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PREFACIO

El Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social (ILPES) ha
preparado el presente trabajo en cumplimiento de la tarea que le fue encomen-
dada por la III Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacion de América
Latina y el Caribe (Guatemala, noviembre de 1980). Una primera versién del
mismo fue presentada a la IV Conferencia realizada en Buenos Aires, Republica
Argentina, en mayo de 1983, Este documento incorpora los comentarios formu-
lados en aquella oportunidad por miembros de las delegaciones nacionales,
ademaés de otros enviados porteriormente al Instituto.

Es esta la segunda oportunidad en que se realiza este tipo de estudio como
actividad encargada al ILPES por los gobiernos de la Regidn, dentro del Sistema de
Cooperacién y Coordinacién entre Organismos de Planificacién de América
Lacina y el Caribe. Dicho mandato establece como objetivo de esos estudios
“analizar en forma permanente los progresos de la planificaciény los obsticulos
de ella™,

Este trabajo se realizé con la més amplia cooperacion de los organismos de
planificacion de los paises miembros, los que proporcionaron diversas informa-
ciones solicitadas a través de una encuesta preparada por el ILPES. La encuesta
cubrid el periodo 1980-1981; sin embargo, para algunos paises se conté con
informacién hasta 1982. El ILPES agradece la valiosa colaboracién prestada por
los organismos nacionales de planificacién.

Se han incorporado en este trabajo diversas innovaciones respecto al
estudio anterior, correspondiente al bienio 1978-1979 (véase ILPES, Cuaderno
N 28). El Instituto agradece todo comentario adicional que los paises formulen
para mejorar la evaluacién que el ILPES hace de las experiencias de los paises, toda
vez que ya estd en preparacién un nuevo estudio que cubre el periodo 1982-1984.

La coordinacion y la supervisién técnica del estudio fue de responsabilidad
de la Direccién de Programas de Investigacién del ILPES.

Alfredo Costa-Filho
Director General

Santiago de Chile, diciembre de 1983.






INTRODUCCION

Es propédsito esencial de este estudio examinar la prictica reciente de la
planificacidn en América Latina y el Caribe a la luz de los principales problemas
que debieron enfrentar los paises, y su relacidon con el manejo de la politica
econdmica y social. Pe dicho examen se intenta extraer conclusiones que
apunten af fortalecimiento de la planificacion en el futuro y al mejoramiento del
manejo de las politicas piblicas.

A. Resumen

Para brindar un marco analitico adecuado al estudio, se replantean en ef primer
capirulo algunos conceptos y definiciones basicos sobre los procesos de planifica-
cién, teniendo en cuenta el actual estado critico de la conduccidn de la politica
econdmica y social en la mayoria de los paises de la region, con el consiguiente
agravamiento de los problemas de crecimiento, pobreza y dependencia externa.
El estallido de dicha crisis estuve asociado, en general, al debilitamiento de los
esfuerzos de planificacion registrados durante la década de los afios setenta, la
que fue mds intensa en aquellos paises que confiaron plenamenteen la virtud de
los mecanismos automaéricos del mercado, porque debieron absorber plenamente
las tendencias recesivas de la economia internacional. Dicho marco conceptual
intenta hacer explicita una definicion genérica de planificacion acorde a las
economias de mercado mixtas de la regién, donde el Estado ejerce un apreciable
grado de funciones de regulacién econdémica y de produccién de bienes y servi-
cios. De este modo se concluye que la experiencia regional ha visto a la
planificacién como el conjunto de procedimientos necesarios para formular y
materializar un proyecto nacional de desarrollo, para racionalizar y coordinar Ia
politica econémica y social con vistas a corregir los mecanismos del mercadoenla
asignacién de recursos, la distribucion del ingresoy la formacion de capital, todo
ello en diversos horizontes temporales y niveles de decisién.

Las modalidades de planificacion vigentes en la region constituye el tema
del capitulo segundo; ellas se sostiene aqui, estdn estrechamente vinculadas a las
estraregias de desarrollo adoptadas por los paises, ya sea explicitamente, por
medio de planes u otros documentos publicados, o implicitamente por las
politicas especificas aplicadas. La diversidad de dichas estrategias de desarrollo se
analizan a través de cuatro variables fundamentales: ) el papel desempefiado
por el Estado y el mercado en la asignacién de recursos; #) el grado de apertura
externay el tratamiento brindado al capiral extranjero; #i) los sectores priorita-
rios y las estrategias sectoriales; y #v) la distribucidn del ingreso, el empleoy las



politicas sociales. De este anilisis se infiere la existencia de dos modalidades
principales de planificacién en las economias de mercado mixtas, ademds, desde
luego, de la modalidad de planificacién socialista predominante en Cuba.

La primera modalidad sefialada corresponde a la planificacién de caracter
indicativo y orientador, cuya funcién primordial consiste en elaborar y difundir la
racionalidad que se quiere imprimir al sistema socioeconémico; ademas se basa
en el afianzamiento y modernizacién del régimen de economia de mercado, en
estrecha vinculacion con los paises capiralistas desarrollados, y donde el Estado
juega un papel subsidiario y parcialmente corrector. La segunda modalidad
corresponde a aquellos casos donde la participacién del Estado crasciende la
regulacion correctora del libre mercado; aqui, el Estado ha captado una parte
significariva del excedenre econémico generado en actividades productivas y ha
promovido y constitnido un importante sector de empresas estarales productoras
de bienes y servicios. Este sector, dado su peso relativo frente al sector privado
nacional o extranjero, ejerce una influencia determinante en el nivel de actividad
econbmica, en el ritmo de crecimiento y en el manrenimiento o ruprura del
equilibrio macroeconémico y de la estabilidad de precios. '

Con la informacién disponible se procede a ubicar a cada pais, en forma
aproximada, dentro de una v otra modalidad; se sefialan por otra parte que, mds
que una categorizacidn rigida, hay un continuo de opciones donde los paises se
ubican y se desplazan, lo que depende de los cambios politicos y econdmicos.

El capitulo tercero resefia las actividades de planificacién llevadas a cabo en
1980-81 en un grupo de paises de la region, seleccionados de acuerdo a la
informacién disponible, son éstos: Brasil, Costa Rica, México, Trinidad y
Tabago, Urugnay y Venezuela. Ademas, se consignan los cdmbios registrados
tanto en la organizacién inscitucional de la planificacién como en materia de
planificacién regional en todos los paises.

Madificaciones importantes en la organizacién institucional de la planifi-
cacidn se registraron en seis de los paises analizados, destacandose el caso de
Nicaragua, donde se cred el Ministerio de Planificacidén al que se asignaron
funciones de importancia preponderante dentro de la Administracion del
Estado; y el de Ecuador, donde se cred el Consejo Nacional de Desarrollo,
presidido por el Vice-presidente de la Republica, organismo al cual se le did
mayor jeraraquia politica que la que tenia la anterior Junta de Planificacién.

El hecho mas significativo observable en materia regional, posiblemente
sea la presién a favor de un mayor grade de descentralizacién territorial del
pader y, en consecuencia, de la capacidad de decisién. Dicha presion tiene su
origen tanto en una revitalizacidn de las demandas locales por una mayor
autoniomia como por un creciente convencimiento por parte de los gobiernos
nacionales acerca de [a imposibilidad de manejar con eficiencia sistemas alra-
" mente centralizados de gobierno y administracion..

La cuestién de la descentralizacién territorial, utilizando nuevas regiones
de planifieacién o apoyindose en las actuales divisiones politico-administrativas,
ha tomado considerable impulsc gracias a los cambios politicos que se estdn
registrando en varios pafses latinoamericanos.

Dadas las importances conexiones que existen entre el proceso de planifi-
cacion y la formulacién y ejecucién de la politica econémica, en el capitulo cuarto
y tltimo del informe, se pasa revistaa las politicas econémicas aplicadas durante



el bienio por los paises, en las reas fiscal, monetaria y de comercio exterior,
luego de hacer una breve referencia a la critica situacién econdmica predomi-
nante a partir de 1980. Luego se hace un analisis global de como el marco externo
las condiciond y, por ultimo, se analizan las debilidades y fuerza de la planifica-
cién con relacién al manejo de las politicas a corto plazo. En un anexe a dicho
capitulo se consignan las formulaciones genéricas de las politicas fiscales, mone-
tarias y de comercio exterior, tal como ellas aparecen delineadas enlos planes de
desarrollo de un conjunto de paises de la regién. Dada la complejidad y amplitud
del tema se opté por tratarlo en forma sintética. Ademds, donde la informacién
asi lo ha permitido, se ha prolongado el andlisis hasta 1982.

B. Conclusiones

Del analisis realizado en este estudio puede extraerse un conjunto de conclusio-
nes que, para su mejor comprension, se han agrupado en tres paragrafos
principales. Dichas conclusiones definen en buenz medida las tareas futuras y
establecen a nuestro juicio las prioridades para el vasto cimulo de labores y
funciones que enfrentan los organismos de planificacion y los responsables de la
politica econdmica y social.

Su cabal cumplimiento permitird consolidar los avances logrados en la
mayorfa de los paises en afios recientes, avances que expresan un verdadero
renacimiento. de la planificacién, surgido como respuesta a la crisis de los
modelos neoliberales establecidos en varios paises durante Ia década de los afios
setenta.

1. Formulacién de diagndsticos, planes y politicas

En esta drea se han registrado varios avances significativos, aunque restan, por
otra parte, ciertos problemas que resolver.

Varios paises prepararon y publicaron planes de desarrollo a mediano

plazo, enun renovado esfuerzo de actualizacidn de diagndsticos y formulacién de
estrategias comprensivas. Son los casos de Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
México y Nicaragua, donde se publicaron en 1980; y de Venezuela, que lo hizoen
198l Por otra parte, es preciso sefialar que otros paises abandonaron los trabajos
de formulacién y publicacion de planes y programas de desarrollo, sin haber
sustituido tales labores por acciones alternativas, sea para elaborar estrategias
globales, sea para mejor coordinar la politica econdmica, o para fortalecer la
.planificacién operativa dentro del sector pablico. Asi, por ejemplo, en el Uru-
guay, donde hubo mecanismos que sustituyeron los planes que antes se prepara-
ban, tales como la realizacién de los llamados “cénclaves” para imprimirle una
orientacién global y respaldo politico a la implementacidn de las principales
medidas de politica econdmica y social.

También hubo avances en algunos planes con la introduccién explicita de
objetivos sociales y, en varios casos, con la inclusién de los temas del empleo y de
la redistribucién del ingresa, como objetivos explicitos dentro del proceso de
planeacién del desarrollo. Es lo que ocurre con los del Brasil, donde se incluyen
objetivos de redistribucién del ingreso; y los de México y Nicaragua, donde se



introducen los objetivos de empleo y redistribucion como parte de las estrategias
de crecimiento. En el caso de Panama, se destaca como objetivo la generacion de
empleos dentro de fa estrategia de crecimiento para la década de los afios
ochenra. A pesar de estos progresos, parece necesario reiterar para el fururo los
esfuerzos tendientes a integrar orginicamente, en los planes y estrategias de
desarrollo, el empleo, la distribucién del ingreso y las politicas sociales. Hay,
ademas, dos aspectos que importa destacar aqui. El primero, de caracter tedrico.
No se ha comprobado que en América Latina exista una relacién mecénicaentre
el crecimiento, el empleo y una distribucion mas igualitaria del ingreso, lo cual ya
ha sido analizado y planteado tanto por la CEPAL y otros organismos de las
Naciones Unidas, como por diversos gobiernos de la region.

El segundo punto se refiere a la experiencia de la reciente y todavia
presente recesion internacional: como distribuir los costos de una necesaria
politica de ajuste de una manera mas igualitaria entre los distintos grupos
sociales dentro de los paises. Este punto ha quedado suficientemente puesto al
descubierro por la dificil experiencia del bienio, que tuvo como resultado que el
mayor costo del ajuste hayan debido soportarlo los trabajadores y, en general, los
sectores de menores ingresos. En este sentido se estima que la planificacién
podria y deberia efectuar una contribuciéon importante al permitic evaluar
politicas a corto plazo segin sus efectos sobre el empleo y la distribucién del
ingreso.

Otro de los aspectos importantes que aparece necesario reforzar para el
porvenir es el de la informacién, analisis y prevision del comportamiento de la
economia internacional; y de este trabajo todos los paises pueden obtener
importantes ventajas. Como se ha visto en pricticamente todos los casos, una de
las mayores dificultades que tuvo el proceso de planificacién fue la ausencia de un
marco externo fidedigno, dentro del cual puedan definirse los escenarios posibles
que debera enfrentar el pais, asi como las politicas adecuadas para encarar la
coyuntura externa. Este aspecto en muchos casos estd ausente de la preocupacion
de la planificacién, lo que puede comprobarse con los mismos planes de desarro-
llo vigentes, ya que sdlo en algunos pocos casos hay referencias a la coyuntura
internacional. De todos modos cuando aparecen las referencias ellas tienen
principalmente un cardcter histérico antes que el de una proyeccion del escenario
que deberi enfrentar el pais, ya que, normalmente, no es una consideracién
incluida en los planes. Esta variable adquiere en sus diferentes aspectos (finan-
ciero, comercial, etc.) una importancia fundamental para moldear la politica
econémica, de donde se desprende una primera leccién positiva: mejorar los
mecanismos de informacién de la coyuntura y del escenario internacional y
prever cémo éste puede afectar el desempefio econdmico del pais,

2. Marco institucional y conexidn con las
politicas a corto plazo

Hubo un fortalecimiento institucional de la planificacién en varios paises, sobre
todo en Ecuador, México, Nicaragua y Venezuela, donde el organismo nacional
de planificacién correspondiente ha sido establecido, reformulado o dotado de
funciones mds amplias y significativas que las que tradicionalmente tenia.
Asimismo, en algunos paises se ha fortalecido el vinculo entre la planificacién, la



politica presupuestaria y la programacion del sector publico; que es el caso de
México, donde se ha instituido un sistema de planificacién que incluye el proceso
de elaboracién del presupuesto; y también del Brasil, donde se establecié un
sistema estructurado de control de las empresas puablicas. En varios paises se ha
advertido asimismo, el fortalecimiento de sus organismos de preinversién, ast
como la aplicacién de metodologias de evaluacidn de proyectos para actividades
de inversién del sector piblico.

También se han registrado avances en algunos paises del Caribe los que
han permitido reforzar la organizacién institucional y los sistemas de informa-
cién, con el objetivo de formular y ejecutar planes de desarrollo o de racionalizar
el proceso de inversiones.

Una de las debilidades que perdura en los sistemas de planificacién se
refiere a su conexibén con las politicas a corto plazo. En algunos paises hay una
intervencion de la planificacién en el presupuesto o en la aprobacién de los
programas de inversitn; pero no es ésta la regla y en la mayor parte de los casos
tampoco hay mecanismos establecidos para asegurar que los objetivos y los
proyectos del plan de desarrollo queden incluidos en los presupuestos. Del
mismo modo, en general el érgano de planificacion carece de iniciativa en la
politica fiscal, como tampoco existen mecanismos de coordinacidn institucional,
salvo en algunos pafses. El vinculo con las politicas monetaria y de comercio
exterior es mis débil que en el caso de la politica fiscal, o que se puede advertiren
los instrumentos utilizados por los 6rganos de planificacidn, que en la mayoria de
los casos no abordan los problemas y las politicas a corto plazo. Esto se relaciona
también con el anilisis de la coyuntura, aspecto para el cual los organismos de
planificacién estin débilmente equipados. Por momentos su participacién en
Consejos de Politica Economica, Monetarios o de Comercio Exterior, esta limi-
tada por el aporte que pueden realizar sus cuadro técnicos, y que en rigor son
escasos. Por otra parte, la intensa rotacién de los funcionarios de nivel supetior o
medio, ha impedido la consolidacién de procedimientos técnicos y administrati-
vos capaces de dar continuidad y permanencia a las labores de los organismos de
planificacion.

Por lo tanto, un aspecto que mereceria mayor atencion en el futuro es la
integracién de las politicas a corto plazo, en particular las politicas monetaria,
fiscal y de comercio exterior con los objetivos del desarrollo y la planificacién a
mediano plazo. En esta 4rea la planificacién puede hacer una contribucién
valiosa para evaluar las opciones de politica interna abiertas a los pafses de la
regién, en particular dadas las criticas condiciones actuales.

En relacion a la politica fiscal, varios paises adoptaron politicas fiscales
restrictivas, las que tuvieron consecuencias desfavorables sobre la inversién, los
programas con contenido social y el emplec. Para reactivar las economias
debiera encatarse en las presentes circunstancias, una atenta consideracién de los
efectos positivos del gasto publico sobre el empleo. En este proceso la planifica-
cidn puede efectuar un valioso aporte, dada la experiencia acumulada en varios
paises sobre la mareria.

Con respecto a las politicas de comercio exterior, la utilizacion de los
instrumentos arancelarios y cambiarios hecha durante el bienio, importa valiosas



ensefianzas.! Varios paises continuaron aplicando esquemas de reduccidn aran-
celaria, en una coyuntura particularmentre critica, lo que significé dificultades en
las actividades internas y un aumento acelerado de la deuda externa. Se estima
que en este aspecto la planificacién puede contribuir a definir més racionalmente
la politica arancelaria delineando el perfil industrial y, en general, el de las
actividades sustitutivas que permitan el aprovechamiento pleno de los recursos
naturales, humanos, técnicos y financieros de la regién, en el contexto de un
mejor abastecimiento de los mercados interno y subregionales. Ello no significa
levantar barreras arancelarias absolutas pero si tener en cuenta objetivos mis
comprehensivos que la simple eficiencia privada de una determinada industria,
es decir, factores tales como la incorporacion tecnologica, el empleo y el creci-
miento econdmico.

Con referencia a las politicas cambiarias y de endeudamiento externo, se
estima que la planificacién puede hacer contribuciones sustantivas. En efecto,
durante el bienio las politicas cambiarias y las de deuda exrerna tuvieron conti-
nuos cambios, alterando las paridades cambiarias reales y el flujo de capitales
externos, lo cual puso en peligro el relativamente exitoso crecimiento de las
exportaciones que la regién venia exhibiendo. Hubo sin embargo, dos situacio-
nes diferentes: una, donde tales cambios fueron “inevitables” como resultado de
la recesidn externa, y la otra, provocada por politicas internas erradas o despro-
porcionadas. En buena parte de los paises de la region, el “atraso cambiario”
facilitado por el excesivo endeudamiento, fue un factor importante que estimuld
un exceso de importaciones y tuvo efectos negativos sobre la produccion. Del
mismo modo la falta de regulacién del endendamiento externo terminé gene-
rando una ¢ritica situacidén de pagos para muchos paises. En el disefio de politicas
2 mediano plazo, de superacion de la crisis actual, se estima que la planificacion
puede desempefiar un importante papel al praponer politicas cambiarias y de
endeudamiento estables, para cautelar el desarrollo de las inversiones y de la
capacidad productiva que permita asegurar un crecimiento sostenido del
producto.

Asimismo, en mareria de desarrollo regional, la planificacion puede coneri-
buir a mejorar el disefio de la polirica a corto plazo al esclarecer los efectos que
politicas macroecondmicas tales como las de apertura externa y disciplina fiscal,
tuvieron sobre los patrones de crecimiento regionales. Por otra parte, se requiere
que la planificacion regional ordene con urgencia las fuertes tendencias hacia la
descentralizacion que estan apareciendo en algunos paises de la regidn, estimula-
das por las agudas disparidades interregionales que acusan los indicadores
economicos y sociales. También parece necesario sefialar que en la mayor parte
de los paises no se ha efectuado una evaluacion de los efectos que los planes y las
politicas aplicadas durante el bienio tuvieron sobre el desarrollo regional, cues-
tién que sefiala prioridades tanto para los organismos nacionales como interna-
cionales que se ocupan del tema.

Otro aspecto que también reclama mayores progresos en el futuro se
refiere al planeamiento y a la gestidn del sector piblice, en particular al estable-
cer sistemnas de control racionales de las empresas del Estadoy de los organismos

'Véase Enrique Iglesias, "El receso internacional y la América Latina", Revirta de la CEPAL,
N2 17, agosto de 1982,



que de éstas dependen. Los avances ya registrados brindan oportunidades para
aprovechar las experiencias realizadas en este sector, que es estratégico en casi
todos los paises de la regidn. Se estima que ésta es una de las dreas donde la
planificacién puede efeciuar un aporte mis significativo al disefio de las politicas
publicas. Asi, por ejemplo, la elaboracion y establecimiento de un sistema de
cuentas de las principales variables reales y financieras del sector publico, con
inclusion de las empresas estatales y organismos descentralizados, permitiria un
manejo mds eficaz de la accidn del Estado, con relacidén a los objetivos de la
politica a corto plazo.

El mejoramiento de los métodos de planificacion en el sector piblico puede
constituir, en general, una importante via para lograr la modernizacién del
Estado y para facilitar la participacién social.

Por tltimo, cabe sefialar que en los esquemnas de planificacién vigentes se
han alcanzado algunos progresos en materia de introduccién de modalidades
participativas y de mecanismos de concertacion social. Este es un campo donde,
sin embargo, es necesario hacer un vigoroso esfuerzo en el futuro, para dar una
mavyor representatividad social a los planes y procesos de planificacién.?

3. Cooperacién internacional en materia
de planificacién

El hecho de que la superacién a mediano plazo del estrangulamiento externo
comercial y financiero requerird forralecer el comercio intralatinoamericano y
los esquemas de integracidn regional, implica que los paises de la regién deberdn
desplegar decididos esfuerzos por coordinar el planeamiento global de sus
economias y, més en particular, el del comercio exterior y de las actividades
complementarias, como la red de transportes, terrestres y maritimo, como
asimismo, el desarrollo regional de cuencas y 4dreas fronterizas.

Por otra parte, es evidente que algunos paises obruvieron importantes
progresos en algunas dreas de la planificacién, especialmente en el manejo de
ciertas técnicas y en la organizacidén del sector publico, mientras que otros
muestran todavia notorias carencias en €sos MISINOS U Otros asPectos.

Los dos aspectos sefialados reclaman una mds activa concertacién de
esfuerzos entre los paises de la regidn; el primero, dentro de los esquemas de
integracidén econdmica vigente como asimismo dentro de acuerdos bilaterales y
multilaterales; y el segundo, que deberia ser sostenido por un continuado inter-
cambio de experiencias mutuas dentro de los acuerdos vigentes en materia de
cooperacion horizontal,

1Véase al respecto 1LPES, Informe sabre planificacion participativa, Santiago de Chile, abril
de 1983,






Capitulo 1

EL MARCO CONCEPTUAL DE LOS PROCESQS DE
PLANIFICACION Y POLITICA ECONCMICA
EN AMERICA LATINA

Es propdsito de este capitulo introductorio discutir un marco conceptual para los
procesas de planificacién, adecuado a la presente realidad de América Latinay el
Caribe. Esta discusion se hace con el objeto de replantear algunas cuestiones
fundamentales en torno a la necesidad de la planificacién, a la luz del estado
critico de la conduccién de la politica econdmica en particular, y de las politicas de
desarrollo en general hoy vigentes en la mayoria de los paises de la region. El
desencadenamiento de dicha crisis estuvo asociado, en general, al debilitamiento
de los esfuerzos de planificacién ocurridos en la década de los afios setenta, y la
misma ha sido mas intensa en los paises que confiaron plenamente en la virtud
de los mecanismos automaticos del mercado para encarrilar los paises por la
senda del desarrollo autosostenido.

Las argumentos que se sustentan en este capirule no pretenden restaucar la
préctica de la planificacidn tal como ella se realizd en el pasado; por el contrario,
se reconocen las debilidades y progresos de muchas de esas experiencias y se
repiensan a la luz de los acuciantes problemas del corto plazo. La tesis central que
ahora se sostiene es que el fortalecimiento de la planificacidn requiere necesaria-
mente un replanteamiento conceptual que, recogiendo los aportes positivos de la
experiencia histérica como las criticas que se le han formulado, vincule la prictica
de la planificacién a los problemas de corto plazo y al manejo de los instrumentos
de la politica econémica y social.

Dada la diversidad de regimenes politicos, niveles de desarrollo y estructu-
ras socioecondmicas predominantes en la regidn, el marco conceprual propuesto
no pretende tener validez general. Antes bien esta dirigido a una “situacién
modal” que es dable encontrar en América Latina y que en términos genéricos
corresponde a economias de mercado mixtas, donde el Estado ejerce un grado
apreciable de funciones de regulacién econdmica, ademis de su papel como
productor de bienes y servicios. Por lo tanio, en este capitulo no se abordan los
problemas y las modalidades de la planificacién socialista como tampoco se
discuten la viabilidad y las modalidades de manejo de economias de libre mercado
o regimenes de laisrer-faire, cuestiones que se dejan para un analisis futuro.
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1. El concepto de planificacién

Con el propasite de ilegar al replanteamiento conceptual propuesto, es necesario
referirse en primer término a la definicidn genérica que surge de la practica de la
planificacién en la regién. Y de esta experiencia, destacamos tres caracteristicas
centrales.

