planes especificos (el II Plan Bdsico de Desarrollo Cienti-
fico y Tecnolbgico - PBDCT, el Plan Nacional de Postgrado - PNPG), en
programas especiales, sectoriales y regionales; ademis, posee a nivel de
la Unidn su expresidbn financiera en los presupuestos plurianuales y anuales
y en los programas generales de gastos (de mayor alcance que los presu-
puestos ya que incluyen las inversiones de las empresas gubernamentales);
también se basa en sistemas de seguimiento, ya sea presupuestario, o de
programas y proyectos prioritarios;

b) en lo que respecta a la prictica de la planificacién, se destaca
su total insercibn en el proceso de toma de decisiones a partir de sus
niveles mids altos y su organizacidén como sistema - el sistema de planifi-
cacidén federal -, que comprende el brgano central - la secretaria de
planificacién (Presidencia de la Repfiblica), los 6rganos sectoriales - todos
los ministerios, civiles y militares, y los Organos seccionales - las
entidades publicas, incluso las empresas gubernamentales; las grandes
decisiones de politica econdmico-social las toma el Presidente de la
Repliblica a nivel de dos consejos de ministros de estado: el consejo de
desarrollo econbmico - CDE y el consejo de desarrollo social - CDS (que
cuentan con la secretaria de planificacidn como secretaria general);

c) desde el punto de vista de los instrumentos, la secretaria de
planificacion se encarga de la elaboracibén de los planes y programas
globales, regionales y sectoriales, de los presupuestos,de los sistemas
de seguimiento y de la destinacibén de recursos a programas y proyectos,
incluso bajo la forma de financiamientos tanto internos como externos,
ademas de participar de todas las decisiones relativas a la politica .
econdmico-financiera en general y a la estrategia de desarrollo econdmico
y social.

LOS OBJETIVOS DE LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO
- (1975-1979)

La estrategia de desarrollo del II PND representa la opcidn gradualista
adoptada con miras a proceder a la necesaria complementacidn de la estruc-
tura productiva, a la reduccidén del dé&ficit en cuenta corriente del
balance de pagos y al combate contra la inflacibn, y también el nuevo
énfasis conferido al desarrollo social.
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Estrategia industrial

La estrategia industrial procura esencialmente realizar una readaptacidn
de la estructura productiva de modo de ajustarla a la nueva etapa alcan-
zada por el desarrollo del pais. Dentro de ese contexto, cabe observar
que la industria de transformacidn, que histOricamente venia a la
vanguardia del proceso de crecimiento, presentdé en 1974 y 1975 tasas de
expansién inferiores a las del producto interno bruto - PIB (7.1 y 3.7%
en 1974 y 1975, frente a 9.6 y 4.0% para el PIB - cuadro 6), consecuencia
tanto de los problemas encarados en el sector externo y del hecho de
haberse alcanzado en algunos sectores de base la utilizacidén plena de la
capacidad instalada, como de la reduccibén del ritmo de expansidn de la
demanda interna de bienes de consumo durable. Aunque en 1976 la industria
de transformacidn haya revelado un gran dinamismo (crecimiento de 10.5%),
incluso en sectores tradicionales como el textil, el nuevo impulso que

se viene impartiendo con el II PND a la industria de transformacidn,
mediante el proceso de inversiones es cualitativamente diferente, de lo
que acontecid en el pasado. Se encamina hacia:

a) una nueva etapa del proceso de sustitucidén de importaciones,
orientada al desarrollo de los sectores de base (insumos basicos, bienes
de capital), en la gue se destacan los siguientes programas prioritarios,
con inversiones estimadas en 28 400 millones de dd6lares (33 200 millones
de dbélares si se incluye el petrdleo), y previéndose que la economia bruta
de divisas serd de 18 000 millones de ddélares hasta 1980 (cuadro 7):

Cuadro 6

BRASIL: TASAS DE CRECIMIENTO, 1974-1976

(Porcentajes)
Sector 1974 1975 1976
Agropecuario 8.5 3.4 h.»o
Agricola 12.h -2.0 0.4
Industria 8.2 L. p 11.0
Industria de transformacibn 7.1 3.7 10.5
Producto interno bruto - PIB 9.6 4.0 8.8

|
|
|

Fuente: IPEA.
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Cuadro 7/

BRASIL: PRINCIPALES PROGRAMAS DE SUSTITUCION DE IMPORTACIONES

(INSUMOS BASICOS)

Inversiones Aumento pre- Economia
(1974-1980) visto de la bruta de
p (miles de oferta inter- divisas
rograma millones na durante 1975-1980
de délares) el periodo (miles de
: (porcentaje) millones
de dbélares)
Programa sidertrgico
nacional 15.2 135 7.7
Programa nacional de
fertilizantes 2.1 677 1.1
Programa petroquimico a/ 2.9 163 0.5
Programa nacional
fitosanitario 0.2 ks 0.8
Programa nacional de
desarrollo de la
industria de metales.
no ferrosos 2.0 200 1.3
Programa nacional del papel
y la celulosa 3.0 133 5.9
Programa nacional del
alcohol 1.4 567 0.7
Total 26.8 - 18.0

Fuente: SEPLAN.
a/ Excluido el petrbleo.
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i) el programa siderfrgico nacional, con inversiones del orden de
15 200 millones de dbélares durante el periodo 1974-1980, previéndose
que la produccidén de acero {en lingotes equivalentes) se expandiréd de
7.5 millones de toneladas en 1974 a 17.7 millones en 1980; la marcha de
los proyectos en ejecucidn permite concluir que el pais alcanzarid la
autosuficiencia en 1980;

ii) el programa nacional de fertilizantes, con inversiones del orden
de 2 100 millones de ddlares entre 1974 y 1980, que tiende a la auto-
suficiencia nacional con una meta de produccidén de 3.5 millones de tone-
ladas de fertilizantes en 1980;

iii) el programa petroquimico, con inversiones del orden de
2 900 millones de délares en 1974-1980 (excluido el petrdleo con inver-
siones estimadas en 4 800 millones de dblares); se estima que en 1980
la produccién interna abastecerd por lo menos el 71% del consumo aparente
de productos petroquimicos;

iv) el programa nacional fitosanitario, con inversiones del orden
de 180 millones de ddélares, que deberd elevar en mis de 50% la capacidad
de satisfacer la demanda prevista para 1980 en base a produccidn nacionalj;

v) el programa nacional de desarrollo de la industria de metales
‘no ferrosos, con inversiones del orden de 2 000 millones de dblares en
1974-1980 (aluminio, cobre, plomo, niquel, zinc) que también tiende a la
autosuficiencia en 1980

vi) el programa nacional del papel y la celulosa, con inversiones
del orden de 3 000 millones de ddlares, que permitird que se obtenga
. en 1980 un balance positivo oferta-demanda para el pais;

vii) el programa nacional del alcohol, con inversiones del orden de
1 400 millones de dbélares, que tiende a elevar la produccidn nacional
de 270 000 toneladas en 1974 a 710 000 en 1980 (se prevé su utilizacién
como carburante ademds de la gasolina);

viii) el programa de construccidn naval, con inversiones estimadas
en 1 600 millones de ddlares durante el periodo del II PND, lo que posi-
bilita una expansibén de la flota naval brasilefia de 4.1 millones de tpb
en 1974 a 9.4 millones a comienzos de la prdéxima década;

ix) el gran énfasis que se confiere al sector de bienes de capital
(que crecid cerca de 9% anual en 1975-1976); sbélo el Banco Nacional de
Desarrollo Econdmico « BNDE aprobd solicitudes de equipos esenciales del
orden de 4 500 millones de ddélares en 1975-1976;

b) una apertura de nuevos campos para la exportacidn de manufacturas,
que se ampliard en 14% en 1975 y 7.3% en 1976, respectivamente, pese a la
coyuntura mundial desfavorable;

¢) un mayor impulso al desarrollo de la tecnologia industrial, con
recursos del orden de 600 millones de dbélares en el periodo 1975-1977,
previstos en el II plan basico de desarrollo cientifico y tecnoldgico
(PBDCT) ;
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d) una orientacibn bésica en el sentido de dejar en manos de la
iniciativa privada la funcidn de invertir y producir dentro del aAmbito del
modelo econdmico de mercado, con el propdsito de fortalecer la empresa
nacional, principalmente a través del Banco Nacional de Desarrollo
Econdémico - BNDE y empresas asociadas (FINAME, IBRASA, EMBRAMEC, FIBASE)
de la PETROQUISA (filial de 1la PETROBRAS) y de otros mecanismos financieros
oficiales.l/ Con la reciente creacidén del programa de capitalizacidén de la
empresa privada nacional - PROCAP (mediante el cual el BNDE traspasa
recursos a los bancos privados de inversiones para la subinscripcién de
acciones de empresas privadas nacionales en sectores prioritarios) y la
prioridad concedida al desarrollo de la industria nacional, que se expone
en el documento accibébn para la empresa privada nacional, el gobierno
demuestra una vez mas el tratamiento diferenciado que se otorga a la
empresa nacional y la actuacidén que de ella se pretende obtener en la
ejecucidn de la estrategia industrial del II PND; dentro de ese contexto,
las nuevas funciones que se esperan de las empresas extranjeras y de las
multinacionales son una mayor participacidén en las exportaciones de
manufacturas y en el desarrollo tecnoldgico, y se estima, segin el II PND,
que ellas pueden hacer una contribucién relevante al crecimiento;

e) énfasis en la descentralizacidn industrial, incluso por la
prioridad conferida a la industrializacidén del Nordesté, a través del
mecanismo de los incentivos fiscales; se estima que las inversiones indus-
triales en el Nordeste derivadas del fondo de inversiones del Nordeste
- FINOR,2/ se elevarén en 1975-1979 a 5 500 millones de dblares (comparados
con 3 600 millones de dblares en 1960-1974), de los cuales casi
2 200 millones de dbélares provienen de recursos del FINOR (poco mds de
1 600 millones de ddlares liberados en 1960-1974).

1/ En 1974 se crearon, asociadas al BNDE (que es el accionista mayori-
tario), las empresas Investimentos Brasileiros S.A. - IBRASA,
Mecanica Brasileira S.A. - EMBRAMEC y Financiamiento de Insumos
Basicos - FIBASE. La IBRASA constituye un mecanismo de apoyo para
las empresas de capital nacional, actuando principalmente como
accionista minoritaria o mediante la subinscripcién de obligaciones
convertibles en acciones. La EMBRAMEC se desempefia solamente en el
sector de bienes de capital, ademds de actuar en el campo del
desarrollo tecnolbgico y en la obtencibén de indices més altos de
nacionalizacibén en el uso de los equipos. La FIBASE actfia, con los
mismos objetivos de la EMBRAMEC, en el campo de los insumos basicos,
especialmente no ferrosos y fertilizantes. La PETROQUISA participa,

en canjunto con empresas nacionales y extranjeras, en el desarrollo
de la industria petroquimica.

2/ El FINOR obtiene sus recursos de incentivos fiscales concedidos a las
personas juridicas de todo el pais, que pueden descontar hasta 50%
del impuesto sobre la renta para invertirlo en las regiones menos
desarrolladas (Nordeste, Amazonia) o en sectores prioritarios
(pesca, reforestacibn, turismo).
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Expansibén de la infraestructura

En el campo de la infraestructura (energia, transporte, comunicaciones) el
cumplimiento de la politica energética, en un pals que importa mas de dos
tercios del petrdleo consumido (correspondiendo el petrdleo a 48% de la
energia utilizada) pasa a constituir una pieza decisiva de la estrategia
nacional. Por lo tanto, se despliega un gran esfuerzo para reducir la
dependencia nacional en relacibn con las fuentes de energia, sobre todo en
lo que respecta 'al petrdleo, la energia nuclear y la investigacidn y
utilizacién de formas no convencionales de energia, inglusive la solar.
Complementariamente, se definid el programa de inversiones en materia de
transportes, con un nuevo énfasis relativo en los rubros ferroviario, aéreo
y portuario, y un programa de comunicaciones con prioridad para la
telefonia urbanae.

Desarrollo rural

El IT PND define el nuevo papel del sector agropecuario en el desarrollo
nacional, sea por la mayor contribucidén a la expansidn de la economia,

sea para posibilitar exportaciones crecientes de alimentos, materias primas
y productos agricolas industrializados, sea por Gltimo, para la realizacidn
de los objetivos de desarrollo y bienestar social en el campo.

Dentro de ese contexto, se realiza un conjunto de programas de
desarrollo rural y se emplean instrumentos de politica econdmico-financiera,
apoyados en grandes esfuerzos de investigacidén y experimentacibn, asis-
tencia técnica y extensibén rural, ademds de acciones destinadas al
desarrollo social en el medio rural, en que se destacan:

a) los programas especiales de desarrollo regional (mapa 1) orien-
tados en gran parte al sector agropecuario, y gue se basan en el concepto
de zonas integradas, seleccionadas en funcidén de criterios que se denominan
en lenguaje moderno de ecodesarrollo. Dichos programas comprenden la
expansién de la frontera agricola, principalmente en el Centrooeste, en
la Amazonia y en el Nordeste destacandose:

i) el programa de desarrollo de zonas integradas del Nordeste
- POLONORDESTE (valles ‘irrigables, sierras hfmedas, zonas de secano, zonas
de las mesetas costeras, zonas de la pre-Amazonia del Marafién); se trata
del mayor esfuerzo de planificacién rural integrada que se haya realizado
en el Nordeste y en el pais, en alrededor de 30 zonas seleccionadas, que
comprenden desde la complementacidén de la infraestructura de transportes,
energia y almacenaje hasta la extensién rural y el ‘crédito orientado
(500 millones de dbélares.excluido el crédito); complementan el POLONORDESTE
el programa de riego (cerca de 500 millones de dbélares), el programa de
desarrollo de la agroindustria del Nordeste, el programa de apoyo al
desarrollo de la regidn semildrida del Nordeste (proyecto Sertanejo) y el
programa del trdpico semidrido (investigacidén y experimentacidn);

ii) el programa de polos agropecuarios y agrominerales de la Amazonia

- POLAMAZONIA, con 15 polos de desarrollo seleccionados (400 millones de
délares);
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iii) el programa de desarrollo de los "cerrados'" - POLOCENTRO, que
comprende la incorporacibén de los "cerrados" del Centrooeste a la actividad
productiva, en las doce zonas seleccionadas de los Estados de Minas Gerais,
Goids y Mato Grosso (200 millones de dblares); el POLOCENTRO se complementa
en el Centrooeste mediante el programa especial de desarrollo del Pantanal,
el programa especial de la regibén geoeconbémica de Brasilia, y el programa
especial de la regidn de Grande Dourados;

b) gran esfuerzo de expansidédn del crédito a las actividades agro-
pecuarias, concedido en gran parte en forma de subvencibén, con vistas a
asegurar el abastecimiento interno y el aumento de las exportaciones, y a
la formacidn de existencias reguladoras;

¢) modernizacibn y reorganizacibén del sector agropecuario, que tiende
sobre todo a dotarlo de bases empresariales (en el Centrosur) y a ejecutar
la reforma agraria y la redistribucién de tierras (en el Nordeste);

d) vasto programa de aumento de la productividad de las actividades
agropecuarias, mediante la introduccidén de insumos y tecnologias modernas
- fertilizantes, productos fitosanitarios, raciones equilibradas, maqui-
naria agricola, semillas mejoradas, investigacidén, experimentacién y
extensidn ruralj;

e) politica de aumento del ingreso real obtenido en el campo por el
productor rural, a través de la fijacidn de precios minimos, de existencias
reguladoras, de nuevas estructuras de comercializacidn y abastecimiento,
de subvenciones al crédito, de programas orientados al aumento de la
rentabilidad de las actividades agropecuarias y del esfuerzo de regulari-
zacibébn agraria y redistribucién de tierras;

f) accién de promocién social en el campo a través de la ampliacibn
de los mecanismos de previsibén social, educacidn, salud y nutricién.

