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PRESEH?ACION

Un@ de. 1&5 reglones mée castlgadas por 1a CEISIQ econfuica que viene
afect&nd@ & 1z America Latﬂn& durante lca {fleimos -affos es el Istmo
: Centroam;encanoo Sus seis pequenas ec@nomias agroexportadoras dependen
en mayor grade que otros nafsea de los vaivenes de la economfe intet-
naczonal._ Adeuds, a esos fenﬁmenoa Be yuxtaponen factores intertos de
31gno negat1VQ9 entre los que degtacan ldz tensione$ sociales ¥ polis
tlcas que. han afectado a 1a mayorla de los paises y & CentroamBrica: en
8w conjuntoo .
Los origenes, alcances b consecuenczas de la crigis: ectmdnica va
han exdo explorados9 al nenos globalmente, por la Secretarfa de la -
CEPAL.;/ Sin gmbargo9 no“ha sido hasta_ahora exam;nada en detalie ia
enorme cantidad“dé efectos secundarios que la propia crieis ha generado
sobre un sinnimero de elementos. del quehacer pacional, ‘Unc de esos
temas, analizado en forma sbmera en €sta nots, se refiere a los efectos
de aqué@lla sobre la formulaciﬁn‘y,ejécuciﬁn de las polit%cas.ecgnﬁmicas
y las acciones del sector pGblicc, en general y, en particular, sobre
el egetcxcxo de 1a: planxfmcacm&n. .
De acuerdo con las consultas e 1nvestagac10ﬂes llevadas a caby
por la Subsede de la CEPAL en M&xigoe entre los orpaniemos de planifica-
cibn del Istwmo Centroamericano, 1las wiltiples repercusiones direcgas
e indivectas de la crisis econfmice al parecer tendierom a dabilitarlos,
justamente en el périqdo en el cuzl su papel vesultsba mis necesario
ante el imperative de é@eVar ia eficiencia de la produccifn y el sasto
plblico; apligar politicas de austeridad selectivas y ofrecer plantea-
mientos,cfea&iﬁos_qﬁe permitiesen a los paises adaptarse a las nuevas
circunstancias del &wbito intérnacionai, reduciy el costo sconbmico
v social de lz crisis y alcapzar la anhelada reactivacifn del

crecimiento,

i Véaéeg especiaiﬁenté, CEPAL, La crisis eh Centroam@rica: Oripenes,
gleances v -consecuencias (EfCEPAL/MER/1983/P.3/Rev.1), septiembre
de 1983.
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Las experiencias de la planific&ciﬁn en la subregi6n ofrecen un
panorama heterogéneo, tanto en el conjunto de pa1ses como en cada uno
de ellos en distintas épocas. In el aspecto 1nst1tucional algunos
organismos tienen rango'minlsterlal mientras que otros actdian como
secretarfas t&cnicas. En la esfera conceptusl, algunos pobiernos han -
asignado .4l1ta prioridad al papel del Estado como tectofA en el proceso
del desatrollo y han otorgado pleno respaldo politico a sus respecti-
'vos=o:gahismbs de planificaci8n, mientras que otros han adoptado una
actitud mis bien pasiva, confiindoles tareas relativamente rutinarias’
En cuanto a la calidad técnlca, alrunos organlsmos han desarrollado un
relativo nivel de excelencia -~lo cual ha facilitado su capacidad de
influir sobr2 decisiones de polftica econdmica-- mientras que_otros'
revelan cierta debilidad de recursos.‘ﬂCon todo,‘ios"éfectos de la
crisis econdmica han tenido élgunaé consecuencias lo su?1c1entemente
universales sobre los sistemas de p13n1f1cac1on como para extraer
algunas 1ecc1ones de alcance unlversal

' En esta nota, despus de algunas c0n51derac10nes de cardcter gene-
ral incluidas en el primer capitulo, se presenta, ert el segundo, un
breve resumen de las principales caractepisticas de la crisis econd-
micay en'el terceré, se examinan,por un lado, los antecedentes insti-
tucionales de los orgénisﬁos de planificacién de la subregifn --inclui-
das las m3s recientes modificaciones legales~-- y,'péf btro,‘sus'f§Sgbs'
y caracterfsticas de funciopamiento en EQOCas‘"norﬁales”,:o sea, antes
de 1a crisis. Acto seguido, en el capftulo cuarto, se analizan algunas’
de las consecuencias directas e indirectas de la crisis econmica en el
desempeiic de los organismos de planificaciﬁn. Finaliza el documehto
con el capitﬁlo quinto, en el que se resume la nota y se presentan
algunas conclusiones y recomendaciones.

Este trabajo fue elaborado a solicitud del Instituto Latino-
americano y del Caribe de Planificacién Econdmica y Social (ILPES) y
formar3 parte de la documentacidn elaborada en ocasidn de la V Conferen-

cia de Ministros y Jefes de Planificacién de América Latina y el  Caribe.

/Podria



Podria llamar la aiencifn de algunos lectores advertir que en el
texto se destaca el hecho de gue los organismos de planificaciBn de
la subregidn viemen perdiendc alpguna relevancia en los Gltimes afics,
No @5 ese el propdsito de esta nota. El fin que se persigue es més
bien el de provocar um debate en el seno de la Conferencia que

aporte 2 los ovganismos participantes elementos que le2 pevmita
recuperar 2l espacio de accifn que no s8lo les corresponde, sino del
que se precisa ahora mis que nunca, ante la diffcil tarea de lograr
reactivay las economias, sobre bases acaso distintas y mis eguitativas
que las hist6ricas.

/. COMSIDERACIOHES






L. .CONSIDERACIONES GENERALES

tQué criterios cabe aplicar para medir el grado de eficacia dé un' siss
tema de planificacifn? ..iCSmc incide:la coyuntura econdmica sobre a
aplicacidn de esos criterios?

___-&a,gespuesta a estes-interrogantes mo eg 'ficil’'y éntraifia un
alto grado.de subjetividad. Por otro ladec,. travar-dé-‘ealificar ihs
experiencias de un conjunto de pafses como los del Istme Cemtroamericano
no admite generalizaciones, puesco que‘éstas-varian'de-un pais a otrd
y dentro de cada uno, de ellos en discintas €pocas.

Para efecgos del andlisis gue se presents & continuacifn, se han
establecide algunas caracteristicas generales que, deé una u otra forms,
condicionan el grado de efigacia de un sistema,devplanificaciénggj"
entendido &ste, en el marco de una economfa mixts, como un insttﬁmentd
grdengdor.ﬁg,la politice econdmica:y definidor de la accién pﬁblica,%/
Esas caracteristicas son las siguientes: .

.-

2/ Comprende. €ste.a-loe ovganismos formales de planificacién y tambi&n
a las unidades sectorl&les9 oficinas de presupvesto y otzag instan~
cias dentro de los gobiernoce winculados con la tarea de planificar.

3/ Para una definicifin mfs completa del:concepto "planificacifn”,
véase, Instituto Latinoamericamno v del Cevibe _dg Planificacibn
Ecomémlca ¥ Social, La planificacifn ¢ la politica econdmica en
Am&rica Latina.y el _Caribe, 1980-=1982, Cuadernc del ILPES No: 30;
Santlago, Chile, 19849 pﬁgso 12 y 13, Entre otros aspectos, se
dice: 'la planificaci8n se ha entendido como ei procedimiento

utilizado por el Estado pava explicitar el conjunto de objetivos deli-

beradamente buscadoa pafa el procegoe de desarrollo, en un horizonte
temporal dado...”" ¥ " . .la planificacidn ha estado asociada a ¥
organizacin puesta en préctice da un conjunto dé précedimientos -
gobre la toma de decisiones gubernamentales referentes sl disefic

y ejecucidn de poifticas econﬁhlcas ¥ soclaies, para el logro de
los objetivos sefialedos en loe. pldnes...'... En definitiva, “...en
un seatido amplio, la planiflcaclon se ha entendido como un procesd.
raciorial ¥ coordinade de toma de decisiones, que en ls mayoria de
los casos ha implicado reformes de la organizacifn institucionsal
del Estado, tendientes a establecer organiswos e instancias de
plenificacifn y cooxdinacidn en varios niveles'..

/a) La orientacidn



a) La orientacién conceptual (o, si se quiere, ideoldgica) del
gobierno del cual el sistema de planificacién forma parte, y la del
propio organismo de planificacifn, sobre todo en lo que foca a sus fun-
ciones y atribuciones. En principio; entre mis importancia se dé al
papel del Estado como agente rector del desarrollo, mayor predisposi~
¢idn habrgd en favor de que el sector plblico oriente las actividades

4/

de los demfs agentes econdmicos.— A su vez, en el marco conceptual
del gobierno de que forma parte, v mas alld de las atribuciones que la
legislacifn formalmente le: confiere, el organismo de planificacién
puede tener una visidn propia de . cudl es su papel en la constelacidn
de instituciones que forman parte del sector piblico;

b} El grado de respaldo politico de que goza el sistema de
planificacidn. Asimismo, su situacién jerdrauica en el 4mbito del sec-
tor piblico, sus atribuciones formales y sus relaciones con el resto
de los sectores dentro de la administracidn pGiblica, los agentes priva-
dos del pais y la comunidad internacional. (Se trata de un ‘'super-
ministerio"” con facultades para "imponer" la coordinacida a los demds
ministerios?, (de un ministerio con igual jerarquia que 10s demds, o
de una secretaria jerirquicamente inferior a otras carteras del gabi-
nete? . {Tiene relaciones con grupos y entidades fuera del sector piiblico
¥y, en su caso, de Qﬁé‘tiﬁq? Tiene relaciones con organismos interna-
cionales y, de ser asi, cusles son? La respuesta a estos interrogan-
tes servird para calibrar el grade de eficacia del sistema de
planificacién, y o

¢) Finalmente, las cualidades tdcnicas de los funcionarios al
servicio del sistema, e inciuso las personales de quien ‘0 quienes lo
dirigen. Ello puede repercutir en forma decisiva en su capacidad
para influir -en las decisiones del gobierno., Por ejemplq?“la capaci-

"dad de reconciliar las necesidades apremiantes del corte plazo con

4/ Ello no significa que el sistema de planificacidn "imponga” sus
directrices sobre los demfs actores dentro y fuera del gobierno.
Por el contrario, la experiencia en la regidn sugiere que los sis-
temas de mayor &xito son los que han logrado armonizar intereses
y puntos de vista en apoyo a la consecucidn de los objetivos
perseguidos.

/algunas



algunes. orienteciones de meyor alcance que le impriman vpa diredcifn
al proceso de desarvollo =23 uad tarea que precisa una combinacifn de-
cualidedes técnicas y apoye polftico. .

Aaf, el explorar los problemas derivados de la ctrisis sobre el
papel de la planificacidn en las economias, se tratari de sclarak,
primere, culies fueron las,ceracteristiczs de los. sistemas de plani-
ficacifp exigtentes en la regidn durante la:segunda mitad de los afids
secenta ~-un periodo de relativa "normalidad”-- para luege analizar la
conformacidn de esas caracteristicas ante la crisis,

Como ge advertird, el resultado no fue necesariamente uniforme,
ya que la crisis afectd de manera diversa & los distintos pa{sesn'
Poy otro lado, las repercusiomes de &sta.casi siempre han sido
de signo comirario. &si, por ejemplo, si biem 1a.vulnevabilidad:de
las economias sin duds aumentd y los efectos del ya large y prolon~
gado. perfodo ¥ecesivo redujeron ¢l margen de maniobra en 'la aplica-
cidn de 1a politica econdmica {ello supone un debilitamiento de iz -
pogibilidad de planificar), las exigencias de la propia crisis --mayor:-
eficiencia, mayor austeridad, mayor selectividad-- acretentaron la’
necesidad de ordemar y programar la accidn piblica.

En el mismo orden de ideas, sun cuando existe cierto criterig’
en la cooperéciﬁn financiera externa, sobre todo en determinadas
fuentes bilateraleg, en favor de librer la asignacidn de recursos a
las fuexrzas del mercado y, en general, de reducir le presencia de la
actividad estatal en la economia, la misna necesidad de unz programas
cién financiera m#s cuidadosz (y, em muchos casges,; de reestructurar
los vencimientos de la-deuda piblica ya contratada) entrafia. nuevas
Tesponsabilidades que, en el caso deialgunos paises, se han confiadc
& los sistemas.de planificacidn.

En esta nota se exploran las caracteristicas de los sistemas de
plenificacidn de los seis paises del Istmo Centroamericeno, aplicando
el conjunto de parimetros antes descritos. Se intenta ademis de
eaclarecer de qué manera los problemas derivados de la crisis inci-
dieron sobre esas caracteristicas v, de 2llf, sobre el papel de la

planificacidn.
{La crisis



. La crisis se manifestd, con diferencias de grado, em crecientés
deaequilibrios fipancieros intermos y con el -exverior.: Und ves ago-
tadaa Ias xeservaa monetarlas 1mtermacnonalea y la posibilidad de
contar con mayores caudales metos de erBdito externo, se tratd en .
los palses de revettlr 2808 deﬂequ111brlos medlante la contraccidn de
las 1mportac10nes ¥ del gasto pﬁbhcoa cou el comsiguiente impacto-
sobre el aivel global de la actividad econbmica y el ewpleo,

Desde 1981, el panorama tfplco en. 1a reglén, con algunas varian-
tes, revela 1mportantes déflcit en la cuenta corriente :del balance deé-
pagos, asi como una aguda escasez de divisas y dificultades cada vez
nayores para atender el serv1c10 de la deuda externa. acummlada; déficit
en las cuentas de 1as f1nanzas nubllcas, un desplcme en =1 ahorre.y
en la inversifn pﬂbl1ca y privada, ritmos descendentes de actividad
econfmica; crec1ente desempleo ablerto y oculto, ¥ pétdlda en los
gsalarios reales, no tanto pomo_producto de Lntensag presiones infla-
cionarias m—yé que, cbn ia excepci&n'de Nicaragua, asi.cdmo
Costa Rica en 1981 y 1982 1a varxacxﬁn de prec1oa en la- reglﬁn centro-
americana ha aido m&s blen moderada—~ sino por coutracciones o un
virtual estancamiento en los salarios nominales. En el orden §blftico
y soqi&l, la criais:se‘manifestﬁ en profundas transformaciones- en algunos
paises y. agudizd tensiones seculares en otyos. Asimidme, dio origen
a nuevas preaiones en la‘esfera inteénacional. Todo ello introdujo’
una turbulencia‘pogo‘usual-al quehacer nscional en todos y cada™ gho
de los pafses de la regisdn. Ny

Loplacqntecimiéntoé ﬁesumidos en el pérrafo anterior, si'Bien fio -
restaron felevancia a la planificacifn --m3s bien podria-afirm@rge'
lo coﬁtrqrid;- piantearbm;mugvas‘exigencias que no hodos:@os,sigtgmas
de planificacidn estabanlem éondicionee dé cumplir.r'Precisamenté,
en este documento se toca, si blen someramente, el tema de cbmo 8stos
reaccionaron ante la crisis e 1nfluyer0n ao%re su evoluc16n. Entre las
repercusiones de los ac0ntec1m1entos aludldos sobre 1a planificacidn

ec0n6m1ca, destacan los 31gu1entes-

/a) La principal



@) Le prineipel terea de-los sistemas dé plsnificacifo d&i
ILotwe Centrogmericsns ——arhonizar posiciones dentvs &z los gobiernes
Y entre log gobicInos ¥ OLrcs agenrss econbmicos-- 8& ha diflcultado 1
encrmemente ante las nuevas tevsiones v pugnas propiae de un perEOdo
de rvecesifn generalizada. Fn ese sentido; la'crisis ha ten1do un
efecto "dispersador” eobre una de las actividades inherentés a los
sigtemes de planificacilng

b) La manifestaci8n mfs obvia de la crisis se encontrd em el
Zmbito financiero, sobre todo eh las finsuzas pfhlicds y'eﬂ”él
mangjo del desequilibrio externo. Ello desvi$ la atendifn ?iioritatié
de 1a polftica econdmica hacie lse 8rees financieras (en contripdsicisn
con los sectores productives) 'y hacia la polftica econdmica de cortd
plazo,. frente & las de medianoc o .lexgo alcance. Tos sistemas de'pléni;
ficgeifn que. se insertaren en ©stoz Temas (el manejo de la coyuntura)
¢ trataron de weconciliar el cotr®o plazo edn una wisidn dé Wayox
aliento, fueron loe que lograren preservar o incluso gatisr relevancial
otros generalmente perdieron importancia relativa frente a éﬁuelloé
actores gubernementales --ministerics de finenzas o hacicnda ¥ badncos
centrales—— tradicionalmente vimeulados con 1a polftica financiera,
czobiaria v crediricis;

ec) Un zeago muy peculiar de lo anterior se encuentra en 14
programacidn del gaste piblico, v en especial de la inversidn pﬁﬁiic&.
' En la msyorfa de los pafees de i regifn la formulacifn ¥ lﬁego'fh
evaluacifn de la ejecucifn de los planes de inversifin plblica consti-
tuyen una actividad sobresaliente del organiemo de pianificacifn. Con
1a fuerte reduccifn de esos programms, se generd um pronunciado desfase
entze lo programedo en los plance. formales de desarvolls y 1o péevisfbi
er loe presupuestos anuales; en todo caso, ia impdrtencis velativa
de la programacifn de la inversibn pfiblica vendid a disminuivr, Los
sistemas de planificacilén mis comprometidss con este tipo de labor y
con meno¥ capacidad para adaptavse rédpidamente 4 las cambiantes eir-
cunstancias, fuerom 1os que terndiesron & perder mayor relevancias en el

congexte de sus respectivos gebinetes econfmicos;

fd} Otro
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.d). .Otro rasgo peculiar del fendmeno descrito fué el gurgimiento
de una tarea apenas conocida:antes del perfodo de Ia crisisf un con-’
trol muchq:mﬁs riguroso de la polftica de endeudamiento externo y ia
renggociaciﬁn de los vencimientog, tarea a la cuai se asigng alta ~
pribridad en la polftica econdpica. Significativamente, en ningln -
pais centroamericano se ha confiado esta sctividad al sistemia de
planificacidn, si bien en algunos paises (Nicaragua y Panamd) €ste va
participa en ella; )

e) Otra caracteristica fundamental de la ¢risis se encuentra
en la incertidumbre que rodes cualquier ejetcicio ‘de proyeceidn. Son
tan numerosos los factores fuera del control de Ios gobiernos del Istmo
Centrogméricano que afectan de una manera muy directa-a la posible
evolucibén de sus géénomfas -~1a mayopia; dehorigenﬂexterno, v aigundé'
de carfcter extraecondmico--, que équellps organismos- que contindan
formulando planes a base de proyecciones que ctlminan eh metas cuanti-
tativas, cuyo cumplimiento se postula, corren el riesge de quedar cada
vez mAs marginados de la realidad; '