En primer término, la planificacién se ha entendido como el procedi-
miento utilizado por el Estado para explicitar el conjunto de objetivos delibera-
damente buscados para el proceso de desarrollo en un horizonte temporal dado,
es decir —habitual aunque no exclusivamente— un proyecto nacional de des-
arrollo, mediante la formulacién y publicacién de planes u otros documentos.

En segundo lugar, la planificacién ha estado asociada a la organizacién y
puesta en prictica de un conjunto de procedimientos sobre la toma de decisiones
gubernamentales referentes al disefic y ejecucidon de politicas econdmicas y
sociales, para el logro de los abjetivos sefialados en los planes.

En tercer términoe, la planificacién ha exigido en la mayor parte de los casos
la intervencién o manejo correctivo de los mecanismos del mercado, en sus
funciones de asignacidn de recursos, diseribucién del ingreso, y formacién de
capital. Asi, la utilizacién de los instrumentos de politica econdmica en general
han alterado el libre funcionamiento de los mercados, implantando un sistema de
precios corregido para orientar a los agentes privados en las direcciones previs-
tas por el plan.

De este modo, en un sentido amplio, [a planificacién se ha entendido como
un proceso racional y coordinado de toma de decisiones, que en la mayoria de los
casos ha implicado reformas de la organizacion institucional del Estado, tendien-
tes a establecer organismos e instancias de planificacidén y coordinacién en varios
niveles.

Las cres caracteristicas anotadas de la prdcrica planificadora estuvieron
enmarcadas por dos consideraciones metodoldgicas, una referente al horizonte
temporal y otra, al nivel de decisién del agente planificador. La consideracién del
futuro, en diversos horizontes a corto, mediano o largo plazo, aparece como un
rasgo esencial en todas las experiencias. Aqui se ha hecho una distincion bisica
entre el futuro probable o esperado de un sistema social, lo que ha dado origen a
los trabajos de prondsticos o prevision, y el futuro o fururos deseables, lo que ha
caracterizado los trabajos de planificacién propiamente tales, en su fase de
formulacién.

Respecto de los niveles de decisidn, por ende de planificacion, se ha tenido
en cuenta que el sujero de la planificacién son organizaciones sociales complejas,
que requieren, por razones de eficiencia, un esquema descentralizado pero
coordinado de toma de decisiones. De alli que desde sus inicios se hayan realizado
esfuerzos por establecer esquemas de planificacién de niveles maltiples, funcio-
nales (global, sectorial, empresarial, proyectos) y territoriales {nacional, regio-
nal, estadual, local).

Resumiendo las consideraciones anteriores, podria decirse que la experien-
cia regional ha visto a la planificacidn como el conjunto de procedimientos para
formular y materializar un proyecto nacional de desarrollo, lo que ha implicado
buscar la coordinacién y racionalizacidn de Iz politica econdmica y social con el
propdsito de corregir los mecanismos del mercado en la asignacién de recursos,
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la distribucién del ingreso y la formacién de capital, todo ello en diversos
horizontes temporales y niveles de decision. Asi pues, la planificacidn ha tenido
un caracter marcadamente instrumental compatible con una diversidad de regi-
menes politicos.

Dificilmente se podria abordar aqui la critica pormenorizada de cdmo estas
funciones generales del quehacer planificador se han cumplido en la regién.? Lo
que en cambio parece pertinente, es plantear cdmo podrian fortalecerse dichas
funciones para dar mayor efectividad a los esfuerzos de los crganismos naciona-
les de planificacién, en sus funciones de formulacidn, seguimiento, evalvacion y
control de los planes de desarrollo, como asimismo en la coordinacion de aquéllos
con responsabilidades de ejecutar la politica econdmica y social. En lo que sigue
esto se aborda en tres areas principales: la referente a la formulacién del
proyecto nacional de desarrollo; la que fundamenta los Ambitos de intervencion y
correccidén del mecanismo; y la que sefiala los procedimientos y modalidades de
disefio y ejecucién de la politica econdmica.

2. La definicién del proyecto nacional de desarrollo

El punto de partida de un proceso de desarrollo planificado aparece necesaria-
mente en la definicién del proyecto politico, o mas espectficamente del proyecto
nacional de desarrolle postulado por la configuracidn de fuerzas sociales repre-
sentadas en el Estado.* Tal proyecto puede o no aparecer en forma explicita en
docurmnentos oficiales, pero siempre existira y su cardcter se podréi reconocer por
las decisiones y politicas que adopte la autoridad politica.

Diversos componentes deben definir o caracterizar un proyecto nacional
de desarrollo. En primer término, se encuentra el conjunto de objetivos socioeco-
némicos buscados, los que pueden llegar a caracterizarse por un conjunto de
metas refetentes al crecimiento econdmico, la distribucién del ingreso, el des-
arrollo social y las relaciones econdmicas internacionales. En segundo lugar,
puede sefialarse el papel asignado a los diversos agentes econdmicos y sociales y
sus organizaciones en la materializacion del proyecto politico buscado. En
particular puede destacarse el Ambito de accidn que en la produccitn se asigne a
los empresarios privados ##r-4-vis la empresa estatal, y en cuanto a los privados,
a la empresa nacional o a la extranjera.

Por 1ltimo y en estrecha vinculacién con el punto anterio cabe destacar
como importantes las definiciones adoptadas respecto a la extensién de los
mecanismos del mercado en la asignacion de recursos y distribucién del ingresoy
en las modalidades de correccidn v regulacion de los mismos, tema que se trarta,
con mayot extension, en la seccidn siguiente.

Cada uno de los componentes citados puede asumir formas diversas en
experiencias histéricas concretas. De alli que puedan concebirse diversas moda-
lidades o “estilos” de planificacién segtin se combinen en el proyecto politico.

#Un intento reciente de evaluacidn global se encuentra en Eduardo Garcia D' Acudia, "Pasado
y futuro de la planificacién en América Latina”, Pensamiento lberoameritano, N9 2, Madrid, 1982,

4Véase, al respecto, los anélisis contenidos en Aldo Solari y otros, E proceso de planificacion
en América Latina: escenarios, problemas y perspectivas, Cuadernos del ILPES, N 26, Santiago de
Chile, 1980.
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No reiteraremos aqui la propuesta tipolégica de estilos ya hecha por el ILPES
sino que enfatizaremos el diverso cardcter de la planificacién en experiencias
reales, el que en todo caso debe estar enmarcado por el caricter del Estado, en su
composicion social y politica. .

La experiencia de la regidn sugiere algunos cambios importantes en los
rasgos de la definicidon del proyecto nacional de desarrolla.

En los comienzos de tal experiencia, los planificadores pusieron un fuerte
énfasis en la preparacién y publicacién de "planes-libro” de diversa coberturay
temporalidad.¢ Sin embargo, con el andar del tiempo esta actividad demostrd
set, en el mejor de los casos, condicion necesaria para una buena planificacién,
pero en modo alguno una condicién suficiente. La preparacion y publicacion de
planes de desarrollo, si bien ayudé a tornar explicitos los objetivos declarados del
Gobierno y facilitd aceptar la idea de la planificacién en los cuerpos burocraticos
intermedios, por lo general reacios a ella, no tvo efectos movilizadores impor-
tantes en las bases econémicas y sociales del pais. Ello se debiben parte al hecho
de haber sido formulados, en la mayoria de los casos, por un gabinete de técnicos
y politicos, sin una mayor participacién de dichas bases, y también, por la brecha
conceptual abierta entre el enfoque macroecondmico de los planes y las aspira-
clones particulares y concretas de las fuerzas sociales. De este modo, los planes
quedaron convertidos, a lo sumo, en documentos técnicos de interés académico.
Ademais, las cambiantes condiciones econdmicas y politicas, internas y externas
se encargaron a menudo de dejar obsoletos algunos planes poco después de ser
publicados.

Lo anterior en modo alguno significa abogar por una modalidad de “plani-
ficacién sin planes”, sino enfatizar la conveniencia de que los contenidos de los
planes apunten a sefialar las caracteristicas centrales de la estrategia de desarro-
llo planteadas, las “reglas del juego” y el papel que desempeifiardn los diferentes
agentes econdmicos como asi los lineamientos fundamentales de la politica
econdmica y social. Esto es lo que deberia hacerse en lugar de un voluminoso y
detallado recuento de metas por alcanzar y recursos por conseguir durante el
petiodo del plan, de un cardcter altamente normativo, lo que resulta incon-
gruente con la marcada variabilidad de los condicionantes exdégenos, internos y
externos, a que estd sujeto el sistema econdémico y social. En esta perspectiva, la
planificacion debiera ser capaz de generar un conjunto de escenarios alternativos
sobre el futuro, con una enunciacién de sus factores condicionantes, en lugar de
una proyeccion lineal y determinista del mismo.”

3Véase ILPES, El estado actual de la planificacién en América Latina y el Cartbe, Cuaderno
N2 28, Santiago de Chile, 1982,

6Véase Carlos de Martros, "Planes versus planificacién en la experiencia latinpamericana”,
Revista de la CEPAL, N9 B, Santiago de Chile, agosto de 1979,

?Diversos autores han insistido en los aspectos estratégicos y politicos de la planificacién,
En este sentido, véase Catlos Matus, Plamificacidn de situaciones, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1980.
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3. La planificacién y el mercado

Al principio se decia que el debilitamiento del esfuerzo planificador registrado
durante la década del setenta estuvo asociado al resurgimiento de posiciones
neoliberales ortodoxas que, como férmula de desarrollo, han planteado el predo-
minio del mercado y de la inictativa privada y la reduccidn significativa del Estado
en su papel de regulador del proceso econdmico y como productor de bienes y
servicios. Ello posibilité que en la discusion tedrica y en la pricrica de la politica
econdmica se consideraran a la planificacién y al mercado como férmulas
antagonicas. En la prictica, en aquellos paises que més firmemente adhirieron al
ideario neoliberal, se atribuy6 al libre mercado la propiedad de resolver automa-
ticamente los agudos problemas del subdesarrollo y la pobreza. Los serios
tropiezos que han sufrido tales experiencias,® agravadas por la recesién interna-
cional, laman a efectuar un serenc balance de las reales potencialidades del
mercado frente al ineludible papel que debe jugar el Estado en su papel como
corrector de las desviaciones del mercado y de orientador o conductor del proceso
de desarrollo, todo lo cual redefine los dmbitos de la planificacion y de la politica
econdmica.

El mercado constituye por cierto un eficaz mecanismo para movilizar
recursos productivos, incentivar la productividad y [a innovacién tecnolégica y,
en general, para coordinar con fluidez las decisiones de los agentes econdémicos.
Sin embargo, existen importantes razones para asignar un papel activo ai Estado
y por ende a la planificacién, unas de intervencién correctiva, otras de promocitn
o conduccién del proceso de desarrollo, que es necesario traer a colacion para
arribar al balance buscado. Algunas de estas razones son de larga data y acioso
seria repetirlas, si no fuera que los planteos ortodoxos han parecido ignorarlas u
olvidarlas; otras son nuevas y surgen justamente de fracasos recientes de tales
planteamientos.

Existen por lo menos cuatro drdenes generales de razones para fundamen-
tar el papel corrector del Estado, que van desde la simple intervencién en
mercados especificos hasta la planificacién comprensivade un sistema de econo-
mia mixia.

a)  Externalidades, bienes piiblicos y economfas de escala

Desde muy antiguo, aparecen en la bibliografia casos donde los precios del
mercado libre fallan al dar las sefiales correctas a productores y consumidores
para obtener una 6ptima asignacion de recursos. Tales situaciones se producen
cuando en un mercado aparecen economias o deseconomias externas, o se trata
de la produccién y consume de bienes publicos, o existen economias de escala
significativas en los procesos productivos. En estos casos, en general se produce
una discrepancia entre el costo social y el costo o precio privado ¢ de mercadode
un bien o recurso, y la economia cae en situaciones de 6ptimo secundario o
inferior. La intervencién del Estado surge como un imperativo légico para
corregir los precios de mercado con un sistema de impuestos o prohibiciones y

3 Al respecto véase Alejandro Foxley, Experimentos neoliberales en América Latina, Estudios
CIEPLAN, N2 7, Santiage de Chite, 1982. ’
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subsidios y asumir directamente la produccién de bienes piblicos, los que se
financian con impuestos o tarifas.

El argumento anterior, ampliamente aceptado en la tradicién neoclésica,
recibié un impulso importante con el desarrollo de la teoria de la inversion en
paises menos desarrollados, a partir de las ideas de P. N. Rosenstein-Rodan,
T. Scitovsky y H. Chenery, y enfatiza el predominio de economias externas
dindmicas en el proceso de inversion en tales paises, sobre todo por la existencia
de economfas de escala frente a mercados actuales reducidos. En cales condicio-
nes, el volumen de inversién decidido segin rentabilidades privadas seria clara-
mente inferior al que maximizara la rentabilidad social, debido a la existencia de
efectos complementarios positivos no considerados en los cilculos privados. De
aqui surge la justificacién para que el Estado asuma un papel preponderante
como agente planificador, promotor y coordinador de inversiones publicas y
privadas, En el plano de las téenicas de planificacion, esta linea argumental da
origen a la aplicacion de criterios de evaluacidn social de proyectos de inversidn
publica y privada.

M3s recientemente, la aparicién y toma de conciencia de importantes
deseconomias externas originadas por la interaccidon de los procesos de produc-
ci6n y consumo con el medio ambiente natural y que han redundado en la
contaminacién del agua, del aire y del suelo, ha replanteado el papel de la
planificacién gubernamental en dichos procesos. Tal responsabilidad va desde la
correccidn de los actuales procesos contaminantes a través de prohibiciones e
impuesto hasta la prevencién de la ocurrencia de tales fendmenos en la formufa-
cién de estilos y planes de desarrollo a largo plazo.?

by La reduccién de la incertidumbre,

En la reduccidén de la incertidumbre sobre el futuro, inherente al libre
funcionamiento del mercado, radica un segundo argumento de importancia en
favor de la planificacién gubernamental. Como se recordard, éste fue rigurosa-
mente esgrimido por Pierre Massé, uno de los forjadores del modelo francés de
planificacién:1® el argumento en si es simple y contundente. Bajo ciertas
condiciones, ¢l libre mercado genera un sistema de precios dptimo paraorientar
las decisiones de produccién y consumo corrientes, es decir las referentes a la
cantidad existente de recursos para satisfacer las actuales necesidades de con-
sumo. Pero tan pronto se introducen en el modelo las necesidades futuras de los
consumidores y la de ampliar la capacidad de produccion instalada, el libre
mercado pierde su propiedad optimizadora. Para que ésta se mantuviera, seria
necesario que se institucionalizara una red compieta de mercados a fururo para
los recursos y los bienes, que permitiera el funcionamiento del modelo teérico del
mercado intertemporal de equilibrio general desarrollado en la literatura.l' En
ausencia de tales mercados, las decisiones de inversién de las empresas se

#Véase al respecto, Estilos de desarrollc y medio ambiente en la América Latina, Seleccidnde
Osvaldo Sunkel y Nicolo Gligo, Serie de Lecruras del Fondo de Cultura Econdmica, N® 36, México,
1981.

1°Pierre Massé, £ plan o el antiazar, traduccién de ]. Petit Fontseré, Barcelona, Ed. Labor,
1 Véase G. Debreu, Teorla del valor, Barcelons, Ed. A. Bosh.

18



orientaran por estimaciones de las tasas de retorno sobre el capital, calculadas
segin un perfil esperado de precios de bienes y recursos, €l que serd tanto mas
incierto cuanto mayor sea la duracién del proyecto de inversidn. La consecuencia
inmediata sobre los inversionistas sera hacerlos exigir tasas excesivas de rentabi-
lidad que los protejan de variaciones aleatorias no previstas, con lo cual el nivel
de inversién privada serd menor que el dptimo, e inducirlos a desestimar
inversiones de media o larga maduracién. Ademds, como sefiaja Massé, se
tenderan a producir oscilaciones ciclicas en la inversién, si ésta esta fuertemente
influida por la rentabilidad actual del capital.

La conclusidn que se deriva es clara. Un agente con capacidad de influencia
decisiva en ¢l proceso, deberd prefijar las expectativas de precios y nivel de
actividad esperado en cada sector y ordenar o coordinar las decisiones de inver-
sién privadas o piblicas. Sino lo hace el Estado, recurriendo a la planificacién y al
manejo de los instrumentos de politica econémica, habrd un fuerte incentivo
para que lo hagan las empresas lideres de cada sector, lo que traeria como
resultado un proceso de concentracidn de las inversiones y de la produccién. De
este modo, la reduccién de la incertidumbre, serd por parte de dichas empresas
una fuerte motivacidn para controlar los mercados, toda vez que el Estado no
provea un marco de planificacion adecuado del proceso de acumulacién.

< El uso social del excedente

En la primera seccién se sefialaba que un determinado proyecto nacional de
desarrollo debe presidir necesariamente un proceso de planificacion, proyecto
que entre otros componentes definfa una matriz de objetivos econdmicos y
sociales por alcanzar en marceria de crecimiento productivo, diseribucién del
ingreso, formacién de capital y relacionamiento externo.

Ahora bien, es a todas juces posible que la matriz de resultados légicamente
predecible del libre juego del mercado fuese diferente de la matriz deseada. Esta
contradiccion puede ser marcadamente aguda si se comparan los resultados del
mercado en economias capitalistas menos desarrolladas y periféricas con los
objetivos de transformacion social postulados por los movimientos de extraccién
popular, pasados y presentes, en la mayoria de los paises de la regién. Los
resultados sustantivos en materia de ritmo de crecimiento, distribucién del
ingreso y generacién de empleos, tasa de acumulacién y dependencia externa
pueden llegar a ser diamerralmente opuestos, en uno y otro caso.

Un aspecto centrzl del problema radica en lo que el Dr. Rail Prebisch
denomina el uso social del excedente,!? que constituye una responsabilidad
inescapable del Estado en una economia de mercado si se quiere que el sistema se
transforme eliminando sus actuales caracteristicas de exclusién y dependencia.
Tal responsabilidad entrafia una intervencidn superior tanto en el plano politico
como técnico, del (nal se deduce una rarea fundamental para la planificacién:
determinar las prioriades de como deber4 repartirse el excedente entre acumula-
¢ién, consumo y servicios del Estado.

Bajo un regimen capitalista periférico, es el patrén de distribucién del
ingreso, que incluye la participacidn que el Estado obtiene por via impositiva, el

12 Capitalismo periférico, crisisy transformacién, Fondo de Cultura Econdmica, México,
1981, pp. 311-318.
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que determina la utilizacion del excedente en sus usos alternativos. Dicho patrén
distributivo, al determinar la estructura de la demanda por diversos bienes y
servicios, pasa a fijar las rentabilidades relativas medias del capital instalado,
dada las condiciones de costo y oferta. Por otra parte, los incrementos esperados
de la demanda, dada la dinimica de la distribucion, constituyen el principal
elemento determinante de las rentabilidades incrementales, y por tanto de la
canalizacién sectorial y territorial de los flujos de inversion.

En consecuencia, la tarea central del plan serd disefiar el conjunto de
intecvenciones, en materia de politica de ingresos, gasto social, inversion puiblica
y politicas de precios y crédito, destinadas a reorientar tanto la estructura de la
demanda como la de la oferta. En definitiva el manejo correctivo del mercada con
los instrumentos sefialados, habria alterado la estructura de la demanda, las
rentabilidades relativas sectoriales y la estructura de la oferta de acuerdo a los
objetivos del plan. Ademds de lo anterior, la asignacion de los recursos de
inversién deberd ser congruente con los objerivos sociales y de seguridad externa
postulados por el plan, lo cual puede entrafiar divergencias importantes respecto
de los criterios de rentabilidad de mercado.

Por lo tanto, la materializacién de un determinado proyecto nacional de
desarrollo exigiria la implementacién de un conjunto de politicas econémicas
que regulasen el funcicnamiento de los mercados de acuerdo con los objetivos del
plan. Tal como veremos en la proxima seccién, el éxito de esta aperacidn
dependera fundamentalmente de la capacidad predictiva de las teorias o hipéte-
sis sobre las que se apoyen los maodelos de planificacién y politica econdémica
utilizados, implicita o explicitamente.

El pensamiento neoclisico ortodoxo cuestionaria esta "manipulacién” de
los metcados en la medida que entrafiara la violacién de las condicicnes del
6ptimo de Pareto, como con seguridad ocurriria, ya que es extremadamente
dificil y limitativo aplicat poléticas econdmicas no distorsionadoras de dichas
condiciones.

Sin embargo, tampoco es cierro en absoluto que sean importantes las
pérdidas de bienestar, originadas por la alteracién de las condiciones de 6ptimo
econdémico. Debido a la existencia de bajas elasticidades de sustitucién en la
produccién y el consumo, lo mas probable es que tales pérdidas de ingreso real
sean pequefias. Si por otra parte las ganancias distributivas son imporrantes, la
opcidn para la autoridad planificadora es clara: con moderadas pérdidas por
distorsién puede alcanzar fuertes ganancias distributivas.

d)  La inestabilidad del smarco externo

Los grandes progresos realizados en el manejo macroeconémico de las
economias de mercado durante los dltimos cincuenta afios parecieron alejar de
manera definitiva el fantasma de la depresién econémica. Aparentemente, tanto
los avances tedricos en la macroeconomia como el despliegue de politicas fiscales
y monetacias permitian el mantenimiento de un grado razonable de ocupacion de
los recursos y el control de las presiones inflacionarias.

Sin embargo, la marcada inestabilidad que ha afligido a los paises centrales,
a partir de los inicios de la década pasada, y los efectos ampliados que ha
proyectado sobre todos los paises periféricos, reclaman un nueve esfuerzo de
estabilizacion, el que no puede ser desplegado sino por el Estado.

18



Dos fenémenos interrelacionados han caracterizado la inestabilidad
externa en los dltimos afias. Por una parte, los altibajos registrados por la
eelaciéon de precios del intercambio y las variagiones concomitantes de los
volimenes transados, por una parte, y pot otra, el creciente endendamiento y las
fluctuaciones de la tasa de interés real,

Diversos fueron los efectos de los fendmenos descritos sobre las economias
de la regién, los que deben referirse a sus caracteristicas estructurales y las
politicas de ajuste aplicadas,!® decisivas estas ultimas por la magnitud de los
efectos experimentados. Asi, los paises con altgs coeficientes de apertura que
enfrentaron un fuerte deterioro en la relacidn de intercambio y aplicaron politi-
cas de ajuste automadtico, tendieron a internalizar los efectos de la recesién
internacional con bajas importantes de produccion y empleo, deterioros en la
distribucidn del ingreso, y alto (y costoso) endeudamiento. Por el contrario,
lograron proteger sus niveles de produccién y empleo aquellos paises que,
enfrentados a situaciones similares, siguieron esquemas de ajuste programado;
que en general buscaron deliberadamente un incremento de las exportaciones y
la compresidn de las importaciones sustituibles, la regulacién del endeudamien-
tos externo y una distribucidn equitativa de las pérdidas de ingreso por bajas de la
relacion de intercambio.

Las ensefianzas que se derivan para el redisefio de las rareas planificadoras
son evidentes. El sector externo y las politicas econémicas asociadas al mismo
deberén constituir un punto focal de las preocupaciones de la planificacién.

En resumen, se han pasado revista a cuatro imporiantes razones pata
sefizlar la necesidad ineludible de la planificacién en economias de mercado
mixtas, justificadas, en general, por la necesidad de asegurar el logro de los
objetivos del proyecto nacional de desarrollo,

4. Las politicas publicas y el proceso de planificacion

El éxito de una experiencia de planificacidén esta condicionado ciertamente por
un conjunto de factores politicos que se resumen en el apoyo e interés que el plan
logre concitar en los sectores sociales representados en el gobierno.

Sin embargo, tan importante como estos factores es la eficacia de la accidn
piblica en el disefio de planes coherentes y en el manejo expedito de las politicas
econdmicas y sociales; esto plantea un importante desafio téenico y metodolégico
para el estamento planificador, para facilitar la adopcién de procesos efectivos de
toma de decisiones.