Estrategia social

Ya se menciond el énfasis que el II PND confiere a la politica de desarrollo
social. Dentro del contexto de una economia en crecimiento, los siguientes
objetivos principales definen la estrategia adoptada:

a) expansibén de la demanda de empleo hasta superar la oferta de mano
de obra (posible finicamente con la expansién de las actividades produc-
tivas), a fin de permitir la absorcién paulatina y continuada del
subempleo urbano y ruralj

b) politica salarial que asegure aumentos persistentes del salario
real de los trabajadores, sobre todo para los de ingresos bajos, asociada
al aumento de productividad de la mano de obra y compatible con la
expansién de las oportunidades de empleo;

c) inversiones importantes en la valorizacidn de los recursos humanos
(educacibn, salud-saneamiento, nutricién y capacitacidén profesional);
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d) descentralizacibn sectorial y espacial de las inversiones en
infraestructura y en las actividades relacionadas directamente con la
produccidn, sea en direccidém del Nordeste que alberga persistentes,
bolsones de pobreza, sea con miras a las actividadés agropecuarias con
baja productividad e ingreso (considerando que los indicadores globales
de desigualdad para el pais en globo reflejen esos desequilibrios secto-
riales y regionales); :

e) integracibn social, a través de los mecanismos de suplementacibn
del ingreso y patrimonio del trabajador y el servidor plblico - el PIS-PASEP,
que se constituyd en la opcidn brasilefla respecto a la participacibén del
trabajador en las ganancias de las empresas,}/ de los programas de vivienda
y desarrollo social urbano, de previsidén y asistencia social y de la
tributacién progresiva sobre el ingreso.

En lo que respecta a la distribuciébén del ingreso cabe, en primer
lugar, congtatar gue la estructura de reparticidn de la rigueza en el
Brasil es insatisfactoria y que el crecimiento econbmico de los Gltimos
afios, pese a haber aumentado el ingreso real en todos los niveles sociales,
beneficid mucho mls a las clases de mayores ingresos. En segundo lugar,
hay consenso de que la atenuacibén de las desigualdades. distributivas no
puede esperar a que obren mecanismos espontédneos, generados por el creci-
miento; de que la conciencia social del pais impone medidas inmediatas,
tendientes a mejorar en el menor plazo posible el nivel de bienestar de
vastas capas de poblacidn. Dentro de ese contexto, las directrices ya
seflaladas de la estrategia de desarrollo social revelan el camino que se
estd siguiendo.

l/ El programa de integracidén social - PIS, creado en 1970, es un fondo
- contable que se constituyd en patrimonio del trabajador y en

mecanismo de suplementacidén de sus ingresos. Sus entradas provienen:
a) del porcentaje equivalente a 0.75% de la facturacibén bruta de
las empresas, y b) 5% del impuesto sobre la renta adeudado por las
empresas. Dichos recursos constituyen un fondo gue se beneficia de
la correccidén monetaria y de intereses anuales de 3% como minimo y
gue son empleados sobre todo por el Banco Nacional de Desarrollo
Econbémico - BNDE. Cada trabajador censado cotiza en el fondo y su
cuota es funcidn del tiempo de servicio y del nivel salarial, siendo
la relacibén entre la menor y la mayor de las cuotas de 1.5. La cuota
puede retirarse en el momento de dejar el empleo, por los herederos
en caso de muerte, o si se contrae matrimonio. A partir de 1977,
la distribucidn anual del PIS a los trabajadores de ingresos bajos
corresponderi a mds de un salario minimo anual. EL PIS se halla
actualmente integrado con el PASEP (Programa de formacidn del patri-
monio del servidor phblico), cuyas entradas corresponden a cerca.de
2% de los ingresos plblicos corrientes, y que tiene objetivos idén- -
ticos al PIS. Si se admite una relacidn ganancia-facturacidén de 0.15
y una relacidén impuesto a la renta-lucro de 0.3, el PIS corresponde
a 6.5% de la ganancia promedio de las empresas.
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En realidad, al examinar con mayor acuciosidad la cuestidén de la
repart1c1on del ingreso, segin informaciones mis recientes sobre la remu-
neracidén de las personas ocupadas, no se observan mejoras significativas
de esa distribucién entre 1972 y 1973, salvo una pequefila reduccidn en lo
porcentual (de 45.7 a 43.4%) de los que perciben menos del salario minimo,
hecho alin mds importante si se considera que entre 1972 y 1973 hubo un
aumento real del salario minimo. Al prolongado debate sobre el problema
de la distribucién del ingreso en el Brasil (que nadie por cierto consi-
dera justa y deseable), convendria agregar lo siguigqnte (no para justificar
las desigualdades sino para calificarlas mejor, a la luz de otros objetivos
sociales):

a) el modo como evoluciond histéricamente la economia, con la industria
moderna a la vanguardia del proceso de desarrollo, determindé la agravacién
de las desigualdades del ingreso, sea personal, sectorial o regional;

b) las altas tasas de expansidn del empleo habidas sobre todo en el
medio urbano, habrian contribuido a frenar el proceso de igualacidn del
ingreso de las personas remuneradas, aunque la creacidén de empleos sea un
objetivo social relevante; en efecto, esa absorcibn se da con mayor amplitud
en 16s niveles inferiores de ingreso y comprende grandes contingentes de
mano de obra joven (incluso menores) y femenina (incluso a jornada parcial);
por ejemplo, entre 1972 y 1973 el empleo de las personas entre 10 y L4 afios
aumentd 15% y entre 15 y 19 afios 9%, representando en total un aumento de
863 000 empleos, es decir, mas de un tercio de la expansidn ocurrida en
la fuerza de trabajo;

c) de ahi se concluye que la distribucidn del 1ngreso de la poblacidn
adulta masculina (trabajando a jornada completa) seria menos desigual,
tanto mas cuanto que la mayor parte de las informaciones sobre rendimiento
(solamente monetario) corresponde sélo a la ocupacibén principal (si se
incluyeran otras ocupaciones y rendimientos no. monetarios, es seguro que
se reduciria bastante el nilmero de personas con rendimientos inferiores
al salario minimo).

. Por #ltimo, obsérvese que otros indicadores sociales para las clases
de bajos ingresos (hogares con rendimiento monetario mensual de hasta tres
salarios minimos) disponibles para 1972, indican que su situacibén en dicho
afio se compara favorablemente con los hogares del pais como un todo en 1960
(cuadro 2). En efecto, dichos hogares (cerca de cinco personas en cada uno,
comparado con 5.3 personas de los hogares de los demés grupos de ingreso)
presentaban en 1972 la siguiente disponibilidad de bienes de consumo
durables: cocina a gas o eléctrica 49%; refrigerador 15%; méquina de coser
Lo%; plancha eléctrica 33%; radio 58%; televisidn 17%; automdvil 3%.

Dichos porcentajes corresponden a 75, ks, 82, 66, 72, 50 y 25%, respectlva—
mente de los verificados para los hogares en general. BEn las zonas urbanas,
dichos indicadores son por cierto mis elevados (refrigerador 27%; maqulna
de coser 46%; televisidén 30%; automdvil 4%).
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1.0S RESULTADOS DE LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO (1974-1976)

Si bien la opcibn gradualista adoptada en el esfuerzo de reoriemtar la
economia brasilefia, que caracteriza la actual fase de transicidén en el
desarrollo del pais, impidid por un lado que se obtuviesen en 1975 y 1976
grandes éxitos en lo que se refiere al balance de pagos y a la inflacidm,
permitié por otro que el pais mantuviera en esos afios un clima de dinamismo
considerable y pudiera encaminarse mediante grandes inversiones hacia la
readaptacidén de la estructura productiva, que en 1977 ya comenzd a ocurrir
en forma significativa. Algunos indicadores globales y sectoriales pueden
reflejar aunque sintéticamente dichos resultados:

a) en el trienio 1974-1976 el PIB aumentd en cerca de 24%, el producto
de la industria 25%, y el de la industria de transformacién 23% (cuadro 6);
en consecuencia, se mantuvo un gran dinamismo de la economia eviténdose por
tanto que el pais se embarcara en una recesidn de consecuencias y de duracién
imprevisibles; ademfés, se elevd el nivel de las inversiones durante el
trienio - mids del 25% del PIB - y lo que es mAs importante se mantuvo elevada
la demanda de empleo, particularmente en el medio urbano (se estima que el
crecimiento del empleo en la industria de transformacién ha sido del orden de
5% en 1976; por otra parte, en las actividades no agricolas organizadas se
habrian creado en los primeros 18 meses del bienio 1975-1976 cerca de
2 'millones de empleos);

b) los principales indicadores econémico-financieros (cuadro 8) indican
que se obtuvieron, salvo en el caso de la inflacibdn, resultados satisfac-
torios en la estrategia de ajuste gradual que se ha perseguidoi

i) el déficit de la balanza comercial se redujo de 4 700 millones de
délares en 1974 a 3 700 millones y 2 100 millones de dbélares en 1975 y 19763
en la cuenta corriente del balance de pagos el déficit disminuybé de 7 100
millones en 1974 a 6 700 y 6 000 millones en 1975-1976; las inversiones
directas liquidas sumaron 2 700 millones de dbdlares en 1974-1976;

ii) aunque la deuda externa bruta haya aumentado de 17 200 millones de
d6lares en 1974 a 27 200 millones de délares en 1977 (de los cuales casi
el 50% constituye deuda pfiblica, en sentido amplio), las reservas inter-
nacionales de las autoridades monetarias se elevaron de 5 300 millones de
délares en 1974 a 6 500 millones de dblares en-1976, y la relacidén deuda
liquida/exportaciones afin se mantenia en torno a 2 en 1976;

iii) la inflacibn medida por el indice general de precios, que disminuyd
de 34.5% en 1974 a 29.4% en 1975, se acelerd a 41.5% en 1976; esa exacer-
bacién del proceso inflacionario se debe al gran aumento que experimentaron
los precios de los productos agricolas (y la consiguiente expansién de la
demanda por bienes industrializados), a los efectos sobre los precios de la
politica de contencibén de las importaciones y en menor grado a las presiones
ejercidas por la demanda, derivadas del mantenimiento de las bases de la
politica salarial: em efecto, pese a la coyuntura adversa se practicd en
1975 una politica salarial que permitidé la elevacidn real de 6% del salario
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Cuadro 8

BRASIL: PRINCIPALES INDICADORES ECONOMICO-FINANCIEROS, 1974-1976

Indicadores 1974 1975 1976

Indice general de precios (variacidn porcentual) 34,5 29.4 L1.5
Indice del costo de vida (variacidén porcentual) 33.8 31.2 L4, 8
Medios de pago (variacidn porcentual) 20.2 Li .6 ho.1

Empréstitos al sector privado por el sistema
financiero (variacién porcentual de los saldos) 55.5 56.5 56.1

Tipo de cambio (variacidn porcentual en relacidn

al dblar de los Estados Unidos: venta) 19.5 22.0 36.1
Correccidn monetaria (variacidén porcentual de las

obligaciones reajustables del tesoro nacional) 33%.3 k.2 37.2
Salario minimo (variacién porcentual) 20.8 b1k L1

Valor de las importaciones y exportaciones (suma
en miles de millones de dbélares) 20.6 20.8 22.4

Balanza comercial (en miles de millones de
délares) =b4.7 -3.5 =2.1

Déficit de la cuenta de las transacciones
corrientes del balance de pagos (en miles de
millones de ddélares) -7.1 -6.7 -6.0

Inversiones directas (en miles de millones de
délares) 0.9 0.9 0.9

Superavit o déficit del balance de pagos (en
miles de millones de ddlares) -0.9 -0.9 0.9

Reservas internacionales (en miles de millones
de dblares) 5.3 L,o 6.5

Deuda externa bruta (en miles de millones de
délares) 17.2 21.2 27.2

Ingresos de la Unibén (en miles de millones de
délares) 11.3 11.7 15.6

Superavit de la Unidén (en miles de millones de
délares) 571.8 9.0 39.7

Fuente: IPEA.




minimo, en relacibén a 1974, manteniéndose su poder de compra promedio en

1976.1/

iv) se practicd una politica monetaria y crediticia que permitid la
expansidén sin sobresaltos de las actividades productivas (cuadro 8), una
politica fiscal-presupuestaria que presentd en 1974~1976 superivit de la
Unibn, una politica cambiaria que continud realizando mihidesvalorizaciones
periddicas, aunque de amplitud y asiduidad mayores, y se mantuvo el
mecanismo de la correccidn monetaria, logridndose atenuar, a través de la
modificacidn de la sistemdtica de calculo, sus efectos realimentadores de la
inflacidn, es decir, el aumento de su desfasaje con relacidn a los precios

(cuadro 8);2/

i/ Los reajustes salariales, aplicables colectivamente por categorias
profesionales, se conceden anualmente y se determinan mediante la
férmula-

_ 1 5; + 0.5 t
f=35 (G v ) T o5t 2 (1 +0.50) A +m, c,
donde:
we = coeficiente de actualizacibén monetaria para el mes i}
t = residuo inflacionario previsto para los prdéximos 12 meses
(actualmente 0.15 o 15%);
t% = residuo inflacionario previsto con ocasidn del Gltimo reajuste
salarial;
q = tasa de inflacidn habida efectivamente en los filtimos 12 meses
(costo de vida);
m = tasa de aumento de la productividad fisica, fijada actualmente
en 0.04 (4%) anual, y
cn = coeficiente de normalidad o factor de correccibdn, por la

variacibén de los precios relativos, del aumento de la producti-
vidad fisica (m).

Los reajustes del salario minimo se han concedido anualmente en
niveles superiores a los de los reajustes salariales colectivos del
mes correspondiente (mayo).

2/ La nueva foérmula para el cadlculo de la correccidn monetaria aplicable
a las Obligaciones Reajustables del Tesoro Nacional es la siguiente:

p + P + P
V. = 0.8V t=2 t=-% t-4

t t-1 x Pt 3 + Pt L + P t-5 t-1,

lo que significa que se atrlbuye una ponderacibén 0.8 a la inflacidn
verificada, medida por el indice de precios al por mayor, con desfa-.
saje de 2 meses,.y una ponderacidn 0.2 a la expectativa de inflacidn
fijada anualmente (en este caso 15% anual, o sea, 1.1715% mensual)f

+ 0.0202343 V
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ii) las metas para 1980 de la oferta interna de insumos basicos
(cuadro 7) se deberdn alcanzar normalmente, destacidndose en el caso del uso
de los bienes de capital, el aumento de los indices de nacionalizacidn de
los proyectos incentivados por el Gobierno, a través del Consejo de
Desarrollo Industrial - CDI, de 44% en 1975 a 54% en 1976;

d) en materia de infraestructura econdmica, se realizaron en 1975-1976
inversiones estimadas en 14 000 millones de ddlares, destindndose aproxima-
damente 5 800 millones de ddlares a la energia eléctrica (elevindose la
potencia instalada de 16.9 a 21.8 mil MW);

e) en agricultura, la produccidn de cereales llegd a 32.5 millones de
toneladas en 1976 (16% mis que en 1975) y la de oleaginosas a 13.2 millones
de toneladas (12% mis que en 1975); los tres productos agricolas principales
de exportacibén (café, azlicar y soja) generaron divisas del orden de los-

4 100 millones de dblares en 1976 (3 000 millones en 1975);

f) los programas especiales de desarrollo regional (POLAMAZONIA,
POLONORDESTE, etc.) recibieron en 1976 recursos del orden de S00 millones de
ddlares (excluido el crédito) y utilizaron cerca de 400 millones de ddlares;
se emplearon recursos de incentivos fiscales en proyectos industriales y
agropecuarios aprobados por la Superintendencia de Desarrollo del Nordeste
(SUDENE) y de la Amazonia (SUDAM) por un monto de 500 millones ‘de ddlares;

g) en el campo del desarrollo social, ademés de los resultados ya
mencionados obtenidos a nivel del empleo y de la politica salarial, cabe
destacar la materializacidn en 1975-1976 del presupuesto social del orden de
29 mil millones de ddlares; de ese total, 15 100 millones de ddlares se
gastaron en 1976 (cuadro 9), distribuyéndose como sigue:

i) 7 500 millones de dblares en programas de valorizacidn de los
recursos humanos (3 300 millones de délares en educacidn, 3 500 millones de
ddlares en salud, saneamiento y nutricidn, y 700 millones de ddlares en
trabajo y capacitacidn profesional);

ii) 7 600 millones de dblares en programas de integracidn social, de
los cuales 500 millones de dbélares en previsidn y asistencia social (que
beneficia actualmente a 45 millones de personas) y 1 200 millones de délares
en programas de vivienda;

iii) el fondo PIS-PASEP, con cerca de 20 millones de trabajadores empa-
dronados, posee ya un patrimonio liquido de 3 500 millones de ddlares y
distribuird anualmente a partir de 1977, a los trabajadores con un ingreso
de hasta 5 salarios minimos e inscritos hace més de 5 afios en el PIS-PASEP
el equivalente a un salario minimo mensual (que corresponde al decimocuarto
salario para los que perciben el salario minimo).
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Cuadro 9

BRASIL: REALIZACIONES DEL PRESUPUESTO SOCIAL, 1976

Gastos (en miles
Programas de millones
de dblares)

Programas de valorizacidn de los recursos humanos 25
Educacidn 3.3
Salud, saneamiento y nutriciénmn 3.5
Trabajo y.capacitacién profesional 0.7

Integracibn social 7.6
PIS-PASEP (recaudacidn bruta) a/ 5.0
Vivienda | 1.b4
Provisidn social 1.2

Total 15.1

Fuente: IPEA.

a/ La recaudacidn del PIS-PASEP (fondo que pertenece a los trabajadores y
servidores pfiblicos) proviene de la facturacidn de las empresas, de los
ingresos publicos y del impuesto a la renta de las personas juridicas.
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LA PERSPECTIVA DE LOS PROXIMOS Afos (1977-1979)

Dentro de la &ptica de la planificacidn permanente, el Gobierno ya anunci
en enero las directrices y prioridades para 1977 y adoptd las principales
medidas consiguientes.