£) La din&mica que forma parte de la crisis --o sea, variables
internas y externas que cambian con rapidez-~ normalmente impidid
que los sistemas de planificacifn se adaptaran a las nuevas circuns-
tancias con la celeridad descable, y s6lo en contadas ocasiones lograron
Estos adelantarse a los aconiecimientos, alertar a sus respectivos
gobiernos v proponer respuestas adecuadas. " Los  .gistemas que revelaronmayor
flexibilidad y pragmatismo para adaptarse a la cambiante situacidn son
los que han logrado el mejor desemperio;

g) La ecrisis econdmica ha sido profunda y prolongada. En el
caso de Centroamérica, también ha coincidido con uma crisis politica.
Se destruyeron paradigmas vdlidos para todo el perfodo de la posguerra,
dejando en su lugar confusifn y desconcierto. Los sistemas de planifi-:
cacifn no escaparon a este fendmeno, y quizds lo sufrieron mis que
otros actores dentro de sus respectivos gobiernos. Después de todo,
otra de sus atribuciones tradicionales ha sido, precisamente, ofrecer
orientaciones y linecamientos a futuro. Tan sblo tener que admitir cierta

confusidn, en muchos casos les restd legitimidad, ¥y
/h)  Finalmente,
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h) Fipalmente, la fuerza de las circunstancias les ha impuesto
& los goblernos v 2 los ofganismod de plenificacidn un reordenamiento
de prioridades., Los objetivos convencionales y tradicionales de cual-
guier proceso de desarrollo —~cpacer, mejovar -la distribucidn del
- ingreso; reduchr la vulnevabilidad extezhas~ hin cedido a objetivos
modestos ——evitar el decerioro,.por ejemplo-- anté la durd realidad
y la evidencia de que la crisis 2c¢tuaba-n una direccidn diametralmente
opuesta al cumplimiento de aquellas metas. Nusvamente, los sistémas’
de planificdcidn gque Lograron conjugar mejor sus obijetivee de largo
plezo con la realidad de la coyunzura fuéron los gue adquirieron
mayor relevancia en la conduccidn de la politica econBmica.

Se disvon algunos casos de sistemas deé planificacidn que’ﬂélib&;
radamente sé aislaron de' la coyuntura, refugifindose er el argumento”
de gue alguna instancia dentro de cada gobierno deberSa mantener una
vieién de mediano y largo plazo, con mivas a giardar un minimo de com=- -
gruencia entre los progrdmas de estabilizacifn ¢ de ajuste y las exi-
gencias ‘de mayor aliento que plantea el desarrolle econdmico. Algunds
esfuerzos --moderados, en la meyorfieg de 103 casos-- por explorar estra—
tegias altermativas de desakrolle ccupsron le atencién prioritaria ’
de 2808 sistemas, pero frecuentemente a costa ‘de marginarlos de las’
preocupaciones centrales de los encargados:de: formular ia polfcics’
econdémica.

En los capftulos siguientes se exanina someramente-1a manera en
que cada uno.de- los. efectos descritos de la crisis incidieron sobre
los sistemas de.planificacidn del Istmo:Centroaméricane durante el
perfodo 1980-1984, v cBmo afectaron & algunas. de las caracteristicas

ceptrales de es0s sisgemas.

/II. RESUMEN
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I1. REsmmu DE LAS PRINCIPALES cmcrmsmms
"7 7 DE LA CRISIS ECONOMICA |

Aun cuando las caracterfsticas y el alcance dé la profunda y prolongada
crisis econfimica por la que aéféViesén‘lcs:pﬁfbes del Istmo Centtdamgricano
han tenido manifestaciones diferentes en cada uno, en ?éneral las tenden-
cias han seguido -la misma dlrec016n, lo que permlte rea11zar algunas
consideraciones cotiunes, 3/ ’

Durante el largo perlodo comprendido entre 1950 y 1970, las seis
econonfas de los pafses del Istmo Centroamericano lograron tgsas soate~
nidas y relativamente dinfimicas de expansién ecorduica, asf ‘como trans-
formaciones importantes en sus respectivos aparatos prdductiics}: En
promedio, el incremento’ anual excedif de 5% -~Costa Rica y Nicaragua
sobre .la media, y Honduras a un ritmo mis pausado~- en tanto que en Pananid
pas8 de §Z. (Véanse ‘el cuadro 1 y el gri&fico 1.)

- Por otra parte, durante ese mlsmo periodo la part1c1pac10n rela-
tiva de las actividades secundarias y terciarias aumento considerable-
mente a costa de una reduccidn en la de las prlmarlas, las que.de todas
maneras crecieron a ritmo superior al demogrifico. En todos 1§a paises
se registrd un perceptible proceso de urbanizacisn, asf como una ere-
ciente importancia relativa de 1os estratos de ingresos medios, a la par
de una mayor dlferenC1ac16n entre los niveles extremos.

Tres [actores clave contrlbuyeron a tal comportamxento. En prlmer
lugar, el principal impulso de ese creclmzento se reclblo del sector '
exportador, el cual se increment8 y deversificd r&pldamente? en segundo
lugar, el proceso de industrializacidn sustitutiva de importacioﬂes
recibid un fuerte impulso --en los paises centroamericanos~- por el pro-

ceso de integracifn v, en el caso de Panamd, debido a la expansidn del

5/ Para mayor detalle sobre el tema vEase, CEPAL, Istmo Centroamericano:
El cardcter de la crisis econdmica actual, los desafios que plantea
y la cooperacidn internacional que demanda (E/CEPAL/CCE/402/Rev.l},
agosto de 1901 La crisis en Centroamérica... on. cit., v Acumulacién
y financiamiento externo en Centroamérica. 175°-17A3
(EJCEPALSIEN/1074 /R, 4), sentiembre de 1074,

fCuadro 1
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Cuadro 1

ISTMO CENTROAMERICANO: RITMO DE CRECIMIENTO DEL PRODUCIO INTERNO BRUTOQI
(Porcentajes)

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua Panam

Tasas medias anuales

1950-1960 6.4 4,8 3.7 2.8 5.4 4.8
1960-1970 5.9 5.5 5.2 5.0 6.5 7.8
1970-1978 6.3 5.4 6.0 4.7 3.9 4.9
1978-~1983 =0.4 ~4 .6 0.8 1.7 =2.0 6.1
Tasas anuales

1970 7.2 3.4 5.5 3.5 -0.2 6.5
1971 6.8 4.9 5.5 5.8 3.4 9.6
1972 B.2 5.4 1.5 4.4 2.8 5.5
1973 7.5 4.7 6.0 5.8 5.3 6.2
1974 5.4 6.7 6.1 -0.3 13.5 3.8
1875 2.2 5.8 2.4 ~3.1 1.5 2.3
1976 5.5 3.1 7.6 6.5 5.8 1.9
1277 8.5 6.1 7.4 G.0 €.1 1.9
1278 6.2 6.8 4.9 9.3 -5.9 8.4
1979 5.3 -1.2 4,7 6.0 -24.5 6.1
1280 0.9 -8.1 3.8 3.3 8.3 14.0
1281 -2.3 -7.9 1.1 0.6 5.4 4.6
1982 ~7.1 ~5.2 ~3.3 -0.2 0.6 6.2
1983 2.3 ~0.1 =2.0 -1.1 ‘5.2 0.1
1984 b/ 3.0 i.5 0.0 2.0 0.5 0.0

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales,
a/ A precios constantes de 1970,
b/ Cifras preliminares.

JGrafico 1
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Gréfico 1
TASAS DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO ERUTO

(poreentajes)
1975
L W w 2

ps

* .

R )

Ei e e pacin '

Panamd

A.;lg__hii

fuepte: CEPAL, sobre la base de datos oficiales.
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marcado interno; por filtimo, el tercer motor de impulso lo,constituyﬁ
el esfuerzo de capitalizacidn y especialmente la inversifn pﬁbliéaa

No obstante lo anterior, la subregidn manifestS durante ese
perfodo una marcada tendencia a mantener desequilibrios financieros
latentes tanto en relacién con el sector externo como con el déficit
fiscal. 5i bien tales desajustes se mantenian a nivelesg mpdefados
dentro del resto de las variables macroecondmicas, sﬁ persistencia y
-tandencla a crecer ref1e3aban una debilidad estructural que mantenia

a las economias del Istmo en un equlllbrlo precario.

Yor otro lado, durante ese perlodo‘las sels_economias del Istmo
mostraron insuficiente capacidad para atenuar los rézagog acumulados en
materia de satisfacci&n de neceéidadés bésicas'y,‘pese a la importante
ampliacibn de los servicios sociales del Estado, persistieron --y en ‘
algunos casos se agudizaron-- carencias en materia de salqd, educacifn,
empleo y, en general; de bienestar para amplios grupos sociales.gj

Entre 1970 y 19738, las ecouomias de la subregién continuaron regiSu
trando un crecimiento promedxo satlsfactorlo, si bien representd una
desaceleracidn y se produ;o dentro de una 1nestab111dad f1nanc1era cre-
ciente. En realldad se prlnclplaron a perclbxr los prxmeros 51gnos de
debllldad de aquellos factores 1mpulsores del crecimiento, y los aconte=-
cimientos externos empezaron a gravitar con mayor severidad sobre todo .
en los desequilibrios en el balance de pagos y las flnan zas pﬁbhcasD asf

como en los sistemas de precios internos. Por anadlduraS ga sucedieron

6/ En este aspecto, como en Otros, se fusron observando diferencias
entre paises. Para un an3lisis sobre el particular véanse, CEPAL,
‘Sagiefaccibn de las necesidades bisicas de la poblacidn, del Istmo
Centroamericano (E/CEPAL/IEX/1933/L.32), noviembre de 1983, y .
.Hotas sobre la evolucidn del desarrollo social del Istmo Centrc-
americano hasta 1980 (E/CEPAL/LEK/19E4/L 26/Rev.1/Coxr.1),
geptiembre de 19382.

[varias
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7/

varias catfetrofes naciondles™ cue provocaron cuantiosas pérdidas’ tauto
humanas . como. econdmicas. Finalmente, -surpieron nuevos fendmenos de
origen externo, sobre todo el alza desmedida del precio de: los hidro-
carburos ¥ las tensiones inflacionarias a nivel internacional, factores
que, couwbinados con la notoria inestabilidad de los precios de los -
principales productos de exportacifn, determinaron un significativo v
sostenido deterioro de los té&rminos del intercambio. (Véase el cuadro 2.)

Sin embargo, con excepcidén de Panami, el sector exportador tradi-~
cional continudé manifestando dinamismo, y la inversidn pblica crecif en
los seis pafises --especialmente en Panamd-- como efecto de los conside-
rables gastos para sustituir importaciones de petr8leo por energfa
hidrogléctrica, la creciente expansidn de la infraestructura ffsica y
social y; en algunos:casos, la reparacifn de los dafios causados por ios
desastrés-naturales ocurridos.

.La contraparte de ese continuado gasto piiblico fue el incremento
répido del endeudamiento externv (con diferencia de matices en cada
pafs) sobre todo el contratado con fuéntes privadas, aprovechande 14
elevada disponibilidad de fondos de 1a banca intermacicnal. —

Entre 1977 y 1978, las cinco economfas centroamericanas registra-
ron un cambio importante de comportamiento. A partir de entonces expe-
rimentaron una notable desaceleracifn hasta llegar a un viftual estanca-
miento-en 1980, Por su parte, Panami logrd una wmoderada reactivacidn
despuds de 1977 --que sipguid a una recesidén experimentada entre 1974 y

1977-- debido a la reanimaciSn de la inversién privada y de las

7/ Véanse, CEPAL, Informe sobre los dafios y repercu51ones del terrenoto
de 1a Ciudad de Managua en la economia nicaragiiense (E/CN.12/AC.64/2/Rev.l),
13 de enero de 1973: Informe sobre los danos y repercusiomes del Hura-
cé8n Fiff en la economia hondurefia (E/CEPAL/AC.67/2/Bev.1), octubre
de 1974; Dafios causados por el terremoto de Guatemala y sus trepercu—
siones sobre el desarrollo econbmicoe y social del pais
{CEPAL/1EX/76/Guat.l), febrero de 1976: Nicaragua: Repercusiones
econdmicas de los acontecimientos poliricos recientes
(E/CEPAL/G.1091/Rev.1l), diciembre de 1979: Guatemala: Repercusiones
de los fendmenos meteorongicos ocurridos en 1982 sobre la situacidm
econdmica del pais (E/CEPAL/IEX/1982/L.31), 24 de noviembre de 1932,

y Repercusicnes de los fenSmenos meteoroldgicos de 1952 sobre el
desarrollo econdmico v social en Nicaragua (E/CEPAL/IEX/1963/L.1),
5 de enero de 1983.

/Cuadre 2
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Cuadro 2

ISTMO CENTROAMERICANO: ALGUNOS INDICADORES ECONOMICOS

. (Porcentajes)

Déficit fiscal/producto
interno bruto b/

Costa Rica
g1 Salvador
Guatemaln
Honduthe
Nicaragua
Panamf

Invarsidn piiblica/producto
interno bruto ¢/

Coata Rica
El Salvador
Guatemala
Hornduras

Nicaragua
Panainf

Servicio de la deuda pidblica externa/

exporcaciones de bienes y servicios

Costa Rica
£l Salwvador
Guatemale
Honduras
Wicaragus
Panami

Taga de crecimjento de los pracios
al consumidor e/

Costa Rica
El Salvadox
Guaternals
Honduras
Nicaragua
Panami

1978 1979 1980 1981 1982 1683 1984/
5,0 8.0 9.1 4.2 3.2 4.8 oo
1.7 1.0 5.5 7.4 8.1 9.6 sos
2,3 3.7 57 8.4 6.0 4.3 o
8.2 6.4 10,2 9.9 14.3 12.5 -

11,7 7.5 8.4 11.6 13.6 20.1 ces
9.7 15.8 10,6 11,1 18.3 9.6 cos
7.5 8.9 91 7.0 5.2 5.7, ...
7.1 © 6.5 5.5 6.0 5/72 /6.6 ...
4,1 4.2 5.1 6.8 5.6 3.8 ‘o

10.5 8.7 789 80 7.3 7.4 o
5.7 3.0 8.6 12.0 9.2 10.1 oo

11.7 6.7 8.3 7.4 9.4 7.7 oos

i8.1 17.9 21.0 26.5 26.3 55.2 e
9.9 9.4 11,4 13.4 23.2 24.9 cee
3.9 4.4 5.5 7.1 9.5 22,9 oo
9.5 13.5 11,7 15.2 18.9 16.2,, ...

14.3 8.6 11.9 31.4 43.7 20.0¢ ..,

60.2 34,2 31.0 30,7 38.3 26.3 oo
6.0 9.2 18.1 37.0 90.1 32,6  14.0

13.3  15.9 17.4 14.8 11.7 13.2  15.0
7.9 11,5 10.7 11.4 0.2 4.7 4.0
5.7 12,1 18.1 9.4 9.4 8.9 6.5
4.6 48.2 35.3 23.9 24.8 31,1 33,5
4.2 7.9 13.8 7.3 4.2 2.1 oes

/ (Continia)
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Cuadro 2 (Comclusidn)

1978 1979 1980 1981 1982 1983 19842/
Tasa de crecimiento de la relacidn
de precios del intercambio de
bienes y servicios
Costa Rica -15.5 =1.3 ~2.5 =23.1 =9.2 -5.0 2.0
El Salvador- . : ' o =22.6  =4,9 -12.2 -11.2 2.7 ~0.2 . 0.4
Guatemala «5.2 =14,0 -15.0 -12.1 ~6.3 =0.1 . =0.6 :
Honduras =0.6 7.5 2.0 -9.8 - - =0.8
Nicaragua . -1, ~i.8 -3,0 ~5.0 -9.3 -10.8 | 6.5

6°7 -459 102 -'3-4 0-2 “"§04 )

Panamé =-3.4 -

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficlales.:

a/ Cifras preliminares.

b/ Sobre la base de cifras & precios corrientes.

¢/ Sobre la basd de cifras & precios constantes de 1970.
d/ No incluye atrasos de este afio.

e/ Corresponde a ptomedlos anuales.

/exportaciones
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exportaciones de servicios, a raiz de la suscripcidu del tratado Torrijos-
Carter que ofrecid nuevas perspectivas de desarrolio con el inicio de 1la
progresiva'reveréiﬁh al control nacional del Area del Canal.

Posteriormente, desde 1981, las economias del Istmo Centroamericano
registraron plenamente, y en forma géneraliéada, los signos de la crisis
econbumica, caracterizada, entre ottvas manifestaciones, por: un brusco
descense en 1la actividad produciiva --gstancamiento en el caso de Panami--,
aumento de la desocupacidn, aceleracién en el incremento de los pracios
intérnos, importantes y ascendentes desequilibrios en el balance de pagos
y las finanzas piiblicas, deterioro del ingreso real de una propbrcian
importante de la poblacifn, dificultades de"abastecimiento intezno de
ingumos 1ﬁpdrtados --por falta de divisas--, deficlencias financieras en
ciertas emprésas productivas y desSrdenes cambiarios y monetarios, eéto
filtimo con excepcidn de Panamd.