Tales procesos decisorios deberian comprender por lo menos las siguientes
etapas:

i) definicién precisa y formulacion de las prioridades de los objetivos a
alcanzar en un horizonte temporal preestablecido; aqui cabe distinguir entre
obietivos operativos, que dependen de decisiones propias de la autoridad central,
y objetivos perrpectivos o indicativos, que sefialan niveles deseables de variables
que dependen de miiltiples decisiones de los agentes econdmicos descentraliza-
dos, piblicos o privados;

BVéase al respecta PREALC, Ajuste externo, empleo y salaries en Américe Lating y el
Caribe, Documento de trabajo N9 220, Santiago de Chile, noviembre 1982,
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ii} identificacién de las restricciones de recursos institucionales y politicas,
internas y externas, que la autoridad decisoria central enfrenta para alcanzar los
objetivos establecidos;

iii) identificacién y formulacién de las alternativas técnicas y econémicas
de aplicacién de los recursos disponibles y evaluacién del resultado probable de
cada una de ellas en funcidn de las variables-objetivo; cada una de estas alternati-
vas implicard la adopcién de una o mas politicas publicas, es decir, decisiones
gubernamentales respecto de lo que el propio gobierno debe hacer y de lo que se
espera haga el sector privado;

iv) formulacidn y verificacién de hipdtesis sobre las funciones de reaccién
de los agentes econdmicos ante determinados pardmetros de politica econdmica,
con relacidn a las variables-objetivo consideradas; estas funciones #o deben ser
histéricas, sino contempordneas con el periodo del plan y congruentes con el
marco sociopolitice del proyecto; ellas actian como restricciones para el centro
decisorio central,

v) seleccién de la mejor alternativa o curso de accién en funcién de su
capacidad de cumplimiento de los objetivos y dadas las restricciones existentes;
tal seleccién puede implicar una secuencia de acciones en el tiempo, es decir una
estrategia,

vi) establecimiente de un conjunto de procedimientos de seguimiento,
control y evaluacidn;

vii) revisién permanente del proceso decisorio a la luz de los resultados
obtenidos, lo que puede implicar cambios en las etapas #) a v} ya sefialadas.

Desde luego, el proceso descrito puede aplicarse en diversos niveles de
decisiény dreas problema. A modo de ilustracidn se sefiala en seguida cémo dicho
procedimiento podeia aplicarse en un drea clisica de la planificacién econdmica:
el disefio de la politica econémica y social a corto plazo congruente con un plan de
desarrollo.

a)  Los objetivos

De acuerdo con dicho esquema, la primera cuestion que debe abordar el
planificador se refiere a la explicitacion y orden de prioridad de los objetivos.
Como es bien sabido, existen por lo menos cuatro grandes objetivos de tipo
perspectivo que deben preccupar al planificador a corto plazo:

i) el nivel de actividad productiva real de la economia expresado por la tasa
de crecimiento del producto;

ii) la estabilidad de precios, precisada a través de una tasa de inflacién
mdaxima tolerable;

ili) un determinado patrdn de distribucién de los ingresos, el que puede
expresarse en términos de un nivel de empleo (y desempleo) deseable y en un
determinado incremento en ¢l ingreso medio real de la fuerza de trabajo;

iv) un nivel miximo de endeudamiento externo.

En el didlogo entre el planificador y la autoridad politica no es fécil que ésta
llegue a hacer explicito un orden de prioridades de los objetivos. Sin embargo,
resulta esencial que se promueva un debate politico-téenico al mds alto nivel,
donde se definan los limites minimos o maximos para cada uno de los objetivos,
limites que estardn dados por el contexto sociopolitico en que se realiza la
experiencia.

20



b)  Las restricciones

El segundo paso del procedimiento aqui propuesto debe consistir en la
identificacién precisa de las restricciones de recursos, politicas e institucionales
que enfrenta esa economia a corto plazo.

Las limitaciones de recursos estardn dadas, por una parte, por las capacida-
des instaladas de produccién de sectotes “cuella de botella” que condicionarin ef
nivel alcanzable del producto real; y por otra, por la disponibilidad de recursos
financieros, internos y externos, para atender a la formacidn de capital y el saldo
del balance de pagos. Es probable que las restricciones financieras deban tener un
tratamiento paramétrico, es decir, asumir distintos valores ante diferentes alter-
nativas o escenarios externos, o ante diversas politicas econdmicas internas. Es
decir, mas que magnitudes dadas, serdn funciones de otras variables.

Las restricciones politicas e institucionales son aquellas consideraciones
que acotan el espacio de opciones viables y limitan el uso de los instrumentos de
politica econémica; en otros términos definen el rango aceptable de opciones
pata la autoridad politica, o el rango posible para ellas dado el ordenamiento
institucional y legal vigente.

<)  Generacidn de alternativas y disefio preliminar de politicas

Una vez que se tiene razonablemente especificadas las resiricciones cabe
proceder a formular las diversas alternativas que caben deatro del rango de
factibilidad politico e institucional.

Expresado en términos analiticos, cada opcién de politica econdmica, y de
variables-objetivo ¢ de resultado, congruentes con las restricciones vigentes y
con las funciones de reaccidn a estimar, Si estas dltimas son continuas, es
evidente, desde un punto de vista matematico, que se podrin formular miltiples
(infinitas) opciones. Llegado a este punto, el planificador debera seleccionar
aquéllas que z priors presentan valores razonables, tanto desde el punto econé-
mico como politico,

d)  Formulacion y estimacion de las funciones de reaccién del sistema

Probablemente sea ésta la fase mis compleja del proceso, puesto que
implica obtener un conocimiento sustantivo sobre las funciones de comporta-
miento 0 de reaccidon de los agentes econdmicos privados. Por ejemplo, se
trataria de estimar los volumenes predecibles de consumo y ahorro privados ante
diversas opciones de distribucion de ingresos, o las variables determinantes dela
inversién privada, o la reaccién aguardable de importaciones y exporaciones
ante politicas cambiarias alternativas.

El enfoque tradicional de estimacién economéerica de pardmetros a base de
series de tiempo o de informacién de corte transversal puede convertirse en un
punto de parcida para disponer de dichas funciones de reaccién. Sin embargo,
deben tenerse presentes las importances limitaciones que este método presenta.
En efecto, nada asegura que un determinado comportamiento histérico se repita
en el futuro, en particular si el "clima” politico-social cambia, alterando los
determinantes estructurales de comportamiento econdmico.
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Una opcidn alternativa radica en la utilizacién de rangos de variacién para
los pardmetros basicos de tales funciones de reaccion y en el uso de mérodos de
experimentacién numérica para evaluar la sensibilidad de los resultados frente a
variaciones en los mismos.

Por 1ltimo la eleccién definitiva de una de las opciones generadas, para su
ulterior implementacién, se basara necesariamente en el orden de prioridad
establecido para los objetivos, en rangos minimos y miximos aceptables, tal
como se sefiald mas arriba, habida cuenta de las funciones de reaccidn del sistema.

El método propuesto en esta seccion puede aplicarse a amplio campo de
problemas de planificacién sectorial, social o regional. Una cuestién bésica radica
en la posibilidad de formular un modelo de funcionamiento de la realidad sobre la
cual la planificacién intenta actvar para transformarla de acuerdo a un proyecto
politico determinado.

5. Resumen

En este capitulo se ha definido la planificacién como el conjunto de procedimien-
tos necesarios para formular y materializar un proyecto nacional de desarrolio,
incluyendo la racionalizacion y coordinacién de la politica econdmica y social
para corregir, o sustituir, los mecanismos del libre mercado, y lograr asi la
asignacién de recursos y distribucién del ingreso postulada por dicho proyecto,
todo ello en diversos horizontes temporales y niveles de decision.

Se han enunciado las bases politicas del proyecto nacional de desarrollo en
funcién del conjunto de abjetivos y metas postuladas, del papel asignado a los
diferentes agentes econdémicos en los procesos productivos, en la extensién de los
mecanismos del mercado y en las formas de correccion de los mismos. Todoello
origina diversas modalidades o estilos de planificacién que buscan transformar la
realidad existente.

Se sefialaron asimismo cuatro ordenes generales de razones para funda-
mentar el papel corrector de la planificacién frente al mercado. Ellas se encuen-
tran en las fallas del mercado por la presencia de importantes externalidades,
economias de escala y bienes publicos; en la necesidad de reducir la incertidumbre
asociada al futuro; en el uso social del excedente, de acuerdo al proyecto nacional
de desarrollo; y en la inestabilidad del marco externo.

Por dtimo, se argumentd que el éxito de la planificacidn estaba técnica-
mente condicionado por la adopcién de procesos efectivos de toma de decisiones,
mis que en aspectos formales tradicionales, y se sefialé ademds cdmo tal proceso
podria estructurarse en el caso del disefio de la politica econémica a corto plazo.

En los capitulos siguientes se utilizard el marco conceprual desarrollado
para resefiar y evaluar los actuales esfuerzos de planificacidn en los paises de la
region.
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Capitulo 1T

LAS ESTRATEGIAS DE DESARROLLO Y LAS MODALIDADES
DE PLANIFICACION EN LA REGION

En el capitulo precedente se argumentd que un antecedente fundamental para
caracterizar experiencias de planificacién lo constituia el proyectoo la estrategia
general de desarrollo enunciado o buscado por un pais.}4

En este capitulo se hard una presenracidn de tales estrategias tal como ellas
se estin llevando a cabo en la mayoria de los paises de la regién y se sefialard
ademds c6mo ellas han dado origen a diversas modalidades de planificacién. Las
fuentes de informacidn para este anélisis estdn constituidas por los planes de
desarrollo publicados por los paises, por las respuestas de las entidades naciona-
les de planificacion a la encuesta realizada por el ILPES en 1982 y por entrevistas
realizadas a funcionarios responsables de tales organismos en un nimero limi-
tado de paises.

Complementa el andlisis contenido en este capitulo un estudic més
pormenorizado que se hace en el siguiente, en una muestra reducida de paises,
sobre la experiencia reciente en materia de planificacién; y por el estudio de las
politicas econdmicas en los campos fiscal, monetario y de comercio exterior en su
relacién con la planificacién a corto plazo, tema que se aborda en el capitulo IV.

A. Las estrategias del desarrollo planteadas
y vigentes en el periodo 1980-1982

De acuerdo con el marco conceptual presentado en el capirulo previo existen dos
elementos o variables concatenadas que resultan definitorios de las modalidades
de planificacién adoptadas. La primera alude al peso relativo atribuido al Estado
y al mercado en la asignacion de recursos; y la segunda, al papel desempeiiado por
los diversos agentes econdmicos en la produccion.

A su vez, estas dos definiciones fundamentales pueden exponerse a rravés
de tres aspectos criticos: #} el grado de apertura externay el rraramiento otorgado
al capital extranjero; ##) la presencia o ausencia de estrategias deliberadas de

Y“En adelante se empleardn como sindnimos los conceptos de proyecto y estrategia de
desarrollo, si bien en la literatura a veces se les ha asignado un sentido un ranto diferente, aldar a la
nocidn de proyecto un sentido més sociopolitico y al de estrategia uno més vinculedo a la manerade
conseguir Jos fines buscados.
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desarrollo sectorial o regional; y #) la existencia o carencia de politicas explicitas
en materia de distribucién del ingreso, empleo y desarrollo social.

Sobre estos aspectos se centrard el siguiente anilisis para delinear de este
modo las estrategias en curso, y por ende, las modalidades de planificacidn, tema
que se abordari en la seccidn siguiente.

1. El papel del Estado y del mercado en 1a
asignacidn de recursos

Es posible identificar en la regién distintos casos sobre el papel que se atribuye al
mercado y al Estado en la asignacién de recursos. Al respecto se han analizado los
planes y programas de los paises, de acuerdo al grado y tipo de intervencidén
estatal, y se han encontrado cuatro modalidades bisicas. Sin embargo, esto
constituye sblo una aproximacidn al problema por cuanto se entiende que la
situacion de cada pafs nunca queda suficientemnente reflejada en un prototipo.

Una primera modalidad la constituye el Estado subsidiario, segin fa cual
éste delimita estrictamente su campo de accién y sélo interviene més alli del
mismo en aquellos casos en que el sector privado no estd en condiciones de
hacerlo; por esta razédn hay una politica deliberada de reducir el tamaiio del sector
publico y de la participacidn del Estado en la economia. Tal modalidad fue
adoptada en la década de los afios setenta por Argentina, Chile y Uruguay,? la
que se mantiene acrualmente con diversas modificaciones.

En el caso de Argentina, la aplicacién del principio de subsidiariedad del
Estado, figuraba como un objetivo a alcanzar por parte del “"Proceso de Reorgani-
zacién Nacional” iniciado en marzo de 1976. Durante la gestién del General
Videla, se empezaron a implementar medidas tendientes al logro del mencio-
nado objetivo; de esta manera se privatizaron algunas actividades que habian
pasado a ser responsabilidad del Estado, sobre todo para paliar serios problemas
sociales derivados especialmente del cierre de algunas empresas. Este principio
también llevaba aparejado el de la racionalizacion administrativa, lo que signifi-
caba que el Estado debia desprenderse de algunos organismos o empresas que
formaban parte del gobierno.

Al llegar el afio 1980 e iniciarse la administracién del General Viola, el
esquema de la politica econdmica vigente hasta entonces en el pais, comienza a
sufrir un grave deterioro lo que trae consigo un freno en la aplicacidn de este
principio. Posteriormente, durante la administracién del General Galtieri y al
registrarse los hechos de politica extezior que son de publico conocimiento,
cuando empezé a vislumbrarse el retorno a la institucionalizacién del pais,en la
préctica la aplicacién del principio de subsidiariedad ha quedado totalmente
detenido.

En el caso de Chile también se han observado diversas correcciones al
planteo original, derivadas de los problemas de origen externo e interno, surgi-
dos a partir de fines de 1980. 5i bien en diversas manifestaciones gubernamenta-
les se ha reafirmado el mantenimiento de la linea bdsica de la politica econdmica
y social, el Estado debi6 encarar politicas marcadamente correctoras del funcio-

13Véase al respecto ILPES, E/ ertado actwal de la planificacidn en América Latinag y el Caribe,
Cuadernos del ILPES, N? 28, Santiago de Chile, 1982, Capimlo L
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namiento espontineo del mercado. En este sentido se destaca en particular la
intervencion del sistema financiero para corregir la creciente insolvencia de
diversas entidades financieras, derivada, entre otras causas, del fuerte incre-
mento de la tasa de interés real. Asimismo, en 1981 el Estado debid revertir la
tendencia de reduccian del gasto pablico, el que se incrementé con relacidn al
producro. '

En Uruguay, a partir de 1981, también se han producido algunos cambios
en la estrategia de liberalizacidn de mercados. Por un lado, no se aplicé integral-
mente la politica antes anunciada de privatizacion de empresas, en parte por la
situacidn recesiva que hizo caer la demanda por activos productivos. Asimismo,
las tendencias recesivas han dificultado alli la tarea de reducir el gasto piblico
como proporcion del producto como asimismo han determinado una menor
velocidad en la reduccién arancelaria y en la apertura financiera,

Por otra parte, en los casos de Jamaica, Peca y Trinidad y Tabago, se
observa que en los programas gubernamentales recientes se le asigna al Estado
un papel més reducido para que realice de manera directa diversas tareas, sise lo
compara con programas de gobierne de anteriores administraciones.

Una segunda modalidad se advierte en los paises donde el Estado, segin el
modelo a aplicar, es parcialmente interventor, Se acepta que el Estado entre a
modificar, de manera indirecta, el mecanismo de asignaciéon de recursos que
realiza el mercado, pero no que asuma responsabilidades productivas en general.
En este caso estd Costa Rica que si bien asigna al sector privado un papel
prioritario, entiende de todas maneras que el Estado debe regular e intervenir en
varias esferas de la economia. Asi, en el Plan 1979-1982 se asigna una mayor
responsabilidad al mercado y al sector privado que en planes anteriores; al
mismo tiempo se expresa el deseo de reducir el tamafio del sector piiblico y
mejorar la eficiencia en la administracién del Estado.!” Un enfeque similae
aparece también en los planes de Paragnay, Ecuador, Colombia y El Salvador.

En la tercera modalidad considerada, 1a de} Estado "intervencionista” éste
regula el mercado y asume ademads en forma directa funciones productivas y de
comercializacion. Aqui, el Estado desempeiia un papel empresarial creciente a
menudo asociado al capital nacional o extranjero. Esta concepcion es la que
aparece en los planes de México, Nicaragua, Venezuela, y en algunas areas
productivas en el caso de Brasil.

En México, Venezuela y Nicaragua se planted durante el periodo 1980-
1981 una mayor intervenci6n y accidn del Estado. En el primer caso esto se debid
a la mayor participacién del Estado en actividades productivas {petréleo); yenel
de Nicaragua, a la reforma agraria asi como a la mayor participacidn estatal en Ja
industria y el comercio. En el caso de Venezuela, donde existe una amplia
participacién del Estado en la economia, sobre todo después de la nacionalizacion
del petréleo, ésta se ha visto incrementada como consecuencia de la utilizacién de
los ingresos del petréleo obtenidos durante 1980 y 1981.

16V éase CEPAL, Estudio Econdmico de América Latina, 1981, Capitulo sobte Chile, versidn
preliminar.

"?"Véase, Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982 “Gregorio José Ramirez”, San José, Costa
Rica 1980, pp. 116-117. Debe tenerse en cuenta, sin embargo, que hubo un cambio de gobiernu en
Costa Rica, lo que puede alterar los planteamientos seftalados acerca del papel del Estado.

25



La cuarta modalidad corresponde ai caso de Cuba, donde el Estado tiene una
participacién generalizada en la actividad econémica. En el Plan 1980-1985 se
contempla mantener esta caracteristica, con el objetivo de lograr una economia
socialista en Cuba, y se plantea “consolidar y perfeccionar el sistemna de direccién
econdmica y planificacién de la economia” como uria de las tareas primordiales
en la accibn del Estado. También se propone dentro de la perspectiva de
“socializacién de los medios fundamentales de producci6n, la agrupacion de la
pequefia propiedad campesina en cooperativas agropecuarias™.!® Al mismo
tiempo, se propone una mayor utilizacion de algunos mecanismos de mercado
para el manejo de las empresas estatales y de los mecanismos de distribucién.

2. El grado de apertura y el tratamiento
al capiral extranjero

Con relacion a esta segunda variable pueden identificarse dos grandes opciones
de acuerdo a las estrategias de desarrollo adoptadas.

Una primera modalidad aparece en los palses donde se incentiva fuerte-
mente al capital extranjero, el que puede tener un tratamiento similar al capital
nacional; y donde se propende a un grado creciente de apertura de la economia
nacionai al exterior, promoviendo la especializacion del pais de acuerdo a las
ventajas comparativas de mercado y una amplia integracién financiera con los
centros industrializados,

Dentro del primer caso se puede ubicar a Argentina, Chile y Uruguay,
paises que iniciaron en la década pasada politicas de apertura frente al capital
extranjero y a los movimientes de capital financiero, como asimismo politicas de
reduccién de las barreras arancelarias. En el caso de Chile se afirmé que “El
capital extranjero tendrj el mismo trato que el capital nacional”,' y simultdnea-
mente, se sostuvo la intencién de mantener un arancel externo reducido y parejo
para todas las actividades.

En el caso de Uruguay se mantuvo que *'. .. se lleva a cabo un proceso de
apertura externa gradual, buscando una paulatina reconversién de actividades
hacia los sectores que cuenten con ventajas comparativas, Con el establecimiento
de un mercado de capirales libre, se buscar4 incentivar el ahorro nacional y el
flujo de capitales extranjeros para apoyar el esfuerzo de capitalizacién del pals’

En Chile sin embargo, se han debido aceptar modificaciones a la norma
general establecida, disponiéndose recargos arancelarios justificados por el argu-
mento de duwmping. En Uruguay, el proceso de reduccién arancelaria ha sido
parcialmente compensado por medidas tendientes a combatir la "competencia
desleal” de importaciones subsidiadas.?

En el caso de Argentina, si bien se ha mantenido el esquema basico, los
cambios de gobierno durante 1980 y 1981 también han traido cambios en las
orientaciones anunciadas con relacién a la apertura externa. Asi, al hacerse cargo

¥ Repablica de Cuba, Proyecto de los lineamientos econdmicos y sociales para el quingsenso
1981-1985, Granma (La Habana) 14, 15, 16, 17 de julio de 1980, p. 3

VWChile, Plan Nacionaf Indicative de Derarrollo 1979-1984, Santiago de Chile, 1979, p. 26,
*Véase, Capitulo lil, Seccién 3, de este estudio,
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el General Viola de la Administracion, se planted una politica mds cauta frente al
capital extranjero y al grado de apertura externa.?!

La segunda opcién se encuentra en los paises que enfatizan la promocién
de exportaciones, sin desmedro de los esfuerzos de sustitucidén de importaciones;
aungue ademads se postula un tratamiento selectivo frente al capital extranjero y
una apertura financiera regulada con el exterior. Dentro de esta categotia hay
diferencias de matices que pueden ser importantes por los efectos que las
variables externas tienen sobre el crecimiento econémico.

Dentro de la segunda modalidad resefiada se encuentran Brasil, México,
Ecuador, Peri, Venezuela y Costa Rica. En la generalidad de estos paises se
observa la necesidad de otorgar una mayor eficiencia al sector industrial nacional,
nacido al amparo de las politicas de sustitucién de importaciones, utilizando
politicas mas selectivas y complejas que en la primera modalidad. En Méxicoy
Brasil el proceso de sustitucién de importaciones continta avanzando particular-
mente en el sector de bienes de capital; en el caso del segundo pais se sefiala que
se deben "introducir medidas capaces de volver al sector (industrial) menos
vulnerable y dependiente de las practicas proteccionistas, estimulando el mejora-
miento de los procesos productivos, de la productividad de la mano de obrasy de
la gestion empresarial”.? Ello sugiere que se acepta adoptar diversas medidas
que reduzcan la proteccion efectiva, pero velando simulténeamente por mante-
ner el crecimiento y la misma actividad industrial.

En los paises citados se advierten diferencias de énfasis con relacién al
tratamiento al capital extranjero. En general se le asigna un papel complementa-
rio del ahorro nacional, pero con diferencias en cuanto a su magnitud y respecto
del pape! que deben desempeiiar el sector publico y el privado en su canalizacién
hacta el interior de las economias,

Aunque depende del grado de apertura y del tipo de tratamiento al capital
extranjero, hay paises que han asumido una posicién intermedia, entre la
primera y la segunda modalidad citadas. Y esto porque en algunos casos, si bien
se mantiene protegida la industriz nacional, al mismo tiempo hay una gran
apertura hacia el capital extranjero. Tales son los casos de Paraguay, El Salvador;
¥, en menor medida, de Trinidad y Tabago, Colombiay Jamaica, Este Gltimo pais
ha planteado (durante la Administracién Seaga) una politica mis abierta hacia la
inversidn extranjera. Por otro lado, hay paises como Peri que, dentro de una
politica bisicamente cauta frente a la inversidn extranjera, han intentado un
proceso gradual de rebaja de aranceles, en contraste con las politicas proteccio-
nistas de ese mismo pais durante la década del setenta.

En una posicién especial esti Cuba, que posee una estricta regulacidn de la
inversidn extranjera y que plantea el control de cambios y del comercio exterior
—como en otros paises socialistas— a partir de un modelo de planificacién

Al respecto puede verse El programa econdmice argentino, discurso pronunciado por ¢l
Ministro de Economta, Hacienda y Finanzas de la Republica Argentina el 19 de agosto de 1981. El
primer objetivo planteado era la “eliminacién de la sobrevaluacién que arrastraba el peso en la
paridad cambiaria”; también una reactivacién de la economia y una revisién arancelaria en
consonancia con la "definicion del perfil industrial” (argentino). Véase Informacidn Econdmica de la
Argentina, Ministerio de Economia, Hacienda y Finanzas, julio-agosto 1981, pp. 1-11.

2 Republica Federativa do Brasil, Il Plano Nacional de Desenvolvimento 1980-1983, Brasil,
1980, p. 75.
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central. Dentro de los objetivos del Plan se sefiala "producir el maximo posible
de productos que sustituyan importaciones”. Otra linea central de su politica
busca aprovechar la divisién internacional del trabajo, principalmente desde su
integracién al CAME (Consejo de Ayuda Mutua Econdmica), con lo cual se estima
que, hasta cierto punto, se debe armonizar la planificacion del sector externo de
Cuba con las demas naciones que participan de dicho acuerdo. Una tercera
directriz la constituye el fomento de las exportaciones, ranto tradicionales como
el desarrollo de nuevos productos y mercados de exportacién.?

3. Los sectores prioritarios y las
estrategias sectoriales

En las estrategias de desarrollo planteadas en los distintos paises de la regién, se
advierten diversos énfasis sobre qué sectores debieran ser clave ¢ prioritarios.
Tal como se analizara en un documento ancerior del ILPES?* hay dos aproxima-
ciones basicas con relacién a este aspecto: la que no identifica sectores clave y las
que si los define.

En la primera, en general se deja esa eleccién al mercado y el Estado se
proclama “neutral” entre las diferentes actividades. Ello podriasignificar —por
lo menos en teoria— una estrategia mas favorable a las actividades agrarias, ya
que tradicionalmente se plantearon estrategias destinadas a impulsar” més las
actividades industriales que las agropecuarias.

En la segunda, en general, se sigue considerando que la industria es el
sector lider del crecimiento,? incluyendo al sector agroindustrial (fundamental-
mente exportador), en los paises con un importante sector agropecuario.?® En el
caso de Brasil, el mayor desarrollo industrial se considera como necesario tanto
para profundizar €l proceso de sustitucién de importaciones como para incre-
mentar las exportaciones. En el caso de México, se plantea intensificar el proceso
de sustitucién de importaciones en equipos de capital, donde el objetivo de
incremento de las exportaciones desempefia un papel mis reducido dentro de la
estrategia,

A pesar de lo antes expuesto, en algunos planes se ha destacado el papel
prioritaric del sector agropecuario, de manera que hubo un importante cambio
de énfasis con respecto a las estrategias de desarrollo de los afios sesenta y de los
primeros afios de la década de los setenta en América Larina.