En lineas generales, serad necesario presentar em 1977 resultados
significativos en cuanto a la reduccibén de la tasa de inflacidn y al
0 , 0 L4 - - -
esfuerzo para reducir a un minimo el déficit de la balanza comercial y de la
cuenta corriente del balance de pagos, aunque para ello se tenga incluso que
aceptar una menor tasa de crecimiento que en 1976.

Con ese objeto, se tomaron medidas de reduccidén a nivel de las inver-
siones gubernamentales, cuidando de disminuir sustancialmente la contri-
bucidn del ahorro externo al financiamiento de la formacidn de capital
(equivalente en términos contables al déficit en cuenta corriente del
balance de pagos), lo que significd 6.1% y 4.8% del PIB, en 1975 y 1976.
Dicha reduccidn de la brecha inversidn-ahorro interno deberi ser del orden
de 3 mil millones de ddlares en 1977. También se adoptaron otras provi-
dencias de contencibén de las importaciones de bienes y servicios (incluso un

gran esfuerzo en pro de la racionalizacidn del empleo de derivados del
petrdleo).

Se mantienen las prioridades de mediano plazo ya definidas en el
II PND, que se reforzaron con nuevos instrumentos de politica econdmico-
financiera:

a) la altisima prioridad asignada a la expansidn de las exportaciones,
con respaldo financiero especial del orden de 2 700 millones de ddlares en

1977;

b) el &nfasis en la ejecucidn de los programas de sustitucidn de
importaciones;

c) apoyo a las diferentes formas de capitalizacibén de la empresa
nacional;

d) atencidn especial a la reduccidn de las desigualdades regionales,
sobre todo en el caso del Nordeste;

e) mantenimiento del nivel de gastos en el campo social, concentracidn
de mayor volumen de recursos en programas destinados a poblaciones de bajos
ingresos y seguimiento cuidadoso de la evolucidn del empleo ante una
eventual reduccidn del ritmo de las actividades productivas en sectores mis
sensibles a la disminucidén programadas de los gastos e inversiones plablicas.

CONCLUSION

El objetivo de la politica y de las estrategias de desarrollo adoptadas por
el Brasil a partir de 1974, particularmente con el II PND, es el de superar
paulatinamente las dificultades creadas por la situacidn econdmica mundial,
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asimiléndolas sin traumatismos, e iniciando una nueva etapa de desarrollo.
La opcidn politica que consiste en encararlas de forma de mantener en lo
posible la normalidad de la vida econdmica y la estabilidad social viene
prosperando. No se asemeja a la estrategia lineal de ejecucidn uniforme y
continua de otras secuencias de desarrollo. Presupone tanto avances como
desvios tacticos, aceleraciones como cambios de ritmo. Lo importante dentro
de ese contexto es marchar con equilibrio, y sin perder de vista los obje-
tivos principales del desarrollo integrado y del bienestar social, que
definen a largo plazo el horizonte visualizado. Es esto lo que el pais
viene procurando realizar.

RESENA DEL TRABAJO PRESENTADO POR EL DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION
DEL GOBIERNO COLOMBIANO: "PLAN NACIONAL DE ALIMENTACION Y NUTRICION"

La presentacidn del Plan de desarrollo econdmico y social del Gobierno
Colombiano para el periodo 1974-1978 tiene como referencia basica el mejo-
ramiento en las condiciones de vida del 50% mis pobre de la poblacibn. Esto
ha hecho que el Gobierno se refiera a él como un "plan para cerrar la
brecha" entre sectores, estratos y poder adquisitivo de la poblacidn.

Dentro de esta concepcidn la ejecucidn del plan tiene como pilares fundamen=-
tales al Plan nacional de alimentacidn y nutricidén y al Programa del desa-
rrollo rural integrado. El trabajo presentado en la Reunidn de Caracas
explica brevemente el primero de ellos.

Tal como se refleja en el documento, la situacidén nutricional de la
poblacidn colombiana constituye uno de los problemas sociales mis agudos del
pais. "Alrededor del 60% de los nifios menores de cinco afios presenta algin
grado de desnutricidn y un estudio reciente, muestra que el 30% de las
familias tiene una mala nutricidén. De acuerdo a las investigaciones, las
deficiencias nutricionales constituyen la causa basica o asociada del 41%
del total de defunciones en los nifios menores de cinco afios en Colombia..
Este grupo considerado como el mids vulnerable desde el punto de vista nutri-
cional, presenta tasas de mortalidad nueve veces mas altas que las de los
paises desarrollados."l/

En su ejecucidn, el Plan nacional de alimentacibén y nutricidn
contempla cinco grandes politicas: a) una politica de produccidn de
alimentos en base al programa de desarrollo rural integrado; el financia-
miento y fomento de los principales cultivos comerciales; el financiamiento
de agroindustrias; el fomento pesquero y el fomento a la produccidn
industrial de alimentos proteinicos; b) una politica para racionalizar y
mejorar el sistema de comercializacibén de alimentos mediante estimulos
directos a la organizacidn de los productores; fomento para estructuras
sencillas de almacenamiento a nivel veredal y adecuada provisidn de vias
locales; c) un programa de educacidn nutricional a través de medios masivos
de comunicacidn y de educacidn nutricional no formal; d) programas que favo-
rezcan un éptimo aprovechamiento biolbégico de los alimentos ingeridos

1/ Departamento Nacional de Planeacidén, Plan nacional de alimentacidn vy
nutricidén. Documento preparado para la Conferencia de Ministros y
Jefes de Planificacidén de América Latina. Caracas, abril 1977, p. l.
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gracias a la provisidén de agua potable para el sector rural y poblaciones
intermedias, prevencidn de diarreas y enfermedades parasitarias e intesti-
nales, como complemento a los programas masivos de vacunacibn; e) programa
de distribucibén subsidiada de alimentos. Este programa se encamina a suple-
mentar la dieta de los nifios menores de dos afios a través de la distribucidn
directa de los alimentos. Simultaneamente, se pretende asignar y repartir
cupones a madres embarazadas y lactantes para adquirir los productos selec=-
cionados (pastas alimenticias con proteinas y mezclas vegetales). Asi, se
considera que al mejorar la condicidn de la madre, se mejora, por lo tanto,
la del nifioe Finalmente, tanto en el campo como en la ciudad se crearan
centros de atencidn integral al preescolar con servicios minimos de salud y
educacidne.

La magnitud de los recursos comprometidos - tanto internos como
externos -~ y el entusiasmo con que el Gobierno ha abordado estos programas
son elementos fundamentales para alcanzar las metas propuestas. Es de espe=-
rarse que en una evaluacidn futura el resto de paises deduzca del caso
colombiano antecedentes valiosos en materia de planificacidn social.

RESENA DEL TRABAJO PRESENTADO POR LA JUNTA NACIONAL DE PLANIFICACION
DEL ECUADOR. "EXPERIENCIAS EN LA UTILIZACION DE LOS RECURSOS
EXCEPCIONALES DE BALANZA DE PAGOS"

La primera parte del documento presenta una visidn global sobre el desenvol-
vimiento institucional de la planificacibén en el Ecuador. Comenzando con el
"Plan Estrada'" en 1933, se comenta cdémo el Gobierno Central ha venido adap-.
tando paulatinamente diversos consejos, corporaciones e institutos de fomento
hasta llegar a la creacidn de la Junta Nacional de Planificacidén - JUNAPLA -
en 1954. La Junta, como miximo organismo en materia de planificacidn, ha
realizado importantes estudios de diagndstico sobre la situacibn social y
econdmica del pais. Ademads, ha elaborado los diversos planes y estrategias
de desarrollo tanto globales como sectoriales. La segunda parte esti dedi-
cada a analizar brevemente las experiencias mis notables en materia de poli-
tica econbmica, dejando entrever el fuerte impacto de las coyunturas
externas sobre el desenvolvimiento de la economia nacional. Se destacan los
periodos de apogeo y decaimiento en la industria del cacao, la importancia
para el Ecuador de la apertura del Canal de Panamid, la bonanza financiera
con el banano a partir de 1950 y, recientemente, la expansidn econdmica en
base al petropleo.

Respecto al plan integral de transformacién y desarrollo (1973-1977)
se mencionan los principales problemas socioecondmicos del Ecuador y las
posibles alternativas de solucidn tendientes a reorientar la sociedad para
que deje de ser '"econdmicamente subdesarrollada, socialmente injusta y poli-
ticamente dependiente'". De su evaluacidn reciente se nota como el PIB
crecid a una tasa media anual de 12.2% durante el periodo 1973-1975,
superior en algo mas del doble a lo registrado en la década del sesenta.
Esto permitid que el producto per clpita pasara de 240 dbélares en 1970 a
315 dbélares en 1975.
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En relacidn a los indices de cumplimiento de las metas sectoriales,
todos los sectores ofrecieron una amplia expansidén llegando a una equiva=-
lencia promedio del 106%. La inversidn pfiblica crecid en un 24% anual y la
inversidn privada en un 22%, lo cual permitid la creacibén de 160 nuevas
industrias fabriles. De igual modo, vale la pena destacar que gracias a los
recursos extraordinarios provenientes del petrdleo,. el aparato productivo se
expandid significativamente, las importaciones de bienes de capital alcan~
" zaron montos considerables y el gobierno se encontrd con una coyuntura
favorable para fortalecer las instituciones de crédito e iniciar obras de
gran envergadura. Todo esto se refleja en importantes proyectos de infra-
estructura fisica en materia de electricidad, carreteras, riego, aeropuertos,
puertos y telecomunicaciones. 8Sin embargo, a pesar que los indicadores
econdmicos muestran tendencias favorables y que se han producido progresos
en la distribucidn del ingreso, el brgano de planificacidn considera nece=-
sario intensificar los esfuerzos en este campo.

En lo que respecta al empleo el documento sefiala que "durante el
periodo 1973=1975 se crearon 148 633 puestos de trabajo, que significa un
crecimiento equivalente al 2.7% anual, inferior a lo establecido como meta
en el plan integral de desarrollo (3.8% anual) e inferior a la tasa de
crecimiento de la poblacidn (3.4% anual), y a la tasa de crecimiento de la
poblacién econdmicamente activa'.l/ Debe sefialarse sin embargo, que en este
campo también se han realizado importantes progresos en cuanto al cumpli-
miento de las metas del Plan.

Al final, el documento de JUNAPLA incluye cinco anexos como referencia
para la creacibén de un sistema nacional de planificacidén. Para terminar, se
destacan los esfuerzos recientes del Gobierno Central por evaluar y conocer
en detalle el cumplimiento de las metas propuestas en el plan. Esta labor
de seguimiento permitird en un futuro prdéximo reacondicionar el gasto e
introducir las modificaciones necesarias.

RESENA DEL TRABAJO PREPARADO POR LA OFICINA DE PLANIFICACION NACIONAL
DE CHILE ~ ODEPLAN - "UNA EXPERIENCIA DE DESARROLLO SOCIAL"

El trabajo de ODEPLAN constituye un amplio an&lisis sobre las condiciones
actuales de los sectorés sociales y sus perspectivas para las prdximas
décadas a partir de las reformas de cardcter redistributivo introducidas por
la Junta de Gobierno. Desde el punto de vista del diagndstico se comentan
las principales caracteristicas del Mapa de Extrema Pobreza el cual se basd
en los datos del XIV Censo de Poblacibén y III de Vivienda realizados en abril
de 1970. El censo permitid obtener informacidn acerca de la calidad de
bienes y.servicios en materia de vivienda, educacidn y equipamiento del
hogar. Al aplicar estos criterios, el universo de la extrema pobreza
alcanzbd el 22.96% de la poblacidn del pais. Ademés, con el fin de actua-
lizar y complementar su informacidn, en el mes de julio de 1976 se inicid en

1/ Junta Nacional de Planificacidn, La experiencia ecuatoriana en los
ultimos afios. Reunidn de Ministros y Jefes de Planificacibn de
U_tinos atlos €
América Latina y del Caribe, Caracas 1976, p. 22.
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Chile la confeccibén de la Encuesta Demografica Socioeconbémica, la cual

. - . - - F 0

incluye indicadores respecto a la fuerza de trabajo, desocupacibn, educacidn,
- . . . [ 4 0

vivienda, salud, ingreso y ahorro regional per capita.

Teniendo en cuenta el Gobierno de que una de las causas principales de
la pobreza extrema radicaba en la ineficiente asignacibén de los recursos que
se destinaban al Area social, disefid estrategias especificas para los dife-
rentes sectores con el animo de impulsar su desarrollo social concordante
con el desarrollo econbmico de manera de eliminar las desigualdades extremas.
En este sentido, el resto del documento se detiene a explicar los objetivos
y metas en el Area de la salud, educacidn, empleo y vivienda para los
proéximos 25 afios. Para todos estos sectores se destaca la intencidn de eli-
minar las distorsiones que impiden la movilidad de los recursos, reducir la
regresividad de ciertos instrumentos de caricter fiscal y asegurar la
igualdad de oportunidades a todos los chilenos. Dentro de estas nuevas poli-
ticas dos de ellas merecen especial atencidn. La primera se circunscribe al
Area de la salud y se relaciona con el Consejo Nacional para la Alimentacidn
y Nutricién (CONPAN) creado en 1974. Este Consejo tienme a su cargo los
programas de alimentacidn complementaria a través de la distribucidn
gratuita de alimentos a nifios de O a 6 afios, nodrizas y embarazadas.

Gracias a este programa se estd cubriendo al 95% de los lactantes de O a 2
afios, al 85% de los preescolares (2 a 6 afios) y al 80% de las embarazadas y
nodrizas. También se cuenta con un programa de investigacibn tendiente a
aumentar la produccidn nacional de nutrientes de alto valor alimenticio,
indispensables para una mejor nutricidn de la poblacidn. Por Oltimo, el
programa de jardines infantiles en las Areas de mayor pobreza ejerce una
accibén directa sobre el nifio en el campo de la nutricidn, educacidébn y salud.