Los efectos de la crisis se Han percibido con distinta intensidad
y profundidad en los diversos paisesn"EIASalvador comenzd a repgistrar
un descenso en el producto desde 1979, debido prihcipalmehie a la arritmia
proﬁocada‘por el enfrentamiento socidpolitico:que deéde entonces se
presénta; Costa Rica se vio también seriémeﬁte afect;da desde ellinicio
del perfodo, mientras que Guatemala y Honduras, que disponian de uné.mejor
posicidn reiativa de liquidez 1nternaciona1;'lograroﬁ'retardar los
efectos de la contraccidn; 1la evolucidn de Nicaragua ~-tras la espectacular
calda en 1a produccidn ocurrida en 1979-- ha‘estado fuertemente influida
por los esfuérzos de recuperacién y reorganizaciﬁn‘econé'micav En el caso
de Panami, elrdeéempeﬁo ha sidoc pobre *ﬂestancamienﬁo en dos afios-- pero
sin los graves rasgos que se observan énllas economias centroamericanas,
dadas las caracteristicas muy'peculiérés:de esa economia.

En el caso de los cinco palses centroamericanos, existen argumentos
para suponer que el ‘cuadro técesivo_y la deéartiCulaéiSn:que sufre el
sistema productivo tienen sus ralces eﬁ'lé.SuperposiciSn de los efectos
de la crisis econdmica internacional sobre factores inféfﬁos que los
magnifican, En efecto, el descenso de la producdién'se principla a vegis-
trar con cierta antelacidn a la propia recesién internacional; y la
exacerbacidn de los desequilibrios del area real y financilera va wmis alla
de los efectos registrados en otras economias de América Latina, a la vez

gue aparentemente resulta m3s dificil invertir las actuales tendencias.

/Lo anterior
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Lo anterior se debe a que los fagtores de expansidn del pasado:
--sector externo, din3mica industrial y crecimiento de la . inversidn--.
entraron aimﬁlténeamenteQen.una tendencia recesiva donde se refuerzan
recip:qcamente, afectados por una serie de. elementos adversos entre los
que sobresalen los desequilibrios estructurales que se hablan ido.1
gestando y la agudizacidn de tensiones polfticas y socilales.

Por ofro lédo, por la lenta respuesta de los iIngrescs tributarios
-~y en un intento para que el gasto pﬁblicodsirviera de elemento compensa-
dor de las tendencias recesivas-—, el dé&ficit fiscal se convirti® en un
serio escollo dentro de la politica econfmica, peses a que el inicio de-
la aplicacidn de las poifticas de ajuste determind un descenso del gasto
piiblico, especialmente de la inversidn. - (Véase de nuevo el cuadro 2.)

A 1o anterior debe agregarse que como consecuencia del creciente
endeudamiento externo (véase el grafico 2), contratado previamente y cada
vez en mayor proporcifn con fuentes privadas, los servicios de la deuda
externa comenzaron a gravitar significativamente tanto en el presupuesto
fiscal como en el balance de pagos, hasta llegar a_cohﬂtituirsé en uno
de los grandes obstdculos de la politica econfmica, sobre todo durante el
@iltimo bienio (1983-1984) cuando se redujo la disposiclén de la banca.
internacional para seguir otorgando financlamiento fresco a la subregidnm,

Finalmente, los fendmenos extraeconémicos continuaron gravitando
adversamente, y coun mayor ponderacidn, sobre el ritmo de la actividad
productiva, el procesc de acumulacidn e incluso sobre el fntercambio.
regioﬁal. Adem3s, en parte como producto de las tensiones politicas y
sociales presenteg en la reglén, una considerable fuga de capirales
incidid en el debilitamiento del balance de pagos y afectS adversamente
a la inversidn y la produccidn. o

En sintesis, desde los. iniclos de la presente década, los palses ’
del Istmo, y en especial los.de Centroamérica, han recibido una profunda
sacudida. Los niveles de ingreso real por habitante se retrajeron a

aquellos registrados a principios del decenio de 1970 (en el caso de

/Grafico 2
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Nicaragua y E1 Salvador, a princivios de los afios sesenta}; el desem-
pleo abilerto y oculto ha crecido notaﬁlemente; las economias se ven
fuertemente restringidas por una aguda escasez de divisas, producto de
una espectacular cafda en la relacifn de precios de intercambio, sumada

a una contraccidn en el volumen de exportaciones, el aumento inusitado

en el pago é factores, y la brusca interrupcién de financiamiento externo
fresco a partir de 1982, El desequilibrio externo se hs visto acompaiado
por el de las finanzas pidblicas y por un sipnificativo deterioro en los
niveles de aﬁorro y de inversidn, tanto pdblica como privada. Este
panorama econdmico ha sido comiin a todos los pafses, e Incluso se ha
magnificado a través del deterioro en el intercambio comercial reciproco,
como reflejo del elevado grado de interdependencia econSmica que tradi-
clonalmente ha existido --y sigue existiendo-- entre los einco pafses

de Centroamérica.

/J1II. ANTECEDENTES



ITI. ANTECEDENTES INSTITUCIONALES Y CAFRACTERISTICAS DE
FUNCIOWAMIENTO DE LOS SISTEMAS DE PLANIFICACION

Con el objeto de ofrecer el marco institucional de la planificaqi&n en el
Iéfmo'Centroamefiéano, sus principales caracteristicas y su ewvolucidn
reciente; en este capitulo se presentan, en primer lugar, algunas consi-
deraciones generales sobre el origen y las caracteristicas de los organismos
centrales de planificacifn econémica de la subreglon y se ofrece al final
cierto detalle de los pr1nc1pales cambios 1nst1tuc1ona1es ocurridos durante
los Giltimos afios (1982-1984)., En segundo lugar, se analiza en forma

somera el funcionamiento de la blanificéciﬁn en la etapa anterior a la

crisis econdmica.

1. Antecedentes institucionales

a) Aspebtdg_generales

Los origenes del ejercicio de la planificacion econdmica en el Istmo
Cent;oamericano, mey influidos por las concepciones difundidas en aquella
@poca por la CEPAL, se remontan, en la mayoria de los paises, al decenio
de 19530, y solamente en dos de ellos dicho proceso arranca en los primeros
afios de la siguiente década;gl Posteriormente, la planificacidn fue
adquiriendo cada vez mayor legitimidad, dado el papel que le imputabam los
organismos financieros oficiales, especialmente en el marco de la "Alianza
para el Progreso'.

Durante los inicios del periodo de la:posguerra habia sﬁrgido ia
preocupacidn en el mbito internacional por promover un crecimiento equi-
librado y sostenido de las economias mis pobres. Ello tuvo su expresidn
en la organizacifn de instituciones y mecanismos multilaterales de
cooperacidn financiera y técnica, que hicieron manifiesta la necesidad
de que los paises realizaran planteamientos globales de desarrollo y
presentaran proyectos de inversifn armdnicos entre s y congruentes con
aquéllos. Incluse algunas de esas instituciones nuevas realizaroﬁ diver-
sos trabajos e investigaciones en la subregidn y elaboraron los primeros
diagnfsticos y programas globales de inversidn que sentaron las bases

de la prictica futura de la planificacidn.

8/ Niéaragua (1952), Guatemala (1954), Honduras (1955), Panamid (1959),

El Salvador (1962) y Costa Rica (1963). /Las primeras
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Las primerss. expresiones institucionales se encuentran en ofici~
nas -técnicas dependientes de un ministerio; generalmente de economia
o directamente de la presidencia, pero: sin:rango:ministerial., Poste~
riormente, se. experimentaron cambios institucionales de importanciay - --
hasta llegar en la actualidad a constituir dependencias a nivél ‘minis-
terial en la mayoria de los paises. En los casos de excepcifn:
{Guatemala y ilonduras),el Srpano central -estf constituido por una
secretaria técnica. dependiente administrativamente del Ifinisterio de
Economfa, en el primer caso, y del de la Presidencia, en el segundo,
aunque el funcionario principal tiene rango ministerial.

En general, en los paises del Istmo el sistema de planificacidn
econfmica estd integrado por: a) un Srgano superior de decisifn poli-
tica colegiado con cardcter de Consejo de Planificacién, en la mayorfa
de los casos compuesto por ministros y representantes de algunos sec~
tores soc1ales, politlcos v econ6m1cos b) .un organo cencral técnlco
que en 1a mayoria de los paisea se ublca a n1ve1 de mzn19ter1o con la
excepc16n ya citada de Guatemala y Honduras, ¥ que comprende unldadesl
de programac1on global sectorial y, en casi todos los casos, reglonalu_;
c) unidades sectorlales de planlflcac1on en otras dependencias del
Estado con alto grado de autononfa con respecto al organo central, y
d) comltés de coordinacidn y direccién a nivel sectorlal v reglonal en
todos los paises, con excepc1on de El Salvador, y otros de garacter
consultlvo en Honduras, Hicaragua y Costa Rlca.

" En relaclﬁn con las tareas Que 1egalmente le corresponden a 1os
organlsmos de planlflcaclon, se observaron d1ferenc1aq entre pa1ses
segfin 1a naturaleza del 6rgano central y su 1nserc1on en el esquena
administrativo del Estado; sin embargo, existe un 8mbito comﬁp que
podria resumlrse en los slgulentes puntos generales' a) realizar estu-
dios, 1nvestlgac1ones y anilisis tecnlcos sobre aspectos parciales o
globales de la realldad econ6m1co—soc1al b) formular y proponer
alternativas de politica econfmica y social para el corto, medlano y
largo plazo; c) elaborar planes y estrategias de desarrollo economlco'l

¥y social para ser presentados a consideracidn en los niveles superiores

/de decisidn,
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de decisidn; d) cocrdinar la ejecqciﬁn de los planes, programas y pro—
yectos de desarvollo; e) evaluar la ejecucién de los plands, polfticas,
programag ¥ proyectog; £) cooxdinar y.adminisgrar la cooperacidn téc~
nica externa; g) participar en la nepociacidn v en algunos casos emitir

. opinidn sobre el endevdamiento externc: h) .analizsr v vroponer refor-

mas administrativas;. i) participar en algunos casos en ls elsboracidn

del presupuesto del sector piblico y, en otrog, asumir la respomsabilidad
directa de esta tarea, y j) identificar, evaluar o asignar prioridad a
proyectos de desarvello sectoriales v repionaies,

Ademis de las anteriores funciones, en el caso. de Panami se
incluye la administracifn, control y ejecucidn del presupuesto de la”
nacifn, la definicifn v administracifn de la polftiica financiera,
Principalmente la moneiaria vy creditieia. Por su parte. en El Salvador
el Ministro de Planificacidn Econdmica es a su vez el Presidente de la
Junta Hometaria.

Se han producido numerosos cambios formales e institucionales en
el gistema y en las oficinas de planificacién desde su inicio al pre-
sente, Seg considera que su resela rebasa los alcances de gste documento,
en el cual s8lo se pretends examinar con mayor acuciosidad losz. avances
recientes v, en especial, los cambios que la actual crisis econlmica
ha determinado sobre el proceso de planificacién, En consecuencia,
se ha preferido mis bien presentar con mayor detalle --en esita parte que
s¢ refiere a loz antecedentes ingstitucionales~~ las modificaciones intro-
ducidag durante el pericdo 1982-1984,

b) Modificacicnes recientes

i) Costa Rica. En sepriembre de 1932, mediante la Ley de Rees-
tructuracidn del Poder Ejecutiﬁo Wo. 68-12, la Oficina de Planificacidn
Nacional vy Politica Econfnica se convirtif en Ministerio, con lo cual se
elevd el rango del drgano central en un esfuerzo por fortalecer el papel
de la planificacién como instrumento orientador y coordinador de las

acciopes del sector piiblico.

/En enero
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 En enero de 1983 se emitiS el decreto que crea el Subsistema de
Direccifn y Plan1f1cac15n Sectorial, . cuyos objetivos principales son
los de fortalecer v aglllzar el sistema de planlflcaCJon nacional; pro-
plqlar una mayor part1c1pac16n de le noblacidn en la biisqueda de solu~
ciones a los.probleﬁas econdmicos y quiales del pais: lograr la coordi-
nacidn de las institucionesngrogramas y actividades pﬁblicas mediante
la institucionalizacién de uh sistema de planificacidn sectorial y la
introducciﬁn de un régimen juridico novedoso que fortalezca la accibn
del gobierno central sobre las entldades descenttallzndas.

Para Jograr dichos objetivos, se cred el Subsistema de D1recc16n
y Planificacién Sectorial, integrado por los siguientes organismos: un.
nivel superior de decisiSn compuesto por: a) el Consejo de Gobierno
come una instancia éuperior de‘decisiSn: b} el Consejo Econdmico vy
Social, integrado por el Presidente de la Repﬁblica, los dos vicepre~
sidentes, el MMinistro de la Presidencia y el Ministro de Planificacidn;
¢) dos comisiones --econSmica y social-- formadas por los ministzos
vinculados con el &rea réspectiva°,d) ios Consejos Nacionales Sectoria-
les pte81d1dos por el ministro respective,y e) Comisiones Consultivas
aectorlales como 6roanos de consulta y participacidn de las organizacio~
nes prlvadas populares° A anel técnlco, se establecieron las Secre~
tarfas EJecuthaS de Planlflcacxﬁn, subordinadas al ministro del sector
y responsables, entre otras funciones, de realizar actividades de pla-
pificacisn sectorial y; por Gltimo, los comitgés técnicos de coordinacidn.

Asimiémo, en el &bito regional se cfearon diversas instancias
de toma de decisiones; planificacidén y consualta.

De lo expuesto se deduce que el decreto mencionado conlleva, por
una parte, la descentralizacidn de funciones del Ministerio de Planifi~
cacidn y Politica Econdmica hacia las unidades de planificacién secto-
riales e institucionales y, por otra, del nivel central hacia el regio-

nal. Ademfs, intenta lograr un proceso de planificacifn mds participativo.

/ii) El Salvador,
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ii) El Saivadoxr. Dentro del Ministerio de Planificacidn se cred
la Secretaria de Financiamiento Externo, cuya funcidn es la de captar
recursos financieros externos y orientarlos hacia las imstituciones
ejecutoras.

Internamente se readecud la estructura del Ministerio de Planifi-
cacifn, concentrando en una sola direccidn las tareas de planificacidn
global y sectorial. Adicionalmente, se establecid un organismo de alto
nivel con catﬁ@ter de asesor de la Presidencia de la Repiiblica y pre~
sidido por el Ministro de Planificacidn, con el fin de impulsar la
ejecucidn del Plan de Reactivacidn Nacional (PREN). '

iii) Guatemala. Entre los cambios institucionales registrados
en los {iltimos aiios sobresalen los siguientes:

En octubre de 1983 se cred el Sistema Interinstitucional para la
Reconstruccidn y el Desarrollo, conformado por: -la Coordinadora Inter-
ingtitucional (CIN), las Coordinadoras Interimstitucionales Departa-
mentales (Provincia) {CID), las Coordinadoras Municipales (CIM} y los
Comit&s de Desarrollo Local (CDL).

"E1l objetivo de las coordinadoras interinstitucionales es encami-
nar y dirigir los esfuerzos del sector piiblico en el planteamiento y
ejecucidn de la accibn planificada v programada tendiente a lograr la
reconstruccidn y el desarrollo del paisﬂﬂi/

La coordinadora interinstitucional a2 nivel nacional estZ presidida
por el Jefe del Estado Mayor de la Defersa Nacional, con la participa-
cidn de los viceministros de Estado, Secretaria de Planificacion Eco-
ndmica y directivos de instituciones descentralizadas. E1 Director
Ejecutivo del ComitZ de Reconstruccifn Nacional (organismo surgido a
rafz del terremoto de febrero de 1976) es el coordinador de la comisidn.
En los otros niveles institucionales de coordinacidn, la presidencia -
recae igualmente en autoridades militares locales con la participacidn
de otros funcionafios, incluyendo representantes de planificacidn

econbuica.

9/ Véase, Ministerio de la Defensa Macional, Acuerdo Gubernativo
No. 772-83, octubre de 1983.

/Otros
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Otros orpanismos de coordlnaclon creados durantp el perlodo
(octubre de 1953) fueron. el Gablnete Econ&mico, el Gablnete Social
y el de Infraestructura. Los gablnetes se 1ntegran con. 1os mlnlstros
de Estado ¥ dlrectlvos de las instituciones descentrallzadas. El
Gabinete Econdmico funcionaba sin la formalidad 1nst1tgc10na1 y
estaba coordinado por la Secretarfa de Plaﬁificaéi&n EconSmica; Sin
embargo, de acuerdo con el instrumento legal nuevo,la secretaria téc~
nica fue asignada orimero al Banco Central y m3s teclentemente al
Hinisterio de Finanzas. .

iv} Honduras. A comién*os‘de 1982 se cred el Ministerio de la
Presidencia con funciones, entre otras de_coo:dinar las actividades
econduicas del Estado. En consecuenc1a, 1la Secrefaria'fébnica del
Consejo Superlor de Plan1f1cac16n Econ&mlca pasd .a depender de ese
ulnlsterlo, ‘en lugar de 1a Pres1denc1a de 1a Repﬁbllca.

Ad1c10nalmente, en este per1odo se formularon varios proyectos
de ley que tienden a fortalecer el 51stema de plan1f1cac16n pero que
todav1a se encuentran en estudlo. Entre ellos cabe mencionar una
nueva ley de plan1f1cac1on que persigue 1ntegrar mejor los organlsmos
del sistema v eatablecer de manera obl1gator1a una mayor vinculacidn
entre planes ¥ presupuestos un proyecto de ley que tlende a regular
la coordinacién de la cooperacién economlca externa y otro que pre-
tende establecer un sistema naclonal de proyectos.