Tal es el caso de México, Brasil y Venezuela, asi como de los paises mas
tradicionalmente agrarios de Ameérica Latina. La estrategia esta basada en elevar
los niveles de vida de los campesinos (México}, en promover la produccion de
alimentos de consumo popular (Brasil, México, Nicaragua) y/o en recuperar la

BVéase Repiblica de Cuba, Proyecto de los lineamientos econdmicos y rociales para el
quinguenio 1981-1983, Granma, La Habana, 14, 15, 16 y 17 de julio 1980.

#Véase al respecto ILPES, Ef estado actual de la planificacicn en América Latina y ¢l Caribe,
Cuadernos del ILPES, N® 28, Santiago de Chile, 1982, Capitulo L.

B Particularmente en los casos de Brasil, México y Venezuela.
%Es el caso de Ecuador, Paraguay, Costa Rica y, en menor medida, el de Colombia.
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produccién agropecuaria para reducir el gasto en divisas de las imporraciones de
alimentos o aumentar la seguridad alimentaria nacional (Venezuela).??

El aumento de los precios de petréleo y la escasez de divisas han desempe-
fiado un papel importante en definir a la energia como un sector de punta en la
estrategia de crecimiento de los distintos paises. En Brasil, los programa se
desarrollo de sustitutos del petréleo tienen una ponderacién especial en la
estrategia de crecimiento, asi como en El Salvador y Costa Rica. En Peri, Bolivia,
México, Venezuela, Trinidad y Tabago y Ecvador se plantea incrementar o
mantener la explotacién de hidrocarburos como una manera de financiar el
proceso de crecimiento de esos paises, y en particular atender al pago de las
importaciones y el servicio de la deuda externa.

Pricticamente todos los paises asignan al sector exportador una importan-
cia clave en el proceso de crecimiento, sea cual fuese la estrategia de desarrollo
adoptada. Esto se lleva a cabo recurriendo a una variedad de mecanismos
institucionales, que van desde la aplicacién de politicas cambiarias, fiscales y
crediticias, hasta la accién promotora de organismos de fomento de exportacio-
nes, que todos los paises analizados poseen y han forralecido en la presente
coyuntura recesiva internacional.

4. La distribucion del ingreso, el empleo y las politicas
sociales en las estrategias de desarrollo

Estos temas serdn analizados luego en el capitulo III, y con mayor extension,
cvando se resefien los objetivos de los planes de desarrollo y el cumplimiento de
las metas en el periodo 1980-1981, en algunos paises. Aqui sélo se quisiera
sefialar, en forma sucinta, e! tratamiento diferente que ellos tienen en las
distintas estrategias de desarrollo vigentes.

Dentro de una primera modalidad, la adeptada principalmente por Chile,
Uruguay y Argentina, se considera que hay una relacién hasta cierto punto
“automdtica” entre el crecimiento del producto, la generacién de empleos y la
distribucidn del ingreso. En estos pafses no se plantean metas explicitas con
relacidn a estas variables y se considera al crecimiento del producto y a la
concomitante actividad econémica como el objetivo mas importante cuyo cum-
plimiento acacreard la solucidn del problema del empleo y, eventualmente, una
mds equitativa distribucidn del ingreso. Donde ello no ha funcionado, se han
formulado algunas politicas a corto plazo preocupadas por establecer programas
de empleo de emergencia transitorios, los que en la prictica han terminado por
ser permanentes en la medida en que el desempleo se ha mantenido como un
problema persistente.??2  También se han planteado subsidios a la coneratacién
de mano de obra y medidas destinadas a reducir el costo de contraracién del
trabajo, [as que no tuvieron mayor éxito.?®

¥ Este es un sector donde las politicas fueron exitosas durante el periodo 1980-1981, yaque las
tasas de crecimiento del sector agropecuario fueron relativamente elevadas en México (por encima de
lo planeado), en Brasii {en 1981 se mantuvo el crecimiento del sector agricola pese a una reduccién
del PGB) y en Venezuela (donde la tasa de crecimiento agropecuatio ha sidu mayor que la del PGB).

®En parricular ésta ha sido la experiencia de Chile con el llamado “programa de empleo
minimo”.

®Véase PREALC, Plunificacidn del empleo en América Latina, Santiagu de Chile, 1982,

29



En otras estrategias planteadas en la regién tampoco el empleo juega un
papel preponderante, salvo en los casos de Brasil, México, Jamaicay, en menor
medida, Nicaragua. Sin embargo, en algunos paises se ha registrado un cambio
en el sentido de haberse hecho mas evidente que el proceso de crecimiento
econdmico por si sélo no asegura una solucion al problema del empleo; y ademis,
que existe una reflacidn directa entre la solucién del problema del desempleo y
subempleo y el mejoramiento de la distribucion del ingreso.

Con relacidn a los objetivos sociales, en la mayoria de los paises, pracrica-
mente no hubo cambios durante el bienia, en cuanto a la concepcion del desarro-
llo social predominante en la década pasada. En algunos sin embargo se advierte
que se le ha concedido una mayor prioridad a los objetivos sociales dentro de las
estrategias de desarrollo, como ocurre en el caso de México, donde fos mismos se
vinculan a la solucién del problema de desempleo.

Un cambio de énfasis con respecto a planes anteriores también se nota en
el Ecuador, donde se plantea un programa de desarrollo social bastante ambi-
¢ioso, ligado a la solucién de ciertas necesidades basicas y al acceso a servicios
urbanos y de vivienda de la poblacién. Por la magnitud de los recursos implica-
dos, asi como por el grado de participacién popular planeado, se plantea una
diferencia importante con respecto a anteriores programas de gobierno.

B. Lzs modalidades de la planificacién
vigentes en la regidén

1. Una aproximacién a las modalidades vigentes

En la seccién anterior se resefiaron las caracteristicas centrales de las estrategias
de desarrollo vigentes en la mayoria de los paises de la regién, por constituir las
mismas un antecedente basico de las modalidades de planificacién practicadas en
América Latina y el Caribe.

Del analisis de dichas caracteristicas pueden identificarse las tres modali-
dades principales que asumen la prictica de la planificacién. Dos de ellas
corresponden a formas desarrolladas en paises de economias capitalistas mixtas,
con diversos grados de participacién del Fstado en Ja economiz; y una, a la
experiencia de planificacién socialista de Cuba.

En las primeras, cabe distinguir ante todo aquellos casos donde la partici-
pacion del Estado busca afianzar y modernizar el funcionamiento del mercado y
de lainiciativa privada, con esquemas politicos democriticos o autoritarios, sobre
lz base tedrica e ideoldgica de que ella constituye la via més idénea para alcanzar
el desarrollo pleno de las fuerzas productivas, incluyendo una estrecha integra-
cidn a los paises capitalistas desarrollados. En estos casos, la planificacion
desempefia un papel basicamente indicativo y orientador del sector privado pata
elaborar y difundir la racionalidad que se quiere imprimir al sistema socioecond-
mico. Ademds puede colaborar en el disefio de la politica econdmica y social y en
la coordinacién de su ejecuciéon por parte de diversos ministerios y organismos
descentralizados. Respecto del libre mercado, este enfoque lo considera comoun
paradigma deseable, pero tiene conciencia de que debe corregir su funciona-
miento en la medida que genera una seria subutilizacidn de recursos, o provoque
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distorsiones en la asignacién de los mismos u ocasione graves problemas
distributivos.

Es posible identificar en las economias de mercado capitalistas de la regién
una segunda modalidad en materia de planificacién, la que corresponde a aque-
llos casos donde la participacién del Estado va mds all4 de la regulacién correc-
tora del libre mercado. Alli, el Estado ha captado una parte significativa del
excedente econémico generado en actividades productivas y ha promovido y
constituido un importante sector de empresas estatales productoras de bienes y
servicios. Dicho sector, dada su peso relativo frente al sector privado nacional o
extranjero, ejerce una influencia determinante en el nivel de actividad econd-
mica, en el ritmo de crecimiento y en el mantenimiento o ruptura del equilibrio
macroecondmico y de la estabilidad de precios. Por razones tedricas e ideoldgicas
se considera que el Estado debe constituirse en el agente lider del proceso de
desarroll, sin que ello excluyz una participacién importante y significativa de la
empresa privada, nacional y extranjera. La vinculacién econdémica y financiera
con los pafses industrializados no se rechaza pero la misma estd estrechamente
condicionada al logro de los objetivos de la estrategia nacional de desarrollo. En
estos paises, la planificacion se constituye, o debiera constituirse, en un instru-
mento fundamental para que el Estado pueda organizar su propia actividad
productiva e inversora e integrar arménicamente los esfuerzos del empresariado
nacional y del capital extranjero en el proyecto nacional de desarrollo. La
planificacién, en esta segunda modalidad, desempefia un papel regulador del
mercado para inducir a los agentes privados en las direcciones previstas por el
plan. Por esta razdn, la logica del plan, que predomina sobre la légica del libre
mercado, condiciona a la politica econdmica y social, lo que hace deseable una
estrecha integracidn entre plan y politica econdmica, tanto a nivel institucional,
como técnico e instrumental.?®

2, Ceracterizacion de los peises

Con la informacidn disponible resulta extremadamente dificil ubicar a cada pais,
en forma precisa, como practicante de una u otra modalidad; existe mds bien un
concinuo de opciones donde los paises se ubican y se desplazan, lo que depende de
los cambios politicos y econémicos.

De tedos modos, hacia los inicios de 1982, la situacién podria caracterizarse
€omo sigue.

En primer término se podria sefialar tres paises (Argentina Chile y
Uruguay) los que, a pesar de los camnbios internos y externos, seguian adheridos a
una concepcién bésicamente indicativa y orientadora de la planificacién para el
sector privado.

En el caso de Argentina, los cambios econémicos y politicos mencionados,
¥ que han inducido intervenciones reguladoras del Estado, hacen menos tajante
tal definicién. En todo caso, no hay planes publicados que permitan una
caracterizacion mds taxativa,

3 Cabe sefialar que existen varias dimilitudes entre las modalidades resefadas y la tipologia
propuesta en un escudio previo del ILPES. Véase, al respecto, ILPES, E/ estado actual de la
planificacién en América Latina y el Caribe, op. cit.
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En Uruguay, es necesario precisar que, en ausencia de un plan publicado,
existe una politica gubernamental comprensiva, que busca dar coherencia al
conjunto de la politica econdmica, y que contiene en su implementacién un
programa de inversiones del sector publico.

“Se estima que los lineamientos (establecidos en los conclaves guberna-
meatales}) con distintos ritmos de aplicacién, permiten una coherencia basica en
la accidn del gobierno al indicar claramente: —las politicas de largo plaze, tanto
globales como especificas para los diferentes sectores que integran la actividad de
la Nacién; y— las bases primordiales para una correcta orientacién de las
politicas sectoriales de corto y medianc plazo.”*!

En segundo lugar, cabe mencionar a cinco paises que ha adoptado una
modalidad de planificacién bdsicamente reguladora con un papel activo del
Estado en la economia: Brasil, México, Nicaragua, Venezuela y Granada. Acerca
del grado de cobertura de sus planes, puede notarse que en ia mayorfa de los
mismos hay un inteato pot abarcar el conjunto de las actividades de la economia.
Esto, sin embargo, no implica que el Estado pretenda intervenir o regular todas
las areas sobre las cuales desea actuar la planificacion; ello depende del tipo de
funciones que se asigne al Estado dentro de la estrategia de desarrollo, que es muy
significaciva en rodos los casos mencionados. En general los planes se han
formulado dentro de una perspectiva comprensiva, esto es, tratando de influir
sobre las variables econdmicas bésicas para generar un proceso de crecimiento
mds intenso que si se careciese de plan. Varia el contenido de esa perspectiva, con
relacién a las politicas piblicas macroecondmicas y las politicas sectoriales lo que
depende del estilo de desarrollo y de las caracteristicas de la accién del Estado en
la economiaz.

En el caso de Brasil, el III Plan Nacional de Desarrollo da un "conjunto de
instrucciones y metas a ser observadas por el sector piblico”, lo cual no significa
sin embargo que el sector privado quede desvinculado del plan. Por el contrario,
la dificil situacidn de pagos externos y el control de la inflacién han determinado
que las decisiones de este sector queden fuertemente dererminadas por los
pardmetros de politica econdmica a corto plazo fijados por el gobierno, como
asimismo por la evolucidn de los programas de inversion del sector pablico o los
privados con financiamiento piiblico. Cabe mencionar que tal manejo globalde la
econormia se ha encarado con un plan que no contiene metas cuantitativas, lo cual
si bien permite un manejo mas flexible de la coyuntura, puede, por otra parte,
desestabilizar la expectacivas de los agentes privados.

En el caso de México, el Plan Global de Desarrollo, 1980-1982, posee un
caricter comprensivo y contiene objetivos de empleo y de caracter social como
parte fundamental del mismo; la politica econémica practicada durante el
periodo es consistente con esos objetivos. En este sentido se diferencia de los
planes anteriores, donde la planificacion era de cardcter indicativo, sin una
vinculacién explicita con la politica a corto plazo y con una estructura institucio-
nal relativamente débil.

Por su parte, Nicaragua ha buscado darle a la planificacién un papel mas
activo dentro del aparato estatal. 8i bien no se han formulado planes a mediano
plazo, hubo durante 1980 y 198] programas econémicos a corto plazo. Estos

1 Respuesta del Gobierno del Uruguay a la Encuesta del ILPES, 1982.
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fueron comprensivos, contienen metas explicitas y asignan al Estado un papel
regulador del proceso de desarrollo. '

En Venezuela no ha habido cambios en la concepcion de Iz planificacion
con respecto a la década anterior, notandose un mayor énfasis en los aspectos
sociales y regionales. El Estado se ha mantenido en el espectro de su accion
directa en el sector de hidrocarburos, en la prestacién de servicios bdsicos y enla
inversion de infraestructura, promoviendo activamente la accién del sector
privado,

En Granada, desde el ascenso al poder del gobierno Bischop, los cambios
introducidos en la estructura social y econdmica le han asignado a la planificacién
un papel preponderante en el proceso de desarrollo. Dentro de un sistema de
economia mixta se han definido y delimitado las funciones del sector estatal,
privado y cooperativo. Por principio, el sector estatal serd el dominante y el
encargado de conducir el proceso de desarrollo. Recientemente se ha aprobado
un "cddigo de inversiones”, el que identifica las areas de actividad econdmica
donde se promueve e incentiva la participacitn del sector privado tanto nacional
como extranjero. Este cddigo incluye no s6lo las actividades del sector produc-
tivo sino también las de cardcter financiero y servicios.?? Respecto de la
planificacion a corto plazo, el gobierno, a través del Ministerio de Planificacién y
la participacidn de todos los sectores interesados, redaceé el plan para 1982. Para
el mediano plazo, se estd elaborando un plan trienal 1983-1985, y se estimaque,
una vez concluidos los planes de capacitacién del personal y educacién del
sistema institucional, la planificacién constituird el principal instrumento de
estructuracién de la economia nacional,

Un rtercer grupo de paises, entre aquéllos que suministraron informgcién,
han tendido a practicar una modalidad de planificacién con diferencias de
matices, por cuya razén no pueden clasificarse de manera tajante como practican-
tes de una planificacién reguladora o subsidiaria, Estos son: Colombia, Costa
Rica, Ecuador, Jamaica, Paraguay, Peta y Repitblica Dominicana. En todos ellos
se advierten diferencias segiin los distintos sectores de la economia considerados.
En general, la planificacién es subsidiaria, pero hay dreas donde desempefia un
caracter regulador, como en el de infraestructura, y rambién en algunos progra-
mas de desarrollo social, en vivienda y en sectores productivos especificos.

En Ecuador, el plan es comprensivo, e incluye un conjunto de proyectos
"fundamentales” para la estrategia de desarrollo propuesta, peto tampoco
incluye todos los proyectos de inversidn. Por otro lado, Ecuador también
comenzod a aplicar planes operativos anuales los que estuvieron vigentes durante
1980 y 1981. Las metas del Plan 1980-1984 se han modificado y corregido de
acuerdo con la coyuntura econdmica, en los planes anuales operativos; en este
sentido se diferencia de la situacién anterior cuando no habia plan.??

En el caso de Paraguay, el caricter de la planificacidén no ha variado, pues
continua siendo indicativa. Tiene, sin embargo, un cardcter comprensivo por
cuanto abarca la mayor parte de los sectares econdmicos y algunas politicas a
mediano y a largo plazo. Sin embargo, no estd coordinado con las politicas a corto

*Granada, Report of the National Economy for 1981 and the Prospects jor 1982, Presented
by The Deputy Prime Minister and The Minister of Planning, Finance and Trade, p. 64.

3 El Plan anterior del Ecuador fue el Plan 1973-1977. Por tanto se dio un periodo de 3 afios
en que no hubo un plan en vigencia,
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plazo. La planificacién, por tanto, ofrece bisicamente un marco de referencia
para el secror publico y de orientacién para el sector privado.

En la Republica Dominicana el carécrer de la planificacion es normativo
para las inversiones del sector piblico, e indicativo para el privado. Es politica del
Estado dominicano "no incursionar en las actividades tradicionales del sector
privado” >4 No se han registrado, por tanto, cambios con respecto a la estrategia
antes existente.

En los casos de Jamaica y Perd, se nota que en los programas gubernamen-
tales se le asigna al Estado un papel més reducido para que realice de manera
directa diversas tareas, con relacién a los programas de gobierno de adminiscra-
CiONes anteriores.

Por iitimo, y con referencia al caso de Cuba, cabria mencionar que en este
pais se propone un avance para “consolidar y perfeccionar el sistema de planifi-
cacidn de la economia”; y entre sus objetivos se sefiala: "aplicar un efectivo
control del Plan Anual y del Plan Quinquenal de la Economia por parte de todos
los factores que intervienen en el proceso . .. fortalecer el trabajo de planifica-
cién en los érganos y organismos del Estado ...".»S Del mismo modo se
establecen objetivos para los planes por ramas y por regiones.

C. Conclusidn

A modo de conclusién puede sefialarse que en este capitulo se ha subrayado la
fuerte correlacién existente en la regidn entre las estrategias nacionales de
desarrollo adoptadas y las modalidades de planificacién vigentes. En otras
palabras, que no es posible concebir esta iltima como un procedimiento de accidn
publica, con prescindencia de las estrategias sustantivas de desarrolle, con
respecto a las cuales la forma de planificar debe ser enteramente congruente.

Se ha destacado que aquel componente de la estrategia de desarrollo que se
refiere al peso relativo del Estado y del mercado en la organizacién de la
produccidn y la asignacién de recursos, resulta determinante de las modalidades
de planificacién. Asi, en las economias capitalistas mixtas de la region, se
identificaron dos formas bésicas de planificacién, una indicativa y subsidiaria y
reguladora ¢ inductora la otra, con un espectro de variantes entre ambas, La
primera coincide con estrategias que hacen recaer sobre los agentes privados el
peso de la actividad productiva y la dinimica de la acumulacién; que buscan una
integracién generalmente amplia con las economias de mercado desarrolladas; y
que ademsds confian en los mecanismos del mercado para asignar los recursos y
distribuir el ingreso. La segunda, por el contrario, presupone un papel determi-
nante a la acrividad productora ¢ inversora estaral, sin excluir un amplio sector
privado; una integracién regulada con los centros industrializados; y el funciona-
miento, también corregido y regulado, del mecanismo del mercado.

Se identificaron los paises que mis se acercaban a una y otra modalidades,
sefialando que una gran mayoria ocupaba posiciones intermedias. En suma, del
presente andlisis se concluye que la pracrica de la planificacion en la regién
presenta una diversidad de formas, las que resultan de la interaccidn entre los
proyectos politicos propuestos, la autonomia existente de los agentes privadosy
los condicionantes del marco externo.

3 Respuesta de Repiiblica Dominicana a la Encuesta sobre el Estado de la Planificacién, p. 29.
¥ Véase Republica de Cuba, Proyecto de lineamiensos ..., op. cit., p. 18,



Capitulo 111

LOS PLANES VIGENTES Y LOS RESULTADOS ALCANZADOS
DURANTE EL PERIODO 1980-1981

En este capitulo se pasa revista a las principales actividades de planificacién
desarrolladas durante el bienio, como asi también a los resujtados alcanzados en
un determinado namero de paises, elegidos de acuerdo a la disponibilidad de
informacién.

En la seccién A se da cuenta sumaria de la actividad de formulacidn de
planes, y se destacan los progresos en materia de planificacién regional. Asi-
mismo se sefialan los principales cambios en ia organizacidn institucional del
sector publico.

En la seccién B se presenta la experiencia planificadora en un nimero
seleccionado de paises, ademas de antecedentes de su evolucidén econdémica, de las
politicas aplicadas y los resultados alcanzados.

A. Las actividades de formulacién de planes y los
cambios en la organizacién institucional

1. Antecedentes generales

De los 16 paises de América Latina analizados en este informe, sblo dos carecian
de planes de desarrollo publicados y vigentes durante €l periodo considerado. Por
otra parte, de los 18 paises del Caribe, airededor de un tercio no tenian planes
vigentes; y por problemas de informacion se han incluido en este informe sélo
los planes de Barbados, Haiti, Jamaica y Santa Lucia. Dichos planes son, en
general, a mediano plazo. Y sdlo en algunos casos se prepararon planes anuales
operativos {Ecuador, Nicaragua).

La duracién de los planes a mediano plazo ha sido variable, yendo de cres a
seis afios, tal como puede apreciarse en el cuadro anexo. Los nuevos planes
adoptados durante el periodo 1980-1981 coinciden, en general, con cambios de
administracién en los paises, y son los de Brasil, Cuba, Ecuador, México,
Nicaragua y Venezuela. También podrian considerarse los de Costa Rica y
Colombia que, 2 pesar de abarcar el periodo 1979-1982, sélo fueron publicados
durante 1980. En la mayoria de los demds paises habian planes nacionales
vigentes para el bienio.
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Los planes contemplan, en general, un enunciado macroeconémico, donde
se proyectan las variables globales del cuadro macroecondmico, tales como el
producto, el consumo, la inversidn, las exportaciones, las importaciones, el
ahorro interno, el ahorro externo, etc. Algunos de esos planes contienen proyec-
ciones demogrificas y metas de empleo. Un rercer aspecto de los planes es el
planteo de las politicas econémicas instrumentales, con las cuales se implemen-
rardn los programas propuestos a nivel global y secrorial.

La mayor parte de los planes vigentes poseen un componente sectorial, el
que incluye por lo menos los sectores agricola, industrial y energético. Todos los
planes aprobados durante el bienio contienen programas para los sectores
mencionados, donde se estudian sus principales problemas y se formulan politi-
cas con distinto grado de especificidad.

En los casos de Brasily Colombia se advierten diferencias importantes, con
respecto a los otros planes de desarrollo, en [a estructura de su presentacién, En
el caso de Brasil, el marco macroecondmico del plan no aparece enunciado en
forma explicita, de modo que el mismo no contempla una proyeccién prospectiva
o metas cuantitativas para las variables macroeconémicas clave, como tampoco
para los distintos sectores productivos. El plan de Colombia no presenta metas
globales, pero en los programas sectoriales hay implicitas algunas proyecciones
macroecondmicas, las que incluyen metas de inversiones. Esto difiere de la
experiencia de América Latina registrada durante la década de los afios setenta,
cuando casi todos los planes presentaban metas o proyecciones cuantitativas para
las principales variables macroeconémicas.

Los planes fueron adoptados en la mayoria de los casos por la via legal. En
general enuncian que son de caracter indicativo para el sector privado, e impera-
tivo —en algunas esferas— para el piblico. Hay, por supuesto, una diversidad de
casos tanto en el primer como en el segundo aspecto. Para el sector privado,
ademads de ser indicarivos, se contemplan politicas econdmicas que coadyuvan al
logro de los objetivos planteados en el plan. Con relacién al sector publico, el
cardcter imperativo se manifiesca sélo en algunas 4reas, la principal de las cuales
es la de inversién, donde se cuenta con ministerios y/o agencias ejecutoras que
llevaran a cabo determinados proyectos de inversién. Sin embargo, en la mayoria
de los casos se necesitan otras instancias aprobatorias para ejecutar los proyectos
de inversién considerados.

Los planes aprobados en el perfodo 1980-1981 contienen una diversidad de
objetivos de manera similar a la de los planes formulados durante la década
pasada. Entre estos objetivos se encuentran: «} aumentar la tasa de crecimiento
del producto; &) mejorar el bienestar y el ingreso per capita; ¢} lograr una
distribuctén mds equirativa del ingreso;, 4) propender a la generacién de
empleos; e) incrementar las exportaciones; f) controlar la inflacién. Ademds se
plantean objetivos diversos en un nidmero variable de casos, entre ellos la
integracion territorial, el desarrollo energético aceierado, etc.