La segunda politica se refiere al Programa del Empleo Minimo el cual
ofrece antecedentes valiosos para el resto de palses enfrentados a coyun-
turas ocupacionales similares. Tal como lo definid el Gobierno, "el
Programa del Empleo Minimo consiste en una medida de corto plazo para
abordar el problema coyuntural del desempleo, constituyendo un subsidio
momenténeo, mientras la economia recupera sus niveles normales de actividad
dirigido a solucionar en parte las dificultades que la falta de trabajo
provoca en las familias de més bajos ingresos'.

Desde un comienzo tuvo la gran virtud de cubrir a la mayoria de las
regiones del pals beneficiando a las personas en extrema pobreza. Debido a
su agil y estricto control administrativo las vacantes fueron llenadas por
quienes mis las necesitaban. Este hecho vale la pena destacarse por cuanto
uno de los principales problemas de estos programas de erradicacidn de la
pobreza radica precisamente en la reparticibén de los beneficios y en el
manejo de los mismos por parte de los organismos estatales. En este
sentido, la concepcidén misma del programa predetermind los llamados grupos
focales. De antemano, se excluyeron a aquellas personas con mayores posibi-
lidades de encontrar empleo alternativo en otras ocupaciones tanto en el
sector plblico como privado. Asi, pues, los requisitos exigidos por el
programa del empleo minimo y la naturaleza misma de las obras realizadas por
los trabajadores restringié casi por completo las posibles filtraciones en
favor de estratos superiores.
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La seleccidn de los grupos focales generalmente se hace en base al
nivel de ingreso, categoria ocupacional, insumos complementarios como
tierra, vivienda, capital de trabajo, etc. En la practica, estos indica-
dores diffcilmente excluyen a los "no necesitados'" haciendo, por lo tanto,
que el efecto neto se vea bastante reducido en muchos casos. Para evitar
esto el empleo minimo se concibid de tal manera que sdlo podia ser usufruc-
tuado por los mis necesitados. En ningliin momento se convirtid en un
subsidio gratuito y sin ninguna compensacidén. A pesar de que en general no
se crearon obras de magnitud para mostrar las bondades de la politica, el
impacto y la gran cantidad de obras y trabajos en favor de la comunidad
constituyen una buena muestra de su eficacia e indiscutible beneficio
social.

RESENA DEL TRABAJO PRESENTADO POR EL INSTITUTO NACIONAL DE
PLANIFICACION DEL PERU: "EL DESARROLLO SOCIAL Y LA
PLANIFICACION EN EL PERU"

Desde un comienzo, el proceso revolucionario del Perli se propuso como meta
fundamental el alcanzar un mayor desarrollo econdmico acompafiado de
profundos cambios en su estructura social. Dentro de esta estrategia de
crecimiento con redistribucidn, la planificacidn social ha adquirido una
nueva orientacidn al definirsela como un medio coadyuvante de los cambios
que requiere la realidad socioecondmica y politica del pais. Frente a esta
concepcibén, el Plan Tupac-Amaru para el periodo 1977-1980 le asigna a la
plan1f10a016n social una funcibén prioritaria como herramlenta de apoyo para
la realizacidén de las transformaciones estructurales en procura de una
sociedad mis igualitaria.

Respondiendo a los anteriores objetivos, el Gobierno revolucionario ha
alcanzado significativos avances especialmente en el campo de la Reforma
Agraria, la reforma de la Empresa a través de la creacidn de la comunidad
laboral, la creacidn del sector de propiedad social y la reforma de la
educacidn.

En el campo de la Reforma Agraria se destaca la expropiacidn de
8 724 700 hectéreas, favoreciendo con esta medida a 294 000 familias campe-
sinas. Del total de hectireas adjudicadas, un 35% correspondid al sistema
de cooperativas, un 20% a las sociedades agricolas de interés social (son
unidades econdémicas que combinan cooperativas de produccibén y servicios con
comunidades campesinas) y solamente se adjudicd a personas particulares un
7%. El resto correspondidé a comunidades campesinas, grupos de campesinos y
empresas de propiedad social. A pesar de estos significativos avances en
relacidn al régimen de propiedad y trabajo de la tierra, el gobierno reco-
noce que gqueda ain mucho por hacer en cuanto a las relaciones de intercambio
entre el medio rural y urbano.

Respecto a la reforma de la Empresa, el principal logro ha sido la
participacidn patrimonial por parte de la comunidad laboral como mecanismo
redistributivo del ingreso. Dentro de este esquema de participacibébn se ha
reconocido alrededor de 4 000 comunidades laborales que abarcan aprox1mada—
mente 304 000 trabajadores, distribuidos en la industria (90.4%) pesqueria
(6.3%) mineria (2.1%) y telecomunicaciones (1.2%).
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En relacibén al sector de propiedad social éstas buscan la acumulacidn
social del excedente y la participacidn plena de los trabajadores en la
direccibén, gestién y beneficios de la empresa. Desde la instauracidn del
sector de propiedad social, se han creado cuatro importantes empresas y
alrededor de 100 se encuentran en formacibénm o en fase de estudio. Es impor-
tante destacar que este tipo de empresas canalizan gran parte de su
produccidn a satisfacer el consumo de la mayoria de la poblacidn con el
objeto de facilitar el proceso de industrializacidn y las economias de
escala. En el campo de la educacidn el documento elaborado por el Instituto
Nacional de Planificacidén del Peril, destaca como la poblacidn matriculada se
ha incrementado en un 30%, el analfabetismo se ha reducido en un 23% y se ha
extendido considerablemente la educacidn no formal a vastos sectores de la
poblacibébn. Las iniciativas alentadas por el Gobierno del Peri constituyen,
sin lugar a dudas, valiosas referencias para el resto de palses por lo que
serd de especial interés analizar en detalle su actual desenvolvimiento y el
impacto sobre variables como empleo, tecnologia, participacidn de los
factores productivos, produccidn y en especial la distribucidn de los bene-
ficios del desarrollo.

RESENA DEL TRABAJO PRESENTADO POR LA OFICINA CENTRAL DE COORDINACION
Y PLANIFICACION DE LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA DE VENEZUELA:
"EXPERIENCIAS EN DESARROLLO REGIONAL Y URBANO EN VENEZUELA"

El trabajo de CORDIPLAN muestra una vez mis cdmo la mayoria de los paises de
América Latina han recorrido senderos similares en su proceso de desarrollo.

Los desequilibrios econdémico-sociales y particularmente espaciales han
influido para que a partir de la institucionalizacibn de la planeacibdn en
Venezuela (diciembre de 1958) uno de los rasgos mas caracteristicos de este
proceso haya consistido en hacer de la planificacibén regional un componente
integral de la planificacidn econdmica nacional. En este sentido, el actual
V Plan de.Desarrollo le asigna a la variable espacial una alta prioridad y
la articula al resto de politicas mediante una amplia gama de instrumentos
fiscales, administrativos, legales e institucionales.

" Dentro del nuevo esquema de regionalizacidn de Venezuela es importante
comentar la utilizacidn de algunas herramientas de especial significado para
el resto de palises de América Latina. En primer lugar, la Constitucidn
Nacional establece que '"la ley de presupuesto debe contener una partida
conocida con el nombre situado constitucional que se distribuird entre los
Estados, el Distrito Federal y los Territorios Federales, la cual no podra
ser menor del 15% del total de ingresos ordinarios estimados en el respectivo
presupuesto y que debe ser repartida: el 30% por partes iguales y el 70%
restante de acuerdo a la poblacidn de cada entidad federal segin los resul-
tados del Giltimo censo'".l/

l/ CORDIPLAN, Experiencias en desarrollo regional y urbano en Venezuela.
Reunidn de Ministros y Jefes de Planificacidén de América Latina y del
Caribe, Caracas, 1976.
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Como se puede apreciar, esta disposicidn automitica de cardcter
fiscal capacita ampliamente a las diferentes regiones para llevar a cabo
programas bisicos de indole social y econdmica que permitan reducir las
disparidades, organizar el espacio nacional, integrar las regiones y
atenuar la dependencia del centro. Para una mayor coherencia el Estado
asigna una alta prioridad a los programas en vivienda y .en especial la
rural, acueducto y cloaca, edificaciones médico-asistenciales, educacidn,
equipamiento y desarrollo de las comunidades marginales.

Ademés, la Ley Orgénica de Coordinacidn de la Inversidn del situado
constitucional dispone que las entidades federales incorporen en su presu-
puesto una partida denominada situado municipal, la cual debe ser no menor
del 10% de la porcibén del situado constitucional para ser distribuido entre
los Concejos Municipales. Esto con el objeto de solucionar en el mediano
plazo las necesidades mAs apremiantes de las ciudades marginales. A4si, al
municipio ~ cédula bisica de las relaciones campo-ciudad, se le dota de
recursos extraordinarios para desarrollar un papel mas activo en la regu-
lacibdn del flujo migratorio, participacidn a través de la pequefia industria
e integracibn de vastas regiones rurales.

En resumen, el documento de CORDIPLAN desde el punto de vista infor-
mativo es un valioso aporte para el resto de oficinas de planificacién.
En é1 se condensa el firme propdsito del Gobierno Venezolano por hacer de
la planificacibén regienal un instrumento vital de la democracia
participativa.

La alta participacidn del Estado Venezolano dentro de la inversidn
total y los cuantiosos recursos petroleros que ingresan al Fisco, son
variables "sui generis" en el ambito latinoamericano. Por este motivo, es
de esperarse que en estudios posteriores se pueda tener una visidn méas
completa de la actual politica sobre el tema de la descentralizaciébn
industrial y la capacidad del Estado Venezolano para alcanzar una distri-
bucidn espacial mis equitativa en el orden social y econdmico.
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NOTAS BIBLIOGRAFICAS
LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO AGROPECUARIO

Textos del Instituto Latinocamericano de
Planificacién Econémica y Social

Siglo XXI Jesus Gongzdlez Montero

Editores A. Pérez Garcia,
F. Lebn Delgado, J. Olivares Diaz,

H. Calderdn Luna, D. Astori Saragosa,

S. Figueroa Tomic, T.R. Lee

Acaba de aparecer el Primero de los dos volumenes. de esta obra que crista-
liza el esfuerzo de varios afios de investigacidén del ILPES en el campo de la
Planificacidn del Desarrollo Agropecuario. El Segundo aparecerd en el curso
del mes de octubre del presente aifio.

Antecedentes Generales

La formulacidn y administracidén de una politica planificada de desarrollo
agropecuario es un trabajo interdisciplinario, en el que normalmente parti-
cipan economistas generales y agrarios, ingenieros agrdnomos, civiles y
forestales, médicos veterinarios, administradores publicos, socidlogos,
cientistas politicos, gedgrafos, etc. De alll que este texto contenga
conceptos vinculados a cada una de estas disciplinas y que proponga un
lenguaje y un enfoque que haga posible la integracidn de las diversas
disciplinas.

Como es sabido la Comisidn Econdmica para América Latina de las
Naciones Unidas (CEPAL) y, en particular, el Instituto Latinoamericano de
Planificacién Econdmica y Social (ILPES), son depositarios de una larga
experiencia sobre planificacibdn del desarrollo. La vinculada a lo agrope-
cuario empieza con las primeras labores de asesoramiento a los paises al
comienzo de los afios cincuenta. Précticamente no hay pais de América Latina
en el cual no hayan estado presentes la CEPAL o el TLPES.

El doctor Ratl Prebisch, secretario ejecutivo de la CEPAL, primero, y
director del ILPES, después, como asimismo el actual secretario ejecutivo de
la CEPAL, sefior Enrique V. Iglesias, han tenido una preocupacibn permanente
por el desarrollo agropecuario de América Latina. Ambos le han asignado
mucha importancia a la necesidad de reflexionar seriamente sobre la expe-
riencia vivida, enriquecerla con nuevos aportes y ponerla al servicio de las
personas y organismos vinculados al desarrollo agropecuario en los diferentes
paises de la regibdn.

Esta publicacidén, es asi resultado del conocimiento acumulado en
materia de desarrollo agropecuario a través de las actividades de asesora-
miento y capacitacidn, asi como de cuatro afios de trabajo de un calificado
grupo de profesionales.
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Al disefiar su contenido y estructura, se tuvo el propdsito de lograr
textos utilizables en las actividades de capacitacidn que es preciso
‘realizar en nuestros paises. Se espera con ello llenar un vacio del que
hay conciencia entre los profesionales que trabajan en la planificacidn del
desarrollo agropeouario.

El problema de la planificacidén del desarrollo agropecuario se examina
en forma amplia. Sin embargo el contenido del texto en cierta medida des-
borda lo agropeeéuario, pues incluye un conjunto de definiciones y metodo-
logias aplicables a la planificacibén global o a la de otras ramas de
actividades.

aportes del texto

Bl texto no presta una atencién detallada al empleo de las técnicas de
formulacidén de una politica planificada, por cuanto son conocidas por los
profesionales y existen numerosas publicaciones especializadas sobre el
particular. Desarrolla, en cambio, un enfoque y una metodologia para la
definicidén de politicas planificadas de desarrollo agropecuario y para el
establecimiento de los respectivos sistemas y procesos.

Los siguientes pueden considerarse como los aportes principales del
texto:

a) Un enfoque para América Latina

Considerando las variadas situaciones que presentan los palses de
América Latina, se plantea un enfoque flexible y se sugieren diversos
sistemas de planificacidn utilizables segin sea la estabilidad y apoyo
politico, el modelo de desarrollo agropecuario, la dimensidon territorial,
el desarrollo relativo del sistema de planificacidn nacional y la capacidad
operativa de la administracidén pliblica y agentes privados de cada pais en
particular.

La especificidad de este texto para América Latina no excluye la posi-
bilidad de su uso en otras regiones del mundo, con mayores O menores

adaptaciones.

b) Empleo del enfoque de sistemas

Para analizar la realidad agropecuaria y para construir el sistema
encargado de conducir y regular su desarrollo, se utilizd el enfoque de
sistemas, mediante el cual se rompen las limitaciones impuestas por la
concepcidn contable del "sector agropecuario'. Se concibe el desarrollo
agropecuario en sus multiples interrelaciones con las otras ramas de acti-
vidad de la economia, a fin de dar respuesta g la complejidad de los
problemas actuales. De esta forma se fue delineando lo que en el texto se
llama el "sistema agropecuario'. Este lo integran cuatro subsistemas de
actividades: las productivas prediales, las de apoyo a estas ultimas, las
de mejoramiento de las condiciones de vida rural y las de conducgidn y regu-
lacién. E1l conjunto de estas actividades producen efectos sobre la
produccibén, el empleo, el ingreso, el bienestar de los habitantes rurales,
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la localizacidn de las actividades, la destruccidn o la conservacidn de los
recursos naturales renovables, etc.

Un enfoque de esta naturaleza contribuirad a conocer mejor la estruc-
tura y funcionamiento del sistema agropecuario, y a integrar la planifi-
cacidn de las diferentes actividades de la sociedad dentro de la politica
global de desarrollo.

c) Caracterizacidn de los mecanismos de una politica planificada de
desarrollo como un conjunto armdénico ‘

La concepcidn, aplicacidn y progresivo perfeccionamiento de un
sistema de planificacidén tal como se presentan en el texto, estédn destinados
a asegurar la viabilidad y continuidad del sistema, la vigencia de la poli-
tica planificada y la armonia interna de cada componente, de manera de
lograr la méxima eficiencia del sistema y la progresiva automatizacidn del
proceso de planificacidn.

d) Andlisis del funcionamiento del Estado y del papel de los agentes

Todos los estados han intervenido siempre en una u otra forma en el
proceso de conduccidn y regulacidn del desarrollo agropecuario.

Sobre este particular el texto aborda aspectos metodoldgicos rela-
cionados con la accidén del Estado y con la identificacidén de los problemas
que se presentan cuando se quiere lograr una participacidén mas adecuada y
adelanta recomendaciones adaptables a las diferentes condiciones de los
paises de América Latina.

e) Aspectos regionales y espaciales

La distribucidn espacial de las actividades, asi como la planificacién
regional, tienen especial sentido en el caso agropecuario. Las actividades
productivas, las de apoyo y las de mejoramiento del medio rural estéan
distribuidas a través de todo el territorio de un pals y hasta ellas debe
llegar la accidén de los agentes piblicos. Para ello es indispensable
prestar atencién al desarrollo de una estrategia espacial y a la organi-
zacién de un sistema de planificacidn regional capaz de materializar la
descentralizacidén de las actividades del Estado y de enriquecerlas con los
aportes que vienen desde las regiones. En muchas ocasiones, estos aspectos
han estado ausentes en las definiciones de las politicas planificadas de
desarrollo agropecuario.