F:Lnalm.ente9 luego de varios aifios de 1nact1v1dad fue 1n5talado el
CORSEJO Super1or de Planlflcaclon yconomlca con el objeto de dlscutlr‘
y aprobar el Plan Macional de Desarrollo 1982-1986.

v) nlcaragua. A partir del cambio de‘direcci6n polftica, el
Estado y el aparatc administrativo nicaragiienses registraron una prc—
funda reestructuraclﬁn, tanto en dimensién como en su orientacién con-
ceptual, 'Por”consiguiente, el sistema_dé planificacidn, conécituidb
tradicionalmente por una pequéﬁé'bficina técnica dependiente del
Ministerio de Economfa, sufri§ transformaciones para adecuarse a
las nuevas funciones asumidas por el Estado. "En efecto, no sélo se

ha racionalizado 1a divisidén interna de funciones (del Estado), sino que

/también
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tambign se ha establecido un nuevo eje rector de la poiftica econdmica,
que se basa en el Sistema Nacional de Planificacidn y en el propio
Miﬁisterio de Planificaciﬁﬁ.“lg/' Por tratarse de un sistema organi-
zado recieutemeﬁte9 sufrid escasas wodificaciones durante el periodo
que se comenta. -

' En el dltimo trienio, destacaron los avances er ia consolidacidn
del sistema en geneval y espacialmente en las Comisiones Programiticas
de chgdinaciﬁn, que constituyen vinculos operativos entre el Hinis-
terio de Planificacifn, el nivel superior de decisifn politica v las
instituciones ejecﬁtozas,_xesponsables de formular propusstas de polf-
tica en 12 &reas especificas y.de elevarlas a nivel superior. Sobre-
8alif, asimismo, la consolidacidn de conéejos nacionales en materia
agropecuaria, indﬁstrial ¥ comercial,!que operan como 6rgancs de con~
sulta de los sectores privado, empresarial v popular. En el &mbito
sectorial, se avanzd en el fortalecimiento de la unidad de planifica-
cidn del liinisterio de Desarrolio Agropecuario y'Reformé Apraria,

vi) Pahamﬁ. Dﬁrante el periodo de referencia {1902--1984) ocu-
ryxieron algunos camEios:de singular importanciaz en el sistema de pla-
nificacidn panamefio que tienden a copsolidar la experiencia lograda
en esta materia en el decenio pasado,

En agosto de 1932 se cred el Consejo Macional de Inversiones,
adscrito al Ministerio de ia Presidencia,‘con‘el objeto de promover
inversiones nacionales y extranjeras en el‘pais.lij Poateriormente,
por medio de 1a vesolucidn Wo. 67 de febrero de 1984, el Foundo de
Preinvexsiones quedS adscrito al Ministeric de Planificacién Fcondmica,
como un 8rgano de la Direccidn Superior y con dependencia jer&rqﬁica
del Hinisterio,}gj . .

liediante el Decreto Ho. 58 de diciembre de 1932, se cred la

Direccifn de Crédito Plblico, cuvas funciones princinales son: formulacibn

10/ Véase, llinisterio de Planificacin, Progrsma de Reactivacién Econd-
mica en beneficio del Pueblo 80, llanarua, enere de 1980.

13/ VEase, Gaceta Oficial lo., 1984 del 6 de julio de 1933.

12/ Véase, Ministexrio de Planificacifn y Politica Econdmica, llemoria
1934,

/de planes
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de planes de crédito plGblico (internc y externo) y participacidn en las
negociacionas del financiamiento, asi como anflisis y recomendaciomes
de proyectos de inversidn.

Con el objeto de formular, proponer y coordinar proyectos para el
mejor uso de los bienes, instalacionss v recursos compreiididos en el
firea que revierte de 1a Zona del Canal, en abril de 1983 se cred la
Oficina de Planificacifn y Desarroilo del Zrea canalera, en sustitu-
c¢idn de la antigua Comisidn Nacional del Canal, la cual operaba
con autonomia respecte de las orientaciones del Srgano de planificacién.

Esto significa un importante fortalecimiento del sistema de
planificacién por cuanto se encuentra entre sus funciones la de orientar
el usc y el desarrollo de los importantes recursos que estd resca-
tando Panami.

Finalmente, se establecid la Comisidn Coordinadora, integrada por
los Ministerios de la Presidencia, Hacienda, Planificacifn, Contraloria
General y Banco Nacional de Panami, con el propdsito de instrumentar
el llamado ‘Plan Omega'’- orientado a organizar y mejorar la gestidn

administrativa.

2. Caracteristicas del funcionamiento de la planificacidn
antes de la crisis econdmica

Los principales resultados del ejercic¢io inicial de 1a planificacidn en
los paises del Istmo fueron los primeros planes de inversidn pibliea,
sobre todo aquellos que ponian el &nfasis en proyectos de infraestruc~
tura econdmica y social, que sdlo contemplaban alguras consideraciones
sobre aspectos de politica econdmica, fiscal y administrativa.

La segunda etapa se inicid poco despuds de la Reunidn de Presi-
dentes de Centroamérica, celebrada ep San José&, Costa Rica,; en marzo
de 1963, en la cual se discutieron las acciones a tomar con el objeto
de aprovechar las potencialidades del proprama de la “Alianza para
el Progreso’’. Una de las resoluciones gontenidas en la Declaracidn
de Presidentes fue la de "formular planes nacionales de desarrollo eco-

némico y social, coordindndolos a nivel centroamericano y llevar a cabo

/progresivamente



procresivanente la programacidn regional de los diverxsos sectores

de la econonfa® ,léj Si bien el espiritu regional del proceso no

liegd a encontrarse en trabajos ulteriores, la declaracifn constituyd
un -anplio apoyo a los orpanismos de planificacién y en la prictica se
logrd formular planes nacionales con metodologfas 'y contenido similares
para un periodo mds o menos homogéneo (1965-1969).

En general, esos pianes intentaban sentar las bases para un Cre-—
ciniento mAs sostenido que el del pasado. En la mayoria de los casos
contemplaban la biisqueda de un crecimiento hacia adentro mediante el
ensanchamiente de los mercados internos v el de Centroamérica, sumado
a una diversificacidn de las exportaciones extrarregionales. E1 énfa-
sis estaba en la programacidn de lz inversidn piblica, a lo cual se
agregaban algunas orientaciones de cardcter indicative para los agentes
privados. '

Durante el decenio pasado, los ejerciclios de planificacifin fueron
incorporando gradualnente nuevas dreas de atencidn, tanto en lo que se
refiere a 1a inclusidn de un mayor nGmero de sectores productivos, como
la introduccidn de la dimensidn espacial --desarrollo repional y urba-
nizacibn~~ ¥y otros temes especificos: ciencia y tecnologia, médio
ambiente, empleo, bienestar social y alimentacifn. Se fue asi confipu-
rando un enfoque “totalizante™ --global y sectorial-- en el sentide de
intentar abarcar la mayor parte de las &reas de la realidad econdmica y
social en circunstancias en las que, por un lado, las funciones de la
politica econfmica estaban limitadas a determinadas &rveas y, por otxo,
el aparato imstitucional enfrentaba dificultades para influir en el
cumplimiento de objetivos.

La expresifn formal del ejercicio de la planificacidn econdmica
estuvoe constituida, em nrimer lurar, por documentos sobre estrategias
de desarrollo con una visidn de laxgo plazo, cdue contenian los grandes
lineamientos sobre la imaren obietive de la ecomomIa v la sociedad,

asi como orientaciones generales pard la consecucidn de los mismos.

13/ V@ase, Confedecracibn spafiola de Cajas de Ahorros, La planificacidn
econdnica v social en Centroamérica, Alberto Rull Sabater, liadrid,
1262, pég. 260.

/En secundo
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En segundo término, se produjeron planes de mediano plazo --peneralmente
quinquenales-- ‘que contenian objectivos, metas, medidas de politica y
propranas de inversidn tanto a nivel global como sectoxrial y, mis
recientemente, inclufan una dimensidn recional. Finalmente, si bien no
en forma generalizada, aquella visidn de mediano plazo tuvo su expresidn
anual en planes operativos que revisaban la trayectoria econdmica e
introducian .las wodificaciones que imponia la coyuntura.

En sintesis, pese a que en la mayoria de los casos los planes
sblo fueron ejecutados parcialmente, ¥ no obstante su cardcter rigido
y formal, el proceso de planificacifn, en las dog d&cadas pasadas, tuvo
aportes significativos o contribuydé en algunas de las transformaciones
econdmicas, sociales e.institucionales del Istmo.

En primer lugar, se realizaron estudios interpretativos —~diag—
ndsticos-~ del funcionamiento econdnico que permitieron conocer mejor
la estructura productiva de los paises y su insercién en la economia
internacional. '

En segundo término, el sistema de planificacién jugd un vapel
importante en el cambio gradual que se observd en la posicidn del
Estado, el cual pas8 de la actitud pasiva tradicional a una funcidn de
promotor v oriéntador del desarrollo econdmico ¥ social,

En tercer lugar, se loprd introducir mayor orden y coherencia en
la programacifn y ejecucién del gasto plblico mediante la instrumenta-
cifn de la técnica de presupuesto por prorramas y de la formulacidn de
planes operativos. Se contribuyd asimismo a la gestaci’sn, identifica-
cidn, formulacidn, evaluacién y obtencidn de financiamiento para pro-
yectos de inversifn.

En cuarto lugar, entre otros aspectos, las oficinas de planifica-
c¢ién promovieron y coadyuvaron a la modernizacidn institucional del
gobierne. En este sentido, se diversificaron vy fortglecieron las empre-
sag piblicas y entidades descentralizadas de apoyo a la actividad pro-
ductiva; se cred el servicio civil (reglamentando la carrera adminis-

trativa) y se impulsd un proceso de coordinacifn interinstitucional.

/Finalmente,
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Finaluente, y quizds lo mis importante, algﬁnos de los sistemas
cumplieron un papel de coordinaciBn vy consulta, tento en el interior
del sector pliblico como entre &ste y los demis apentes econdmicos.

En ese sentido, procuraron armonizar lﬂLEVES@S y alcznzar consensos
sobxe un "provecto" de desarrollo nacional y sobre ia mejor manera
dé sccedef a ese proyecto, Como parte "de esa labor, esos smstemas
'se constltuyeron en 1ns*anc1as tecnlcaq de asesorla 2 otxas dependenm
0133 publlcas. ‘ ‘

En 31nte81a, con dlLerenc1as 1mpo*t@1tes de un pais a otro el
LEJ@fClClO de ia planlflcaulon en Centroamerlca, al menos hasta flnales
de los aiios’ setenta, ‘se caracterizd pot ser formal (1a elaborac1on de

“planes’ de medianc Dlazo), totallzador o vloballata suruestamente
'impOSitlvo para ‘el sector pﬁbhco9 1nulcaL1V0 para el sector privado
yﬁpoco participativé. Pese a esta caracterlzac i6n —-—de ”enclaﬁes'tecﬂ
nocriticos’' no uxempre avtlculadod al proceso de toma de deCISLOHES
:polltlcaS"ﬂ algunos 51stemas 1ograr0n introducir ras?os mﬁs operatlvos
a sus 1aboress entre 303 gque destacan la asesoria v la ccntlnua armoni-
zacidn de 1ntereses. En ot;os casoss 103 organlqmos de plan1f1cac1on
asumicron tareas especificas, como la elaborac18n del presupuesto de
Panama y 1a coorc1nac1ou de la COOpEIaClOﬂ to cnlca_eaterna en casi

todos los palsesn

/IV. ALCUNOS
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IV. ALGUMOS EFECTOS DE LA CRISIS SOBRE LOS
SISTEMAS DE. PLAMIFICACION

1. - Consideraciones generales

Eatre muchas otras consecuencias, la crisis econdmica quelenfrentén los
paises del Istro Centrozmericano desde 1981 ha desviado la atencifn de
las autoridades econdmicas nacionales hacia el corte plazo, ha subrayado
la importancia de las variables financieras y ha agudizado las pugnas
distributivas y los conflictos entre d{stintos actores dentro-y fuera
del sector pﬁblico. Al pareder, la mayoria de los organismms de pla~
nificacién no se adaptaron a este brusco cambio de anbiente, y

aquellog que continuaron ejerciendo sud taveas, siguiendo les patrones
de 8pocas pretéritas, répidamente se vieron superados por los aconte—
cimientos. Por eJemplo, todavia en los nrlmeros anos del presente dece~
nio, se dieron algunos intentos de ‘elaborar planas formales de mediano
plazo, los cuales resultaron virtualmente obsoletos antes de imprimxrse.

Incluse aquellos orpanismos que habfan adoptadc un estllo de
trabajo mis pragmitico se vieron ante dilemas y confllctos nuevoa,_

En materia de programacidén de la inversibn pﬁbllca,habfa menos recur-
808 que programar y cada vez mayores dificultades para elaborar presu~
puestos ante la incertidumbre respecto de la evolucifn de.los ingresos.
En materia de conciliar intereses en totno a umn ‘‘proyecto"; dichos
organiswos se enfrentaban a puntos de vista mis encontrados. Se con-
firma asf una vez nmds que resulta mfs fdcil programar en la abundancia
que en condiciones de austeridad. For otra parte, frecuentemente dejd
de existir un “proyecto”’ como tal, y sdlo quedd en su lugar la con-
signa de sobrevivencia y de evitar un deterioro alin mayor.

La crisieg contribuyd asimismo a derrumbar paradigmas de desarrollo,;
sin que surgieran numerosas alternativas, excepto el modelo necclisico,
con algunas variantes, que encontrd defensores en el Ambito nacional y
tambidn en el externo entre algunas agencias financieras oficiales,
tanto de carfcter multilateral como bilateral. El ambiente de confu-

8ién e incertidumbre que reind y sifue reinasndo en numerosos paises
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contribuyd a la apareﬁte'pérdida de relevancia.de muachos de loe Bis=-
temazs de planificaciSﬁn A conti@uaczon se explora en mayor detalle

12 manera en gque la crxsls ecomﬁmlca incidié sobre dlchos gistanns .

2. Los piénés vigentes en el perfodo 1982-1984 -

En el marco de sus actividades formaies, ios pafses venfan elaborande
con cierta rvegularidad planes de mediano plazo de entre custro y
cingo afios, dentro de una estrategia de larso alcance —-generalmente
durante el decenio de 1970-- que fueron complementados, &i bien no
en todos los paises,. por planes cperativos. A partir de 1980 se
interrumpi6 aquella continuidad. In primer lugar, no se elsborsrom
documentos .que formularan una estratepia de desarrollo para la dEcada
actual; en segundo t&rmino, los planes cubrian perfodos mis cOTEDS,
y alpunos incluso se refieren a afios comprendidos en otros
de mediano plazo, dando lugar a traslapes temporales entre uno v otro
plan. , | _ |

. La elaboracifn de.planes formales no es, como se‘dijo, ia finica
actividad --y, en el caso de algunps pafses, ni siquiera la pfihéipal~-
de los sistemag de planificacibn. Sin embargo, un andlisis de 1o que
se ha venido haciendo en esta materia durante los ﬁltimos afios permite
advertir dos tendencias contrarias. Por un lado, la de continuar
algln ctipo de ensayo formal y, por otro, los cambios en enfoque ¥
alcance que se vienen introduciendo en ese ensaye. Ello indudablemente
se debe --entre otras razones-—- a las necesidades que planted la crisis
econdmica para adecuar los planes globales, sectoriales y regionales
a la coyuntura. En ese sentido, se observan cuatro modalidades nis ©
menos claras en el quehacer de los organismos de plsnificacifn del g
Istmo que corresponden & las caracteristicas, profundiddd y extensidn
de la crisis que se ha vivido en la subregién, al esquema institucional
en el que se encuentran ubicados los organismos y a la capacidad que
8stos han demostrado para intervenir en la definicidn de la politica

econdmica de corto plazo.

[Por un lado



‘Por un lado, en tres paises (Guatemala, Tlonduras y Costa Rica)
la planificacidn, con diferencias de matices, se concretd a agregar
a los .objetivos conocidos de desarrollo (crecimiento eguilibrado v
sostenido con equidad) los de alcanzar el restablecimiento de los des-
equilibrios financieros mis notorios (balance de pagos, fimanzas
pblicas einflacidn), pero sin lograr asignar prioridad a los obje-
tivos ni sefialar las posibles contradicciones que podrianfsurgir
entre ellos. o

En el caso de Fl Salvador, se replantearon metas de m3s largo
plazo --vinculadas con el 8rea real de la economia y con los objetivos
clave del desarrollo econﬁmico vy social~~ y se cantrﬁ la preocupacifn
exclusmvamEnte en superar los problemas coyunturales, al margen incluso
del hechn mis trascendental que experimenta el pals, es decir, el
enfrentamlento sociopolitico. , .

En Panand se dio el caso de que practlcamente desaparecib la
expreslﬁn fornal de la planificacidn porque, en el érgano central
--cuyas responsabilidades incluyen la definicin y coordinacidn de la
politi?q fiscal, monetaria y crediticia-~, se concentran las tareas
de“propﬁﬁét y.coordinar la politica econdmica de corte plazo con énfa-
sié en el ﬁrea'finanqiera, si bien subsiste paralelamente una. tarea
importanteien lo que se refiere al éstudio y proposicidn del desarrollo
reglonal. .