Estos objetivos se presentan a un nivel tal de generalidad que hace que
normalmente no aparezcan explicitas las contradicciones que pueden existir
entre ellos. Habicvalmente no se efectda una compacibilizacidn entre los objeti-
vos, las metas planteadas y la disponibilidad actual y futura de recursos, como
tampoco se analiza la coherencia entre dichos objetivos y las politicas instrumen-
tales formuladas, lo que denota una insuficiencia técnica e instrumental.
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Cuadro Anexo
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PLANES DE DESARROLLO VIGENTES
A 1980-81 ¥ PERIODO CUBIERTO POR CADA PLAN

- Fecha . Fecha

Lo pu ST paises del Carihe putls- L5
Argentina® - - ] Antigua y Barbuda r —
Bolivia® 1976 1976-1980 Bahamas ‘ a a
Brasil® 1980  1980-1985 Barbados™ 1979 1979-1983
Colombia® 1980 1979-1982 Belice a g
Costa Rica 1980 1979-1982 Cuba q 1980-1985
Chile® 1979 1979-1984 Dominica ] q
Ecuador 1980  1980-1984 Granada” v -

El Salvador! 1978  1978-1982 Guyana ¢ ¢
Guatemala 1978 1979-1982 Haiti” 1976 1976-1981
Honduras 1979 1979-1983 Jamaica® 1978  1978-1982
México® 1980 1980-1982 Montserrat ) r -

. X 1979- Repiblica Dominicana 4 ¢
Nicaragua 1980 1980-1981 Sar?Cristébal y Nieves ’ -
Panami q 4 Santa Lucla 1977 1977-1982
Paraguay’ 1977 1977-1981 San Vicente y las Granadinas ¢ 9
Pert’ 1978  1978-1990 Suriname ) a
Uruguay * r Antillas Neerlandesas 4 -
Veneruela' 1981  1981-1985 Trinidad y Tabago” ' -

Fuente: Planes Nacionales.

“No hay un plan vigente para el periodo 1980-1981. El Gltimo Plan es el Trienal para la Reconstruceién y ia
Liberacién Nacional 1974-1977.

*Este Plan fue publicado en 1976, pero en 1980 ya habia sido desechado. Asi pues en 1980-1981 no habia plan
algunc en vigencia. Bolivia estaba preparando, en 1982, un nuevo plan.

‘Republica Federativa de Brasil (1980), Il Plans Nacional de Desenvolvimento 1980-1985, Centro deServicos
Graficos do IBGE, Rio de Janeiro.

“Colombia, Plan de Integracidn Nacional 1979.1982, Bagotd, 1980.

‘Repiiblica de Chile, Presidencia de la Repiiblica, Oficina de Planificacion Nacional (1979}, Plan Nacional
Indicativo de Desarrollo 1979 1984, Ed. Universitaria, Santiago de Chile.

fEl Salvador, Ministerio de Planificacién ¥ Covrdinacidn del Desareollo Econémico y Social (1978), Plan
Nacional Bienesiar para Todos 1978 1982, Artes Graficas Publicitarias, San Salvador.

#Estados Unidos Mexicanos, Poder Ejecurtivo Federal, Secreraria de Programacion y Prédsupuesto (1980), Plan
Glabal de Desarrolla 1980- 1982, México.

J_'Snn planes anuales. No hay planes a mediano plazo.

' Paraguay, Secretaria Técnica de Planificacion (1976), Plan Nacional de Desarrolio Econdmico y Social 1977
1981, Asuncién (2 tomos).

! Repiblica Peruana, Presidencia de la Republica, Instituto Nacional de Plapificacién, Plan Nacional de Desarrollo
g Largo Plsza 1978-1990, Primera versidn, Documenta de Trabajo {sin valor oficial}.

Uruguay no publica planes; pero las reuniones de los "conclaves” han brindado los lineamientos de polirica
econdmica, estrategia de desarrolle y decisiones de medidas econdmicas durante los dltimos afios.

'Repiblica de Venezuela, Oficina Central de Coordinacion y Planificacién de la Presidencia de la Repiiblica
(198t), VI Plan de Ja Nacidn 1981-1983, Editorial del Lago, Maracaibo,

"Barbadus (1979), Barbados Development Plan 1979-1983, Bridgerown, Barbadus.

"Tiene un plan de inversiones publicas vigentes para el perfodo 1980-1984. En 1982 se est4 comenzando a
planear algunas actividades de la economia v se intenta elaborar un Plan para el periodo 1983-1985. Véase
Granada, Report on the Natsonal Ecomomy for 1981 and the Prospect for 1982, People’s Revolutionary
Govesnment of Grenada, S1. George's 1982,

"Republique d'Haiti, Conseil National de Developpement et de Planification, Plan quinguenal 1976-1981,
Port-au-Prince, Hairi, Presses Nartionales d'Haiti.

“Jamaica National Planning Agency (1979), Fire Year Developmrent Plun 1978-1982. Kingston, Jamaica.

#Trinidad y Tabago 0o tiene planes en operacion en el pericdo 1980-1981. En 1982, sin embargy, el Gobierno
designd un Grupo de Trabajo para establecer un siscema de planeacion y trabajar para elaborurun plan a purdic
de 1983 o 1984. Ver The Budyer Speech {982,

“Plan no disponible,

"No hay plan vigeate.
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2. Le organizacién instimucicnal de la planificacidn

Para examinar los cambios habidos en la organizacién de la planificacién se
contd, bisicamente, con las respuestas a la encuesta nacional sobre el estadodela
planificacién realizada por el ILPES. A través de elia se solicitd informacién sobre
cdmo habia cambiado la organizacidn institucional de la planificacién en el
perfodo 1979-1981. Modificaciones importantes se han registrado en seis de los
paises analizados. El primero, Nicaragua, donde en 1979 se cred el Ministerio de
Planificacidn, al que se asigné funciones de importancia prependerante dentro
de la Administracidén del Estado, con relacion al anterior gobierno. En segundo
lugat, durante 1979, en Ecuador se cred el Consejo Nacional de Desarrollo,
presidido por el Vice-presidente de la Republica, de este modo se le dié mayor
jerarquia politica a la anterior Junta de Planificacidn. Por otra parte, en el casos
de la Repiblica Dominicana, la Cficina Nacional de Planificacién —junto conla
Cficina Nacional de Presupuesto— ha asumido la responsabilidad de la asigna-
cidn del gasto de capital del gobierno. También hubo modificaciones en Santa
Lucia, donde la Unidad Central de Planificacion fue incorporada al Ministerio de
Finanzas, con la responsabilidad de asesorar en la preparaciéon del presupuesto
nacional

En dos instancias se ha observado una mayor preocupacidn por integrar la
programacién monetaria y financiera a la planificacién, aun cuando ella pueda
estar fuera del 4mbico de su organismo responsable. Tales son los casos de
Venezuela, donde se cred en 1982 el Gabinete Financiero, y en el que CORDI-
PLAN ejerce las funciones de secreratfa técnica. En Brasil, el Consejo Monetario
Nacional estuvo durante un breve periodo bajo la tutela de SEPLAN en 1979, pero
fue nuevamente transferido al Ministerio de Hacienda; SEPLAN participaen este
Consejo, a través del Ministro de Planeamiento.

Por lecimo cabe sefialar que hubo diversos cambios insticucionales en el
ambito de la planificacién regional, los que se mencionan en la seccidn siguiente.

3, La dimensién regional en los planes de desarrollo

a)  Introduccién

Los problemas vinculados a la distribucién territorial de la poblacién, de la
actividad productiva y del empleo, de los servicios sociales basicos y del propio
poder politico, continan mostrandose como caracteristicas estructurales basicas
de las economias latinoamericanas y, simultineamente, siguen presentindose
como escollos a un crecimiento econdmico més acelerado y mejor distribuido.

Mis all4 de algunos cambios puntuales registrado en materia de planifica-
cién del desarrollo regional en ciertos paises —cambios resefiados en la seccién
siguiente— interesa destacar las tendencias mds importantes que se perfilan
hacia un futuro inmediato con relacién a los esfuerzos gubernamentales en
desarrollo regional.

El hecho mads significativo observado en este orden de cosas, posiblemente
sea la presion en favor de un mayor grade de descentralizacién territorial del
poder y, en consecuencia, de la capacidad de decision. Tal presi6n se origina tanto
por una revitalizacidn de las demandas locales en favar de una mayor autonomia,
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como por un creciente convencimiento por parte de los gobiernos nacionales de
la imposibilidad de manejar en forma eficiente sistemas altamence centralizados
de gobierno y administracién. El problemade la descentralizacién territorial, sea
utilizando nuevas regiones de planificacién o bien apoyindose en las actuales
divisiones politico-administrativas, aprovecha los cambios politicos que se estin
produciendo en varios paises latinoamericanos. Tal es el caso, sin duda alguna,
de Brasil.

Como corolario de la situacién mencionada se han intensificado las deman-
das en favor de cambios en los sistemas financieros publicos de manera que
permitan devolver a las entidades subnacionales su perdida capacidad de tributa-
cidn y gasto; nuevamente puede citarse el caso del Brasil como revelador de esta
situacién ejemplificada en las propuestas de una reforma tributaria®® que
devuelva a los Estados y municipios parte de su potestad en esta materta. De
igual modo los intentos por revitalizar los municipios mediante importantes
reformas al régimen de administracién local (caso de Chile, por ejemplo} se
inscriben dentro del mismo marco anterior, aun por encima de perceptibles
diferencias en los estilos de desarrollo.

Los esfuerzos historicos en favor del desarrollo regional estuvieron intima-
mente asociados al fomento de la industrializacién y de la urbanizacibn regional,
y con resultados discutibles en muchos casos.?” En el bienio analizado comienzan
a aparecer tendencias de revisién; se buscan nuevas estrategias de desarrollo
regional basadas con preferencia en programas de desarrollo rural, como sucede
actualmente en el dilatado Nordeste brasilefio. En la medida en que cada vez mis
proyectos especificos de desarrollo regional se planteen de esta manera, ello
podré generar contradicciones dtiles con los propios estilos globales de
desarrollo.

La insercidn de la politica regional en el cuadro mds amplio de los progra-
mas de politica econdmica, de manera que cuenten con adecuados balances entee
el crecimiento agregado y su distribucién territorial, continta presentidndose
como el mayor desafio conceptual y prictico en materia de planificacion regional,
por lo que en consecuencia es imporeante llamar la atencidn sobre la necesidad de
mayores investigaciones con relacién a este punto. Igual observacién es vilida
con respecto a la biisqueda de correcras metodologias de planificacidn regional
para ser aplicadas en paises de superficie reducida.

b)  Le sitwacitn registrede en algunos pafses durante of biesio 1980-1981

La preocupacion indicada por el desarrollo regional durante el bienio, se
nota por un mayor acento regional que en los planes anteriores. En Venezuela el
sistemna de planificacién regional recibié un impulso imporiante durante el
bienio, a través del Consejo Nacional de Desarrollo Regional, el cual reinicié sus
gestiones en 1980 y tiene por objeto promover la coordinacién de las politicas,
planes y programas de los distintos organismos, tanto de la Administracién

¥Véase P. R. Haddad, Secretario da Fazenda de Minas Gerais, Barer pars 2 Reformas
Tributaria do Brassl, sin editor ni lugar de edicién, 1982,

31 Véase S. Boisier, Polltica econdmica, organizacidn social y desarrollo regional, Cuaderao
N2 29, Santiago de Chile, ILPES, 1982,
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Piiblica Nacional como de los entes descentralizados, que se refieren a la ordena-
cidn del Territorio y el Desarrollo Regional”.?® Asimismo, en Venezuela se
crearon durante 1981, dos corporaciones de desarrollo regional, la Corporacidn
de Desarrollo de la Region de Los Llanos y la Corporacién de Desarrollo de la
Regitn Central, en esta forma se eleva a siete el mimero de corporaciones
regionales en dicho pais,

También en el Pert se ha dado un impulso decidido al proceso de regionali-
zacion, el que contiene tanto elementos de planificacién regional como de
administracién del aparato del Estado. Asimismo, en la Constitucidén de 1979 se
establecen disposiciones para que las municipalidades y las Asambieas Regiona-
les aprueben o ejecuten los planes regionales de desarrollo, de acuerdo a los
lineamientos del Plan Nacional.?® Durante €l bienio, el Instituto Nacional de
Planificacién fue encargado por el Gobierno de "preparat un proyecto de Ley de
Regionalizacién, asi como de proponer las modificaciones a la demarcacién
tecritorial .40 .

En el caso de México, €l Plan de Desarrollo 1980-1982 contempla un
conjunto de medidas de estimulo fiscal para la inversién en los Estados salvo el

. Distrito Federal, dentro de una politica de desconcentracion regional. Al mismo
tiempo se efectuaron, dentro de la planificacién regional, cambios administrati-
vos destinados a darle una mayor autonomia a los Estados en las labores de
planeacién: se sustituyeron los COPRODES por los COPLADES, los que dependen
directamente de los Estados y cuentan con una amplia participacién. 4!

En Costa Rica y Bolivia no hubo cambios significativos durante el periodo
1980-1981, tal como se consigna en las mismas respuestas de aquellos paises. 42

En el caso de Honduras, se plantea que “un importante aspecto de la
estrategia, lo constituye €l logro de una mejor distribucion de las actividades y de
la poblacién en el espacio nacional, que permita el mejoramiento en la distribu-
cién de los beneficios del desarrollo. Con estos propoésitos, el Plan contiene una
estrategia regional de desarrollo de largo plazo que busca esencialmente dar un
ordenamiento espacial ala ocupacidn del territorio y a las actividades socioecondé-
micas, movilizar el potencial de desarrollo de cada region y del pais y coordinar
las acciones en base a ejes regionales y orientar a los sectores econdmicos y
sociales para una mejor localizacién fisica de los recursos de inversion".** Entre
las medidas administrativas, durante 1980 quedaron sin efecto las Juntas Regio-
nales de Desarrollo creadas en 1979,

En Colombia no se efectuaron cambios institucionales, pero se trato de
apoyar las tareas de planeacién de los municipios y departamentos,*! de modo
que las prioridades de inversion del Plan Wacional reflejen las prioridades
regionales.

38 Respuesta de Venezuela a Ja Encuesta del ILPES sobre el “Estado de la Planificacién en
América Latina y el Caribe”, 1982, p. 21.

»Constitucién Politica del Perd (junio 12, 1979), articulos 211, 254, 265 y 268.

40 Respuesta del Perd a la citada Encuesta del ILPES, p. 10.

41 Véase |a Respuesta de México a la citada Encuesta del ILPES, p. 10.

42¥Véase 1a Respuesta de Bolivia a la citada Encuesta del ILPES, p. 9.

4 Respuesta de Honduras a la citada Encuesta del ILPES, p. 8.

4 Respyesta de Colombia a la citada Encuesta del ILPES, p. 7.
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En Paraguay, se advierte un interés por reforzar el drea de planificacién
regional para el préximo plan de desarrollo,*® pero no se registran cambios enel
sisterna vigente, Se han efectuado importantes acciones de desarrollo regional
ligadas a las inversiones de Itaipi; por la magnitud de estas inversiones, dichas
acciones de desarrollo regional tuvieron repercusion nacional. El Gobierno de
Paraguay, a través de la Secretaria Técnica de Planificacion estd preparando una
estrategia de desarrollo regional, para la cual se ha contado con la cooperacién
internacional, en particular la del PNUD.*¢

Uruguay ha realizado algunos cambios en este campo al establecer organis-
mos de desarrollo regional. Estd en preparacion un sistema regional de planifica-
€ion, con apoyo de la OEA y el BID; y hay en marcha un plan de desarrollo del drea
Tacuarembd-Rivera. En cuanto a la planificacién municipal, los cambios mis
importantes se produjeron antes del bienio 1980-1981.

En los paises def Caribe, y en los casos donde se dispuso de informacién, no
se advirtieron durante el bienio cambios en el desarrollo regional,4” Cabe sefialar
que debido sobre todo al tamafio de los paises considerados, la planificacién
regional adquiere dimensiones diferentes y todavia falta estructurar un enfoque
tebrico adecuado al desarrollo regional que recoja las caracteristicas especificas de
esos paises.*

En el caso de Brasil sf se han registrado diversos cambios que han fortale-
cido la descentralizacién administrativa y la planeacién regional, que es una de
las preocupaciones centrales del III Plan de Desarrollo.#® Con referencia a las
actividades desarrolladas durante el bienio, se cuenta una descentralizacién y
coordinacién de los Programas Especiales (de desarrollo regional). En las 4reas
de planeamiento estadual y municipal, se han aumentado relativamente los
recursos transferidos en forma directa por parte del gobierno federal a los
municipios a través de varias modificaciones legales, as{ como se ha flexibilizado
la utilizacién de fondos por parte de los Estados o municipios,’® asicomo se han
mejorado los sisternas de aprobacion de los gastos municipales y estaduales.

En Panam3, como respuesta a la inquiecud de otorgar prioridad al desarro-
llo regional, asi como por las actividades del Canal de Panama, se han creado dos
nuevas unidades administrativas en el Ministerio de Planificacion y Politica
Econdmica, el Departamento de Administracién Regional y Local y el de Partici-
pacién Creciente en el Area Canalera®!

4 Respuesta del Paraguay a la citada Encuesta del ILPES, p. 5.

“Estd preparado el documento (versién preliminar) “La estrategia de desarrollo regional y
la distribucidn de la poblacién en Paraguay”, Presidencia de la Repiblica del Paraguay, Secretarfa
Técnica de Planificacién, Proyecto PAR/79/P.05, Estudios de Poblacién y Desarrollo Regional,
Asuncidn, junio 1982.

47Santa Lucia, Antillas Neerlandesas y Antigua y Barbuda,
“8Juan Martin, Planificacién en paises de peguefio tamano, Documento TP-45, ILPES.

#9Véase Plan, op. cit., p. 19, "Una politica adecuada de discribucién del ingreso exige que se
privilegie €l desarrollo de las 4reas densamente habitadas y carentes de recursos — el caso del
Notdeste; como las grandes dreas que exigen cautela y disciplina en su efectiva incorporacién a la
economia nacional, como el ejemplo de la deseada ocupacidén no depredatoria de la Amazonfa™.

M Parte de estas reformas se llevaron a cabo durante 1979.
5t Véase la Respuesta de Panamd a la citada Encuesta del JLPES, p. 16
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)  Conclusiones

Tal como se pudo apreciar, en la mayor parte de los planes de la regidn se
ha puesto énfasis en los contenidos regionales; esta nota es comun alin para
paises con distintas modalidades de planificacidn.

Las acciones desarrolladas corresponden en general a los enunciados y
orientaciones contenidas en los planes vigentes durante el bienio. Se han regis-
trado algunos avances importantes en México, Brasil y Venezuela, donde se ha
tealizado un conjunto de acciones destinadas a mejorar la administracién por
parte del Estado de los fondos para el desarrollo regional, asi como para dar
mayor participacidén a los Estados (México), y para utilizar incentivos fiscales
para la descentralizacion (México, Venezuela).

En determinados paises se contemplan acciones en el fururo inmediato
para incluir el desarrollo regional dentro de sus prioridades nacionales (Paraguay
y Perd).

Un componente importante del desarrollo regional en varios paises estd
constituido por los proyectos de inversién asociados a una regidn y que poseen,
en algunos casos, relevancia nacional. Tales son los casos de programas de
inversion como Itaipi en Paraguay y los dela Cuenca del Guayas en Ecuador,
que mejorardn sustancialmente las posibilidades econémicas nacionales en
ambos casos.

En la mayor parte de los palses no se ha efectuado una evaluacion de los
efectos de los planes y de las politicas aplicadas durante el bienio sobre el
desarrollo regional, cuestién que sefiala prioridades tanto para los organismos
nacionales como internacionales que se ocupan del tema.

B. Resefia de algunas experiencias nacionales
1. LLz planificacién en Brasil, 1980-1981

a)  Assecedenios de le evolucidn econémica durante el bienio

Brasil ha pasado en el bienio por una desaceleracibén de su ritmo de
crecimiento econdmico, con diferencias significativas entre 1980y 1981, En efecto,
el producto interno bruto czecié en 8% en 1980, para caer en 1.9% en 198], tasa
negativa que se registra por vez primera en 40 afios.

En 1979 12 economia tuvo que erfrentar una nueva alza en los precios del
petréleo y aumentos en las tasas de interés internacionales, factores que han
gravitado en su balanza de pagos de manera significativa, acrecentando de este
medo su ya elevada deuda externa.

Al mismo tiempo, la inflacidn se acelerd con respecto al periodo 1974-
1978, cuando ya se habia producido un primer ajuste como respuesta a la
elevacién de los precios internacionales del petrdleo. En 1980 la rasa de inflacién
llegé aproximadamente 1109 (medida de diciembre a diciembre), la que se
desacelerd ligeramente en 1981.

La siruacién de la balanza de pagos también se deterioré durante 1980;
pero comenzd 2 recuperarse durante el segundo semestre de ese afio, sobre todo
por el fuerte crecimiento de lz exportaciones. El alza dz las tasas de interés hizo
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que Brasil pagara en 1980, en intereses, el 37% del valor de sus exportaciones,
porcentaje que aumenté en 1981 a un 44%. El afio 1980 cerré con un saldo
negativo de la balanza de pagos de 3 500 millones de délares, el que se trans-
formé en un saldo positivo de 850 millones en 1981, resultado de la politica de
fomento de las exportaciones (a través del tipo de cambioy otros incentivos) y de
la contraccién de las importaciones.

El empleo durante 1981 también sufrid el efecto recesivo que se noté en
casi rodos los sectores de la economia, excepeo la agricultura. Asf, el desempleo se
incrementé de tasas de entre 4.6% y 7.5% en las principales cindades del pais, a
tasas de entre 5.8% y 9.0%, entre 1980 y 1981. El empleo industrial que estuvo
creciendo hasta mediados de 1980, comenzd a descender desde esa fecha.

by  Las orientaciones de la planificacidn brasiledia

i) El nuevo cavdcter de la planificacidn. En la presente década la idea de
planificacién ha cambiado en Brasil en el 4mbito de las politicas piblicas; es
probable que ello sea el resultade de su experiencia previa en materia de
planificacién en la cual durante los dltimos veinte afios, se cegistran por lo menaos
ocho planes que han afectado, de algiin modo, a la economia del pais. Sin
embargo, parte de la politica econémica practicada -y sobre todo en el periodo
mis reciente— no siempre estuvo estrictamente vinculada a lo que planteaban
los planes.?

El cambio politico y econdmico registrado a partir de 1979 modificé la
posicidn oficial acerca de la planificacién. Como expresz una alta autoridad
econdmica del pais, “la crisis energética derribé el mito de que el planeamiento
rigido y la fuerte presencia del Estado serian capaces de inmunizar las economias
de sus efectos negativos, sintetizados en la combinacion de recesién, desempleo e
inflacién, Por el concrario, las experiencias recientes sugieren que la adapraciéon
parece ser mis ripida y socialmente menos dolorosa cuanto mas flexible sean los
ajustes institucionales. Dotar a la economia brasilefia, as{ como a muchas
economias en desarrollo de estos grados adicionales de flexibilidad, parece
constituir el gran desaflo, a nuestro juicio, para romper el peligroso circulo
inflacién-con-estancamiento y sentar las bases para un nuevo periodo de creci-
miento autosustentado ya adaptado a los parametros establecidos por la crisis
energética.”?

Esta nueva filosofia se ha plasmado en el contenido del "Plan Nacional de
Desenvolvimento 1980-1985", donde se plantea que la flexibilidad es una de sus
caracteristicas basicas: "ésta es indispensable para que el Gobierno y todos los
sectores puedan, en las actuales coyunturas, adaptar y ajustar permanentemente
SU COMPOTLAaMientoc y sus acciones, en beneficio siempre de los objetivos del
desarrollo nacional” >

*Desde 1971 se estableci6 un sistema de seguimiento de planes y desde 1972 se dispuso la
elaboracién de Planes Nacionales de Desarrollo, como docurnentes oficiales sujetos a la aprobacion
del Poder Legislativo. Estd ahora en vigencia el 111 Plan Nacional de Desarrolio 1980-1985.

% Trabajo presentado porel Dr, Carlos Langoni, Presidente del Banco Centralde Brasil,ala
Reunidn del BID en Cartagena, Colombia, 30 de marzo, 1982, Reproducido en Jeurnal do Brasil, 4 de
abril de 1982, Frpecial, p. 2.

’aRepiblica Federativa do Brasil, I Plano Nacionual de Desenvolvimento 1980-1985,p. 11,
Rio de Janeiro, sepriembre de 1980
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De resultas de esta nueva concepeidn, el nuevo plan no plancea metas ni
proyecciones cuantitativas del producto, balanza de pagos, empleo, niveles de
inversion y composicion del praducto por ramas de actividad para el periodo del
plan, todo lo cual lo diferencia de los planes anteriores.