Publicaciones complementarias

Esta publicacidén constituye una parte del material elaborado por el Programa
de Planificacidon Agropecuaria del ILPES. Varios de los capitulos que la
integran son sintesis de investigaciones detalladas.

Para ampliar ciertos aspectos tratados en el texto, como para abordar
otros no incluidos en el mismo, se prepararon trabajos especificos cuyos
temas mAs importantes son: 1la planificacidn agropecuaria anual, planifi-
cacién agropecuaria regional, generacidn de proyectos de inversidn en el
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proceso planificado de desarrollo agropecuario, proposiciones para una
reforma de la organizacidn y funcionamiento de la administracidén publica
agropecuaria, etcétera.

Participantes

El texto es el resultado de un esfuerzo interdisciplinario en el que parti- _
ciparon profesionales conexperiencias afines o complementarias. Algunos
capitulos o partes fueron responsabilidad de unoo més de los autores; sin
embargo, ellos contaron con los aportes y comentarios de los demds. Por
otra parte, a medida que se avanzaba en forma simulténea en los diferentes
temas, se iba estructurando y haciendo mis coherente el enfoque del texto.

El Programa de Investigacidén que dio origen al presente texto contd
desde sus inicios con la participacidén de los sefiores Jes(s Gonzalez
Montero, Antonio Pérez Garcia, Francisco Ledn Delgado y José Olivares Diaz.
Posteriormente, y por plazos diferentes, otros profesionales hicieron
importantes aportes. Cabe seflalar a los sefiores Herndn Calderén L., Danilo
Astori S., Sergio Figueroa T., Terence R. Lee, Martin H. Yeh, Dardo Segredo
y Archibaldo R. Ritter.

La direccidn de este trabajo asi como la preparacidén final del mismo
que le dio unidad y coherencia, estuvo a cargo del sefior Jes(s Gonzédlez
Montero. :

En esta tarea contribuyeron con su opinidén muchos profesionales de
todos los paises de América Latina. De allli que resulta imposible mencio-
narlos para expresarles la gratitud que se merecen. Sin embargo, hay que
destacar los valiosos comentarios finales de los sefiores Sergio Molina S.
y Hugo Trivelli F.

El desarrollo de la investigacibén fue posible gracias a la contri-
bucién financiera conjunta del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), del Gobierno de Canadéd, a través de la Agencia Canadiense
para el Desarrollo Internacional (CIDA) y del Gobierno de los Paises Bajos.

Contenido del texto

La obra se compone de. tres partes basicas. La primera aborda los conceptos
generales sobre la Planificacidén del Desarrollo Agropecuario. La segunda
parte desarrolla el Diagndstico Agropecuario. Finalmente la tercera parte
se preocupa de la Formulacidén de la Politica Planificada del Desarrollo
Agropecuario.

La primera parte presenta los aspectos generales de un concepto de
sistema y proceso de planificacidn del desarrollo agropecuario que se estima
adecuado a las realidades latinoamericanas, y cuyas tesis centrales se
detallan y complementan en las partes siguientes.

Analiza en forma breve los rasgos fundamentales de las actividades
agropecuarias en América Latina, examina cdémo estas caracteristicas condi-
cionan la planificacidén de su desarrollo, y propone un enfoque capaz de
analizar su miltiple y compleja realidad. Este enfoque, con la ayuda de la
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teoria de sistemas, hace posible la delimitacién y la descripcidn mas
completa de la realidad que se analiza y que se desea desarrollar; permite
por otra parte, lograr un avance sustantivo en el conocimiento y en la
transformacidon de las actividades productivas agropecuarias en América
Latina.

Ademéds, tras mencionar brevemente las caracteristicas de la accidn
del estado en el desarrollo agropecuario, elabora los conceptos fundamen-
tales del sistema y del proceso de planificacidén y las modalidades que
éstos pueden adquirir, concluyendo con la caracterizacidén de los sistemas
de planificacidén agropecuaria utilizables en América Latina. Sus conclu-
siones se sintétizan en la proposicidén de modelos de referencia, para el
establecimiento y perfeccionamiento de sistemas de planificacidén. Estos
modelos constituyen guias para que cada pals determine su propio modelo a
largo plazo, tomando en cuenta las caracteristicas especificas y las circuns-
tancias de su propio desarrollo agropecuario.

La segunda parte se refiere a las actividades de diagnosis. Aunque en
la préctica se realizan simultédneamente con las de formulacidn, control de
la ejecucidn y evaluacidn y reformulacidn, pueden, desde un punto de vista
légico, ser consideradas como la etapa inicial del proceso de planificacidn
y de cada mecanismo particular.

En el texto se considera la diagnosis como parte de un proceso de
planificacidén a través del cual un gobierno encauza el desarrollo nacional
- y el del sistema agropecuario en particular - de acuerdo con la normati-
vidad que le es propia y a la que debe el apoyo otorgado por la comunidad.
El propdsito central del diagndstico, en este caso, lo diferencia de
aquellos que se realizan con fines académicos. El conocimiento obtenido
por la diagnosis sirve para que la accidén estatal, con los medios que le
son privativos, influya sobre el desarrollo de las actividades agrope-
cuarias en un momento histoérico determinado. Cuando la diagnosis tiene
fines académicos, en cambio, puede realizar investigaciones que no estén
estrechamente vinculadas a las contingencias inmediatas y que no consideren
preferentemente cuales son los mecanismos de politica necesarios para modi-
ficar las situaciones estudiadas.

El propdésito pragmdtico con que se realiza la diagnosis para la plani-
ficacidén le da matices especiales, pues debe examinar preferentemente los
aspectos mlds vinculados al cumplimiento de los objetivos de la politica
agropecuaria inmediata y futura, aun cuando dichos aspectos hayan carecido
de importancia en el pasado. Su intencionalidad y su cardcter gubernamental
no deben eximirla de aplicar con rigor una metodologia cientifica en la
seleccidn y prueba de las hipdtesis y en la elaboracidén de los moldes y
férmulas que sirven para explicar los problemas y seflalar las principales
soluciones.

En la tercera parte se aborda la formulacibébn de la politica planificada
de desarrollo agropecuario, que constituye la segunda actividad del proceso.
Se hace destacando especialmente la politica de mediano alcance, con las
referencias que procedan acerca del largo plazo.
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El capitulo con que se inicia esta tercera parte es una introduccidén
general en la que se seflalan los mecanismos que deberian utilizarse en el
largo y mediano plazo y se presentan en forma general los criterios y
métodos para formularlos.

En los capitulos restantes se detallan los aspectos especificos de la
formulacidén de cada uno de los mecanismos que integran los planes de largo
o mediano plazo: objetivos, estrategias y mecanismos instrumentales
- politicas, programas, proyectos y organizacidén de la administracidn
piblica para el desarrollo agropecuario; se consideran también el financia-
miento del desarrollo agropecuario y la planificacidén agropecuaria regional.

A continuacidén se presenta una sintesis del contenido de la Obra:

Volumen I -~ En circulacidn

PRESENTACION

PRIMERA PARTE: CONCEPTOS GENERALES SOBRE LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO
AGROPECUARIO

INTRODUGCION

CAPITULO PRIMERO: CARACTERISTICAS DE LAS ACTIVIDADES AGROPECUARIAS QUE
INFLUYEN SOBRE LA PLANIFICACION DE SU DESARROLLO EN AMERICA LATINA

I. ALGUNOS ANTECEDENTES HISTORICOS DEL PROCESO DE DESARROLLO
AGROPECUARIO EN AMERICA IATINA

A. Las condiciones precoloniales

B. La colonizacidn en los siglos XVI y XVII

C. El desarrollo de las exportaciones agropecuarias a fines de 1la
Colonia y en el primer siglo de la Independencia

D. Consolidacidn y disminucidén del ritmo de las exportaciones y auge
del consumo interno

ITI. CARACTERISTICAS BASICAS DE LAS ACTIVIDADES PRODUCTIVAS
AGROPECUARIAS

A. E1 proceso de produccidn

B. La estructura empresarial

C. La estructura ocupacional y los mercados de trabajo

D. Las actividades productivas agropecuarias en el proceso general
de desarrollo

ITI. EL PROCESO DE MODERNIZACION AGROPECUARIA

A. las plantaciones

B. Las grandes haciendas orientadas a la produccién para el consumo
interno

C. Las medianas explotaciones con trabajadores asalariados

D. Las pequefias explotaciones basadas en el trabajo familiar

E. Las estancias ganaderas y la produccidn pecuaria confinada
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F. Las formas de produccidén surgidas de los procesos de reforma
agraria '

IV. ELEMENTOS CONDICIONANTES DE LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO
AGROPECUARIO Y CONVENIENCIA DE UN ENFOQUE DE SISTEMAS

A. Condiciones que enfrenta la planificacion del desarrollo
agropecuario

B. Conveniencia de utilizar un enfoque de sistemas para la
planificacidén del desarrollo agropecuario

CAPITULO SEGUNDO: LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO AGROPECUARIO
I. NECESIDAD DE PLANIFICAR EL DESARROLLO AGROPECUARIO

A. Transformacidén de la intervencidn estatal latinoamericana en la
agricultura y en la ganaderia
B. Necesidad de planificar la intervenciodn

IT. CONCEPTO, SISTEMA Y PROCESO DE PLANIFICACION DEL DESARROLLO
AGROPECUARIO

A. Concepto de planificacidn
B. El sistema de planificacion agropecuaria
C. E1 proceso de planificacidén del desarrollo

IIT. MODALIDADES DE LA PLANIFICACION AGROPECUARIA

A. Integracidn al sistema nacional de planificacibn

B. Delimitacién del campo de la planificacidén agropecuaria
C. Grado de coaccidn

D. Amplitud geografica

E. Modalidades del proceso

F. Perspectiva temporal

IV. SISTEMA DE PLANIFICACION AGROPECUARIA UTILIZABLE EN AMERICA ILATINA
A. Principales factores a tener en cuenta para definir los sistemas
de planificacidén agropecuaria utilizables en la regiodn
B. Modelos de referencia para sistemas de planificacion agropecuaria
en América Latina
C. Dos ejemplos de sistemas de planificacién agropecuaria utilizables
en los paises de la regidn: uno minimo y otro intermedio
SEGUNDA PARTE: EL DIAGNOSTICO AGROPECUARIO
CAPITULO PRIMERO: OBJETIVOS Y CARACTERISTICAS GENERALES DEL DIAGNOSTICO
I. ALGUNOS CONCEPTOS INTRODUCTORIOS
IT. OBJETIVOS DE LA DIAGNOSIS

A. Descripcidén y explicacién de las estructuras, el funcionamiento y
las tendencias del sistema agropecuario
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B. Conocimiento de los aspectos favorables y de las deficiencias
badsicas en el funcionamiento del sistema agropecuario

C. Pronbéstico del funcionamiento del sistema

D. Determinacidn de los elementos estratégicos

E. Encauzamiento y revitalizacidén de la participacidn

F. Finalidad didactica de la diagnosis

ITI. CARACTERISTICAS DEL ANALISIS

A. Mé&étodo de andlisis

B. Modelo normativo

C. Intencionalidad del diagnéstico

D. Periodo y afio base

E. Andlisis espacial y regional

F. Grado de profundidad del diagnéstico global
G. Diferentes tipos de diagndstico

CAPITULO SEGUNDO: PRINCIPALES ASPECTOS METODOLOGICOS DE LA PREPARACION
DEL DIAGNOSTICO

I. INTERRELACION Y SECUENCIA DE LAS INVESTIGACIONES
IT. EL METODO DE ANALISIS

A. El andlisis global y los andlisis especificos
B. La informacidén necesaria para la diagnosis

ITI. EL ANALISIS GLOBAL

A. El diagndstico global del sistema agropecuario
B. Andlisis del marco institucional del diagndstico global

IV. EL APORTE DE LOS DIAGNOSTICOS ESPECIFICOS

A. Necesidad de los diagnbésticos especificos

B. Tipos de diagnbsticos especificos

C. Metodologia de los diagndsticos especificos

D. Ventajas de los andlisis especificos

E. Aporte de los diagndsticos especificos al diagnbéstico global y a
la interpretacidn del desarrollo agropecuario

Volumen II - Entrard en circulacidn en el mes de Octubre de 1977

TERCERA PARTE: LA FORMULACION DE LA POLITICA PLANIFICADA DE DESARROLLO
AGROPECUARIO

CAPITULO PRIMERO: ASPECTOS Y METODOS GENERALES DE LA FORMULACION
I. CARACTERISTICAS GENERALES DE LA POLITICA PLANIFICADA DE DESARROLLO

IT. FINALIDADES U OBJETIVOS DE LA FORMULACION

A. Dar una perspectiva a la conduccidn y regulacidn del proceso de
desarrollo agropecuario
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ITI.

Iv.

Otorgar coherencia, eficiencia y un nivel aceptable de riesgo a la
politica planificada

Dar a conocer las orientaciones y la via escogida para impulsar

el desarrollo

Proporcionar bases para el control de la ejecucibén y para la
evaluacidén y reformulacidén de la politica

MODALIDADES DE LOS MECANISMOS DE MEDIANO Y LARGO PLAZO

A.
B.

El largo plazo
E1l mediano plazo

METODOS Y TECNICAS DE FORMULACION

A.

B.
c.
D.

CAPITULO
ESTRATEGIA DE DESARROLLO AGROPECUARIO

A.

B.

Aspectos generales de los métodos de formulacidn para el mediano
plazo

Principales etapas de la formulacién

La planificacidn en volumen y en valor

El uso de modelos matematicos en la formulacidn

SEGUNDO: DETERMINACION DE LOS OBJETIVOS Y FORMULACION DE LA
La determinacién de los objefivos en la planificacidén del

desarrollo agropecuario
La formulacidén de la estrategia

CAPITULO TERCERO: LA FORMULACION DE LAS METAS

I.

IT.

ITI.

Iv.

INTRODUCCION

CONCEPTOS BASICOS

A.
B.

C.

D.
E.

E1l concepto de meta

La formulacidén de las metas en el proceso de planificacidn
agropecuaria

La formulacidn de las metas como aplicacidn de un conjunto de
técnicas de proyeccibn

Formulacidén de algunas metas fundamentales

Criterios de seleccidn

LAS METAS DE DEMANDA Y DE OFERTA DE PRODUCTOS AGROPECUARIOS

A.
B.
c.
D.

Caracteristicas generales del procedimiento de formulacidn
Proyecciones de la demanda

Proyecciones de la oferta

Compatibilizacidn entre las .proyecciones de la demanda y la oferta

LA FORMULACION DE OTRAS METAS

A.

B.