Finalmente, en ﬂlcaragua el quehacer de la planificacidn estuvo
concentrado en la problematlca del reordenamiento econom;co y la aten-
cidén de los objetivos reales v1nculados con la construccifn de una
sociedad igualitaria y mds participativa, asi como en.la politica de
reanimacidn del aparato productivo, aun cuando desde finales de519831

se tomaron en cuenta con mayor consideracifn los problemas financieros.

a) Costa Rica

El Plan ilacional de Desarrollo- "Volvamos a la Tierra' (1982-1986)
establece como objetivo. general “un replanteamiento de la estrategia de
desarrollo seguida por el pais, lo cual abarca no s8lc un cambio en los

modelos de produccidn v consumo, sino que incide en las estructuras

/politicas
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polfticas, 8ticas y morales de la sociedad. Requiere. una revisidan
profunda de la estructura productiva. En.particular se impone revi-
sar el modelo industrial... y.asignar un vol central. al sector
agropecuario,..“léi Entre los objetivos.especificos al 8res polfitica
se cuentan el fortalecimiento de la democracia y el apego itresgricto
a 165 valores &ticos y culturales; en el &rea econdmicp-socisl, ‘el
mejoramieuto-de la distribucién del ingreso y la riqueza; el creci-
miento econdmico; el incremento de la .efidiencia deé los sectoies pTO~
ductivos;. el fortalecimiento de los nrocescs socioculturales para.
perfeccionay la democracia; la disminucidn de las diferencias regioc~
nales, y el aumento de la participacidn en:la gestidn. del desarrollo y
el mejoramiente de la capacidad de expeortaciédn.

Entre sus principales orientaciones; la estrategia procura
convertir al sector agropecuario en eje central del desarrollo,
integrindolo mis: intensamente con la industria a fin de ‘'transformmar
los Tecursos provenientes del sector primario nacicnal, antes que los
del exterior“,iéf mediante el incremento de la productividad, el
estfmulo al desarrollo tecnoldgico adaptadc a las condicionsgs y dota-
cidn de recursos. del pais; cambios importantes en los patrones histé-
ricos de asignacifn de recursos piblicos de inversién: maycres niveles
de coordinacidn entre las instituciones del sector pfblico agricola,
entre si, y con las responsables de la promocifn de .exportaciones.

Tendran el apovo del Estado las industrias procesadoras. de pre~
ductos agropecuarios y materias primas nacionales, 1as orlentadas a la
sustitucidn selectiva de 1mpqrtaclones, las que generem nlveles altos
de empleo y las productoras de insumos para el sector é.grc_)pecuarioo
Las politicas de proteccidn indﬁstrial, tanto a travée de los imstru-
mentos imposiﬁivos comg de 1oé arancelarios, buscarin un grado de

competencia que sirva de estimulo para el aumento de la productividad.

14/ Véase, iHnisterio de Plan1f1cac1on Nacional y Polftica Econémica,

. - Plan Hacional de Desarrollo Volvamos a la Tierra, 1982-1936,
Diagnéstico y Estrategia Global, tomo I, San José&, Costa Rica,
i932.

15/ 1Ibid.

/E1 Estado,
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El Estado, considerado como "uno de los principales agentes del
desér'ollu del pais , se regird por crlterlos de ef1c1enc1a adminis-
.ﬁcatlva y eficacia para lograr los obgetivos del plan. Para tal
efecto, se proponfa evaluar la dimensidn del gobierno y_las Ereés en“
las que debe intervenir. Su papel de redistribuidor de la riqueza
y promotor de la justicia social seri reforzado “estimulando 1a inicia-
tiva privada y 1a incorporacién de los ciudadanos a ia aétividad produc—
tiva, como tecurso bisico para lograr una mejof distribucidn de la
riqueza' "lglel equilibrio de las finanzas piiblicas se tratari de res-
tablecer mediante una tributacidn directa y progresiva y austeridad en
el pasto; 1a inversidn piblica se dirigird a la superéciSn de restric-
ciones importantes ‘para la actividad agropecuaria, asi como al mejora-
niento del transporte. . ; ‘

En materia social se propone revisar los sistemas educatives y de
salud con el objeto de adaptarios a las circﬁnéfancias actuales y al
nuevo modelo de desarrollo programado ‘asi cowo a la consolldacion de los
logros en materia laboral y de seguridad social.

Finalmente, a los'anteriores objetlvos, siempre comunes en 10#:.
planes;'se agresaron con MEnor profundidad ¥y sin examinar su grado de
coherencia, lineamientos generales de polfitica econdmica y social en
los temas de: estabilizacidn econdmica, austeridad en el gasto, y
racionalizacidn de la administraci6n pGblica, junto a otros relativos a

la reactivacifn econfmica.

b) El Salvador .
Desde 1979, se han sucedido varios cambios de gobierno y por lo
tanto de d1recc1on polftxca, Este hecho se ha reflejado en el proceso
de plan1f1cac16n, dando lugar a la fornulaclon de varios planes con
diferentes alcances temporales y traslapes en los distintos perfodos.
Asi, por ejemplo, en 1977 se formuld el Plan Hacional "Bienestar para
Todos" (1978-1932): en 1979 se elabord el Plan Nacional de Emergencia
(1980), que reformula las orientaciones bisicas de acuerdo con los objé—

tivos que en materia econdmica y social £ijé la Proclama de las Fuerzas

16/ 1Ibid.
/Armadas
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Arnadas, es decir, responde a una modificacidn sustantiva de la ovien=—
tacifn conceptual del pobierno v contempla variss fefodmas, encre las
que.soﬁﬁeséién 1a nacioﬁalizaciéﬁ de'la banca y el comercis' exterior,
asf como el inicio de un proceso de refoﬁmé agraris.

E1 Plan Trienal 1961-1933 formula un nuevo modelo de eociedad
que en t8rwminos econdmicos propemde a la democratizacifn de la propie-
dad de los medios de produccién --principalmente la tierra=-, 1& com~
formacidn de una agricultura modexna y tecnificadd, la ¢apacitacifn del
EeCﬁrsb'huhano, el uso m&s:aﬁplio de 1los recursos del mag, asf come -
a considerar a la 1ndustz¢a como’ el motor .del progreso paciomal,
entre oftros aspectosa

El modelo propbne incrementar la participacifn conjunta de’tra-
bajadofes, prodhéfbﬁés} artesanos y brofééionales con el fin de lograz
mayores niveles de producc10n, consumo ¥y acumulacx&n, asi como prumover
el estableclmlento de organlzaCLOnes asociativas de autogestidn a
manera de convertir al trabajador en propietario de los biemes de pro-
ducciSn,' Por otra parte, enuncia que la empresa privada continuard
siendo un agente importante en el proceéo de desarvolle, pers conjugendo
sus intereses con los de 1a colecfividado En cuanto al Estado, ''se
constituifﬁ durante el perfodo como elemento dinamizador del desarrollo
por medio de importantes inversiones y 1a promocidn y orientacidn de las
fuerzas productlvas del pafis’.—~ 17/

Adicionalmente, plantea como un requisito para el logro™de los
objefivdsgia participacién activa de la poblaciﬁﬁ"eﬁ los diversos nive~
les v la obtencidn dé un consenso nacional sobre el plam.

Eﬁtre las principales polﬁticas econfmicas v sociales contempla-
das, se encuentiran las siguientes: )

i) Promover un aumento de 12 productividad y de la oferta de

bienes traﬁicionaies de exportacifn, asi como un mayor grade de diver-
sificacifn de la agricultura y la industria pars veduci® la dependencia

respecto del sector externc.

17/ Véase, lHinisterio de Tianificacidn y Coordinacin del Desarrollo
‘Econduico Y SOC1al “Plan. Trlenal 1901*19L3 El Saivadot,

/ii) Aprovechar
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ii) Aprovechar la capacided de endeudamiento del pafs para -
obtener crédito complementario & los recursos interncs; llevar a cabe
una politica selactiva de importaciones; fomentar las ventas externah“
tanto de-bienes tradicionales como no tradicionales --eit particilar 1
de produttos agroindustriales--3; reconocer la conveniencia dé contar
con inversidn extranjera como complemento de la interna, principalmente
para la transferencia de tecnologia. ' o B

iii) El1 Estado tendri una elevada participacifin en la inversifin
y en la solucidn de los desequilibrios sociales, contribuiri a la '
redistribucidn de ingresos y apoyarﬁ'las'actividades productivas
mediante obras de infraestructura bdsica. Asimismo, reforzar§ los
ingresos fiscales y utilizard en forma mfnima el financiamiento de
tipo deficitario. . o '

-iv) En materia social, se postulf el auménfo'de'ié’particibédiﬁn
y desarrollo de la comunidad; la bfisqueda de una armonia en la relacién
obrero~patronal; el logro de mayores miveles de ocupacifn; la promoeidn
de la producciSn de bienes alimentarios; influir sobre las tendenéias
demoprdficas,y la distribucién geogrifica de 1a poblacidm.

Ho obstante la existencia de ese plan triemnal, lz agudizacidn -
de la crisis,expresada en los estrangulamientos del sector externo,
ias finanzas pGblicas y el sistema financiero, as{ como la cafdé de
la inversién pGblica y privada, condujeron a la formulacidn del Progfama
de Redctivacifn Econdmica Nacional 1933, en el cual se reorientan la
polftica econfmica y los objetivos contenidos en el plan anteriot y
se propone un cenjunto de medidas especificas para superar la cfisisi

Entre los objetivds,sobreésalen: frenar la cafda de la produc-
¢ifn y el ewpleo, dismipuir el estrangulamiento externc y reducir el:
déficit fiscal. Los lineamientos estratégicos se centian a su vez
en und conduccién adecuada y pragmitica de las reformas realizadas
--banta, comercic exterior y agraria-—: el apoyo al sector privado por
parte del Estado como elemento imprescindible al proceso productivoﬁ'
basar la reactivacidn econfmica en los sectorés agropecuario, indus-.
trial ykdé la constrpcciﬁﬁ; aprovechar mejor la capacidad instalada;
cbtener financianiehto externo anrépiado, propiciar la repatriacidn
de capitales, vy ordenar o1 sistema monetario v crediticio.

fc) Guatemala
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c) Gﬁatﬁmal&

Duranie el periodo 1982-1984 se observan tres situiciones’ difed
‘rentés. En 1982 se mantenfen vigentes €1°Plan 1980~1982 ~<gue hibfa
actualizado el anterdor para el:lapsc 1979-1982-~ y un plan anual
denominado "Politica Econémica de Corto Plazo™; en 1983, én caibio,
no se encontrsba en vigor ningin tipo de planteamieonto {(ni dé m@diano
o de corto plazo) y, finalmente, para 1984 rige un documernto de alcance
bianual (1984 y .1985). ‘ : '

A manera de resumen, a continuacidn se presentan los cbjetivos
nis importantes y la estrategia implfcita er el @ltimo plan (1984-1985):

.El objetivo fundamental del plén es el de lograrun mayor grado
de satisfaccidn de las necesidades bisicas de 1a poblacién y, en un
sentido, promover:la participacidn social; "Este objetivo exigé
COmo prérrequisito un marco de seguridad, democritico y participative,
basado en los principios de derecho gie- garantlce las libertadesg
individuales y colectivas. 19/

‘Entre los objetivos generales se encuentran: inicio de la reac-

tivacién de la actividad econdmica; mejoramiento progresivo de Ia dis-

tribucidn del ingreso: fortalecimiento de las relaciones cop el exteriors

reduccidn del desempleo y subempleo: consolidacién del prqceso~de
ordenamiento nacional,y logro de un mayor grado de intégraciﬁn nacional.
" La estrategia contenida en dicho plan expresa, en orimer lugar,
-que el desarrollo productivo deberid fundamentarse pri orztarxamente en
la empresa privada, y en tal sentido se plantea que ésta deberd ser
"el principal protagonista del proceso de cambio'; en segundo lugar,
establece un cawbio sustancial en duanto a los planteamientcs vigentes
en el pasado,al proponer que el crecimiento econduico récaiga funda-’
mentalmente en un mejor aprovechamiento de 108 recursos del pais y
del mercado interne; :aun cuando sin descuidar Ia promuciﬁﬁ'de la expor-
tacidn de blenes tradicionales y no tradicionales. En tercer lugar,

se le asigna un papel activo al sector pitbiico en- la promocidn del

18/ Véase, Jefatura de Estado, Consejo Nacional de Planificacidn Eco-
nfmica, Plan Nacional de Desarrollo 1984-1985, Secretaria General,
. Guatemala.
19/ TIbid. /desarrollo

18/
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desarrollo econdimico y social racicnalizando el gasto pitblico ¥y apo-
vando a la produccibn privadaj. en cuarto lugar, se considera que 1a
1nver516n extranjera debera ser regulada a .fin-de que 8H1vo constituya
un complemento del capital nacional; en este sentido, el Estado deberd
orientar. el procesc de transferencia tecnolfgica inherente:a la inver-
sidn extranjera.

Fn cuanto a los instrumentos y medidas de politica econdmica que
contempla el plan, destacan:

i) Intensificar la promocidn de exportaciones tradicionales
y no tradicionales; fortalecer el intercambioc comercial con el resto
de los péi#es del drea y la capacidad de negociacidn frente al exte~
rior;'asi como racionalizar las.importaciones y utilizar mejor los
insumos nacionaleé°‘ '

11) Procurar incrementar la eficiencia y eficacia de la accibn
del sector pﬁbl1co a través de la descentralizacidn y desconcentracifn;
buscar el equxllbrlo regional mediante la asignacifn adecuada de lo§-
proyectos de inversifn; acrecentar la participacidn del sector piblico -
en.la d181t1buc16n del eXCedente por medio de una estructura. tributaria’

progxesiva y con un crlteplo de equidad; reducir el d&ficit mediante
und mayor eficiencia del sistema tributario y tarifaric, utilizando -
el gasto como instrumente redistributive del ingreso, y -

111) Incrementar el empleo en el campo mediante el apoyo a lsa
emprepas agricolas, medianas y pequefias, y el. fomento a la construcecidn
de infraestructura que utilice mano de obra en forma intensiva; llevar 'a
cabo un programa de urgencia en el Area rural; garantizar la aplicacién
de log salarios minimos y velar por el mejoramiento de las -condiciones
de trabajo en general; regular los flujos migratorios del trabajo agricola,
y ampliar los programas del seguro social.

Aun cuando el plan contiene una amplia gama de polfticas y accio-
nes en materia social, de precios, ciencia y tecnologis, produccidn y
participacidn de la poblacidn en el desarrollo, las medidas aludidas
son las dé mayor relevancia y permiten determinar las orientaciones

de polfitica econdmica.

/d4) ° Henduras
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d) Hondurss

Durente 2l periode bajo anélisis‘se encuentra vigente el Plan Nacio-
nal de Desarrolls 1982-1985, que persigue los siguientes. objetivos de
mediano plazo:zg/_ lograr un mejor nivel de vida, wmediante la satisface
cidn de las necesidades bisicas de ia poblacidn; disminuir los miveles
de desempleo y subempleo; mejorar el mivel de ingreso y su distribucifn;
diversificar la produccidn nacional; hecer um uso mis racionzl de los
vecursos naturales; incrementar y diversificar ls capacidaé exportadora, ¥y
lograr la estabilidad econbmico-financiera {reduccidn de los d8ficit
externc y piblice) y promeocifn del desarrcllo equilibrado del territorio
en la perspectiva de su integracién nacional y su vinculacidn con el
resto de ia regiéq centroamericansa. En este plan, a log objetives de
desarrollo tradicionalmente contemplados, se agrega el de logerar 1la
estabilidad de las finanzas y de 1la economia dei pais, aun cuandoc sim
sefialar un orden de prioridades en la consecucifn de las mismas.

Por su parte, la estrategia asigma al Estado el papel de gestor
y promotor del desarrollo, y en algunos casos su participacidm directa
en actividades de conservacifn y uso de los vecuvrsos naturales, el abas-
&ecimientd de servicigs b3sicos a la poblacidn, la construccidn de
infraestructura econdmica y facilidades para exportar. La inversidn
estatal directa se efectuaria en las #reas estrat@gicas en las que el
sector privado no cuente con los recursos o la capacidad de inversidn
necesarios.

Al sector privade se le reconoce una importante funcifn en la
blisqueda de nuevas oportunidades de inversifn, y se considers que el
fortalecimiento de sus actividades propiciaria comdiciones favorables de

estebilidad polftica y social.

20/ véase, Secretaria Técnica del Cousejo Superior de Planificacidn
Econdmica, Estrategia para el Desarrollc de Honduras, julio de 1982,
Tegucigalpa, Henduras.

/En materia
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En materia de estructura productiva se asigna prioridad a 1la pro-
duccidn de bienes para la exportacifn y alimentos para el consumo interno
con el fin de lograr el. autoabastecimiento alimentario. Com tal propd-
sito, el sistema financiero.nacional apoyaria estas act1v1dades, y se
agilizaria .la e3ecuc1on de proyectos “de apoyo a la producclom o dlrec-b
tamente}producplvosq .Se buscaria el usc 8ptimo de la capaqldad instalada,
especialmente agricola y agroindustrial. '

A efectos de incrementar la oferta exportable de pruduetoé tradi-
cionales y nuevos y de diversificar la exportacidn, el Esfado_pondria a
disposicidn del sector privado limeas de Efédito ad hoc; apoyaria la .
promocidn y venta de productos y aprovecharia las venta;as que brlnden
tratados comerclales preferentes.

En materia de integracidn econdémica, se propone el fomento de
medidas que estimulen el desarrollo y el ébmeféio'centrbamericanon.

En cuanto a la prestacidn de servicios sociales, la estrategla
plantea la vinculacidn de &stos con el programa de reforma agrarla y
el apoyo a los sectores productivos; 1a amp11ac1on de su cobertura
actual y el megoram1ento de su calidad, asi como el fortalecxmlento
de diferentes formas de organlzac1on social de la poblacidn y el incre-
mento de_la participacidn de la mujer en el proceso de desarrolloo

El plan concede especial relevancia al "desarrollo 10651" {a nivel
de municipio) como unidad espacial para concretar la estrategia, poli—
ticas, brbgramas y proyvectos de inversidn. "

La politica tributaria buscarfa no sle el incremento de la
recaudacidn fiscal, sino también 1nf1u1r en la 331gnaC1on de recursos
para armonizarla con los objetivos propuestos.

El déficit del sector piiblico se mantendria a niveles compatlbles
con un financiamiento interno nmo inflacionario, haciendo un uso cuida-
doso del cr2dito externo e incrementando los niveles de ahorro del

sector piiblico.