El Plan define los objetivos estratégicos del Brasil, y enuncia de manera
explicita los criterios de politica como también las medidas e instrumentos de
accidn. Es, por tanto, esencialmente un Plan “orientador” tanto para las agencias
del sector publico como para el sector privado.

ity Los objetivos estratégicos y acciones gubernamentales. Los objetivos
estratégicos planteados en el Plan 1980-1985 nodifieren de los ya enunciados en
planes anteriores; aunque se advierte eso si, un gran énfasis en la continuacién
del proceso de "apertura” y de democratizacién de la sociedad brasilefia 3
Dentro de este marco, e! 1II Plan propones: "a contrucao de una sociedade
desenvolvida, libre, equilibrada e estivel, em beneficio de todos os brasileiros, no
menor prazo possivel”.*

Dentro de esta filosofia general, se ponen de manifiesto los siguientes
grandes objetivos:

— acelerado crecimiento del ingreso y del empleo;

— mejoramiento en la distribucidon del ingreso, con reduccion de los
niveles de pobreza absoluta y elevacién de los patrones de bienestar de
las clases de menor poder adquisitivo;

— reduccién de las disparidades regionales;

— contencida de la inflacién;

— equilibrio de la balanza de pagos y control del endeudamiento externo,

— desarrollo del sector energética; y

— perfeccionamiento de las insticuciones politicas.

Entre estos objetivos hay dos que, a nuestro juicio, responden mis especifi-
camente a la situacién econdmica y politica del Brasil: #) el énfasis puesto en la
distribucién del ingreso; y #) la prioridad del desarrollo energético.

El énfasis en la distribucién del ingreso resulta de la necesidad de conciliar
el crecimiento de la economia con una distribucidn més equitativa de fruros de
ese crecimiento, que la registrada en el pasado. Este objetivo aparece recogido en
el plan de desarrollo; de todas maneras, tal como se plantea en el mismo Plan de
desarrollo ... esta comprobacién no invalida la opcién de crecimiento
rapido”.”’ :

El objetivo denominade desarrollo  energético responde a [a fuerte
dependencia de la economia brasilefia en materia de hidrocarburos, lo que ha
significado que después del alza del pecrdleo de 1979, éste constituyose, en 1980,
el 469 del cotal de las importaciones. Es decir, del notable crecimiento de las
exportaciones de 1975 a 1980 (de US3 8.6 mil millones a US$ 23.3 mil millones),
mas del 50% fue absorbido por importaciones adicionales de combustible, y
sobre todo por el efecto precio. Ello demuestra que, desde el punio de vista del
mediano plazo, es fundamental para esta economia disponer de fuentes alterna-
tivas de energia nacional, como un medio de aliviar su balanza de pagos.

Joav Figueiredo, Mensaeem aov Congrero Nacional, Brasilia 1982, p. 23.
%101 Plan, ep. cit., p. 17.
SV Plan, op. cit, p. 18
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¢)  La planificacion y la politica a corto plazo en 1980-1981

La nueva administracion adopto un enfoque de planificacién flexible para
dar las orientaciones basicas de la politica econdmica; y dentro de esta nueva
orientacion, una de sus principales directrices fue coordinar el gasto del sector
publico. Esta coordinacion se inscribe dentro del objetivo general de reducir el
déficit del sector publico y de controlar el endeudamiento externo, dos problemas
clave de la economia brasilefia. Las empresas piblicas brasilefias, conjuntamente
con el sector piblico, representan alrededor del 40% del producto.

A continuacidn se sefialan las principales acciones tomadas en la esfera de
la planificacién durante el bienio 1980-1981.

1) El sistema SEST. Paracumplir con la directriz sefialada, se cre6 el sistema
SEST de control de las empresas publicas, decisién la mds significativa en el
campo del manejo del sector. En octubre de 1979 se creé dicho sistema, el que
intenta compatibilizar los programas de inversiones, gasto, crédito interno y
externo y ejecucion de programas de inversiones de las empresas estatales.’®
Estas empresas antes estaban controladas por los Ministerios de los cuales
dependian, pero esto no ayudaba a lograr una adecuada compatibilizacidn global
de los objetivos macroeconémicos con las multiples decisiones adopradas por
dichas empresas sobre precios, divisas, endeudamiento interno y externo,
empleo, etc.

Son objetivos del SEST: #) Encuadrar los proyectos de inversion de las
empresas dentro de las prioridades nacionales, teniendo en cuenta las metas de
reduccidn inflacionaria y de equilibrio del balance externo; #) buscar una mayor
eficiencia de las empresas estatales; ##) regular el aumento de la participacion de
las empresas publicas en la economia brasilefia, manteniendo las condiciones
para el fortalecimiento del sector privado.

Para cumplir con sus objetivos el SEST puede emplear los siguientes
mecanismaos:

— Presupuestos delSEST. Las empresas incluidas dentro del sistema deben
presentar anualmente sus datos al SEST, el que a su vez propone al Consejo de
Desarrollo Econémico (CDE), los limites necesarios de gastos globales, con un
desglose para gastos corrientes, de capital, como asi también de fuentes de
recursos tanto internas a la empresa, como de endeudamiento en el pais y en el
exterior, y de aportes estatales a las empresas.

— Alteraciones institucionales y pammlales Deacuerdoa las arrlbucmncs
del SEST, sélo con un informe de este organismo y la aprobacién final del
Presidente de la Repiblica, pueden crearse, liquidarse o intervenirse empresas
estatales, como asimismo aumentar su capital.

— Limites globales de importaciones. El SEST también posee atribuciones
para proponer al Presidente de la Republica limites a las importaciones hechas
pot las empresas del Estado.

— Control en la adquisicidn de combustibles. Como una forma de conerolar
las importaciones de combustible, el SEST puede establecer limites globales, en el

*Presidencia de la Republica, Secretaria de Planejamento. Secretaria de Controle de
Empresas Estatais — SEST. Empresar Fitatass no Braril ¢ o Control de SEST. Amtecedentes ¢
experiencias de 1980, Brasilia, abril 1981, p. 17.
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ambito del CDE, para las adquisiciones en materia energética por parte de las
empresas del sistema.

— Atribuciones diversas. El SEST también puede proponer al CDE formas
de pago de dividendos federales, remuneraciones de los directivos y planes de
seguridad social y beneficios indirectos del personal.

Como puede apreciatse las atribuciones del SEST son hasrante amplias, y
ain no habian mostrado, durante los afios 1980-1981, toda su potencialidad para
coordinar y planificar las actividades del sector publico.

Al comenzar sus actividades el SEST realizé diversas tareas.

La primera que debid efectuar fue la identificacion de las empresas del
sector publico, en sus distintas formas. Hasta la fecha se ha logrado identificar
560 empresas del sector piiblico, las que tienen diversas formas legales, algunas
de las cuales hacen que corresponda que estén bajo el concrol del SEST. El140%
son sociedades de economia mixta, el 239 son sociedades civiles, limitadas, o
concesionarias de empresas publicas, y el resto tienen diversas formas juridicas.

A través de los presupuestos de 1980 y 1981 se efectud, por primera vez, un
control de los gastos globales de las empresas. En 1980 se abarcé un total de 60
empresas (numero que, con el de las subsidiarias, Hegaba a 213); este mismo afio
también se establecieron limites para las importaciones, la captacién de recursos
externos y los gastos de compras de combustibles. Se efeccud un seguimiento de
las actividades de las empresas a lo largo de 1980, lo que implic reprogramacio-
nes durante su transcurso.

En 1981, adquirida la experiencia del seguimiento trimestral efectuadoen
1980, se pudo mejorar las condiciones de operacidn financiera de las empresas en
las dreas de gastos de inversion (se asignd una mayor proporcién de recursos
propios para fipanciar sus inversiones) y se limitd su capacidad de endeuda-
miento, exigiendo para cada operacidn de crédito interna la avtorizacidn especi-
fica de SEPLAN. Ademas, también durance 1981, se efectud un control crimeseral
de las actividades de 382 empresas estatales y de 23 estaduales.

Cabe sefialar que las actividades del sistema SEST no persigue el control
por si mismo de las empresas estatales sino que se inscribe dentro de la politica
general de crecimiento del sector piblico, tal como ha sido expuesta por el
Gobierno brasilefio. Se manifiesta que debe buscarse la privatizacién de empre-
sas para cuya gestioén no se justifique la presencia del Estado, manteniéndose
esta directriz como una necesidad para la expansidn del sector privado nacional.
De todas maneras esta expansion se ve limitada por el hecho de que las empresas
estatales, que estdn en sectores de infraestructura, estrarégicos o servicios pibli-
cos, son entidades de tal magnitud que dificilmente podrian ser absorbidas por el
sector privado nacional, y por lo tanto su real alternativa seria su desnacionaliza-
cidn. Esto altimo, sin embargo, se descarta. En otras palabras, el alcance de la
privatizacion general es relativamente reducido dado el tamafio de las principa-
les empresas estartales.

Es precise destacar asimismo que otra caracteristica del sistema consiste
en la "selectividad en el control”; vale decir que, para hacer eficaz un sistema de
coordinacidn que desee afectar las principales variables de la economia brasilefia
{balanza de pagos, importaciones, endeudamiento externo, endeudamiento
interno, compras y consumo de combustibles), basta con coordinar las activida-
des de un reducido nimero de empresas estatales, con las cuales se obtiene el
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grueso de los agregados, dejando un control més flexible para el resto de las
empresas. Para lograrlo se estd preparando un sistema de coordinacidn interins-
titucional, el que permitird la accién coordinada del Ministerio de Planeamiento
con el Banco Central.

ii) Lar érear priovitariar del Plan y la politica @ corto plzzo. El Plan
1980-1985 considera tres dreas prioritarias para el desarrollo: la agricultura, la
energia y las exportaciones, decision que se reflefa en las politicas a corto plazo.
Asi, dentro de la politica antiinflacionaria se considerd una politica monetaria
restrictiva, aumentos de la rasa de interés, y controles cuantitativos de las
colocaciones, los que no se aplicaron para la agricultura ni para las exportaciones.
Al mismo tiempo estos sectores continuaron recibiendo créditos a tasas de
interés subsidiadas. A su vez, para el sector exportador, se volvid a implantar un
sistema de incentivos para las exportaciones, los que gradualmente se irian
reduciendo hacia fines de 1982.

Los resultados de la politica econémica de 1981 revelan que es en el sector
externo donde se aplicaron las acciones mas decididas, lo que permiti6 alcanzar
por primera vez una balanza comercial superavitaria; y éste habia sido precisa-
mente el principal objetivo a corto plazo al buscar la conservacién de un ritmo de
crecimiento sostenido a mediano plazo, debido a la delicada sitnacion de divisas y
endeudamiento en que se encuentra Brasil, pues su deuda externa alcanzd, en
1981, a US$ 65 mil millones. Es preciso sefialar, sin embargo, que el logro de un
mayor volumen de exportaciones y la compresién del nivel de las imporraciones,
tuvieron efectos laterales adversos como la reduccién del ingreso interno y de la
inversion privada y piblica.®

ili) Aspectos institucionales. Desde €l punto de vista institucional durante
el bienio se efectuaron varios cambios con el objeto de dar ingerencia al Ministe-
rio de Planeamiento “en las contingencias del corto plazo™.% De este modo el
Gobierno traté de otorgarle mayor flexibilidad al Ministerio de Planeamiento en
el manejo de la politica econdmica y financiera. Asi, durante 1979 se constituye-
ron en el imbito de la Secretaria de Planeamiento entre otros organismos: el
Consejo Interministerial de Precios, [a Secretaria Especial de Asuntos Econdmi-
co0s, la Secretaria Especial de Abastecimiento y Precios, la Secretaria Central de
Control Interno. El Consejo Monetario Nacional fue transferido por un breve
peribdo —mayo a agosto de 1979— del Ministerio de Hacienda a SEPLAN;
también se cred durante ese mismo afio la Comisién Nacional de Energia. En
ambos Consejos tiene participacién SEPLAN.

En el ambito institucional también se efectuaron algunos cambios legales
y administrativos en la planeacion regional, cambios que fortalecieron la descen-
tralizacién administrativa y la planeacién regional, que constituyen precisa-
mente algunas de las preocupaciones centrales del III Plan de Desarrollo.

En las dreas de planeamiento estadual y municipal se advierte un relativo
aumenta de los recursos transferidos directamente por el gobierno federal a los
municipios, y se ha flexibilizado ademds la utilizacién de dichos fondos con un
mejoramiento de los sistemas de aprobacién de los gastos municipales y
estaduales.

39Véase al tespecto PREALC, Deseguilibrio externo y empleo en Brasil, Dotumento de
trabajo N® 218, Santiago de Chile, septiembre de 1982,

s Respuesta de Brasil a2 la citada Encuesta del ILPES, p. 56.
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iv) El horizonte temporal de la planificacion. Varias dudas surgen de la
exposicién de un plan realizada en términos exclusivamente culitativos, como es
la que presenta el Il Programa Nacional de Desarrollo; ;hay metas?, ;puede
efectuarse una proyeccion macroeconomica razonable?, ;sirven las orientacio-
nes como guias suficientes para la accién gubernamental? Dentro del enfoque
cualitativo y selectivo que predomina actualmente en los organismos de planifi-
cacion brasilefios, se ha intentado un camino intermedio: “una consolidacao
géral de seus programas e projetos —em execucao ou em etudo—, integrando-os
numa perspectiva quadrienal”.6!

Dicha perspectiva permite obtener una proyeccidon donde se ve el compor-
tamiento de algunos agregados macroecondmicos, por lo menos en sus compo-
nentes mas importantes; y al mismo tiempo se pueden apreciar las dreas de
accion donde el gobierno puede actuar. Por otro lado, posee la ventaja de que
permite reparar en algunas de las restricciones que se generarfan en el sector
monetatio, asi como en los recursos financieros externos, variables clave en el
desarrollo brasilefio.

d)  Reflexiones finales

Los desafios que debid encarar la economia brasilefia en los inicios de esta
década: alto grado de endeudamiento externo, recesién, inflacién y reduccidn del
titmo de crecimiento, llevaron a optar por un camino que aparentemente dejaba
de lado los procesos de planificacion, al centrar la accidn de las politicas a corto
plazo, exclusiva y principalmente en el sistema financiero. Sin embargo, esas
acciones se han mostrado insuficientes, y en apariencia un enfoque intermedio se
va imponiendo a través del control selectivo y la programacién de algunas éreas
clave del sector piblico, que cienen una importancia vital en el manejo crediticio,
monetario y de balanza de pagos. Este enfoque se refleja en la puesta en marcha
del sistema SEST de control de las empresas publicas, asi como en el germen de
programacion “plurianual”, donde se consolidan los principales agregados de
las empresas estatales para un periodo de varios afios.

Si se utiliza un concepto amplio de planificacion, podra advertirse que el
periodo 1980-1981 presenta similitudes con lo ocurride durante la década ante-
tior. La politica econdmica se volco, con diversos cambios, a la formacién de una
economia de mercado moderna estrechamente ligada al resto de la economia
mundial. Esto a su vez significa que denrro del sistema de planificacién ha
predominado una ideologia de crecimiento. Si se analizan los procesos de
planificacion, podrd observarse que el Il Plan Nacional de Desarrollo presenta
variaciones importantes con respecto a los planes anteriores, por la importancia
asignada al proceso de apertura democritica, por la redistribucién del ingreso, as{
como por el caricter mas cualitativo de la planificacién. La practica ha sefialado
que un sistema de planificacidn mas flexible posibilitd a la economia y al Estado
brasilefios sortear con relative éxito la dificil situacién econdmica internacional
en el contexro de cambios politicos internos de mucha significacién.

$1A.H. Costa-Filho, op. eit, p. 71.
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2. La planificacién en Costa Rica, 1980-1981

a)  Amntecedentes sobre la evalucion economica en el bienio

Costa Rica ha vivido durante el periodo 1980-1981 una de las peores crisis
econdmicas de su historia. Su producto interna bruto se estancé durance 1980,y
en 1981 cayd en 3.69%, la primera reduccidn registrada en veinte afios. El
producto por habirante decling durante 1980 y nuevamence en 1981, llegando a
su nivel de cuatro afios antes. La situacién del bienio revirtid asi las tendencias
expansivas registradas hasta 1979. Los factores que tuvieron incidencia en el
desencadenamiento de esta crisis fueron tanto de cardcter externo como interno.
Entre los primeros cabe indicar el alza en las rasas de interés internacional y [a
desfavorable evolucién de la relacidn de intercambio. El alza de la tasa de interés
internacional golped duramente a Costa Rica como a otros paises latinoameri-
cano; y por otra parte, la relacién del intercambio de bienes y servicios se
deteriord en 269 durante el bienio.

También influyeron en la recesién que ha afectado al pais algunos factores
internos: la persistencia del déficit fiscal y la sobrevaluacién del colén. A estos
factores se agregaron algunos condicionantes estructurales tales como la expan-
sidon de la fuerza de trabajo y el agotamiento de la frontera agricola.

En el sector externo también se manifestaron con particular intensidad los
problemas de la economia costarricense. Durante 1980, después de firmado un
primer convenio con el Fondo Monetario Internacional, el pais no pudo cumplir
can la expansion del ¢rédito interno acordada y al no obtener financiamiento
externo adicional, se llegd a comprometer la posicién de resetvas internaciona-
les, las que cayeron a mediados de 1980 a niveles practicamente nulos; por lo
tanto el acceso de Costa Rica al mercado financiero internacional quedd de hecho
cerrado. A fines de 1980 se iniciaron nuevas negociaciones con el Fondo, para
que el pais pudiera hacer frente a sus compromisos externos, y mejorara su
posicién frente a [a banca internacional. En junio de 1981 se llegd a un Acuerdo
de Facilidad Ampliada el que, sin embargo, fue suspendido por el Fondo en
noviembre de 1981, para ser reemplazado por un Acuerdo de Contingencia que
permitiera llegar a un convenio mas definitivo después de las elecciones de 1982.
La deuda externa ya se habia dejado de pagar a fines del afio 1981 y el gobierno
tenia pagos demorados por alrededor de 360 millones de ddlares.

Dentro de este cuadro recesivo, el desempleo abierto alcanzé los niveles
mis elevados conocidos desde que se lleva registros de desocupacidn. La infla-
¢idn, en un pais con tradicional estabilidad de precios, elevé el indice de precios
al consumidor en 65% durante 1981, cifrasin precedentes en la historia reciente
de Costa Rica.

b)  E! Plan de Desarvolle 1979-1982 y la estrategia de crecimiento

El Plan de Desarrollo se planied y comenzd a elaborarse en el periodo
1978-1979. Se publicd a principios de 1980, cuando las expectativas de la
economia costarricense eran todaviz moderadamente optimistas. Se plantéo
como estrategia de necesidad de reorientar la economia promoviendo activa-
mente la produccién agricola y haciendo de la industria un sector mis eficiente, y
pata logrario se buscaria un mayor grado de apertura de la economia con el
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exterior. Otro elemento del diagndstico sefialaba que “el sector publico se ha
desrrollado en forma desordenada, sin tomar en cuenta criterios minimos de
planificacidn, provocando elevados y sostenidos déficic en la mayor parte de sus
instituciones y el correspondiente endeudamienco publico externo, que compro-
mete proporciones importantes de sus recursos’ .6

Los objetivos planteados por el Plan de Desarrollo pueden resumirse en
seis puntos basicos:®

) propiciar al desarrollo integral de la persona y la familia;
ii) mantener y renovar los principios democriticos;

ili) propiciar una politica social dirigida principalmente a los grupos
marginados de la sociedad,

iv}y promover la conformacion de una estructura productiva adecuada a las
necesidades del desarrollo integral del pueblo costarricense;

v} aprovechar en forma ordenaday racional la explotacién de los recursos
nacionales; y

vi) propiciar que la actividad del Estado sea fundamentalmente la de
gestor subsidiario y garante del bien comun.

Con relacién a la estrategia contenida en el plan, las dos modificaciones
mds significativas con respecto a anteriores planes de desarrollo fueron: 2} un
nuevo caricter y una menor participacion del Estado en la economia, dédndole
mayor relevancia a la participacién privada en la misma; y ) un mayor grado de
apertura con el exterior, otorgando ala politica de sustitucién de importaciones
una mayor selectividad asi como mayores incentivos a la actividad agropecuaria.

Acerca del caricter de la planificacién dicho plan considera que debe ser
normativo para el sector piblico e indicativo para el privado. "No obstante lo
anterior, ain no se ha logrado que las instituciones del sector piblico contribuyan
a la bisqueda del logro de los objetivos de fa planificacién.”¢* La cita mencionada
revela claramente que el sistema de planificacién adolece de limitaciones para
hacer que los programas definidos por OFIPLAN sean realizados por el sector
piiblico. Por ello [os planes nacionales de Costa Rica han servido principalmente
como documentos indicativos.$®

Asi pues, la idea de la planificacion vigente durante el bienio ha sido
efectuar una coordinacion entre los "agentes o actores de la politica econdmicay
social”, principalmente a nivel global %

o) El cumplimiento del Plan en ef bienio

El Plan de Desarrollo contemplaba una serie de previsiones para el periodo
1978-1982, las que en gran medida no se alcanzaron durante el bienio 1980-1981.
En efecto, la tasa de crecimiento planeada del producto fue de 6.5% anual para
todo el periodo; sin embargo, a partir de 1980, el PIB decliné en promedio el 2%
anual.

?Presidencia de la Repiblica, Oficinade Planificacién Nacionaly Politica Econémica. Plan
Nacional de Desarrollo 1979-1982 "Gregorio Joré Ramirez”, San José.

YVéase Plan Nacional ..., op. eit., pp. 115-116.

¢ Respuesta del Gobierno de Costa Rica a la citada Encuesta del ILPES, p. 2.

s Ibidern, a las preguntas 1y 2, p. 2.

%lbidem, p. 1.
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Se contemplaba que la inversi6én brura fija aumentaria a una tasa de 8.1%
anual, lo que no se cumplid; antes bien, durante el bienio decrecié a un ritmo de
20% anual. Para 1981, segin las proyecciones del Plan, se deberia alcanzar un
coeficiente de inversién/producto interno bruto de 0.28; pero este coeficiente
alcanzé a sélo 0.19, esto es casi 10 puntos por debajo de lo previsto. De todos
modos, en el imbito del comercio externo la situacidn fue mejor, ya que se
cumplieron las metas de exporracién: la tasa de crecimiento efectiva del volu-
men de las exportaciones fue superior a lo planeado. MNo obstante, los valores
exporrados fueron afectados en forma adversa por los precios de la exportacio-
nes, los que disminuyeron durante 1981.

Por dltimo, en el Plan se habia planteado una expansién del empleo a una
tasa mayor que fa del crecimiento de la poblacién activa; sin embargo, durante
1980 la tasa de desocupacion abierta se elevd a un 5% (de un 4% existente en
1979} y en 1981, cuando la situacién econdmica se deteriord ain mas, la desocu-
pacidn abierta llegd a 9.

d)  La efecucidn del plan y la coyunture externa

i) La aplicacién del Plan de Derarrollo. La coyuntura econ6émica por laque
atravesO Costa Rica en el bienio fue determinante en la aplicacién del Plan de
Desarrollo 1979-1982. Como lo sefiala el mismo Gobierno de Costa Rica "No
pudiendo plantearse cambios concretos inmediatos en fa politica econdmica y
fiscal debido a lo sorpresivo de la situacidén econémica, . . . las medidas correcti-
vas que se pudieron tomar para favorecer la ejecuciéon del Plan Nacional de
Desarrollo no se dieron sino que por el contrario, hubo una discontinuidad
respecto de los lineamientos del Plan™.¢’ En particular, dentro de la politica a
corto plazo aplicada se dio prioridad a la reduccién del déficit del sector pdblico,
asi como a la limitacion de las importaciones, todo esto debido a la aguda escasez
de divisas. Ello significd que los gastos de inversion se redujeran sustancial-
mente durante el bienio, y que por tanto parte de las inversiones contempladas
no se efectuaran, postergindose su realizacion. El coeficiente inversion/pro-
ducto interno bruto contemplado en el Plan alcanzé a 0.28 para el periodo
1978-1982. Durante 1980 este coeficiente alcanzé a s6lo 0.2 y en 1981 el mismo
llegé a 0.19. Esto significd que la inversién bruta llegara a ser s6lo un 509 dela
prevista.

Quizis haya sido éste el efecto mds negarivo de la recesion externasobre la
aplicacion del Plan de Desarrollo.

e} La planificacion y las politicas a corio plazo

Para avanzar en la consecucion de los objetivos de un Plan, asi como para
plantear oportunamente sus correcciones y necesaria flexibilidad, es necesaria
una adecuada vinculacién entre la planificaciény las principales politicas a corto
plazo en el campo fiscal, monetario y de comercio exterior. Dos maneras hay de
analizar este proceso: desde el punto de vista institucional-organizativo, y segiin
el proceso de decisiones que definen la politica econémica y social. Desde el
punto de vista institucional, el OFIPLAN ctiene algunas atribuciones en el dmbiro

7 Respuesta de Costa Rica a pregunta 5 de la Encuesta del ILPES, p. 5.
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de la politica presupuestaria, pero ellas son menores que las que tenia antes el
bienio 1980-1981. Previamente OFIPLAN tenia adjunta la Oficina del Presupuesto
Nacional, la que pasd al Ministerio de Hacienda; durante 1980-1981 OFIPLAN
participd en la Autoridad Presupuestaria, organismo que propone la polirica
presupuestatia a la Oficina del Presupuesto Nacional.