Metas de recursos productivos y tecnologia para el sistema
agropecuario
Las metas de comercio exterior agropecuario
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C. Las metas de ingreso agropecuario
CAPITULO CUARTQ: FORMULACION DE LAS POLITICAS

I. LAS POLITICAS AGROPECUARIAS. CONCEPTO Y ASPECTOS GENERALES DE SU
FORMULACION

A. Politicas: diversas acepciones del.-término y andlisis del concepto
B. E1l concepto de politicas agropecuarias

Ce Tipos de politicas agropecuarias

D. Secuencia general de formulacidén de las politicas agropecuarias

II. LAS POLITICAS DE RECURSOS Y TECNICAS DE PRODUCCION

A. Finalidades generales
B. Principales caracteristicas
C. Definicidén de estas politicas

III. LAS POLITICAS ECONOMICAS

A. Efectos de estas politicas
B. Principales caracteristicas
C. La definicidn de las politicas y de sus instrumentos

IV. LAS POLITICAS DE REFORMA DE LA ESTRUCTURA EMPRESARIAL

A. Introduccidn

B. La formulacidn de las politicas de reforma de la estructura
empresarial

C. Principales instrumentos

V. POLITICAS DE MOVILIZACION SOCIAL
A. Antecedentes generales
B. La formulacidén de la politica de movilizacidn social
C. Los instrumentos de la politica de movilizacidn social
CAPITULO QUINTO: LOS PROGRAMAS Y LOS PROYECTOS
INTRODUCCION
I. LOS PROGRAMAS
A. Consideraciones generales
B. Seleccidn de los programas que serédn utilizados en un proceso de
planificacién
C. La formulacidn de los programas

IT. LOS PROYECTOS

A. Consideraciones generales sobre los proyectos, el proceso de
inversion y la planificacidén del desarrollo agropecuario
"B. La accibén planificada sobre el proceso de inversidn
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CAPITULO SEXTO: LA REFORMA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA AGROPECUARIA

I. SIGNIFICADO DE 1A REFORMA EN EL MARCO DE UNA POLITICA PLANIFICADA
DE DESARROLLO AGROPECUARIO

A. Necesidad de cambiar la normatividad administrativa vigente
B. La formulacibén de la politica planificada de desarrollo
agropecuario y la nueva normatividad administrativa

ITI. ASPECTOS GENERALES DE LA FORMULACION

A. Las finalidades de la reforma

B. Andlisis de las condiciones generales de viabilidad de las
reformas

C. El alcance de las reformas

ITI. EL CONTENIDO INSTRUMENTAL DE LA REFORMA

A. Generalidades
B. Los instrumentos

CAPITULO SEPTIMO: EL FINANCIAMIENTO DEL DESARROLLO AGROPECUARIO

I. BEL FINANCIAMIENTO COMO MECANISMO INSTRUMENTAL DEL PROCESO DE
PLANTIFICACION AGROPECUARIA

A. Nociones basicas sobre el proceso de financiamiento
B. Principales caracteristicas del financiamiento como mecanismo
instrumental

ITI. CRITERIOS FUNDAMENTALES PARA LA PLANIFICACION FINANCIERA DEL SISTEMA
AGROPECUARIO A MEDIANO PLAZO

A. Anilisis de la participacidn del sistema agropecuario en el
esquema de flujos financieros

B. La funcidn del sistema agropecuario en el proceso de acumulacidn

C. La determinacibén de los usos y las fuentes de fondos para el
sistema agropecuario

D. La compatibilizacidn entre los usos y las fuentes de fondos

CAPITULO OCTAVO: LA PLANIFICACION AGROPECUARIA REGIONAL

I. LA PLANIFICACION REGIONAL EN LA PLANIFICACION DEL DESARROLLO
AGROPECUARIO

A. Origenes de los conceptos sobre desarrollo y planificacién regional

B. La planificacién regional en el marco de la planificacidn del
desarrollo agropecuario

C. El aspecto regional en la planificacidén del desarrollo agropecuario

D. La planificacidn regional como mecanismo de la planificacidn del
desarrollo agropecuario
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II.

I1I.

COMPONENTES DE UN SISTEMA REGIONAL DE PLANIFICACION AGROPECUARIA

A'
B.

EL
A.

B.
C'

La organizacidén de la planificacidn agropecuaria regional
Determinacibén de las regiones

PROCESO DE DESARROLLO AGROPECUARIO REGIONAL
Diagnbéstico regional

La formulacidén de planes regionales
Ejecucidn, control de la ejecucidén y evaluacidén del plan regional
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REVISTA DE LA CEPAL NUMERO 3
Primer semestre de 1977

Ha aparecido el Numero 3 de la Revista de la CEPAL que. dirige el eminente
economista latinoamericano, Dr. Rall Prebisch.

A continuacibén se presentan resefias de los principales articulos de
la Revista. ~

LA CONTROVERSIA SOBRE LOS 'FUTUROS' EN LAS NACIONES UNIDAS,
por Philippe de Seynes X

En los 0Gltimos afios se ha desatado una intensa y viva polémica acerca del
futuro de la humanidad que ha llevado a construir miltiples 'escenarios de
lo inaceptable' y a proponer diversas estrategias para evitarlos. De entre
todos los informes conocidos, Los limites del crecimiento alcanzd la
difusibén més amplia y contribuyd de manera notable a la consolidacidn del
'movimiento futuroldgico'. Pero también las Naciones Unidas han aportado
sus propios y distintos escenarios y estrategias, expresados a través de
resoluciones como la Estrategia Internacional de Desarrollo y el Nuevo
Orden Econbémico Internacional, orientados a la creacidn de una sociedad

me jor.

Aungque muy necesario, el intento de vincular esos distintos enfoques
se ha visto dificultado por la carencia de una teoria integradora que llene
el vacio dejado por la erosidn de los principales paradigmas - la teoria
del equilibrio competitivo general y la marxista -~ que durante muchos
decenios sirvieron para orientar los desarrollos nacionales y las rela-
ciones internacionales. El autor sostiene que un nuevo paradigma de racio-
nalidad global sb6lo podria construirse sobre la base de un enfoque 'volun-
tarista', que combinara los fines que surgen de los valores morales y poli-
ticos, con el realismo del andlisis empirico y la necesidad del consenso
internacional.

REFLEXIONES SOBRE EL MARCO CONCEPTUAL DE LA INTEGRACION ECONOMICA
CENTROAMERICANA, por Isaac Cohen Orantes y Gert Rosenthal #&

El Informe de la Décima Reunidn del Comité de Cooperacidn Econdmica del
Istmo Centroamericano sostiene que '"el proceso de integracidn admite, y
hoy requiere, una multiplicidad de enfoques en que los hechos y las orien-
taciones basicas y permanentes, que encuentran honda raiz en la mejor
tradicién integracionista, se combinen adecuadamente con las actuaciones
innovadoras!. En el presente trabajo se trata de aclarar el posible
alcance y significado de esta afirmacién.

& Director del Proyecto Especial sobre el Futuro (UNITAR).

k& G. Rosenthal es Director de la Subsede de la CEPAL en México e
I. Cohen es funcionario de la misma.
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Un ‘ensayo sobre este tema no estd exento de riesgos, pues a pesar de
los numerosos estudios publicados durante los Gltimos afios sobre distintos
aspectos de la integracidén econdémica de Centroamérica, se ha escrito relati-
vamente poco sobre el marco conceptual que ha guiado dicho proceso en el
pasado y podria guiarlo en el futuro.

El trabajo se inicia con un breve resumen acerca de los aspectos mas
salientes de la teoria de la integracidn - tanto en el campo econdmico como
en el de la ciencia politica - para recordar después las circunstancias por
las que atravesd hasta ahora el proceso de integracibén econbémica centroame-
ricana. Finalmente se sugieren orientaciones de tipo general sobre un
enfoque que pudiera contribuir a resolver los miltiples problemas que ese
proceso tiene planteados en la actualidad.

DESARROLLO Y POLITICA EDUCACIONAL EN AMERICA LATINA, por Aldo E. Solari &

Desde la segunda postguerra, y hasta fines de la década de los sesenta .
predomind en América Latina la idea de que el desarrollo educativo era un
factor imprescindible para impulsar con éxito el crecimiento econdmico y la
equidad distributiva. Si bien las opiniones divergian con respecto al nivel
que debia. promoverse - primario, medio o superior - coincidian todas en que
a través del crecimiento del sistema de educacidén formal se alcanzaria un
estado de cosas semejante al que presentaban los paises desarrollados que
servian como modelos. '

Mas, de unos afios a esta parte, se comenzd a dudar de la validez de
estas afirmaciones sobre las consecuencias econdmicas y sociales del
desarrollo educacional; a partir de entonces, las ideas tradicionales y
también las desarrollistas, comenzaron a desmoronarse, y a abrirse paso
nuevas utopias que pretenden crear un sistema educativo no formal abierto a
todos, igualitario y permanente. El objetivo del articulo es analizar
criticamente estas utoplas y demostrar que aunque sus propuestas contienen
aspectos positivos no pueden servir de fundamento satisfactorio para una
reorientacidén del proceso educativo en América Latina.

LAS EXPORTACIONES EN EL NUEVO ESCENARIO INTERNACIONAL: EL CASO DE AMERICA
LATINA, por Barend A. de Vries #A

Las exportaciones han jugado un papel crucial en el crecimiento econdémico de
América Latina. Los paises que mejor soportaron la crisis reciente fueron
aquellos que habilan logrado diversificar sus economias y sus exportaciones

- sobre la base de sus anteriores esfuerzos de industrializacibén - y conti-
nuaron estimulando estas Gltimas. Asimismo, para que puedan enfrentar con
éxito la complicada situacidén externa actual y venidera, derivada del
aumento del precio del petrdleo, la creciente deuda externa .y la presiodn
sobre los recursos de capital disponibles, .les serd imprescindible mantener
o recuperar el vigor de sus exportaciones.

)¢ Funcionario del ILPES.

hk Funcionario del Banco Mundial.
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Este trabajo analiza en que condiciones los paises de América lLatina
podrian mantener un balance de pagos viable en un contexto de crecimiento.
Mads concretamente, las condiciones que harian posible que hacia finales de
la presente década estos paises aumenten sus exportaciones a una tasa anual
de 9 o mads por ciento, sus importaciones a una tasa menor y su producto al
7%. Entre las condiciones analizadas destacan la probable evolucidn de los
mercados externos (tanto de los paises industrializados como de la regidn),
el papel de las exportaciones de productos agricolas y mineros, la diversi-
ficacidn de las exportaciones industriales, la politica cambiaria y los
incentivos a la exportacidén, los proyectos de sustitucidon de importaciones,
y otras.

POBLACION Y FUERZA DE TRABAJO EN AMERICA TATINA: ALGUNOS EJERCICIOS DE
SIMULACION, por Charles Rollins &

En América Latina no se ha concedido la importancia debida a los problemas
derivados del crecimiento de la poblacidén, y aunque no se trata de promover
un nuevo malthusianismo, conviene destacar los desafios que enfrentarin los
paises de la regidén si en los prdoximos decenios continuasen las actuales
tendencias demogridficas. Basta sefialar que si asi sucediera América Latina
sobrepasaria los 700 millones de habitantes a fines de siglo y excederia los
6 000 millones dentro de 100 afios, o sea tendria 20 veces mds que su
poblacidn presente y una vez y media més que toda la poblacidn actual del
mundo .

Este articulo explora algunos aspectos de este proceso en el ambito
continental y en los niveles nacionales y regionales de cuatro paises
especialmente seleccionados (Argentina, Brasil, El1 Salvador y Venezuela).
A partir de varias proyecciones de poblacidn, construidas sobre la base de
distintos supuestos de crecimiento, analiza las tendencias demograficas
generales (fecundidad, mortalidad, crecimiento de la poblacidén) y los
cambios en la composicidn por edad y en la estructura de la fuerza de
trabajo. En este iltimo aspecto, el autor subraya que el gran incremento
de la poblacidn en edad activa mantendrd una enorme presidén sobre el mercado
de trabajo durante los prdéximos decenios, fendmeno que acarreard complejas
consecuencias econdmicas, sociales y politicas.

X Funcionario de la Divisidn de Desarrollo Econéhico de la CEPAL.

- 48 -



SOBRE LA CONCEPCION DEL SISTEMA CENTRO-PERIFERIA, por Octavio Rodriguez %

En sus casi treinta afios de existencia, la CEPAL viene realizando un
esfuerzo permanente de interpretacidén del desarrollo de América Latina. La
finalidad principal de este articulo es mostrar que ese esfuerzo se ha
desplegado a partir de un conjunto de ideas fundamentales, contenidas en los
primeros documentos de dicha institucidén, las cuales, posteriormente, se
fueron desdoblando en diversas teorias y propuestas de politica en materias
tales como relaciones econdémicas internacionales, industrializacidn,
obstédculos estructurales, inflacidn y otras. Asimismo, refuta algunas de
las criticas que se han hecho al pensamiento de la CEPAL desde una perspec-
tiva ortodoxa para, por ultimo afirmar polémicamente que pese a los esfuerzos
desplegados la CEPAL no ha logrado todavia interpetrar cabalmente los
problemas del empleo, la acumulacidén de capital y las relaciones sociales.

La Direccibn de la Revista espera que nuevos estudios permitan
corregir estas fallas y llegar a una teoria general del desarrollo dentro
del esquema centro-periferia, teoria que, desde luego, no puede ser sola-
mente econdémica por la variedad y complejidad de los elementos que inter-
vienen en este fendmeno.

i Consultor de la Divisidn de Desarrollo Econémico.
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ENSAYOS SOBRE POLITICA FISCAL

Federico Julio Herschel Editorial de Derecho Financiero
Editorial Revista de Derecho Privado
EDERSA. Caracas
21 Madrid - 4

El autor de este trabajo es Federico J. Herschel, funcionario de la Subsede

de CEPAL de México y economista que ha realizado importantes contribuciones

en el campo de las finanzas publicas y la politica fiscal y en general de la
politica econdmica.

El material incluido en este volumen (notas, exposiciones, extractos
o resumenes de estudios mas largos), se relaciona con la politica fiscal.
Como se explica en uno de los capitulos, se entiende por fiscal todo lo que
corresponde a la accibén presupuestaria del gobierno (impuestos, deuda
pablica, financiacidn inflacionaria, gastos corrientes, inversiones y
también los ingresos por tarifas y egresos de las empresas publicas).

Los escritos fueron preparados en momentos diferentes. Por ello
parecid oportuno al autor efectuar - especialmente para este volumen - un
andlisis critico, o mejor dicho autocritico, del tratamiento efectuado en
los temas centrales tratados, indicando, ademds, la forma como los distintos
trabajos se relacionan entre si.

Esta revisidn, incorporada en las introducciones de cada capitulo,
comprendid una resefia de nuevos aportes a la doctrina fiscal.

Parte considerable de las investigaciones incluidas son de tipo empi-
rico, tratando de cuantificar los efectos producidos por la politica fiscal.
El autor cree que esta orientacidn es fundamental para toda la politica
econdmica. Las teorias deben servir para interpretar la realidad, para dar
un sentido concreto a sus enunciaciones conceptuales. Esa necesidad de
aplicar y verificar afirmaciones e hipdtesis de la ciencia es aln mayor para
nuestros paises, que frecuentemente se hallan ante la dificil disyuntiva de
emplear teorias que no siempre coinciden con sus caracteristicas particulares,
o elaborar su propia interpretacidn de la vida econdmica, camino mucho mis
arduo de lo que creen muchos '"innovadores'.

El enfoque general de este volumen ha sido econdmico; sin embargo y
muy particularmentée en la politica fiscal, se impone un tratamiento inter-
disciplinario. Los preceptos econdmicos deben traducirse en normas legales
y practicas administrativas, pero éstas a su vez influyen, en su formulacidn
o ejecucidn concreta, sobre la economia. Si esta Gltima enunciacidén apunta
hacia una vuelta al concepto tradicional de la ciencia financiera, mas
importante atn parece al autor la necesidad de retornar a la nocidn de
economia politica como "una disciplina més adecuada para el mundo en que
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vivimos que la mera economia'". La trascendencia que se asigna a este
criterio aparece en mads de uno de los articulos incluidos en este volumen.

Varios de los trabajos - particularmente los de cardcter empirico -
se refieren a la Argentina. Sin embargo, su validez no se reduce a un solo
pais. En lo conceptual muchos problemas en el orden fiscal son comunes a
nuestros paises, pues también nos son comunes muchos males. Frecuentemente
en las introducciones se ha ilustrado esta idea. Por otra parte, los
procedimientos aplicados para la verificacidn empirica, como es obvio, son
casi siempre de aplicacidbén general.