‘/e) Nicaragua



- 45 -

@) Nicavagus

Si bien durente el Gltimo trienio no se ham hecho phlicos planes
de mediano plaéé ai uﬁa‘estrategié de desarrcilo, el proceso de planifi-
zacidén del paisg'como se menciond, se ha fortalecido a paPtiz de las
orlentacw@nes comceptua¢es del nuevo Estado contenidad em el programe de
la Junta de Gobierno de Recomstvuccisn Nacional. Por meéico de planes
cperativos anuales y de otros documentos de politica econ&mic&zl/ ge han
definido los pr1nczpa1as ob;etlvosg lineamientos de politica y progra~
mas de reactlvaclon, austerldaé y eficiencia.

Entre los prlnclpajes objetivos de mediano plazo 8¢ encuentran:
modificar el modo de insercidn del pais en la economia internacional:
alcanzer autonomia en la pzoduccién y abastecimiento de Los bienes bési-
cos de consumo, ¥y comstruiy una sociedad justa e ipuslitaria en la distri-
bucidn de oportunidades y recompenaés econdmicas. A mis corte plazo se
buscas cbnsdlidam el proceso de transformaciones imnternas y el forta-
lecimiento de la sconomia wixta; elevar log niveles de empleo permaﬁénte
y mantener el poder adQuisitivo reel de los salariss y, finalmente,
atenuar los problemas planteados por la escasez de divisam, ias pregiones
inflacionarias y el dé&ficit del sector piiblico.

22/

Por su parte, la.estrategiétﬂ estaﬁlece la conformécibn de uma
economia mixta formada por: um &rea estatal y de propiedad social {el
Ares da ProPieda&‘del Pueblo); un 8rea privada y ums mixta provista de
invergiones comﬁuﬁtas del sector pﬁﬁliéo y el privade. &s%, "...el Estado
apoyari y prmtagefa el desarrollo de empresas nacionales, especialmente de’

23/

las pequeiias y medianas frente a las trasnacionales”.

21/ VEange, por ejemplo, los trabajos del Ministerio de Planificacifn
Programa de Reactivacifn Econdmica en Reneficic del Pueblo 8C v
Programe Econdmico de Austerldad y Eficiencia 81; y ei del Gobiernc de
Reconstruccidn Nacional de Nlcaragua9 Llneamlentos da Politica
Econfmica 1983-1988, Managua, septiembre de 19837,

22/ Vease, Junte de Goblerno de Reconstruccidn Naclonal de Nicaragus,
Programa, Managua9 Jullo de 1979,

23/ Ibid.

[Ademds,
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Adenis, el Estado se reserva el control en la utilizacidn y.la
administracion de determinados recursos naturaies (minas, besque, pesca,
energia,u.o) del sistema bancarjo y del comercio exterior. La inversidn -
extranJera se con31dera debe desempenar un papel estrlctaméhte c0mﬁie+
mentario” de la actividad interna ¥, con tal objeto, sefia 'reguilada para’
proteger el interds nacional. . , ‘ ‘

El proceso de reforma agrarias, elemento fundamental dé¢ la éétrategia,
persigue una transformacidn para asegurar a 1a poblacidn del camﬁo el
acceso a la tierra, al cré&dito, a la asistencia técnica y.a otros medios
para la prpducciGn; se fomentan principalmente asociaciones para la
explotacidn de la tierra, tratando de evitar el minifundio, con el pfopﬁ-‘
sito de obtener niveles adecuados de productividad; asimismb se- regula 1a-
renta de 1z tierra y el uso de las aguas. '

- Congruente con el programa.de reforma agraria se fomenta una‘pdif—
tica de desarrollo regional, orientada a la satisfaccifn de las necesi-
dades especificas de cada regifn, con especial preocupacidn por &l des~
arrollo de la costa atlintica del. pais. o

En l2 produccibn se asigna primera prioridad a la sgricaltura para
consumo interno, al desarrollo agroindustrial, al uso de tée¢nicaé inténsi-
vas de mano de obra-y a la biisqueda de mayores niveles de eficiencia.

En materia social se procura brindar posibilidades veales ﬁaraﬁél
mejoramiento del nivel de vida mediante una polftica que tienda & elis
minar el desempleo, haga efectivo el derecho a la vivienda, 1&'341&&;‘13 ’
seguridad social, el transporte colectivo y la educacidn, entra dtros
bienes y servicios. Finalmente se propone realizar una reforma profynda
ala administraciﬁn pliblica, con el objeto de racionalizar sus funciones,
mejorar la eficiencia y poner en operacidén un sistema de planificacidn
que haga viable y asegure la ejecucidn del programa de inversiones piibli~
cas en las freas econdmica y social. o

Entre las orientaciones de corto plazo, cabe mencionar: el sanea-
miento de las finanzas piiblicas, mediante el fomento del ahorro y
mayores niveles de tributacidn! el incremento de la eficiencia v produc-

tividad del sector piiblico, y una politica de mayor selectividad en las

/invergionesyg
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inversiones: el combate & la 1nf1&c10n9 medlante un mﬂnejc adecusdo no
sélo del gaste publlco sino de las polztlcas de @EEC1@ﬂ ¥ sagarlasgagi _
como ¢l fomento de la oferca productlvao‘ N ‘ ,

En relacaon con el sector extermo, ée.commmometen esfuaﬁzosiim@OEm
tantes psra elev&r y diversificar las exportaciones, racionaliszasr las -
importaciones y movilizar el financiamiento externo meto; se procura que
la politica monetaria y crediticia sea menos expansiva y con fuerte orien-
tacifn al financiamiegﬁo de las actividades prioritarias de iz politice

econdwmica nacional.

£ ?&namﬁ

Aunque aparentemente con menbx iftensidad ‘que aljfesto de los pa1ses
del Istmo, 1la erisis econdmica afect§ pembién 2 la etonomia panamen&s
Ese fenomeno,.unldo a los cambios.de direccidn polltiﬂa del_gobmefno,se-
reflejaron tambidn en la planificacifn aun cuando con cavacteristicas
un canto diferentes de las de aquélios, debido a las particularidades de
la ecomomfa y de la propia organizacidn del sistems de plsnificeciBa.

Asi, debe tomarse en cuenta, como ya se comentd, que dentro del Ministerio
de Planificacifn y Politica EconSmica -~que posee un elevado rango den-
tro de ia organizacidn administrativa del Esta&ojé se encuentran las
funciones de presupueatoqlasf como el &Erea propiomente financiera. Pox
consiguiente, en el caso partfculaﬁ de Panamﬁ, los cambios mfs impor- .
tantes se observan eﬁ el ministerio aludidc en el acenio que se poﬂ@.a las
tareas del 8rea real y financiera.

"En cuanto & la expresidn formal de la planificacidn comcratads em
la elgboracidn de places v egtrategias,a partir de 1980 se observa una
interrupcidn v hesta 1984 Panamd no cuenta con un Plan Nacional de Deg-
arrolilo, ni planes sectoriales o réginmalasg y hasta ghoya Campoco e
ha logrado estructurar una nueve estrategia nacional de desa?r@llo; gin
embargo, se estdn llevando a cabo una serie de estudios dencminados

Yprograma de Estudios Econdmicos para la Reactivacidn Econdmica Panamefia”
A .

y, por otro lado, se ha formulado un documento titulado Opciones estraté-

gicas para el desarvollo vepional, 1980-1990.
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El objetivo de ese esfuerzo es. el: de.establecer ia'ne€Esidad de con~
siderar las. reéstricciones financieras del pais durante luv que resta del
presente decenio, para lo cual seria preciso buscar:un dessrrollo mis
‘equilibradq de las diferentes vegiones.- Tambi®n apunta hacia ia necesi-
dad .de .encauzar y orientar el impacto espacial :que representard la aplica-
cidn de los tratados Torrijos~Carter en la regifn metropolitana (Pén&hﬁ-
Colédn), y la relacidn de 8sta con las otras regiones del pais. En esé
sentido, se subraya la necesidad de integrar la infraestructura, tierras
y aguas revertidas del &rea canalera a la economia y territorio del résto .
del palsu . .

Flnalmente, tampoeo ex1ste un documento of1c1a1 en el cual se
defina la polxtlca macroeconom1ca y soclal de corto plazo. Ho obstante,
en 1983 el Wlulsterlo de Planlflcaclon y Polltlca Econommca ptoplclo uha
reunidn con representantes de la empresa prlvada para anallzar 1a751nua-
cidn soc1oeconom1ca. Como resultado de dlChO ejerc1c10 se logrS ldentlf;f
car algunas opclones estrategxcas9 al menos para el perindo 1983—1986.

En SlﬂteSlS, puede apuntarse que en el caso de Panamd . no se han
producldo planes de medlano 0 largo plazo, globales o sectoriales, durante
el ﬁ1t1mo lustro, sin embargo, el Ministerio de Plan1f1cac10n ha jugado
un papel destacado en lo que se. refiere a la coordluaciou Yy raclonallza-
¢idn de la pOllth& econbmica, y en la propia definicidn dei}azgisma,‘-
taﬁtoAén términos generalés como en el chmpo financiero en.pgrticular@;
taxeas que obviamente han facilitado las amplias funciqnes que competen
a esta entidad. | . _ ‘

En def1n1£1va, por el COﬂJuntO de medidas economlcas tomadas durante
los ﬁltlmos C1nco anos, puede senalarse que, como en el resto de la I
reglon, la plan1f1cac1on enfrento en Panama una qerle de desafios origi-
nados en las restr1cc1ones financieras de la actual crisis. FEn conse- ..
cuencia el ' quehacer” de la planificacién debi reorientarse para abox-
dar los problemas coyunturales, en tanto que los del area real
ge estdn afin discutiendo en torno a la definicifén de una nueva estrategla
de desarrollo. Asi, las principales actividades del drgano central se

concentraron en la formulacifn de propuestas tendientes a superar los

/desequilibrios



&esequiliﬁiioa financieres, . en este caso-bisivawente d¢/ balance e pagos
y de.figpanzas pliblicas.. De todas m&nerasg.ﬁeteMCu@n&Eam‘algﬁhés“kcciéﬁes
—principaimente de gasto pblico-- rendientes:.a médarar’ 188 eféceos de
la crisis o proteger el grado de bienestar praviaménte aldanzads) sobre

todo en los esfyerzos realizados en las provimcies.-

3. Apreciaciones de los efectos de la crisis sobre
los sistemas de planificacidn

I

a) Los desequxllbrlos fmanuewaj en esp@c1ai en 1as finanzas piblicas
y en el gector externo

e : R
s N e . - - -

En la medida en que se fueron ag udizando ios desequilibrips fiscales
V4 ée balance de pagos9 asi como, al exacerbarse las presiones inflaciomar
rias, la polltlca economlca gradualmente se_fue concentrends en lg atencidn
de los problemas de corto plazo9 v1nculados con el &rea flnanC1erao Los
51stemas de planxflcaclon que se 1nvolucraron en el tratamiento. dg estos
temas obv13menta fueron los que lograron mantener ¢ incluso ganag- relevan—
cia, En camblo otros que permanecieron al mergen del disefic de l& p011t1ca
econSmlca de la coyuntura gse debilitaron y cedievon el paso a los ocrganis-
mos tradicionalmente relacionados com.la polfrica, finarkiera,

Desde otro punto de vista, las politicas de ajuste derivadas de
acuerdos celebrados con el FMI para enfrentar la crisis a veces iban
acompaﬁadas &e orientacicnes conceptuales que tendian a eransfexvirc: el
papel de protagonigta del desarrollo a la actividad privada,:y ligvaban
impiicito uma erosiﬁn de las acciones tradicionalmente.confiadas & los-
organismos de planificacidn,.como lo es la programacifn de la inversidn
pliblica. De esa manera la accifn estatal se fue concentrands priorita-
riamente en la resolucifn de los problemas financieros -—-frecuentemente
sin la presencia de los organismos de planificacidn-- y se difirieron

los objetivos de desarrolle y transformacidn.
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Junto a otros efectos que se examinarfn mSs adelante, 1os cad-
bios en las circunstancias que han prevalecido en los afics” transcu~
rridos del presente decenio fuerom planteando a ios sistemes de plami~
ficacién dilemas sobre cdmoe racionalizax la coyuntura con oricttacio-
nes de mayor alcance.  Ante tal situaciSn, se regist¥alod, con dife-
‘rencias de grado, tres tipos de regpuesta de los organlsmbs -de pla-
nificacidn:

i) Algunas- oficinas de planificacifn continuaron orientando sus
esfuerzos al mediano plazo, trad1c10na1mentevinculados al axea real
'de 1a ecconomfa, y tuvieron una injerencia reducida en la f@rmulacian
de la poelftica econbmica de corto plazou No obstanteé, en la expren
sibn formal de los planes se contemplaba el obJetlvo de. 13 estabiliza—
cidn f:l.nancmra9 pero sin 351gnaz prlorldad a las metas o sin la
consideracifn dé las poslbles contradlcclones entre éstasy

11) Otras 1nterv1n1eron en forma creciente en el disefio de las
politicas de estab111zac16n y ajuste, con grados de &xito’ dlferentes
(El Salvador y Panama) Pero como consecuencia se ha Ldo debllltando
paulatxnamente la atenc16n a 109 problemas del area ‘real de 1& £CON0~
mIa y | B ' '

Y iii) - Por’ Gltime, em Nicerapua la planxflcaclén part1c1ps en la '
) deflnic16n ‘de 1a polfitica econfmica de corto plazo e 1nf1my5 eu ella
a manera de que se diera preferencia a una accidn congruente con 199
lineamientos.de mayor ‘hotizonte temporal en el frea real de la econo-
wfa. En este ciso, se hén subordinado quizf exageradamsnte los obje-
- tivos de estabiiidad frente a los del 8rea real;‘ten&ieﬁdé aquélioélé
agudizarse y en el Glcimo tiempo a sei objeto de mayor aténcifn por

parte de las autoridades.

' b) El reordenamiento del gasto piblicoc v en especial de 14 inversién

El gasto piblico, y especialmente la inversidn piiblica, hen
sido tra@icionalmente los principales instrumenios de programacibn de
la actividad estatal, y tauwbién la tarea mis importante de los siste-

mag de planificacidn. No se trata fnicamente de jerarquizar e
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1deneificar e} monto del gasto piiblico pmra el cunpliniente de deter-
ninados ob]etlvos sino de concertar acuerdos entre los d19t1nt@a acto=
raegs del sectoz ptblico en torno a esa Jegaxqulzmclon y de promover ia
oportuna 1dent1f1cac1on preparacidn v ejecuCLOn de lop proyectos v
programas que forman parte del "Plan" de inversiomes.

Como consecuencia de las serias resmrlcc1ones fzmancneras que
han safectado a los goblexnos en los ﬁlﬁlmos anos ¥ al gl exxatﬁﬁ en
1a mayoria de los casos p081b1L1dades de apllcaf reformas trlbutarlaa
efectivas, se ha tendido cada vez mis bacia una polﬁtl@a wuy f& wrosa
de austeridad ea lo referente al gasto pub ico. Ello se B manifestado
en el sacrificic en la ejecuc1on de programas y pTGYECuOS incluides en
los planes de desarrclio de mediano y largo plazo y, en slgunos casos,
aun en los planes operativos. Estog gradualmenze fueron sugtituidos
en la escala de prioridades por los gastos de funcionamiente ——iaclu-~
yendo, en forma destacads en'alguﬁos'pafses, las erogaciomnes por con-
cepto de seguridad y defensa-- y los compromisos por el pago de 1la
deuda externa e interna. Frente s ello, los gastos- pairs proyectos da
infraestructura y- de desarrolleo y servicio.sociales'sufrieron;drﬁstiﬁf
cas disminuciones reales.

Con laz fuette contraccidn en esos programas,.se produje um desfase
importante entre lo programado (em los plenes formiles de desarvollo)
y lo previsto en los presupuesios anuales: en todo caso, l& importac—
cia relativa de la programacién de la ioversifin ptblice'tendid s
disminuwir.