Con relacidn a las politicas monetaria y de comercio exterior, cabe recordar
que la primera es de responsabilidad del Banco Central y la segunda del Minisce-
rio de Economia, Induseria y Comercio. La participacion de OFIPLAN es en estos
casos, indirecta, vale decir a través de las instancias superiores de la Adminiscra-
cidén del Estado.

Sobre el segundo aspecto, esto s, el proceso mismo de decisiones sobre la
politica econ6mica y social, no se dispone de suficientes elementos de juicio para
efectuar un andlisis adecuado. Sin embargo cabe destacar en este senrido las
dificultades para la preparacidn o implementacién de los planes en el periodo
1980-1981, tal como puede apreciarse a través de la respuesta de OFIPLAN,

Hay varios grupos de dificulrades, algunas de éstas de cipo coyuntural y
otras de cardcter administrativo-legal Entre las primeras se encuentra la situa-
cién inflacionaria y recesiva que se manifestd en la economia costarricense
durante el bienio, en parte como producto de circunstancias externas. Esta
situacion indujo dar prioridad a los urgentes problemas a corto plazo, centrados
en el manejo financiero, en la reduccion del déficit del sector publico y en la
politica cambiaria. Quedd asi practicamente en suspenso la aplicacion del Plan dé
Desarrollo, debido a las reducciones en los niveles de inversion. OFIPLAN
participé en la recientemence creada Autoridad Presupuestaria, la que tenia por
objeto poder concrolar de manera mds efectiva el gasto pablico, “especialmente
de las entidades del sector piblico que no forman parte del gobietno central”.s

Por otra parte, diversas medidas que influyeron sobre el nivel de inversién
programado fueron las que afectaron el tipo de cambio y las restricciones
cuantitativas, los que elevaron el costo de las imporraciones de maquinaria y
equipo. En efecto éstas se redujeron en 1980 y 1981 en 19% y en 23% con
respecto al afio anterior. Las importaciones de bienes de capital en general se
redujeron en 37% en 1981 con respecto 2 1979.

Entre las dificultades de tipo administrarivo legal se encuentra el largo
periodo de elaboracién del plan, lo que hizo que el mismo fuera aplicable
practicamente dos afios después que la nueva administracién asumiera el poder.
Asimismo se advierte la débil conexi6n entre los aparatos operativos y los de
planificacién, como rambién la falta de mecanismos para lograr una direccidn
permanente de esos objetivos en funcion del desenvolvimiento coyuntural,

A pesar de todo, en planificacién sectorial hubo un importante forcaleci-
miento de la funcion planificadora en ministerios e insticuciones aurdénomas, en
particular con el establecimiento de planes anuales operativos que algunos
sectores CoMmenzaron a preparat.

El trabajo mas importante en materia de planificacién sectorial ha sido la
parte organizativa, que permite sentar las bases para una planificacidn secrorial
més eficaz en el futuro.

83Carta de intenciones del Gobierno de Costa Rica al FMIL, p. 2, 25 de mayo de 1981.
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3. La planificacién en México, 1980-1981

a)  Antecedentes sobre la evolucidn econdmica

México experimentd durante ef bienio 1980-198]1 una fuerte expansion
econdmica, aumentando su producto interno bruto a una tasa de 8% anual,
gracias a una politica expansiva del gasto publico y de inversién de una magnitud
desconocida en la historia reciente del pais. De este modo, durante 1981, la tasa
de formacion de capital fijo llegd a “representar la proporcién sin precedentes de
25% del producto interno bruto”.%

A partir de 1981, sin embargo, comenzaron a hacerse evidentes algunos
problemas agudos en su economia, derivados del alza de las tasas de interés
internacional, del estancamiento de los precios del petroleo y del déficit del
sector publico. La expansion de la demanda interna, asi como la mencionada
politica expansiva, generaron presiones inflacionarias, las que se acumularon
hacia fines del periodo considerado. La inflacién llegd asi en 1981 2 28% anual.

El crecimiento de la economia permiti6 elevar el empleo a una tasa de
5.8% anual, superior a la tasa de crecimiento de la poblacién econdmicamente
activa; eldesempleo como promedio anual de las dreas metropolitanas se redujo
de 5.7% en 1979 a 48% en 1981. Por su parte en el sector externo, las
exportaciones gexicanas de bienes se elevaron de US$ 9.3 mil millones en 1979
a US$19.9 mil millones en 1981. Las importaciones por su parte crecieron a una
tasa menor al pasar de US$ 12.7 mil millones en 1979 a US$ 24 .3 mil millonesen
1981.

E! déficit de la balanza comercial durante 1981, unido al alza en las tasas de
interés y los consiguientes pagos por intereses de [a deuda externa, originaron
un déficit de la cuenta corriente de casi US$ |3 mil millones en 1981. Esta
situacién se vio afectada por dos cambios con relacidn a las expectativas previas
al bienio 1980-1981: desde abril de 1981 se redujeron las ventas de petrdleo y sus
precios se estabilizaron en términos nominales,

b)  La concepciin de la planificacion y la ejecucién del Plan de Desarrollo

i} La nueva concepcin de la planeacion en el Plan Global de Desarrollo
1980-1982. La planeacidn en México asi como los cambios ccurrides en el
sistema deben ser vistos en el contexto del desarrollo mexicano de los Gitimos 50
afios.

En el Plan Global de Desarrollo 1980-1982 se plantea tal continuidad?
como una de las caracteristicas del sistema de planeacién. Por tanto, cuando se

$CEPAL, Ertudio Econdmico de América Latina 1981, México, E/CEPAL/L.268/Add H,
agosto 1972, p. 1.

"Varios son los esfuerzos de planeacidn realizados con anterioridad en el pais. Estos
arrancan con la Ley sobre Planeacidn General de 1930, y tienen su expansidn politica mas
consistente en el Primer Plan Sexenal de 1933, que sirvié de ejemplo al Segundo Plan Sexenal de
1940, cuya ejecucion se vio impedida por la Segunda Guerra Mundial. La siguiente experiencia fue la
Comisién Nacional de Invetsiones, creada en 1954 que destacd pot su eficiencia operativa, En 1961
se elaboté el Plan de Accién Inmediara 1962-1964. En 1965 se integr6 el Plan de Desarrollo
Econdmico y Social 1966-1970, que fue cumplido satisfactoriamente, En 1970-1976 se avanzé en el
planteamiento de la mecéinica de programacién y en algunos planes secrortales. En 1973, el Parrido
Revolucionario Institucional elaboréd un proyecto de Plan Bisico de Gobierno 1976-1982". Plan
Global de Desarrolle 1980-1982, Estados Unidos Mexicanos, Poder Ejecutivo Federal, Secretaria de
Programacion y Presupuesto, 1980, p. 15,
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habla de “nueva” concepcion de la planificacion, se pretende privilegiar algunos
de los rasgos definidos pata el Plan 1980-1982. Tres son, desde el punto de vista
de la accidn del Estado, sus principales caracteristicas.

En primer lugar, el caricter global del proceso de planeacién. Tal como se
indica en el Plan, “los procesos de planeacidn, para ser efectivos y congruentes,
deben cubrir todos los instrumentos con que cuenta el Estado: el gasto publico,
las politicas fiscal, financiera, monetaria, de precios, comercial, laboral, de
produccidn y en general, todas las herramientas de que dispone el sector piblico
para orientar el desarrollo nacional”.”

En segundo término, su flexibilidad, la que obedece a la cambiante coyun-
tura internacional, y que mucho importa en el desarrollo de la economia mexi-
cana, la flexibilidad implica que las metas planeadas no son rigidas,”? y que son
revisadas periédicamente.

Y por Gltimo, la diversidad de mecanismos para conseguir los objetivos de
los planes. El plan, en México, esta concebido sobre la base de concertar acciones
del sector publico con los sectores privado y social; y dentre del mismo sector
piblico, entre el gobierno federal y los gobierros estatales. De este modo, en la
Secretaria Nacional de Planeacién, se definen cuatro vertientes: la de obligacion,
de coordinacién, de concertacién y la de induccién. El primero de estos mecanis-
mos se refiere al cardcter obligatorio del Plan para la administracién federal. El
segundo, es decir la coordinacidn, se consigna para los acuerdos entre el gobierno
federal y los estatales, El tercer mecanismo, la concertacién, se refiere a los
acuerdos o convenios entre el sector phblico y los sectores privado y social. El
cuarto mecanismo, esto es la induccidn, alude a todos los instrumentos que
dispone el Gobierng para inducir el comportamiento de los sectores publico,
social y privado.

ii) Metas y resultados del Plan. La estrategia de desarrollo planteadsa por
el Plan 1980-1982, sefiala los siguientes objetivos:

— Fortalecer la capacidad del estado para satisfacer las demandas det
desarrollo social; y dentro de este objetivo se incluye el fomento del gasto pablico
prioritario y el esfuerzo de la empresz piblica, al mismo tiempo que la
eliminacién de los subsidios excesivos.

— Acelerar el crecimiento del producto. En este sentido se plantea la
obtencién de una elevada tasa de crecimiento del producto interno bruto (8%
anual durante ¢l periodo 1980-1982) con un especial énfasis puesto en los
productos béasicos de consumo popular, en los energéticos y en el sistema
agro-industrial-alimenticio.

— Generacién de empleos. “El Plan reconoce que un mero crecimiento de
la economia, si no va acompafiado de una abundante oferca de ocupacién
remuneradora, en un ambiente social y de trabajo digno y justo, no permitird
resolver con solidez y en forma permanente los problemas de la estructura
econdémica y social"'7?

"bidem, p. 16.

?En el mismo documento del Plan se indica: “Este es un documento elaborade en riempos de
incertidumbee internacional y, por ello, no establece metas rigidas, sino que ofrece perspectivas
sobre la base de indicadores que serin revisados en forma periédica, dentro de un contexro de
planeacién permanente”.

bidem, p. 77.
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— Redistribucién del ingreso. Se contempla en el Plan una politica
redistriburtva, asi como una de reduccién de la pobreza, para la “provision de
minimos de bienestar para la poblacién, particularmente la marginada, urbanay
rural”.74

— Establecer una vinculacion eficiente con el exterior, detal modo quese
fomenten las exportaciones, se racionalicen las importaciones y se permira la
modernizacién del aparato productivo mexicano.

— Controlar la inflacién, a niveles que se aproximen 2 los de los paises
que tienen un comercio importante con México, y que ademis permita la
adquisicidn, a precios accesibles, de los bienes bisicos de la poblacidn.

— Otros objetivos. Entre éstos aparecen los que se proponen ampliar la
concertacién de acciones con el sector privado y social, el mejoramiento del
sisterna educacional, y el de "inducir con pleno respeto a la libertad individual, 1a
reduccidn del crecimiento de la poblacidn y racionalizar su distribucidn
cerritorial”.’

Tal como puede apreciarse por estas breves transcripciones, la mayor parte
de estos objetivos estuvieron presentes en otras estrategias de desarrollo previas
en México y otros paises latinoamericanos. Sin embargo, hay dos puntos distinti-
vos en la estrategia 1980-1982: el mayor papel asignado al Estado y la prioridad
dada al empleo. El mayor papel concedido al Estado aparece bajo diferentes
aspectos de la estrategia y se funda en parte en los ingresos provenientes del
petrdleo. La prioridad asignada al empleo deriva de la insuficiencia que tuvo la
economia mexicana para absorber el subempleo existente durante varias
décadas.

Se analiza a continuacién el grado de cumplimiento de algunos de los
objerivos cuantitativos planteados.

México cumplié la mayor parte de sus metas de crecimiento en el periodo
1980-1981, en particular las del producto iaternc bruto, del empleo y de la
inversién. En efecto, la tasa de crecimiento del producto interno bruto fue de
8.2% en el bienio, mientras la proyectada era de 8.0% anual. Se cumplieron
holgadamente las metas de creacion de empleos, y se redujo la tasa de desocupa-
cidn como se sefial$ anteriormente.

Pero en dos dreas las metas o proyecciones no se cumplieron: las exporta-
ciones crecieron a una tasa infertor a la programada (70% de la prevista parael
bienio}, y la inflacién fue superior a la pronosticada.

El cuadro descrito seria incompleto, si no se consideraran los principales
problemas que debid enfrentar la economia mexicana durante el bienio, y las
consecuencias que tal situacidn generd para los afios siguientes y a mediano
plazo. El déficit del sector publico y el endeudamiento externoc determinaron, en
particular, una critica situacién econémica en 1982 y 1983, factores que se
describen en la seccidn siguiente.

c)  Las polfticas a corio plazo y la aplicacitn del Plan

Desde el punto de vista institucional, la Secretaria de Planificacidn y
Presupuesto, organismo que elabora e} Plan Global de Desarrollo, es responsable

Ibidem, p. 79.
"5 Ibidem, p. 79.
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también por la preparacién del presupuesto anual del pais, Tal como sefiala el
Gobierno de México en su respuesta a la Encuesta del ILPES “en la consecucién de
los objetivos del PGD (Programa Global de Desarrollo 1980-82) el gasto piblico
fue una palanca insustituible”. Por consiguiente, la politica fiscal ha sido la
principal herramienta en el dmbito de la planeacidn. Y al efecto se llevaron a
cabo algunos cambios en la Secretaria de Programaci6n y Presupuesto durante el
bienio 1980-1981;76 as{ pues, "se suprimieron dos direcciones generales (las de
Egresos y de Inversién Publica) y se crearon seis nuevas (Agropecuaria y Pesca;
Energéticos e Industrial; Desarrollo Social; Administracién y Finanzas; Politica
Presupuestal y Administracidn de Personal del Gobierno Federal)”.”” También
se crearon, aunque fuera del dmbito de la Secretaria, la Coordinacién General de
Programas para Productos Bésicos y la Coordinacién de los Servicios de Salud
Piblica, ambos organismos dependientes de la Presidencia de la Repiblica.

La aplicacién del Plan Global de Desarrollo debio enfrentar dos dificulta-
des principales: la situacién fiscal y Iz de comercio exterior. Desde el punto de
vista politica fiscal, el Plan contemplaba un importante incremento del gasto
publico, por haberse generado con un optimisme derivado principalmente dela
explotacion petrolera, la que durante el periodo 1977-1979 tuvo un crecimiento
superior al esperado,

Este clima de optimismo aparece expresado en el Tercer Mensaje del
Presidente Lopez Portillo a la Nacion (1979): "Tener abundancia de petrolecen
un mundo 4vido de energéticos y econémicamente desordenados nos coloca en
posicién prominente para impulsar nuestro crecimiento econdmico y social
independiente y autosostenido, y por primera vez y quizas la dnica en nuestra
historia, nos permite delinear un modelo de pais factible y a la altura de nuestra
mads ambiciosa filosofia politica”™.’® Pero hubo tres circunstancias adversas desde
el punto de vista fiscal: la reducciéon de ingresos fiscales provenientes de la
reforma tributaria; la reduccién de los ingresos petroleros (con respecto a los
programados) desde 1981, y el rezago en el ajuste de rarifas piblicas y precios de
empresas estatales. En efecto, la reforma cributaria fue establecida, pero no se
obtuvieron los recursos previstos y ello contribuyé a crear un déficit fiscal
superior al programado. Por otro lado, a partir del segundo trimestre de 1981,
hubo un deterioro en el mercado internacional del petrdleo, y se redujeron los
volimenes exportados; este hecho, como es ldgico, incrementé el déficit publico.
Todo esto llevd a una situacion que exigid reducir el gasto piblicoenun 4%, con
relacién al gasto presupuestado para el segundo semestre de 1981. El déficir fiscal
alcanz6 asien 1981 a un 149 del producto, es decir, por encima del nivelde 12%
que habia llegado en 1976.

*sLas principales facultades de la Secretaria de Programacién y Presupuesto en materia de
presupuesto son: &} formular el programa de gasco puablico federal y el proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacidn, el que es sometido a la consideracidn del Presidente de la Repiblica;
b) autorizar los programas de inversién piblica de las dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal.

"?Respuesta ya citada de México, p. 7.

"#Citado por I, Bitran en "Rasgos sobresalientes de la economia y de la politica econdmica de
Méxica en el umbral de los afios ochenta”, en E/ Trimestre Econdmico, México,enero-marzo 1983,
p. 69.
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La segunda 4rea que ofrecié dificultades para la aplicacion del Plan fue la de
comercio extetior, si bien en este campa la Secretaria de Programacidn y
Presupuesto y el sistema de planificacién tienen una menor ingerencia. Aqui,
como en ¢l drea de la politica monetaria, la Secretaria “participa en los Comités
que disefian estos instrumentos,’” con una opinidn calificada, aunque la opera-
ci6n de los mismos queda a cargo de las dependencias especificas de las ramas de
que se trate”.%°

En el sector externo, se produjo una combinacién de tres circunstancias
que fueron decisivas en el déficit sin precedentes de la cuenta corriente de la
balanza comercial: el alza de las tasas de interés, la reduccién (con relacidn a lo
programado) de los ingresos provenientes de ventas de petréleoy la sobrevalua-
cién del peso. El déficit de la balanza comercial llegd a “casi 13 000 millones de
délares, cifra equivalente al 6% del producto interno bruto y a 456 del valor de
las exportaciones de bienes y servicios”.8!

En 1981, y debido a las mencionadas dificultades en el érea de comercio
exterior y en el financiamiento del sector publico, se revisd la aplicacién del Plan
Global de Desarrollo, en las areas de inversiones y de importaciones, Se poster-
garon algunas inversiones, y se mantuvieron aquéilas que se considerd tenian
mayor capacidad de generar empleo, asi como los proyectos sociales. En el drea
del financiamiento piblico, se elevaron tarifas y precios (se subié el precia
interno del petréleo y sus derivados, asi como las tarifas de los servicios pibli-
cos). El gasto publico, sin embargo, se elevd durante 1981 en 98%, en términos
nominales, frente a un incremento de 45% el afio anterior. Los gastos corrientes
aumentaron en 50%, aproximadamente a la misma tasa que en 1980, mientras
que los gastos de capital se elevaron en 1981 en 50% frente a 37% del afio
anterior. El mayor incremento se dié por la amortizacion de la deuda, que
aumentd en 2069 en 1981 con relacién a 1980. Pero con todo la inversién real
crecib en 95% en 1981, casien el mismo porcentaje que en 1980. Por otro lado,
la situacién de los ingtesos corrientes se deteriord durante 1981, los que aumen-
raron solo en 38%, El déficit fiscal, que en 1980 se habia reducido en términos
reales, aumentd en 160% durante el afio siguiente. Estos desajustes revelan una
cierta dificultad para aplicar medidas fiscales restrictivas y para controlar el gasto
publico, lo cual constituye, por lo menos, en parte, una debilidad del sistema de
planeacién.

d)  La planeacién sectorial y el desarrollo regional.

En 1980 se public) el Plan Global de Desarrollo, 1980-1982. Antes ya se
habian publicado la mayor parte de los planes sectoriales; entre elios el Plan
Nacional de Desarrollo Urbanc (1977), el Plan Nacional de Desarrollo
Industrial (1979), el Programa Nacional de Empleo (1979), el Plan Nacional de
Fomento Cooperativo (1979). Durante el bienio 1980-1981 se publicaron el
Plan Nacional de Turismo (1980), el Plan de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal (1980}, el Plan Nacional de Educacién (1980), y el Plan de Agroindus-

98¢ refiere a las politicas monetarias, de comercio exterior, de precios, de salarios y emplec.
%0 Respuesta ya citada de México, p. 19.
SLCEPAL, Esiudio Econdmico de América Lating, Capitulo sobre México, agosta de 1982, p. 5.
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trias (1980). La implementacién de estos planes se efectud principalmente a
través del gasto publico y fueron ejecutados por los organismos correspondien-
tes. Sin embargo, no siempre todos ellos estuvieron vinculados entre si, como
tampoco estuvieron coordinados con el Plan Global de Desarrollo. De hecho,
algunos planes publicados con anterioridad al Plan Global contenian praoyeccio-
nes macroecondmicas diferentes.

Esta situacidn abedece a la forma como se ha desarrollado el sistema de
planeacidn mexicano, que es visto como una organizacion donde hay una retroa-
limentacién permanente producto de los cambios en las circunstancias internas y
externas.

En el ambito territorial, el Plan Global de Desarrollo muestra un marcado
énfasis en el desarrollo regional y en su propésito de desestimular la concentra-
cién econdmica y urbana en 4drea del Distrito Federal y de Guadalajara, como
parte de la estrategia de desarrollo industrialy agropecuario. Para ello se utilizan
incentivos fiscales y crediticios, asi como la planificacién fisica de los proyectos
industriales en ios cuales el Estado tiene participacidn. Otro elemento impor-
tante dentro de la estrategia del Plan destinado a un mayor desarrollo regional, es
el énfasis puesto en el desarrollo agropecuario y la produccion de alimentos.
Desde el punto de vista institucional, los COPRODES fueron sustituidos por los
COPLADES; estos ltimos tiene mayor autonomia a nivel regional, por cuanto
dejaron de ser federales para convertirse en estarales, y han influido de manera
positiva en la planeacién del desarrollo regionat.

A modo de sintesis, puede destacarse que durante el bienio 1980-1981 los
logros del crecimiento de la ecanomia mexicana fueron considerables en térmi-
nos histéricos, e incluse comparados con su pasado reciente de sostenido creci-
miento durante las vltimas tres décadas: en cuatro afios el nivel de vida de los
mexicanos aumentd en 23%. Desde el punto de vista sectorial se lograron
progresos significativos en el "Sistema Alimentario Mexicano™ y en el sector
agricola en general.

También se obtuvieron importantes avances en £l campo social. El aparato
de planeacién logrd un notable fortalecimiento institucional al robustecerse la
Secretaria de Programacién y Presupuesto y con el énfasis puesto en la planea-
cidn sectorial y regional. Sin embargo, las circunstancias externas durante 1980y
1981 generaron desequilibrios en el balance de pagos y una dificil situacion de
financiamiento publico, los que comprometieron algunos de Jos objetivos del
Plan, ademais de crear presiones inflacionarias. Todo esto hizo que durante 1982
se debieran tomar crivicas medidas restrictivas para corregir los mencionados
desajustes.

4. La planificacién en Trinidad y Tabago, 1980-1981

a)  Auntecedentes sobre la evolucion econdmica durante el bienio

Como es sabido, la economia de Trinidad y Tabago depende en alto grado
del petréleo, sector que aporra el 36% del producto interno bruto, y que a su vez
constituye una importante fuente de financiamiento piblico.

Hasta 1980, Trinidad y Tabago habia experimentado un considerable
crecimiento ecoadmico, con una tasa de 7.3% ese afio, una de las més altas de
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América Latina. En 1981, en parte debido a la evolucién de los precios del
petrdleo y a su produccidn, el producto interno bruto cayd en 2.7%. La reduccién
de la inflacién, uno de los importantes objetivos de politica durante 1981, se
logrd durante 1980 y 1981 al disminuir con respecto a 1979, cuando habfa llegado
a casi 20%.%2 La situacion del comercio exterior mostré un cuadro muy diferente
al del resto de América Latina y ¢l Caribe, ya que tanto durante 1980 como en
1981 se logrd un superavit en la balanza comercial y en la de cuenta corriente.

Las reservas en divisas aumentaron durante el bienic 1980-1981 en US$
200 millones, para alcanzar un nivel de US$ 3 600 millones, lo que equivale a
unas 8 veces el valor de la deuda externa de Trinidad y Tabago. Los términos de
intercambio se movieron favorablemente todavia durante 1981, aunque esta
situacién cambié en 1982

b}y Bl crecimiento econdmico durante la década de los afios setenta

Trinidad y Tabago tuve un cambio fundamental en su economia durante [a
década de los afios setenta, gracias al desarrollo de la produccién del petréleoy al
alza de su precio a partir de 1973, cuyos sucesivos incrementos desde 3.3 dolares
por barril en 1973 a 31.3 délares en 1980 multiplicaron varias veces los ingresos
en concepto de exportacion. (Ademads, adviértase que el precio real del petrdleo
se multiplico por 4.4 encre 1973y 1980.) En 1974 se introdujo una reforma fiscal
la que permirié transferir al Estado gran parte de las ganancias extraordinarias
provenientes del petréleo.

De este modo el coeficiente de inversion bruta interna® se elevode0.23 en
1972 2 0.27 en 1977-1979. La tasa de crecimiento de la inversién entre 1973 y
1979 fue de 21.09% anual, comparada con un crecimiento del producto de 8.7 %
anual. La inversién piblica aumentd muy por encima de la inversion privada, la
que se elevd de un 5.7% del producto en 1973 a 15.9% en 1977-1979.