El libro estéd organizado en los siguientes capitulos:

Capitulo I. Fines y orientacidn general de la politica fiscal

Capitulo II. Macroeconomia de la politica fiscal

Capitulo III. Gastos publicos

Capitulo IV. La tributacidn

Capitulo V. La funcidn distributiva de la politica fiscal y su
verificacidn empirica

Capitulo VI. Problemas especificos del desarrollo econbmico y de la

reforma fiscal
Capitulo VII. Politica fiscal e inflacidn
Capitulo VIII. Aspectos regionales de la politica fiscal

Cada una de estas partes aborda con profundidad temas gue han consti-
tuido y constituyen preocupacidén fundamental de quienes actlan, estudian o
investigan sobre la accidn del Estado en la promocidn del desarrollo
econdmico y social.

A continuacidn se reproduce por considerarlo de interés para los
lectores del Boletin, la parte correspondiente a la Planificacidn del
Sector Piblico, del Capitulo III - GASTOS PUBLICOS.

PLANIFICACION DEL SECTOR PUBLICO

1. El sentido de la planificacidn en los
paises en proceso de desarrollo

E1l concepto actual del planeamiento no implica, necesariamente, el control
total de la economla nacional por el Estado ni por la propiedad estatal de
los medios de produccidn a la manera de los paises socialistas.

Sus alcances en los paises de economia mixta no son tan amplios; ni
en los paises desarrollados, ni en los subdesarrollados. Sin embargo, la
idea de la planificacidén se asocla necesariamente a un papel activo del
Estado en el proceso econdmico.

El nuevo concepto de la planificacidn en buena medida tiene su punto
de partida en el empleo de la direccidn estatal durante el periodo de la
segunda guerra mundial. En efecto, si la asignacidn de los recursos
mediante la planificacidn logrd un éxito significativo para la movilizacidn
bélica, surge ldogicamente la pregunta de si no seria posible utilizar este
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procedimiento para los fines de crecimiento o de la mejor asignacidén de los
factores de produccidn en periodos normales.

A partir de esta idea inicial, los tipos de planeamiento utilizados
predominantemente en los paises desarrollados y los que se encuentran en
proceso de desarrollo, en los afios posteriores a la segunda guerra mundial,
fueron distintos. En los paises desarrollados, con la excepcidén de Francia,
los planes que se elaboraron fueron de caricter global y su objetivo fue el
de alcanzar el pleno empleo y eliminar los déficit del balance de pagos,
reduciendo al mismo tiempo las presiones inflacionarias. Tal caracteristica
puede observarse en los primeros planes o presupuestos econdmices elaborados
en paises como Holanda, Noruega y Suecia.

Frente a este enfoque de planeamiento global, relacionado con las
politicas coyunturales, que se tradujo en planes de tipo anual, las modali-
dades de la planificacidn en los paises en proceso de desarrollo fueron
diferentes, respondiendo a las necesidades distintas de dichos paises. El
problema fundamental estaba constituido por el fendmeno del subdesarrollo.
Acelerar o iniciar un proceso de desarrollo en estos casos requeria
transformaciones fundamentales en las estructuras econdmicas y sociales
dificiles de.lograr en el corto plazo. Surgieron asi en los palses de
América Latina planes de desarrollo de mediano plazo (generalmente-de 4 a
6 afios), que no se limitaban a seflalar solamente metas globales de desarrollo
y del monto de inversidn requerido, sino que fijaban metas sectoriales que
precisamente trataban de hacer realidad los cambios estructurales a
alcanzar: crear infraestructura, lograr una mayor industrializacibn y
eliminar los estrangulamientos del sector externo.

En la actualidad puede hablarse de un proceso de sintesis. En efecto,
los paises desarrollados sintieron la necesidad de considerar y prever
algunas clases de transformaciones que exigian un horizonte mayor. Por otra
parte, los paises en proceso de desarrollo observaron que el planeamiento.

a mediano plazo dificilmente podria concretarse si no se trataba de rela-
cionar las metas contenidas en los planes de desarrollo con las acciones

concretas que formaban parte de las politicas de corto plazo, a cargo de

los ministerios de economia, de hacienda u organismos similares.

En resumen, existe en la actualidad un concepto mds integrado de
planeamiento que abarca los distintos horizontes; se piensa asi en la nece-
sidad de contar con una estrategia a largo plazo y planes de mediano y
corto plazo. Esta revisidn conceptual responde en buena parte a un andlisis
critico de los logros, pero también de algunos fracasos en la formulacidn
y, més aln, en la ejecucidn de los planes.

2. El papel del sector pﬁblicolen la planificacidn

La caracteristica del proceso de planificacidén en los paises de economia
mixta imprime rasgos distintos para el sector privado y el pablico. En el
primer caso es de tipo indicativo, ya que en general el Estado no tiene
mecanismos de cumplimiento obligatorio para fijar metas en la economia
privada. A diferencia de lo anterior, los planes, en principio, son
obligatorios para el sector piblico.
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Las consideraciones anteriores exigen que se defina claramente la
extensidn del sector plblico. Los criterios que se indicaron anteriormente
para definir el gasto pliblico y diferenciarlo del privado, particularmente
la discusidén acerca de los bienes publicos, pueden representar un punto de
partida, pero no son suficientes a los fines de la delimitacidén del sector
piblico. Desde el punto de vista conceptual debe distinguirse la nocidn de
los bienes phblicos, de la produccidn publica o estatal. En el primer caso
se ven ciertas particularidades desde el lado de la demanda. Concretamente,
al no funcionar el mecanismo de los precios, el Estado se encarga de la
distribucidn gratuita de determinados servicios (por ejemplo, educaciébn).
El Estado toma a su cargo la construccidén de una escuela, pero la reali-
zacidn concreta de la obra puede ser encargada a una empresa privada. En
cambio en otras circunstancias el Estado tomard a su cargo la produccidn de
un determinado bien para vender los productos en el mercado.

A los fines de la planificacidn debe destacarse nuevamente que
incluimos dentro del concepto del sector publico ambas clases de activi-
dades. En la realidad de los palses en desarrollo el papel del sector
puablico ha respondido fundamentalmente a la creacidén de la infraestructura
econbémica y social que se considera prerrequisito del desarrollo econdbmico.
Por tanto, y.en casi todos los paises, los Gobiernos tienen un papel funda-
mental en la construccidén de carreteras, de usinas para la energia, ya que
esta clase de obras, por el gran monto de capital requerido, el riesgo que
implican y las posibilidades limitadas de alcanzar beneficios significa-
tivos en los primeros afios, s0lo dificilmente podrd ser realizada por la
economia privada, a menos gue se recurra a una participacidn decisiva del
capital extranjero.

Conjuntamente con esta participacibébn del Estado en la realizacidn de
los gastos publicos ha crecido también su papel en los sectores productivos.
El origen de esta participacidén estatal se debe a distintas razones: puede
tratarse de industrias o actividades que se consideren estratégicas por ser
claves para el desarrollo econdmico, o por tener un valor de prestigio o
por motivos de defensa. En otros casos, se trata de sectores con un alto
grado de monopolizacibn, factor este Gltimo que, en muchos paises ha llevado
a la nacionalizacidén de empresas.

La coexistencia del sector piblico y privado - basada en distintos
principios orientadores =~ plantea el problema de lograr la consistencia de
sus planes. Por supuesto, la cuestidén adquiere significacidn especial para
el planeamiento del sector privado, para el cual no se aplican normas obli-
gatorias. En consecuencia deben crearse incentivos que fundamentalmente son
los siguientes:

a) E1 impacto logrado en la misma economia privada mediante las compras
de bienes o servicios que realiza el Estado o sus empresas.

b) Mediante subsidios, préstamos o incentivos tributarios de distinto
tipo.
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3. El diagnodstico y la formulacién del plan
para el sector publico

Si partiéramos de un plan muy agregado que podria basarse en los esquemas
Harrod-Domar, existiria una parte de la inversidn global que estaria a
cargo del Estado y también surgiria la necesidad de lograr la movilizacidn
de los recursos reales y financieros necesarios para cumplir con las metas
de inversidén resultantes. ' '

Aplicado a la esfera del sector publico, se hace necesario lograr un
monto médximo del ahorro publico y también del mayor coeficiente producto-
capital posible, es decir, incrementar la productividad del capital. Tras
una breve reflexidén sobre este Gltimo concepto resulta evidente que su
magnitud depende de la estructura de las inversiones. Evidentemente esta
ultima es consecuencia de las necesidades de la economia segin sus caracte-
risticas particulares y muy especialmente segln su grado de desarrollo.
Como ya se ha mencionado anteriormente, en los paises en proceso de des-
arrollo se presenta la necesidad de formar la infraestructura basica que
implica fuertes inversiones, de lenta maduracidn y una baja productividad,
por lo menos a corto plazo, si esta apreciacidén sbdlo se realiza en una forma
aritmética simple.

Estas breves consideraciones anteriores muestran desde este punto de
vista particular, la necesidad de desagregaciones que permitan especificar
el tipo de inversidn requerido. Por supuesto, este requerimiento surge en
forma mucho mas evidente aln del hecho simple, ya mencionado anteriormente,
de lograr cambios estructurales en el caso de las economias en proceso de
desarrollo. :

Partiendo de esquemas de planificacidén més desagregados, como por
ejemplo de tablas de insumo producto, para los sectores productivos y
publico no se diferenciard de la de otros sectores productivos; en efecto
en base de una proyeccidn de la demanda futura, mediante el empleo de las
mencionadas tablas de insumo producto, se determinarian los requisitos.de
energia, por ejemplo, contando con la estimacidn de las necesidades de
produccidbén, luego se estimarian las inversiones requeridas. Por supuesto,
la energia no sbélo constituye un insumo intermedio, sino también un consumo
final para las familias, cuya estimacidén puede realizarse en base a elasti-
cidades de ingreso si se parte de determinadas hipdtesis acerca de su
evolucidn futura.

Si bien el enfoque anterior representa una simplificacidén - y veremos
luego muy brevemente algunos métodos mads complejos, por ejemplo, para el
caso de las inversiones requeridas por el sistema energético - por ahora
debe insistirse en otro hecho fundamental: no todos los gastos de inversidn
que realiza el Estado permiten una estimacibén tan facil. Asi, por ejemplo,
si pensamos en la construccidn de escuelas, su cuantificacidén exigiria una
proyeccidn de los servicios de educacidn que se prestardn en el futuro y
este tipo de prondstico no resulta muy simple.

El ejemplo de la provisidn de energia, por una parte, y de educacidn,
‘por otra, nos evidencian las dificultades inherentes a la planeacidn de la
inversidn publica en su conjunto.
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Ha sido tradicional en la planeacidn del sector pablico - especial-
mente en sus aspectos fiscales - prestar una atencidn casi excluyente al
plan de inversiones publicas, descuidando los gastos corrientes. Si bien a
corto plazo resulta en general dificil modificar la magnitud de los gastos
corrientes ya que en los paises en proceso de desarrollo en su mayor parte
estan constituidos por sueldos, es preciso tener presente las siguientes
circunstancias: a) la relativa rigidez que se observa en los gastos
corrientes rige también para los gastos de inversidén; b) existe una evi-
dente interdependencia entre gastos de inversidn y gastos corrientes, no
s6lo porque aquellos son requeridos para proveer el servicio, sino también
porque el mantenimiento del capital exige a su vez gastos corrientes;

c) dificilmente habréd presupuestos de algin pais en proceso de desarrollo en
que los gastos corrientes no constituyan una proporcidn predominante de los
gastos totales. Pareceria dificilmente justificable que se planee con mucha
precisidén el 20% del presupuesto total representado por gastos de inversién,
pero se descuide el 80% constituido por gastos corrientes; d) finalmente,
debe recordarse que la misma distincidn entre inversidén y gasto de consumo
representa menos conceptos contables que no carecen de alguna arbitrariedad.
Mds atn, viendo el problema desde la Optica del desarrollo econbémico_ existen
gastos corrientes que pueden ser tan importantes para posibilitar un incre-
mento de la tasa de crecimiento como ciertas inversiones. La formacidn de
la mano de obra especializada es un ejemplo al respecto. Esta'clase de
erogaciones y su consideracidn mas sistematica ha puesto de moda el concepto
de capital humano, como elemento primordial del desarrollo econbmico.

Las consideraciones anteriores tipifican algunas cuestiones generales
que enfrenta el planeamiento del sector publico, algunos aspectos mids espe-

cificos del cual se indicardn a continuacién.

L4, Las etapas del planeamiento del sector piiblico

Como en todo proceso de planeamiento de los requisitos financieros y fisicos
que se prevén son el resultado de los objetivos de la politica econdmica a
largo plazo y de la estrategia del desarrollo econdmico elegida. Una mayor
ponderacidn de metas sociales dentro de los fines de la politica econdmica
se traducird en mayores inversiones para hospitales o escuelas, y en mayores
gastos de consumo (sueldos para maestros o médicos). Por su parte, serdn
distintas las necesidades de infraestructura de un pais que basa su des-
arrollo econdémico en una répida industrializacidn que en otro que opta por
un desenvolvimiento con mayor énfasis en la agricultura.

En su realizacidn concreta el planeamiento debe iniciarse con un
diagnéstico. Los exdmenes globales se refieren obviamente a las expre-
siones monetarias de la evolucidn del sector publico, indicando, por
eJemplo, la part1c1pac1on de la inversidén publica en la total.

Anterlormente hemos subrayado la necesidad de desagregar variables
para que el planeamiento resulte operativo. Por ello el diagndstico no
puede circunscribirse a investigaciones de tipo global, y debe llegar a una
desagregacibdn que examine las distintas funciones del sector publico, las
instituciones, organismos o entes que tienen a su cargo la realizacidn del
gasto publico o las empresas estatales que lleven a cabo determinadas

- 55 -



partes del esfuerzo productivo. Tampoco debe dejarse de lado el andlisis
regional, o sea, en otras palabras, la distribucidén geografica de la
accidn estatal.

El examen de la actividad estatal en su aspecto institucional debe
prestar atencidén especial a la capacidad ejecutiva de cada organismo.

Pasando ahora a la formulacidén concreta del plan del sector pablica,
ésta debe ordenar las actividades plblicas para facilitar su ejecucion,
distribuyéndolas por funciones, instituciones y proyectos. Es fundamental
establecer entre los planes concretos que correspondan a cada institucidn
las interrelaciones que pueden darse entre ellas. Si se piensa por ejemplo,
en el desarrollo de alguna regidn atrasada, existen necesariamente rela-
ciones de complementariedad entre los distintos elementos que configuran
la infraestructura. No puede planearse aisladamente la construccién de la
carretera, la energia y la provisib6n de agua.

Para dar operatividad al plan es preciso fijar metas concretas a cada
entidad, estableciendo claramente la responsabilidad que le corresponde en
la ejecucidn del plan.

Finalmente, una condicidn esencial para asegurar el cumplimiénto del
plan del sector pliblico es tener siempre presente la viabilidad de los
planes parciales contemplados; esto implica no s6lo tener una idea clara
acerca de la capacidad ejecutiva de los distintos organismos, sino también
adecuar el contenido del plan a las posibilidades politicas que constituyen
una de las limitaciones esenciales condicionantes de un plan.

5. Plan y presupuesto fiscal

Se ha definido la relacidn entre plan y presupuesto sefialando que este
Ultimo constituye la desagregacidn periddica de un plan a mediano plazo.
El presupuesto fiscal implica en alguna manera un elemento de planificacion;
prevé las acciones a realizar y las entidades que habran de hacerlo; sin i
embargo, dentro de este contexto general es preciso destacar el condicio-
namiento histérico del presupuesto que tiende a dificultar su empleo como
un instrumento eficiente para el planeamiento econdmico.

El presupuesto, cuya historia es tan antigua como el origen de los
. gobiernos democradticos, ha sido primordialmente instrumento de control
politico de las actividades del gobierno. Por esta razdén, la formulacidn
concreta de los presupuestos en todo el mundo ha dado énfasis a su utili-
zacidén para fines de control, basicamente de tipo contable, como forma de
vigilar la magnitud y el destino de los gastos.