Paralelamente .2 lo conentado en el .plArrafo anterior; en varics
casos se debilicd la capacidad de programaciom fingnciers ante el
panorama de imcertidumbre, lo que dificultd las posibilidades de esti-
mar, de forma mds o menos confiable, los ingresos tributavics y, por
ende, de elaborar presupuestos de gastos con algln grade de certaza.
Las exigencias de continuas revisicnes a Los presupuestes han venido
desvirtuando el sistema de presupuesto pot programas, que si bien en
cinco de los seis pafises de la subregidn no son elaborados por la

oficina de planificacifn, al menos permit{an mantener un estreche

/vinculo



- 52 -

vinculo entre las orientaciones del plan y el gasto anual. De esa
manera, en algunos paises el gasto piiblico tendid a separarse de las
aéciones trad1c1ona1es de 1ov organlsmos de planlflcacmno Abundan
los egemplos de programas parc1almente eJecutados y con deficiencias
en la a51gnac10n presupuestal para cumpllr con su func:.onamlento9 _
incluso en el caso en que éstos fueron temlnados., Todo elle restd ..
1nf1uenc1a a dichos organlsmos en 1a a51gnac1on de los fondos piblicos.
Costa Rlca Lonstltuye una excepc10n 1mportante a esta aplec1ac1on

pues el organlsmo de p1an1f1cac1on PTOpusSo y 1ogro establecer un meca-
nismo mas preClSO de contrcl en la a51gnac10n, rac1onallzac1on ¥ uso
del gasto, medlante e1 1stema Integrado de Plan1f1cac10n Presupues-
taria y Contabllldad Naclonal por medlo del cual se busco 1ntegrar

mejor el presupuesto y la ccntabmlldad ilscali

¢) ‘Control mds riguroso de la politica de endeudamiento externo

P

Ung, de los efectos de la crisis ha sido el de realzar ' el papel
de laipoiitica de endeudamiento externo en.el marco de la politica '°
econSmica global. Este factor presentf un nuevo.desafio’a 1 planifis”
cacifn, dado que cuanto mds se requiera actuat con-rigurosi&&d--'éﬁ; la"
definicifn de la politica de endeydamiento, mayor deberia'dér 1la par-
ticipacidn de la planificacidn como ente "racionalizador™ a nivel
macroecoadmico. . T o B

En la practlca, la presencia de ia mayoria de las oficinas de
planificacidn en los procescs de renegociacién ¥ en. el control y-
administracidn de -la, deuda externa ha sido dé&bil, con excepcidn de
Panamd, y en menor grade de Nicaragua. En muchos cdsos, los’ paires
que hap seguido intensos procesos de rensgociacidn no han”logrado
mejorar los términos de aquélla con una Sptica de medians  y largo’ plazo.
Asf ocurrid especialmente en-los casos de Costa Rica y: Nicaragua, puesto
que los perfodos de gracia y demfs condiciones pactadas resultaron ala
postre insuficientes, dada la evoiucidn de sus economias, y debieron -

afrontar una situacifn mds rigurosa que 1la previa.
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La falta de ilquldez intexnaciopal origind también que progresiva=
mente otros &ctores relevantes de origen externo influyeran cadas vez em
mayo:_mgdxda en las definiciones de la poiftica econbmics interna, o al
menos las indujeran por el peso de las circunstanciss; tal es el caso de
algunas Fuemtes flﬁanClezas oficiales, a8l como de la banca internacio-
n&io Las nuevas modalida&es del relzcionamiento externo a que eilo ha
dado lug&r han debilitade de alguna manera el conirol del BEstads y, con-
secuentemente, de 1a planificacidn sobre el destino del finamciasmiento

externo.

d) El panocrama de 1ncert1dumbre

En el caso de economias tan abiertas al exterior tomo las del Istmo
Centrosmericano, una parte del ejercicio de la plenificacifn --aguella
relacionada com la elabkoracién de imfgenes objetive y pronfstices—~- siem-
pre ha estado-gometida a2 una gran incertidumbre sobre el eomportaniento
de algunas vaviables determinantes. La crisis exscerbs la dificuitad
para definix metas bajo el supuesto de un determinadc comportamients de
un _conjunto de variables. ,

- En efecto, la ecrigis actual ha provocado un canbic sustancisl en los
parBmetros y conceptos que tradicionalmente se manejabam, en medio  de un

panorama muchc m&s complejo que el del pasado: la tradicional dependencia
externa se ha distorsionado aiin mé@s por un clmulic de otros factores,

entre los que destacan el agudo problema del financiamiento externo y la
incierta perspectiva de la situvacidn econdmica interaasciomal., A lo ange-
rioy podria agregarse el imprevisible desenlace de las tensiores politi-

cas y sociales que prevalecen en la subregiSn. Todos escs elementos,
combinados, aceéntilan el panorama de incertidumbre tautb pars el cowto como
para el mediano plazo. '

De ahf que aquellos organlsmns que continfian hasando gy accidn en
proyecciones que concluyen em metas cuantitativas han quedado cada ves més
marginados de 1a realidad. En cambio, aquellos eistemas de planificacidn
que han ensayado nuevas modalidadas, precisamentce ﬁara program&%‘en tieﬁpos
de crisis e incértidumbre (la ilamada "planificacifn situacional’ o "plani-
ficacifn estratégica'), al parecer han logrado conservar, ¥ em algunog casos
fortalecer su presencia en el conjunto de los gabinetee econdmicos.
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e) La capaclidad de los sistemas de glaniflcacion para adaptarse a
cp-- las nuevas. circunstanciaas I

A 1o 1argo de 1la nota, se ha insistido en . la magnitud de Jlos cambios
que los paises del Istmo Centroamericano han tenido que encarar, sobre
todo los originados en el dmbito internacional Al enfrentarse a situa~
ciones inéditas, los goblernos y los distintos grupos sccigles reaccdo—
naron frecuentemente com 1entitud, por. lo que se rezago considerablemente
su capacidad de adaptaCIOn.: Al parecer, este fenomeno tambien se observd
en el sistema de planificacion de 1a mayoria de los pai;eso

En efecto, de lo expuesto a lo largo del informe se advierte que
8l bien 1a mayoria de los organiswmos de planif1cacion abomdaron en forma
parcial las nuevas realidades internas y externas que afrontaron sus
‘paises ~-~al incorporar, por ejemplo, programas de ajuste a sus previsiones
de mediano plazo-—g continuaron aplicando tecnicas y modalidades de
programacion similares a las de epocas pasadas. Es_decir,'privo la idéa
de preparar documentos formales con proyecciones de un horizonte té@poral
aun cuando quizds mis corto que el contemplado en 103 piﬁheé" de iqs
afios setenta. " .

En rigor, la mayoria de ios fanomenos que se viennn comentando ~-la
c0nfusi§n que provoao la crisis, el panorama de incertidumbre, e1 marcado
enfasis en Ios aspectos financieros del desarrollo-—— forman parte. del
cuadro cambiante de circunstancias que en general impuso nuyevas demgndas
Pobre 106 gobiernos y sus sistemas de planificacidn en particular. - ‘Ante.
. un cuadro de fendmenos distintos, la respuesta tambi&n habtia de sef-
diferente a la tradicional, pero-ello no siempre ocurrio, 0 solo sucedis
parcialmente. : ' '

- Cabe mencionar, como un caso con matices diféfentes,el’de'Nicafégua,
donde los postulados de politica econdmica sufrieron un cambio brusco a
partir de julio de 1979, y donde a las nuevas circunstancias externas se
sumd un cuadro también muy diferente en el pland interno. Sin embargo,
aun en ese pails, el ejercicio de la planificacidn, al menos durante los
primeros afios del nuevo Gobierno de Reconstruccidn Nacional, fue de
corte "convencional", pero con una creéciente presencia del organismo de

planificacidn en el quehacer econdmico, tanto de corto como de mediano plazo.
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f) La polarizacidn conceptual

' 81 bien €l grado de intervencidn ‘estatal en una economaa o el gfado
de 1iberslidad con que operan las fuerzas del mercado ne bastan paha
califidar la Eeievancia del ejercicio de ia planificaciomD la crisLs ¥ la
creciente presencia de importantes organismos financieros internacio=
nalés en 1a wegldn han provocado una especie de pola?izaciﬁﬁ'cdhcéptual
en tormo al viejo dilems del dirdigismo estatal'frente a las'boﬁdades dei
wecanismo de mercado como el asignader Sptimo de recursos.

. AigunOS'organismos de planificacidn hicieron un ésfuérzo por evitar
este debate, y desempefiaron sus actividades en funcién de las exigencias
del momento. Otros, sin embargo, respondiéroh cbh posiciones defensivas
"a 'los arguméntos tendientes a reducir la importancia relativa del Estado
en la economia,’ reavivando asi la polémica f ﬁéiarizando ain mis las
posiciones en torno a temas como el papel que le corresponde al Eszado
en una economia, y el fue le corrésponde a 1é'planificac15nn

El debate ha sido hasta ahora relativamente estéril, pero de alguna
manera ha tendido a debilitar a alguuos.organismos de plaﬁificaciﬁn;
primerog.al haber desviado su atencidn a defenderse de'los'embates de’
aquellos grupos soclales quelos acusande “dirigistas"‘yﬁ segundo, porque
la realidad superd a la teorfa,y 1as economfas no evclucionaban conforme
a "recetas" preconcebidss, sino en funcidn de la dindmica de ias circuns-
tancias., Asi, no obstante que varios organismos'iﬁternacionales insisten
en que las economias centroamericanas deben “abrirse” al comercis inter-
naclonal, de hecho éstas se estfin "cerrando” a causa de la aguda escasez
de divisas y & qué, pese a los esfuerzbs pof estimular a la inversidn pri-
vada, &sta ha deecendido a menos de 1a mitad de losuiveles registrades a
finales de los afios setenta’. En todo casa, la renovada'fuexzé de este
debate conceptual v la creciente polarizacién en torno & posiciones un
tanto doctrinarias vino a complicar el va de por si confuso panorama en

N

que se desenvolvid la accidn planificadora estatal.

/&) EL reordenamiento



- 56. ~

g) El reordenamiento de los objetivos

Ante las tendencias provocadas por la crisis, los goblernos han
-dabido replantear SUS prioridades. 4si, los objetivos del pasado de '
alcanzar un sostenldo y significativo créc1m1ento dentro de un concepto
de mayor equidad y menor dependenc1a externa, han 91do sust1tu1dos _por
las prebcupac1ones de moderar los efectos depreslvos 0 ev1tar el dete~
rioro provocado por aquella. ) _ »

Asi, ante el imperativo de dar solucidn a los desequlllbrlos flnan-
c1eros, ha sido prec1so modlflcar los objetlvos de ia politlca econdmica
¥, en consecuencia, ha variado el enfoque de la plan1f1cac16n. De esta.
manera, 1os esfuerzos v1nculados a los ObJetIVOS de medlano plazo en el
red’ feal de Ia economfa han ido perdlendo gradualmente relevanc1a frente'
a-los que ‘ha sido’ necesarlo desplegar para superar los obstaculos
coyunturales.

$in embargo, cabe destacer que, con d1ferenc1a de grado9 en la ‘
mayoria de los paises de 1a replon ha exlstldo preocupac16n por solu-
cionar 1os problemas del drea real, en espec1a1 el allmentarlo y el .
creciente desempleo urbano. Por lo tanto, el logro de .mayores nxveles de
empleo ha sids uno de los objetivos de prlmer orden, aun por encima de
otros también -considerados prlorltarlos. , _

En el filtimo blenlo, algunos palses han puesto en préctica programas
orientados a amortiguar los efectos de la crisis y de las politicas de
ajuste sobre el bienestar de la poblac16n. Asi, por ejemplo, en 1983 se
impulsd en Costa Rica un Plan Nac1ona1 de Compensaclon Soc1al, v en UA
Honduras se 831gn5 prlmera prlorldad a los programas nacionales de granos
bésicos y de vivienda rural estas iniciativas contaron con la amplla
partzc1pac1on de las of1C1nas de plan1f1cac10n cuando no surgleron del
seno de las mismas. _ ’ )

* 8in embargo, en términos generales, el redrdenamiento de objetivos
de la politica econdmica a que la crisis ha‘dado lugar, rebasd las posibi-
lidades de la planificacidn en la mayoria de los paises para formular

propuestas globales y congruentes.

/V. RESUMEN



- §7 =

V. RESUMEN Y CONCLUSIONES

1. Los sistemas de planificacidn en el Istmo Centroamaﬁic&ﬂ@
y las condiciones hist&ricas

‘Hacie la mitad de los afios setenta, los sistemae de planifficncidn. .
se habfan arraigadc e institucionalizado en todos los paises del Istmo

Centroamericanp, Su crezacidn fue inspirada, en parte, por_La'CEEAL?,y su
legitimidad consclidada por algunos organismos financieros ﬂnternécionan
les, especialmente en!ei'mafco de la "Alianzé para el Pfogréso" del dece=-
nio de los sesenta. Algunos teniaﬁ mayor presencia_qﬁe otros en ios
gabinetes econduicos de sus gobiernos‘respéctivos, mientras que no todos
influian en forma decisiva sobre ias acciones‘del sectqr_pﬁblico an mate—
ria de desarrollo. Con todo, a lo 13rgo de los iiltimos dos decenios, se
advirtié wma tendencia a elevar la jerarquia de dichos organismoe en el
marco institucional de los gobiernésg a extenééf sus aétividades vy atribu~
ciones {en la propramarion de la invers;on piblica, en la identificacidn
y preparacién de proyectos, en el seguimiento de la evoluci6n econ&mica,
en.la p&rticipac}ﬁn en el proceso de formulacidn de los presupuestos de
gastos) v, en:gepgral, a sér reconocidos por la comunidad internacional
-—ggpecialmente la que brinda cobperaci&n técnica_y finaﬁéiér&*— COMo
las instancias mis idéﬁeas para idgnﬁificar las prioridades nacionélesf
Ello no significa. desde luego,'que el sjerciclo de 1z planifiéa;
cifn estuvo exento de dificultades, insuficiencias y serias Eestficcio¥
nes. En efecte, el proceso se desenvolvis desde sus inicilos en un marvco
de fuertes limitaciones de naturaleza tanto econdmica como politica. Em
cuanto a las primeras, los planificadores de la regidén tuvieron con fre-
cuencia una visién un tanto tecnocritica y formal de su funcifn, ¥ des-
atendieron su papel vital de tratar de armonizar puntes de vista eatre
ilos distintos grupos organizados 2n torno al cumplimiento de los objeti-
vos ¥ metas de los planes de desarrollo. Por atfiadldura, la éstxuctura
polftica poco participativa de la mayor{a de las scociedades centroamari-
canas ~-Costa Rica seria la excepcidn—— dificultd y en alguncs casos

inhibis las posibilidades del didlogo y la concertacidn de acuerxdos

lentre
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entre los diferentes grupos sqgiales en torno al “quehacer™ de la polfitica
econdmica y de las oriéntacidhes de mediano plaze. Ello influyd en la
modalidad de la planificacidn, realizada frecuentemente como una actividad
técnica & veces aislada. " ' |

El ejercicio fue en muchos casos ewprésién normariva y formal de
las aspiraciones y puntos de vista de los tecnicos, puﬂstos de manifieeto
en los ob*etivos, estrategias, politicas e inqtrumentoq contenidos en sus
) planteam*entos, los cuales inclufan en su mayoxfa criterios y considera-
ciones de orden pbifiico;‘soﬁre fodo del gobiernb en el ejercicio'del
pbder En ciértas etapas de su desarrollo, que en genpral se fue debili-~
tando de manera progresiva, la prﬁctica de 1a planificacién tuvo un conte-
nido ‘importante de 1egitimacion de la accion pﬁblica ante la sociedad y
de ordénamiento de las inversiones’ ante las fuentes de financiamiento
internacional.

“La concencidn de algunos tecnicos y ?rupos organizados de que el
"Plan" era expresiér de un consenso ya é1génzado, qobre la conduccion de
ta accién’ pﬁblica, en vez de un punto de nartida sobre el cual se podrian
‘armondzar intereses, dio origpn a otras uificultades. Esos Dlaqes forma—
les no ‘siempre reflejaban la voluntad p]ena de los gobiernos de impulsar—
1os o 8u capacidad de ejecutarloq. Asimismo, la presencia constante de
grupos nacionales de presi6n, asf como de intereses ajenos a la regiﬁn,
condicionaron la toma de decisiones en materia de politica econdmica y
social y restringieron las posibilidades de formulacién ¥y ejecucidn de
estrategias y proyectos. ) _

Por ctra parte, la visidn del desarrollo y el enfoque de los proce-
sos econdmicos subyacentes en las politicas de financilamiento y coopera-
cion de algunoé organismos bilaterales y multilaterales constituyeron
en muchos casos ingredientes que también restaron autonomia al sistema
de planificacién en el diseiio y ejécucién dellaé estrategias y planes de
desarrollo, si bien en ocasiones elle sirvié también para fo;taiecerlos
al asignarles un papel en la coqtrétaciéa de recursos externos.

Desde el punto de vista écondmico, v dado el alto gradd de apertura

de las economfas del Istmo, se podria sefialar como unc de los principales
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factores condicionadores de la planificacifn el escaso control que tienen
las autoridades centroamericanas sobre la demanda exterms, principal varia-
ble que explica su funcionamiento. -Este elemento autfnomo, frecuentemente
inestable (en té&rmincs de precio y.volumen) intreduce wn grado de incerti-
dumbre. tal en la préctica del procese de planificacién queidificulta el
_establecinientsc de metas confiables y a veces desvirtia los esfuerzos de
cuantificacién de algunos instrumentos de orientacifn como los planes de
mediano plazo.

Finalmente, la capacidad técnica de‘estos organismos varié mucho en
el tiempo, y de un pais a otvo. En algunos casos, ée logré concentrar
%9?oftantes reéuréos_técnicos en un organismordg,plauificaciéﬁ con la
adecuada motivacifn y liderazgo como para influir sobre ia toma de deci-

'sioneso En otros, las oficinas de planificacién mostraron debilidades
tecnicas intrinsecas, Aun cuando en algunas se digpusce de rescurses téc-
nicos aceptables, no siempre se lopré establecer sistemas adeacuados de
comunicacion entre &stas --que a 1la postre se convirtieron en una especie

‘de ‘enclave tecnocrdtico”~~ y los cuadros de decisifn en los gobiernos.

En sintesis, la planificacidén en 1ia mayorfa de los pafses centro-
‘americanos ée ha desenvuelto al parecer entre grados. de‘accién mucho mis
reducidos que los observados en el resto de Apérica Latina.

Hasta fines del decenio pasado, la planificacién preeentaba 1as
éiguientes caracteristicas: constituia un imperativo para el sector
pﬁblico y solo la consideraban indicativa los dem&s agentes econdmicos;
ara totalizante, ¥ya qua pretendia planificar todos los sectores en los
que se desagregaba la realidad g_lobal9 no analizsba suficientemente las
reaiida@es particulares de los sectores productivos de blenes v servi-
cioa: era insuficientementg pa;ticipaﬁiva; en ocasiénesa su viabildidad
politica v econdémica vesuliaba limitéda; ge centraba principalmente en
el frea veal de la econonfa, ¥y consideraba escasamente ias variazbles
finéﬁcieraép a excepeidn de los aspectos fiscales, que por lo_ggneral
incluso se tomaban en cuenta en la planificacién operativa anuzl., Porx
otro ladc; los sistemas de ﬁlanificaci6n generalmente carecfan de los
elementos constitutivos necesarics como sistemas de inform&ciﬁn, de‘ponci-

11acidn de planteamientoa vy de consulta y participacitn orgénicas.

/Con todo,
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Con todo, esos sistemas frecuentementé desempeiiaton papeles impor-—
tantes en, la introduccidn de un pensamiento uds cercano 4 los intereses
nacionales; generaron investigaciones sobre determinadog problemas ¥ campos
de la realidad centroamericana, y formula¥on opiniones ¥ blantearon opcio-~
nesg de desarrollo que en alpuna wmedidsa influyerom sobre la evolucibn de
estas sociedades, o al menos suscitaron debates scbre 21 tema en el seno

de los pobiernos respectivos.

2, Efectos de la crisis sobre la plan1f1cac1on

Al presentarse la crisis, los slstemas de planlflcaClon se enfren—
taron & nuevos desaffos yltensiones. Si ya se abrigaban dudas sobre la

relevancia ‘del tipo de planiFicaciGn formal que se llevaba a cabo en épocas
normales", ‘éstas se confirmaban plenamente en el marco de incertidumbre
y confusién a que dio lugar ia cr151s, La ausencia de una vision de
mediano plazo restd toda validez a los planes prospectivos tradicionales,
mientras que las’ exiyencias del cortfaimo plazo desviaron la atencion de
las estrategias de' transformacidn hacia las de s{mple sobrevivencia en un
ambiente econdmicc Internacional hostil y adverco. La urgencia en aten-
der las graves y cada dfa mayores dificultades del sector financ1ero
determiné que creciera la imporcancia de los actores nacionales a cargo
de esgos problemas {ministerios de hacienda o finanzas, bancos centrales),
e implfcitamente debilits a los méé'ﬁreoéupadbs de 1as acﬁividades pro-
ductivas y del drea real de la economia, incluyendo entre éstos a 1os
organismos de planificaciGn.

Por otra parte, la accidn del sector nfblico dismivuyo ante lag res~
triceliones financierav de 1a crisis, habfa menocs gasto (especialmente dae
capital) que programar9 y en algunOS pafses se debilito_ei papel que como
rectokr del'desarrolidjdesempeﬁaba él sector pliblico, a veces por la fuerza
de las circunstancias, y otras por decisién deliberada égociada a progra-
mas de estabilizacién. | - |

Finalmente, en la crisis resulté mds diffeil concertar o armonizar

)

intereses, ihéluso en el iniefibr de los gobiefnos. Por-gjemplo, icdmo
repartiy entre las distintas dependencias la reduccidn en el gasto piiblico?

/o, en la
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0, en lg relacidn. con los grupos organizadosﬁ.acﬁmo digeribuly las escasas
divisas qufrecer gliyio é@ forma seiectiygha‘empresas_éon problenas de
inaglygncia?ﬁ_Ciertamenteg.loé,efecgos de la,grisis en materia de coﬁce:—
tacién potencisl ﬁueﬁon “dispersantes".

Tales dificultades no le restaron iﬁportamcia porencial & 1é:plani—
ficacidn -~-al contrario, la,acrecemtgfonafp perc si tendieron a debilitar
a la mayozia de 1os gistemas de planificacidn del Istmo. que no lograron
adaptarse con suficiente agiiidad a2 las nuevas circunstanclas que irrum-
pleron en el panorama econfmico de la subregidn duvante el bienio 1981-1982.
En otros t€rmincs, al parecerilqs acontecinientos scbrepasavon la acciﬁn
de los sistemas de planificacidn --y, ep‘ggneralg de la aplicacién de la
poiftica econdmica~- y provocaron vacfos que viniercn g suﬁarse g 1a con-
fusidn generalizada que impedfa reaccionar ante 1os nuavos ¥ adversos
factores que obstaculizaban la actividaé econdmica. |

As{, la coyuntura econdmica se volvid muy inestabie.y la prediceidn
econdnica Eécnicamente_diffciln A las limitaciones habituales inherentes
a varios pafsaes para elabeyar proyecclones y pianeér-a nmedianoc plazo;%l
se sumaron, en los Gitimos afios, las cqntraccibﬁes del sector externo a
causa de crecientes medidas‘proteécionistas qua daban lugar a dudas res-
pecte de la establliidad de la ecomomié internacional y ﬁ&s bien vrefleja~
ban profuyndas transformaciones en esta ﬁltimaaflo cual hasta ghora ‘ha
trangmitido escaso dinamismo a ia pefiferiau_ Realmente; ep €sta ha recaido,
en forma desproporcionada, gran parie del costo del ajuste, en un {ntento
por amortiguar los efectos de 1a_crisisgg§/ -. | |
La profundidad ¥ persistencla de la crisls vienen exigign&o'mespues~

tas inmediatas que nl las institucliones tradicionaimeniz vinculadas con

24/ Habitualmente, las proyecciones escasamente tomaban en cuenta los
ciclos econdmicos ¥ los té&cnicos, como por ejemplo; los agrieclas,
v se consideraban poco la capacidad de ejecucidn naclonal y las
restricciones internacionales en los desembolsos de crédito, asf{
cono otros factores tales como los efectos aleatorios del clima,

25/ Sobre este. aspecto, véanse los trabajos de Reith Griffin, Notas sobre

" los problemas actuales de la economfa mundial, vy de Robert Boyer,
La crisis de la planeacidén v/o {La planeacidn como apovo para salir
de 1a crisis? presentados en el seminario internacional: Planeacidn
en Tiempos de Crisis, realizado en la ciudad de México del 26 al
28 de julio de 1984.

/el manejo
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el manejo .de 1a politica de corto plazo logran plantear. La brecha externa
crénieca se vuelve un problema sumamente cyftico:. La manifestacidn fiﬁan—
ciera de la crisis, especlalmente la escasez de 'divisas, obliga a daf‘una
mayor importancia al financiamiento externo, induciendo, por vn lado, a
que los gobiernos reciban ¢réditos sin mayor evaluacién ‘de los proyectos
que los respaldan. El andlisis de prioridades se ha venido ‘concentrando
- principalmente en el criterio para obtener divisas, dejando en un ségundo
plano las consideraciones sobre la congruencia dé los pro&ectoa con Ios
.objetivos nacionales :de mds largo aliento. ]

Por otra parte, la urgencia por contar con crédito externo conduce
a elevar la importancia de las fuentes financieras bilaterales y mnltilan
_terales y, con ello; a incrementar su influencia v sus posibilidades de
condicionar la politica econdmica, eh algunos cdsos no g6lo en cuaﬁ%o al
uso v destino de los recursos, sino también a la formulacidén de medidas de
polftica econémica v social, con escasa o nula vinculacién con los finan-
ciamientos otbrgados,~‘

Fn este marco, las economfas centroamericanas se vuelven mds vulne-
rables ¥ el margen- de manjobra en la ejecucién de~lés'polfticas'eC6néﬁi-
-cas naclonales se reduce; la biisqueda y logroe de coordinacionés'y dohsen-~
808 en materia de polftica econdmica v social se dificultan afn mis de’

lo tradicional. . ' o
La -ausencia de orientaciones v planteamientés que §& observa é&n‘la

mayoria de los pafses ha suscitado el debate intérnd ¥ ha propiciade el
surgimiento de iniciativas disﬁersas provenientes de diversos grup%ér
soclales vy, en muchos casos, la adopcidn de una polftica de ajuste y
planteamientas no siempre congruentes con las realidades nacionales. As{
cobraron fuerzaen fornaesgpontinea estrateglag con énfasis aperturista, que per-
siguen establecer una mayor vinculacidn con los mercadbs intetnacionales,
en contraposicién a Ja bidsqueda v la consiguiente fqrmulahi&n de ppsibles
propuestas para reactivar los mercados internos.

 Por otra parte, en algunos casos esta sftuacién condujo a que 1a
planificacién perdiera-hast?,cierta'puﬁfo s@ifunciﬁn_de leéitimar la

accién del sector piblico ante la socledad, al acentuarse ia critica de
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zglgunos grupos eﬁpr@sarlale; a la planificacién y la intervencibn &éi
"Estade en la econom{a, asf? como a que se nerdieran 1la cqnfianza ¥ 13 cre~
dibilidad que tenfan otr6s asctores an el sistema de p?aﬂiiﬁcacién y que
incluso surgiera el escepr1c1qmo en los cuadros té&cnicos rlamificadores.
En algunos casos, la tendencia al debilitamiento de los sistemas
de planificacidn --y especificamente de lak oficinas nacionales~-, acen~
tuadas por la crisils, indujo a otras instituciones a cueséionar algunas de
las funciones gue habfan sido habituaimente desempenadas por aquéiios
-=~por ejemplo, las actividades de coordinacidn de la cooperacidn tecnicar
y financiera externa~-, asi como & que se diluyera su influencia en ofras
actividades.

3. Reaccidn dé los sistemas de planlflcaclon a la crisis

Ante la profunda erisis, los sistemas de planlflcaclon han respon-
dido de diferentes maneras. Algunos contlnuavon con el ejercicio tradia
cional de sus funciones y aétividades relacionadas con 1¢ pl&nificaciﬁn
de mediano y corto plazo, manteniendo los mismos objetivcs ¥ estrateglas,
aunque modificando parcialmente sus metas y poniendo el acento en &reas
prioritarias vinculadas con la oferta alimentaria y le satisfaccidén de
las necesidades bisicas. En la mayoria de los pafses (Costa Rica,
Honduras, Nicaragua vy E1_Sa1§ador)9 g1 bien con diferente &nfasis ¥ conte-
nido, se procedid a formular planes de urgenciz que incluflan acciones ten-
dientes al logro de estos propdsitos. En ocasiones, a los objetives tea-
dicionsles de crecimiente v distribucidn del ingresc se agregd el de esta-
bilizacidn econdmica y financiera, aun cuando sin congiderar de manera
explicita las prioridades vy la congruencia entre ellos. _
Otras instituciones de planificacifn abandonaron sus actividades-
tradicionales de formulacidn de mecanismos e instrumentos de orientacidn
de medianc plazo, abocidndose en algunos casos a la biisqueda de medios
para enfrentar la crisis. En ocasiones, esio coincidié con uvn elevade
nivel de actividad y relativamente amplia participacifn en los anflisis,

formulacifn de medidas y toma de decisiones referentes & las principales
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manifestaciones de la crisis: el desempleo del recurso humano y de.la
capacidad instalada, las restricciones de divisas y los déficit del sector
piblico, tanto del gobilerno central como de las institucilones
descentralizadas¢ |

Asim;smo, cabe mencionar distintas reacciones parciales que fueron
adoptadas por las oficinas de planificacifn ante la crisis, que de alguna
manera se apartan de las descritas. En algunos pqisesg se impulsaron
Iniclativas de reforma administrativa ¥ a la legislacidn,o de camblo en
sus relaciones con el resto del sector_pﬁblico,con el objeto de ajustar el
sistema a los nuevos requerimientos de la crisis, tratando de consolidar
o incrementar sus funciones y su presencia institucional, particulagmente
en los mecanismos de toma de decisiones. En otros casos, la atencidn de
las oficinas nacionales de planificacidn se volcé en buena medida al des-
arrollo de la planificacién regional y local (Guatemala, Honduras y
Costa Rica),ya fuera a través de nuevos mecanismos institycionales e ins-
trumentos legales, o mediante la formulacién de proyectos de desarrcllo
rural integrado. La narticinacién de las comunidades en la formulacidn y
ejecucién de los planes y proyectos de desarrollo nacion31 ha gurgido en
muchos casos en forma paralela al énfasis que se ha puesto en los temas
regionales ¥ locales. ' '

En el caso particular de Nicaragua, en 1los Gltimog afios la planifi-
cacidn adquiri6”mayor relevancia ants la dramitica sifﬁaéi6n de coﬁflicto
y crisis econémico~financiera que vive el pafs. En este seﬁtido, el Minis-
terio de Planificacién ha oriéntado sus esfuerzos al desarrollo de nuevos
instrumentos y metodologfas de piaﬁéaéiﬁn antes no utilizados en Centro-
américa: el uso de balances de mano de obra, insumos materiales y recursos
financieros, mecanismos que amvlfan 1a participaciﬁn popular, tanto en los
&mbitds nacional v regional como a nivel sectorial y de empresa, sobre
todo en 1a denominada “éréa de propiedad del pueblo™. La fofmulaéién de
programas por productos que comprenden las diferentes’ etapas de producci6n
primaria, transformacién industrial y comercializaciﬁn, es otro de 103
mecanismos, en egte caso de tipo operativo, introducido en el sistema de

planificacién de Nicaragua. Sin embargo, aun en‘estg cago, el sistema de
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planificacién pone de manifiesto insuficiencias. no obstante su ubicacién
jerdrquica en .el contexto institucfonal y el obvio respaldo politico que
-ge le brinda. ' ' '

En sintesis, virtualuente todos los sistemas de planificacién refie~
Jaron algin grado de reconocimients de que las téenicas e instrumentos
utilizados en el pasado --cuya eficacia incluso Ffuye Cuesiiona&a para épocas
"normales'-= no son adecuados ante las circunstancias prééeﬁtes, Se hizo
el intento de insertar muchos de esos sistemas en la probiemftica coyuntu-
ral, pero no siempre para buscar la manera de armonizar el corto plazo
con algunas orientaciones --explicitas o implfcitas—- de mayor aliento.
También sa reconocid de manera generalizada que 1as formas de actuar tra-
dicionales eran poco satisfactorias para la problemitica actual. Ese reco-
-nocimiento podria constituir el pumtO‘ée partida para que dichos sistemas
se adapten al cuadro radicalmente distinto de circunstancias que hoy
enfrenta la gubregidn. '

o

4, Algunas lecciones

Las experienc1as comentadas en paglnas precedentes revelan que los

sistemas de planificacién que gozan de mayor relevancia en sus respecti-
vos paiaeq lo han 1ogrado bisicamente gracias a su presencia ez las ins-
tancias gubernamentales que toman decisiones en materia de politica econd-
mica y, sobre todo, mediante el esfuerzo que gse ha realizadc para armonizar
1ntereées dentro del sector piblico y entre €ste y los demds actorves de

la sociedad. Asf, los ministerios v organismos que participan en la for-
muiacidn del presuﬁuesto, 1a programacién financiera, la negociacidn del
financiamiento extéfno o la asignacidn de prioridades parahel gasto viblico,
siguen teniendo una actuacidn preponderante en sus respectivos gebiexnos.
De ahi no debe conclulrse que estos ministerios deben concentrar su activi-
dad en el manejo de 1a coyuntura; debe nds bien inferirse que entre =l
cimulo de vesponsabilidades desempéﬁadas'por ellos no deberia excluirse

la temitica de corto plaze, sino mids hien veconciliarla con alguna orien-

tacién de mayor alcance.

/En segundo
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En ségundo 1uéar,'1a propia polfﬁiea de ajuste o estabilizacidn, ya
sea que se haya adoptado por la fuerza de las circunstancias o en virtud
de arreglos fqrméles con el Fondo Méﬁetario Internacional, lejos de aislar
& los organismos de planificacidn, crea potencilalidades para fortalecer
su actuaciﬁn. La politica de recorte de gastos exige un enfoque selectivo,
v los sistemas de piénificaci6n estén en una posicidn ventajosa para esta-
blecer una jerarquizacidn de.prioridades en funcién de objetivos puntua=
les. La_eséasez de divisas también requiere de una fijacién de priorida~
des que normalmente va mds alld de_ias atribuciones de los bancos cen-
tralés. ‘El propilo imperativo de éxportar exige definiclones y priorida-
des; sefia m§s,senéato elegir un nﬁmero_limitado de renglones suscéptibles
de lograr un ripido acceso a mercados externos, que procurar fomentar todo
a la vez; aun el apoyo a’esos renglones seleccionados precisa que se elijan
cuidadosamente instrumentos y politicas de estimulo; cualquier esfuerzo
exportador demanda eficiencla, tanto por parte de los empresarios como
del sector pidblico. Todo ello ofrece un dmbito de accidn irrenunciable
de los sistemas de planificacidén. En definitiva, no existe ninguna contra-
diceién intrinseca entre la polftica econdmica de corto plazo y la planea-
cién a largo plazo, 0 entre QSignar una mayor importancia rélativa a las
‘manifestaciones del mercado vy a la necesidad de apuntalar un sistema de
planificacisn. Sin embargo, ello significa adaptar la programacisn a' 
nuevas circunstancias. ' o

En tercer lugar, la preai6n'de1 corto plazo ha sido tal que virtual-
mente se ha ignorado el examen de opclones para el mediano y'largo.plézo.
He aquf un campo natural para los sistemas de plahificééidﬁ, no tanto para
ofrecer salidas finicas, sino para forzar un debate en el seuo de cada
gobierno y a nivel nacional sobre opcionss alternativas para éuperér 1a
crisis.zﬁ/ Fsa labor es tanto mis necesaria pof el ambiente de confusién
que embarga a los gobiernos y a los distintos agentes econfmicos, asi

como pafa dar respuesta al péradigma que hoy ofrecen a los palses del

26/ Esta actividad a nivel de cada pals se presta, ademis, a la coopera-
cidn horizontal a nivel subregiomnal.
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Istmo Centreamericano importantes actores externos. Ello facilitaria a
1a vez el dar cierta direccidn y coherencia a la politica econdmica
cotidiana. _

Finalmente, los organismos de planificacidén aque reconocen explici-
tamente la magnitud y el alcance de los cambios que han ocurrido en la
regidn en log Gltimos afios estarin en mejor condicién para responder a
los nuevos desaffos. Obviamente, no tiene sentido formular planes forma-
les de mediano plazo ante el cuadro de incertidumbres actuales. Tampoco
lo tiene aferrarse al cumplimiento simultdneo de los mismos objetivos de
desarrollo que histdricamente se han perseguido. Explorar nuevas formas
de planificacidn (como por ejemplo la "estratépgica”™ o "situacional' que
de una u otra manera se ensayan en México y Venezuela), asignar prioridad
a la labor de promover y buscar consenso sobre el "quehacer" econémico,
revisar objetivos a la luz de las cambiantes circunstancias, examinar
nuevas modalidades para intervenir en la programacidn financiera y presu-
puestaria, descartar cartabones globalizantes y reemplazarlos por un
enfoque mids pragndtico y flexible, son todas tareas que ofrecen la pogi-
bilidad de fortalecer o, en su caso, rescatar el vritmo de relevancia que
ostentaban los sistemas de planificacidn, asI‘como de asignarles um papel

preponderante dentro de la temitica del desarrollo econdmico y social.