Al querer limitar los gastos fue necesario hacerlo de manera tal de
fijar las asignaciones correspondientes a cada Ministerio y dentro de éstas
a los distintos conceptos, como por ejemplo, gastos en sueldos u otra clase
de gastos corrientes. Los requisitos para establecer un vinculo con el
planeamiento, por otro lado, son distintos porque interesan menos estas
divisiones institucionales o contables, sino la ejecucidn concreta de un
plan y los distintos organismos que son responsables de él. EL
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planeamiento econdmico, a diferencia de las tradicionales formulaciones:
presupuestarias, exige no sélo una cuantificacidn en términos financieros,
sino también en metas fisicas o reales.

En los paises de América Latina puede anotarse otra circunstancia
especial: se fueron creando organismos o instituciones relativamente inde-
pendientes del gobierno central; frecuentemente su autonomia tuvo por conse-
cuencia que sus cuentas no se integraban en el presupuesto general. Un
andlisis completo de los gastos pablicos para el planeamiento requiere, pues,
en primer lugar la consolidacibén de los presupuestos incorporando los estados
contables de todos los organismos gubernamentales.

De la necesidad de adecuar los presupuestos fiscales a los requeri-
mientos del planeamiento a mediano plazo y a conceptuaciones de tipo econd-
mico que permitieran un andlisis de beneficios y costos, nacieron nuevas
técnicas presupuestarias tales como los presupuestos por programas y los
sistemas presupuestarios de planeamiento y programacidén (PPBS-Planning-
Programming-Budgeting Systems).

Por otra parte, se requiere que el plan general especifique con sufi-
ciente detalle los programas del sector pliblico y las entidades responsables,
pues si no, no sérd posible traducir los objetivos del plan en metas
concretas del presupuesto fiscal.

Hasta aqui hemos insistido particularmente en la interrelacidén que
existe entre los planes de mediano plazo y el presupuesto fiscal, o en forma
méds general, el planeamiento del sector publico. Se debe recordar ahora que
al principio de este articulo se ha hecho referencia a la planeacidén a corto
"-plazo que tuvo su.origen en los paises desarrollados en los afios finales de
la segunda guerra mundial. TUno de los aspectos fundamentales fue precisa-
mente la posibilidad de utilizar el instrumento fiscal para influir la acti-
vidad econdmica en su conjunto. La misma nocidn de presupuesto econdmico
nacional como una previsidén del conjunto de las actividades econdmicas de un
pais nos apunta ya a la estrecha vinculacién que existe con el presupuesto -
fiscal. En efecto, para emplear el presupuesto fiscal a los fines indicados
era necesario contar con un marco macroecondmico que permitiera adecuar el
instrumental fiscal a las necesidades coyunturales. De esta manera el
presupuesto fiscal forma parte del presupuesto econdbémico nacional, pero es
a la vez un instrumento que lo determina. Si pensamos, por ejemplo, en un
momento de presiones inflacionarias fuertes, puede ser adecuado aumentar la
tributacidén o reducir el monto de los gastos publicos para contribuir a una
reduccidén de la presidén inflacionaria. Por el contrario, si se supone que
existe la necesidad de dar un mayor impulso a la actividad econdmica dentro
de esta concepcidn global, puede ser conveniente realizar una mayor magnitud
de obras plblicas .o, tal como ocurrid en los Estados Unidos en la Adminis-
tracién Kennedy, reducir los impuestos.

Un aspecto de suma importancia que hasta ahora no ha recibido la
atencidén necesaria consiste en los efectos que los gastos publicos pueden
ejercer sobre la estructura de la produccidn y de los mercados. La reali-
zacidn de grandes obras plblicas, por ejemplo, puede favorecer no sbélo las
industrias que llevan a cabo estas obras, sino las que proveena aquéllas de
los insumos o bienes de capital necesarios. Segin los sectores donde el
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Estado adquiere sus bienes pueden resultar favorecidas determinadas estruc-
turas de mercados (monopolisticas o de mayor competencia). Por altimo,
pueden producirse consecuencias sobre el balance de pagos seglin el contenido
de importaciones de las compras que el Estado realiza.

Este tipo de anllisis puede efectuarse en forma concreta, mediante el
uso de las tablas de insumo-producto.

6. Ejemplos especificos del planeamiento del sector pfliblico

Anteriormente hemos destacado la trascendencia que los gastos en educacidn
pueden tener para una politica y, por lo tanto, para un plan de desarrollo.
A partir de esta consideracidén nacid un clmulo de investigaciones que
recibid el ambicioso nombre de economia de la educacibén. Uno de los obje-
tivos basicos de esta nueva rama de la economia era precisamente el de
lograr la integracidn del planeamiento educativo con la planeacibn econd-
mica. Esencialmente puede hacerse referencia a dos tipos extremos de
enfocar el planeamiento de las necesidades en materia de educacidn; el
primero ha sido denominado de "“demanda social'. Este, en su expresidn més
sintética, consiste en un enfoque puramente demogridfico partiendo del
nfimero de poblacibn, su distribucién por edades y, por lo tanto, de alumnos
y estudiantes en sus distintos niveles que se prevén para el futuro. Lbégi-
camente, conociendo por ejemplo los alumnos en edad escolar para la escuela
primaria, secundaria, etc., se podradn estimar luego las necesidades de
maestros, escuelas, etc. Es ficil de imaginar - y muy particularmente para
un pais en proceso de desarrollo - que tal enfoque no tiene en cuenta para
nada un andlisis de beneficios y costos dentro del enfoque mids global del
desarrollo econdmico. La consecuencia serd que muy probablemente un
programa educativo concebido sobre esta base, al no tener en cuenta el costo
de oportunidad, implicaré planes educativos que exceden considerablemente
las posibilidades de un pais. Por lo tanto este enfoque en Gltima instancia
traduciréd esencialmente las presiones politicas prevalecientes en materia
educativa.

El procedimiento llamado de potencial humano (manpower) parte de un
supuesto totalmente opuesto. Mediante este método las necesidades de edu-
cacién se relacionan con los requerimientos o metas especificas de un plan
de desarrollo.

Siguiendo la explicacibébn de Amartya K. Sen, llamemos E. los requeri-
mientos de mano de obra de una determinada categoria (por ej%mplo, inge-
nieros eléctricos) y si X reprgsenta el valor del producto de cada sector
habré una relacibn func%onal f (X) en el momento t que determina E, Habra,
pues una funcibn E; = (X), Jue determina las necesidades de cadalclase y
nivel de mano de bra.

Se pueden introducir mayores complicaciones o refinamientos; en primer
lugar, se puede tratar de alcanzar una mayor desagregacidbn de sectores. Por
supuesto, el nfimero de los cientificos y técnicos requeridos por la industria
electrénica o petroquimica tiende a ser mayor que en la industria lechera
o por la artesania popular. De esta manera se supone una constancia en la
evolucibén tecnolbgica. Pensando en esta filtima cuestibén, pueden introdu-
cirse hipdtesis especificas acerca del progreso tecnolbgico esperado.
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Finalmente, circunstancia demasiado obvia en una época en que se han
puesto de moda las sofisticaciones matemidticas, la funcidn a determinar
puede ser no lineal, no homogénea para dar s6lo algunos ejemplos.

Sea cual fuera su forma concreta, este procedimiento se basa en una
proyeccidn o planes para el crecimiento del producto de los diferentes
sectores econdmicos y luego, mediante una funcibén como la comentada, se
estiman las necesidades de mano de obra. El préximo paso consiste en prever
el tipo de educacidn resultante en cada campo, incluyendo los maestros y
profesores requeridos.

Una de las criticas fundamentales que se pueden formular a este proce-
dimiento es que en esta forma se considera la educacidén solamente como un
factor de produccidn, pero no como un fin en si. Como lo ha destacado
Higgins, de aplicarse este método, en todos los paises del mundo se tenderia
a reducir los gastos en educacidn.

Por otra parte, este método no tiene en cuenta las posibilidades de
sustitucidn, no sb6lo entre mano de obra y capital, sino también entre
distintos tipos de calificacidn y educacidén de los recursos humanos.

Otro procedimiento se denomina el de la '"tasa de retorno" y se basa
en los mayores ingresos que se asocian a las distintas formas de educacidn.
Si nos imaginamos que nos toca estimar la conveniencia de estimular o no un
proyecto de formacidén de ingenieros hidrdulicos, se deberd estimar el valor
del ingreso a obtener por el futuro graduado y los costos en que incurre,
incluyendo los salarios no ganados durante el tiempo en que estudia. E1
proyecto se aprobard si el valor actual resulta positivo.

Este sistema, que ha dado origen a gran numero de investigaciones,
tiene serias deficiencias; en primer lugar, resulta dificil medir la
contribucidn del factor educacidén a los mayores ingresos de una persona,
ya que necesariamente intervienen otros elementos, como su inteligencia,
capacidad especifica, etc. MAas importante aln, este sistema se basa sdlo
en el ingreso privado, que podrd ser totalmente diferente del producto
social generado por la educacidn. Para dar un simple ejemplo, un pais en
proceso de desarrollo podrd lanzarse a la produccidn de nuevos productos o
servicios y requerir ingenieros o técnicos a tal fin (piénsese en el caso de
la construccidén de una usina atbémica, que no es de ninguna manera imposible
para alguno de los paises en proceso de desarrollo). Como esta clase de
profesionales s0lo se requerirén en un futuro, por supuesto no hay ninguna
remuneracién aplicable para estimar el mayor ingreso que obtendridn. En
algunos estudios empiricos, en estos casos se llega al extremo de utilizar
remuneraciones percibidas en otro pais en lo posible "comparable". En
nuestra opinidén, la sola descripcidn algo sintética del procedimiento ya
ilustra sus debilidades.

Sin haber llegado a un esquema perfecto, meta evidentemente dificil,
teniendo presente la complejidad de todas las circunstancias relevantes,
ultimamente se han elaborado modelos més complejos, pero que tienen la
ventaja de considerar elementos fundamentales, como por ejemplo, la
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necesidad de optimizar el uso de recursos y no simplemente lograr cilertas
relaciones de consistencia, y de tener en cuenta algunas posibilidades de
sustitucidén de factores.

En un punto anterior se ha indicado un procedimiento simple para la
planeacién de las inversiones en energia. Si se piensa en este problema
considerando todos los factores relevantes, resultard evidente que se trata
de un asunto algo mds complejo de lo que pudiera aparecer a primera vista.
No sblo existen fuertes alternativas de energia, distintos tipos de equipo,
sino que surgen, ademds, otras cuestiones, tales como el tamafio de las
plantas a construir, su localizacidén, la fecha en que empiezan a funcionar,
para nombrar sélo algunas.

Frente a la necesidad de efectuar erogaciones anuales por sumas
cuantiosas, la empresa estatal Electricité de France llevd a cabo investi-
gaciones importantes en el campo de la programacidén matemética, dirigidas
inicialmente - a partir de 1954 - por Pierre Massé. Estos estudios empe-
zaron con modelos relativamente simples hasta el actual modelo 85, que
contempla no sélo la dimensidén temporal y variables operativas (cantidad de
energia a ser producida y transmitida), sino también la descomposicidbn
espacial de las inversiones a realizar.

En su expresibén més simple el modelo trata de resolver el problema de
encontrar el costo descontado minimo para hacer frente a una demanda dada,
teniendo en cuenta las restricciones existentes. El costo a determinar es
una funcidén de las siguientes clases de variables:

a) Estratégicas (gastos de capital), representando las cantidades de
distintos equipos a construir, y

b) TActicas (gastos corrientes), representando cantidades de energia
a producir y transmitir.

Las restricciones deben considerar elementos tales como los limites
de capacidad para la produccidn madxima de las diferentes clases de equipo.

Para dar un ejemplo final de la complejidad del modelo, que responde,
por supuesto, a dificultades reales que surgirén en la provisidén de energia,
puede mencionarse que dentro de los elementos del costo se incluye también
el costo de fallas posibles del sistema (interrupcidn del servicio).

7. Los nuevos procedimientos presupuestarios

Se destacd anteriormente que la presentacidén tradicional de los presupuestos
no facilita su utilizacidn para los fines de la planificacibén econdmica.

Una primera aproximacidn consistia en el empleo de la clasificacidn
econbdbmica; conforme a las conceptuaciones de la contabilidad nacional se
distinguian, pues, los gastos de capital de los corrientes (gastos de
consumo y pagos de transferencia). Luego se introdujo la clasificacién
funcional, que distinguia distintos tipos de gastos segin su destino. Se
diferenciaba, por lo tanto, el gasto de salud, por ejemplo, del que se reali-
zaba para educacidn, independientemente del organismo responsable, ya que
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tanto el Ministerio de Salud o de Defensa en algunos casos puede realizar
gastos educacionales.

Sin embargo, en esta forma no se establece ninguna relacidén entre el
costo del gasto pliblico y el beneficio que se espera lograr. Este precisa-
mente ha sido el propdsito de los presupuestos por programas. Su objetivo
consiste precisamente en-relacionar el resultado de una determinada
erogacibén con su costo; es esencial para ello que se dé un enfoque tal que
se incluyan todos los organismos que en alguna forma participen en un
programa. Se piensa ahora no en el pago de determinada clase de gastos,
sino en un programa que consiste en la construccidén de un.determinado
camino, un plan de colonizacidn en una regibén dada, en una campafia de
alfabetizacidn de tantas personas, etc. Para todos estos casos se requiere
conocer los insumos necesarios sea cual fuera la institucidén que los
realice.

Igualmente, un enfoque de este tipo no puede constrefiirse a la anua-
lidad del presupuesto tradicional; convendria, pues, que los presupuestos
por programas sean multianuales. '

~ Una dificultad que se presenta es que para algunas autoridades el
objetivo que se desea lograr no es facilmente cuantificable; -un ejemplo
podrian ser los gastos de relaciones exteriores.

Como expresidn més simple puede afirmarse que el objeto del presu-
puesto por programa es mostrar lo que el Gobierno hace y no lo que el
Gobierno compra para hacer las cosas.

El sistema presupuestario de planeacién y programacidén (Planning-
Programming-Budgeting System, PPBS) representa un perfeccionamiento del
mismo concepto. Su empleo se inicid en el Ministerio de Defensa de los
Estados Unidos bajo Robert MacNamara. Se pidid a todo organismo que. defi-
niera claramente sus objetivos, la forma de lograrlos y planear los gastos
con anticipacidn de varios afios. Se insistia en un andlisis del costo de
alcanzar metas, cuantificar éstas en la forma mlds completa posible,
considerando el impacto de los programas sobre los distintos grupos
socioecondmicose
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SISTEMA DE COOPERACION Y COORDINACION
ENTRE ORGANISMOS DE PLANIFICACION
DE AMERICA LATINA

“Los objetivos principales del Sistema son servir de foro a los organismos de
planificacion de los pafses de América Latina, lograr un mayor conocimiento y
acercamiento entre ellos, promover y llevar a cabo el intercambio de experiencias
nacionales en materia de planificacion econdmica y social y establecer formas para
desarrollar acciones comunes destinadas a impulsar, a través de la planificacion,
mecanismos apropiados para fortalecer la cooperacidon entre los paises de la region. Para
dar adecuado cumplimiento a este objetivo, el Sistema tiene, entre otras, las siguientes
funciones:

a) Impulsar el intercambio de experiencias, planes, programas y proyectos para la
planificacion y, en general, divulgar los trabajos producidos por los organismos de
planificacion que sean de interés para el Sistema;

b) Analizar, en forma permanente, los progresos de la planificacion y los
obstaculos a ella;

¢) Impulsar los esfuerzos de programacion conjunta a nivel regional, subregional y
de grupos de paises que permitan fortalecer el proceso de integracion latinoamericano;

d) Identificar acciones conjuntas que. puedan incorporarse a los planes y
programas de desarrollo nacionales y puedan favorecer a la region en su conjunto, o a
grupos de pafses. dentro del proposito de fortalecer la integracibn v cooperacion
regionales;

e) Promover el intercambio de técnicos entre los organismos de planificacion, y la
realizacibn de trabajos conjuntos entre los paises;

f) Promover el intercambio de informaciones y acciones conjuntas con otros
organismos de la region vinculados a la planificacion y al desarrollo, asi como de fuera de
elfa.”
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