Al mismo tiempo, para evitar el excesivo crecimiento de las importaciones
y del consumo interno, se incremento el ahorro nacional bruto, el que aumentd de
26.39% del productoen 1973 a41.4% en 1977-1979. Para aprovechar los recursos
provenientes de los ingresos petroleros, se crearon una serie de Fondos Naciona-
les de Desarrollo para llevar a cabo proyectos de inversion en distintos sectores
de la economia, entre ellos: Food and Agriculture Fund, Petroleum Develop-
ment Fund, Building Projects Fund, Caribbean Integration Fund, Roads Fund,
Housing Fund, Participation in Commercial Enterprises Fund, University Radi-
cal Complex Fund, etc. De este modo, el gasto pablico llegd a representar €] 40%
del producto interno bruto, incluyendo un gran componente de infraestructura,
servicios sociales y bienestar, ademds de participacidn en empresas comerciales.

Otros de los desarrollos durante el periodo fue el incremento del ahorro
interno invertido fuera de Trinidad y Tabago y el mantenimiento de un volumen
creciente de reservas internacionales.

La sostenida tasa de crecimiento del producto permitié que hasta 1980
fuera reduciéndose la tasa de desempleo abierto de manera paularinay sostenida;
en 1973, la tasa de desocupacién abierta llegaba al 159, para descender al 11%
en 1980

8 Varjacién del indice de precios al consumidor.

8 Inversion bruta interna/producto internu bruto.
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¢} Los planes de desarvollo en el periodo 1980-1981

En Trinidad y Tabago no hay un plan de desarrollo desde 1973. En 1975 se
debid haber formulado lo que tendria que haber sido el cuarto plan nacional. Sin
embargo se adopt6 una modalidad diferente. El presupuesto anual comenzd a
convertirse en la herramienta fundamental de la accién del gobierno; a través del
mismo cada agencia, de las numerosas que se fueron creando y expandiendo
desde 1973, fueron definiendo sus propios proyectos de inversién. Y esta
situacidn generd dos problemas principales: carencia de recursos humanos y de
recursos financieros. En efecto, la mayor parte de los proyectos comenzd a
requerir cada vez mas recursos humanos calificados, tanto técnicos como de
administracién, de manera que pronto las distintas agencias del sector publico
empezaron a competir entre si por ese personal; al mismo tiempo, el costo de los
proyectos, y en muchos casos los periodos previstos para llevar a cabo las
inversiones, fueron superiores a los proyectados. En 1979 se produjo un déficir
relativamence pequefio en el presupuesto publico, sinembargo, a partir de 1977,
los gastos han crecido a una tasa mayor que la de los ingresos publicos.®

El Budget Speech de 1982 del Primer Ministro y Ministro de Finanzas y
Planificacion permite conocer los alcances y propésitos de la planificacién para
encarar los desafios mis decisivos que enfrenta el Gobierno, entre ellos se
mencionan: elevar, en forma generalizada, los niveles de productividad; fomen-
tar el sector exportador; aumentar la produccién de alimentos; dinamizar el
sector vivienda y transporte; pero por sobre todo, elevar la eficiencia de las
empresas publicas, Ademis, el Gobierno pretende ampliar la cobercura de los
sectores sociales y facilitar la participacién popular en las rareas del desarrollo. A
la planificacién se le asignan concretamente las siguientes funciones: ) preparar
un programa de inversiones del sector piblico a mediano plazo como etapa
inicial para desarrollar un plan multisectorial a largo plazo; #) preparar el plan
global de gastos del Gobierno dentro de las presentes restricciones financieras.

Respecto del marco institucional, cabe sefialar que el Consejo Nacional
Asesor (The National Advisory Council) establecido en 1976 fue reemplazado
por la Comisién para la Planificacién Econdmica Nacional (National Eonomic
Planning Commission), vinculada al Ministerio de Finanzas y Planificacién.

En 1982 se cred en el seno del gobierno un grupo de trabajo (" Task Force™)
en materia de planificacion. Dicho grupo persigue como objetivo replantear la
planificacién multisectorial, en vista del estancamiento producido a partir de
1981 en los precios del petrdleo, de la declinacidn de la produccidn interna, y de
los compromisos ya adquiridos originados por el intenso esfuerzo de inversién
emprendido por el sector piiblico.

En este contexto, el gobiernc desea reintroducir la planificacidn, identifi-
cando los principales problemas que deberd enfrentar la economia, dados los
cambios en el marco externo previstos. Al respecto, cabe sefalar que estd
practicamente terminado un nuevo plan quinquenal de desarrollo.

B Véase CEPAL, Ertudio Econdmico para América Latina, 1981, Capitulo correspondiente a
Trinidad y Tabago.
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5. La planificacién en Uruguay, 1980-1981

a)  Antecedentes sobre la evolucion econdmica en el bienio

La economia uruguaya experimentd un crecimiento relativamente elevado
durante el segundo quinquenio de los afios setenta, dentro de una politica
econémica liberal y con énfasis puesto en la promocién de exportaciones, tal
como se planted en el Plan 1973-1977; sin embargo, dicho proceso llegd a un
punto critico durante €l bienic 1980-1981.

En el afic 1980, que fue el dltimo de expansidn del ciclo 1976-1980, el
producto interno bruto crecid a una tasa de sélo 4.5%, ligeramente inferior a la
del quinquenio. Hubo una fuerte expansion del sector agropecuario y del de la
construccidn, los que crecieron a tasas de 119 y 99 respectivamente. En 1980,
las reservas internacionales aumentaron por quinto afio consecutivo; hube un
incremento de las exportaciones de 309, igual al registrado por las
importaciones.

El afio 1981, sin embargo, debido a varias circunstancias particulares
comenzd a mostrar un cuadro bastante diferente al del afio anterior. En 1980 se
produjo un cambio en las expectativas politicas luego del rechazo de la f6rmula
constitucional propuesta por el Gobierno en un plebiscito efectuado en
noviembre.

Por otro lado, las devaluaciones en Argentina a partir de marzo de 1981,
comenzaron a elevar el precic de los activos en Uruguay, con lo cual se redujo el
fuerte incentivo previo existente para que nacionales de aquel pais invircieranen
bienes raices en Uruguay. Al mismo tiempo se efectud una maxidevaluacion en
Brasil, lo que también redujo el volumen del comercio importador y del turismo
de esa nacidén. Por dltimo, la caida de los precios internacionales de la carne y
lana, principales productos de exportacién tradicional, deterioraron la situacidn
econdmica del pais. El crecimiento del producto interno bruto fue negativo en
1981, llegando a reducirse en casi 1%; era el primer descenso desde 1972.

La inflacidn se redujo nuevamente en 1981; habia llegado en 1979 a 609,
bajé en 1980 a 439% y llegd a 30% en 1981. El peso se mantuvo como parte de la
politica de estabilizacién, con un ritmo de devaluacién menor que el de la
inflacién interna, lo que también afectd negativamente las exportaciones y la
produccion interna que compite con las importaciones.

El 12 de septiembre de 1981 una nueva Administracidén asumié el gobierno
del pais, fijando un periodo de tres afios y medio para retornar a un gobierno civil
y efectuar una nueva propuesta constitucional.

b)  Las principales politicas econdmicas e 1980-1981

El modelo de politica econdmica del Uruguay es similar a los aplicados en
Argentina y Chile durante la segunda mitad de la década del setenca. Esta politica
se basa en enfatizar en el metcado como asignador de recursos, y en el sector
privado como agente principal de la economia, esto junto a una politica fiscal
conservadora que requiere que el sector pablico busque un presupuesto
balanceado,

La economia se abre al exterior, con un tipo de cambio atractivo para los
exportadores, y con niveles arancelarios que estimulan la produccién sélo de
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aquellos bienes donde el pais tiene ventajas comparativas. En cuanto altnercado
monetario, al reducirse el déficic fiscal, la principal fuente de emisién la constitu-
yen las liquidaciones netas del mercado de divisas. Un flujo intenso de ingresos
de capitales externos queda asegurado por una liberalizacién en las tasas de
interés que se mantienen en niveles muy superiores a los del mercado internacio-
nal. Desde el punto de vista del crecimiento, el ingreso de capitales permite,
segin el modelo, incrementar la oferta de fondos prestables para financiar
proyectos de inversién. Dentro de esta filosofia general, las principales medidas
de politica econémica adoptadas durante 1980-1981 fueron:

1) Control del déficit del sector piblico. En 1979 hubo un superdvit en el
sector pablico, y en 1980 las cuentas estuvieron balanceadas; en 1981, sin
embargo, el deterioro de la situacién econdémica redujo los ingresos tributarios
mas alld de los presupuestados, lo que generd un déficic de 59 del total de gastos.

Esta situacién ha sembrado dudas acerca de la posibilidad de mantener una
politica de presupuesto balanceado para los afios 1982 y siguientes, pues parece
hacerse dificil el logro de los objetivos anti-inflacionarios y los de la politica de
estabilidad cambiaria nominal,

i) Politica cambiaria. Las devaluaciones llevadas a cabo por Argentina y
Brasil afectaron las exportaciones uruguayas, ast como los ingresos por turismo,
La politica cambiaria adoptada fue proseguir con las minidevaluaciones preanun-
ciadas, las que estuvieron por debajo de la tasa de inflacién. Paraatraer el flujo de
capital requerido para cerrar la creciente brecha comercial, la tasa de interés
bancaria se mantuvo a niveles elevados (en 1981 llegd a alrededor de 60%,
comparada con una inflacién de 309 ), lo cual fue exitoso hasta 1981.

1ii) Apertura comercial al exterior. Aun cuando se ha mantenido una
politica de apertura comercial, diversas medidas anunciadas en noviembre de
1981, pueden significar una reduccion del ritmo de liberalizacidn de importacio-
nes. Por una parte si bien a partit de enero de 1982, la tarifa promedio ponderada
se reducira de 569 a cerca de 50%, la fijacién de nuevos y més altos precios de
referencia para productos importados, para compensar "practicas comerciales
desleales”, resultard en aumentos de la proteccion efectiva a actividades internas.
Ademis, varios decretos aprobados en 1979 y 1980, disponiendo reducciones
tarifarias aceleradas, fueron revocadas, y una tasa minima de 10% fue establecida
sobre las importaciones liberadas.8

Por otra parte, durante 1981 se extendié el otorgamiento de subsidios de
exportacién a productos hasta entonces no beneficiados, lo que redundé en un
incremento de 25% en el monto de subsidios otorgados respecto de 1980.8

v} Politica monetaria y crediticia. Dentro del objetivo de reducir la
inflacién, se ha seguido una politica monetaria restrictiva. La liquidez de la
economia se redujo en términos reales en 1980, lo que comenzd a afectar el nivel
de actividad. Ademas, durante 1981, las altas tasas de interés, combinadas con la
reduccién de los precios de los productos agropecuarios, origind una dificil
situacion de endendamiento de los agricultores. Ahorabien, ef gobierno accedié a
propiciar una renegociacion de las deudas a fines de 1981, lo que también ha

#Véase Banco Mundial, Economic Memorandum on Ursguay, March 1982, Report

N@ 3652-UR, p. 39.
8 ]bidem, p. 41.
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planteado dudas acerca de la coherencia del esquema de politica crediticia “de no
favorecer a ningiin sector a costa de otro”, tal como anunciaron las autoridades,

t)  La planificacion y los “conclaves” en el perivdo 1980-1981

Uruguay tuvo en su historia tres planes de desarrollo. El primero, corres-
pondiente al periodo 1965-1974, preparado por la Comisién de Inversiones y
Desarrollo Econémice fue abandonado al cabo de poco tiempo de su publicacidn.
La Oficina de Planeacion y Presupuesto present6 un nuevo Plan para el periodo
1968-1972, el cual tampoco fue implementado en su totalidad.

Se prepard un nuevo plan para el periodo 1973-1977, donde se planteaba la
estrategia econdmica seguida bisicamente por el gobierno a partir de 1974. Este
plan ponia énfasis en el apoyoa la iniciativa privada, los incentivos a la inversién
extranjera y el fomento a las exportaciones. Aun cuando estas orientaciones se
mantuvieron, el Plan como tal no fue implementado; con posterioridad en
Uruguay no se elaboraron nuevos planes de desarrollo, se recurrid a otra
modalidad para definir y coordinar la politica econémica.

En 1973 empezaron a efectuarse las reuniones denominadas “conclaves™ 87
que reunian al Presidente de la Reptiblica, ministros y principales funcionarios,
junto a representantes de las Fuerzas Armadas. Estos cdnclaves carecen de
sanci6n legal, pero es a partir de esas reuniones que se fijaron los lineamientos
basicos de la politica del gobierno uruguayo. No tienen una periodicidad legal-
mente éstablecida, como tampoco una composicidn sancionada, pero de todos
modos constituyen el principal mecanismo para definir y coordinar lz politica
gubernamental.

En 1974 se publicd, como resultado de los conclaves de San Miguel y
Colonia Suiza, efectuados el afio anterior, el documento “Politica Comercial de la
Republica”, que pricticamente reemplazé al Plan de Desarrolle 1973-1977,
puesto que se habian producido en 1973 sustanciales cambios econdmicos y
politicos.

A fines de 1981, se realizd en Piridpolis el V Cénclave, donde se recogen los
lineamientos centrales de los conclaves anteriores y se sientan los fundamentos
de la estrategia de desarrollo.

Tal como aparece en el documento de Piridpolis,® “Se entendié que el
crecimiento y el desarrollo econdmicos se lograrian aprovechando las ventajas
comparativas del pais, por lo que se adoptaron medidas de liberalizacién econd-
mica interna acompaiiadas de una creciente apertura externa’.

El manejo de la politica a corto plazo se basé en el enfoque monetario de la
balanza de pagos, tal como se sefiala en el mismo documento: “(Una vez)

#"La planificacién en Uruguay se caracteriza {desde 1974), no por el escablecimiento de
objetivos rigidos y metas cuantificadas, sinc por lineamientos de politica que tengan la suficiente
flexibilidad para ajustarse a los cambios que la coyuntura requiere. Periddicamente se realizan
Cénclaves Gubernamentales, donde se evalia lo actuado en el periodo anterior, y se establecen
objetivos y polliticas que serin los orientadores de las decisiones a adoptar en el periodo siguiente”.
Repuestz de Uruguay a la citada Encuesta del ILPES.

% Presidencia de la Repiiblica, Secretarfa de Planeamiento, Coordinacién y Difusién,
Lineamigntor bdsivos de la politica econdmica y social. Conclave Gubernamental, Piridpolis 1981,
Repiiblica Oriental del Uruguay, Montevideo, 1982, p. 4.

63



alcanzado el objetive de la eliminacion del déficit fiscal, la devaluacion de la
moneda nacional dejé de ser un mecanismo imprescindible para preservar las
reservas internacionales, El tipo de cambic preanunciado, en la economia cada
vez més abierta, pas6 a constituir el eje de referencia del sistema de precios,
determinando su nivel absoluto y —una vez transcurrido el periodo de ajuste—
su ritmo de variacidn o tasa de inflacién, de acuerdo con la tasa de devaluacién
preanunciada y la inflacion internacional incorporada en los bienes que el pais
importa y exporta”.

Dentro de la asignacidon de recursos, se apuntd hacia un funcionamiento
mas libre de los mercados, con la intencién de obtener una asignacidén mis
eficiente de los recursos disponibles en el pais; para lograrlo se tratd de eliminar
las regulaciones de tipo impositivo y arancelario existente en la economia.

En resumen, se ha instituido un nuevo mecanismo de definicién y coordi-
nacion de las politicas y actividades del sector publico, y de orientacion para el
sector privado. Tales conclaves tienen varias diferencias con los planes antes
elaborados: #) No se establecen metas cuantitativas parala econormia ni para los
distintos sectores productivos; 7)) no contienen un detalle o estimacién de los
recursos a utilizar para el periodo en que entrarin en vigencia; ##} no tienen una
periodicidad prefijada, ni sus lineamientos estin dentro de un marco temporal
explicito, aun cuando implicitarente han coincidide con cambios en la situacion
econdmica y politica, algunos de los cuales fueron previstos; #v) sus decisiones
tienen un cardcter mds normativo para el sector publico que las que general-
mente se encuentran en los planes de desarrollo en América Latina; y v} los
conclaves generan decisiones acerca de la politica a corto plazo, lo que también
los diferencia de los anteriores planes de desarrolle preparados para el mediano
plazo y no contenfan tales decisiones.

d)  Mecanismos institucionales

Para llevar a cabo las politicas a corto plazo, dentro de las orientaciones
estratégicas sefialadas en los conclaves, su responsabilidad recae principalmente
sobre el Ministerio de Economia y Finanzas y el Banco Central.

La Secretaria de Planeamiento, Coordinacién y Difusidén (SEPLACODI),
otganismo legalmente encargado de las labores de planificacion en Uruguay,
desempeiié un importante papel respecto de las inversiones publicas, las que
deben ser aprobadas por el mismo para que el Ministerio de Economia y
Finanzas le asigne el aporte presupuestario correspondiente. También se le
atribuyd, a partir del Cénclave de Piridpolis, responsabilidades en las siguientes
reas:

— En el campo de las inversiones piblicas, se ha reafirmado su facultad de
“aprobar los planes de inversidn piblica con un horizonte de 3 afios y ajustar
amualmente”.®? Ademds, se le asignan responsabilidades metodologicas en mate-
ria de preparacién y presentacion de los planes de inversion,

— Respecto de las empresas piblicas SEPLACODI es responsable de "crear
un Grupo de Trabajo con la participacién de los érganos del Estado que se
considere conveniente, que asesore al Poder Ejecutivo en la delimitacidon de

N]bidem, p. 97.
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aquellas actividades que deben ser consideradas estratégicas por razones de
soberania o seguridad o de interés general; en la fijacion de dreas no estratégicas,
a ser desarrolladas por la iniciativa privada, y en establecimiento de un régimen
juridico y organizativo que permita imponer criterios y actuacion empresarial
competiriva’”,

También se fijaron atribuciones para asesorar en la privatizacion de
empresas pablicas, y en las politicas de tarifas y subsidios que permitan a las
empresas estatales tener una adecuada rentabilidad.®

En el 4rea de los recursos naturales y el medio ambiente SEPLACOD! tiene la
responsabilidad de crear un Grupo de Trabajo y proponer un marco institucional
para que se desarrollen "regional, organizada y coordinadamente las acciones
tendientes a la conservacion de los recursos naturales y la preservacién del medio
ambiente” %!

En el 4rea de desarrollo del territorio se encarga a SEPLACODI la tarea de
promover los mecanimos de coordinacidn entre los Grupos de Trabajo y las
distintas reparticiones del Estado encargadas de la implementacién de los pro-
yectos regionales, dentro del objetivo de mejorar los niveles de ingreso de las
zonas y regiones relativamente mas deprimidas del pais.

¢} Los conclaves y la politica econdémica

Las directivas emanadas de los cdnclaves fueron implementadas de manera
paulatina, dentro del marco general de liberalizacidn financiera y de una politica
monetaria restrictiva.

Durante 1980-1981 no se aplico la politica previamente anunciada de
privatizacién de empresas, a pesar de las declaraciones oficiales acerca de su
intencion de llevarlas a cabo. La principal razén parecid estribar en la situacion
general del mercado, dadas las tendencias recesivas imperantes. No esta claro
qué grupos empresariales uruguayos podrian adquirir las empresas, dada una
situacién como la descrita. Por otro lado, una venta importante de activos a
empresas extranjeras es algo que no ha concitado un apoyo uninime en el
gobierno.

También las politicas econdmicas a corto plazo han diferido de los linea-
mientos bisicos anunciados.

En el campo de la politica monetaria durante 1980 hube una politica
restrictiva, aunque se mantuviercn algunas lineas de crédito preferenciales para
la agricultura; se continué con la politica de liberalizacidn de tasas de interés,
peto a fines de 1981, visto el nive] alcanzado por dichas tasas {alrededor de 60%
anual), se comenzd a plantear una reduccién "no fijada” de las mismas,$? para
aliviar los graves problemas que, en algunos sectores productivos, y en particular
en el sector agropecuario, estaban suscitando el alto costo financiero.

Respecto de la politica fiscal, el gasto piblico manruvo una proporcion
relativamente estable dentro del PIB, a pesar del objetivo declarado de reducir el

*oIbidem, p. 99.
1 1bidem, p, 104,

92En enero de 1982, luego de conversaciones entre los bancos y el Gobierno, aquéllos bajarun
uniformemente las tasas de interés en aproximadamente 159,
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tamafio del sector publico. Dicho gasto, que alcanzaba en 1972-1973 a un 16%
del producto llegd en 1980 a aproximadamente un 16.5% del mismo. Sélo en
abril de 1982 se anuncid que ¢l gasto publico se reduciria en términos reales, al
mancenerse en términos nominales y dado el nivel de inflacién todavia
prevaleciente 3

En sintesis, se puede concluir que en Uruguay, si bien no hubo un plan de
desarrollo vigente, sf se conté con algunos elementos de un proceso de planifica-
cién, los que fueron aplicados a partir de 1974. Hubo un proyecto politico y se
diseflaron mecanismos para llevar a cabo ese proyecro. Los conclaves constituye-
ron la principal instancia de planificacién y politica econdémica, y durante el
perfodo 1980-1981 las decisiones adoptadas en los mismos buscaron un mayor
grado de apertura hacia la economia internacional y una mayor parricipacién del
sector privado y del mercado en la economia. La aplicacion de las politicas a corto
plazo unida a la evolucidn de los mercados de exportacion, significaron un
elevado nivel de endeudamiento externa y dada la prioridad atribuida al objetivo
de reducir la inflacién, una progresiva sobrevaluacién del peso. El cambio en las
condiciones de los mercados de capitales externos, asi como la evolucién de las
economias argentina y brasilefia, hicieron que, a partir de 1982 se atenuara el -
proceso de apertura comercial externa.

De este modo la coherencia del modelo aplicado hasta 1980 se vi6 resentida
por una combinacién de factores exterros desfavorables, unida a su vez a los
efectos negativos no previstos de algunas de las politicas econémicas aplicadas.

6. La planificacion en Venezuela, 1980-1981

a)  Antecedentes sobre la evolucion econdmeica durante el bienio

La economia venezolana se encontrd en una situacidn de relativo estanca-
miento econémico durante los afos 1980 y 1981, cuando el producto interno
bruto se redujo en 0.3 % en promedio, con una sitnacién mas recesiva en 1980 que
en 1981. Esta situacién se comprobé a partir de 1979, cuando comenzé a
aplicarse una politica de relativa austeridad econdmica, con el objetivo de limirtar
el crecimiento del gasto publico y la demanda global. Para lograrlo se redujeron
los gastos de inversién, se aplicd una politica de "sinceramiento” de precios, y se
llevd a cabo una politica monetaria restrictiva. E] desempleo abierta comenzo a
elevarse, y se incrementé asimismo el subempleo urbano; en efecto, el primero
llegd a 5.4% en 1979, 5.9% en 1980y 6.5% en 1981

La politica de liberacién de precios posibilité que durante 1980 la jnflacion
se elevara a 19.69% anual, pero la politica monetaria restrictiva hizo que ésta se
redujera a aproximadamente 119 anual en 1981,

En el sector externo, el afio 1981 cerrd con un superavit en cuenta corriente
cercano a fos 4 000 millones de délares, algo inferior al de 1980, y el que se
consiguiod gracias al incremento que todavia registré el precio del petrdleo
(129), con lo cual se compensaron tanto la caida del volumen de las exportacio-
nes de bienes y servicios como el mayor valor de las importaciones. Como

9 Véase Latin American Regional Reports; Souther Cone, abril 9, 1982, Latin American
News Lercers Ltd,, Londres, Inglaterra, p. 5.
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consecuencia de una salida neta de capitales por 1 500 millones, en parte
morivada por el diferencial negativo entre la tasa de interés interna e internacio-
nal, el balance global externo terminé con un superdvit de 2 500 millones y una
acumulacidn de reservas equivalente. Por su parte la deuda externa tuvo un
incremento marginal.

b) El Plan Quinquenal de Venezuels, 1981-1985

Durante 1981 se aprobé el VI Plan de la Nacién (1981-1983), integrado
por el plan global y doce planes sectoriales, el que establecid los siguientes
objetivos globales: g} mejorar la distribucién del ingreso nacional; #) obtener
una tasa sostenida y permanente de crecimiento econdmico; ¢) incrementar la
eficiencia y la capacidad productiva del sistema econdémico; &) fortalecer los
procesos socioculturales de la poblacion con el fin de consolidar el sistemna
democritico; e} disminuir las disparidades interregionales, f) mantener el
potencial de exportacion de petréleo y sus derivados.®

En la fundamentacién del VI Plan se menciona la vinculacién existente
entre ¢l mejoramiento de la distribucidn del ingreso y el aumento del empleo,
aspectos que son materia de politicas especificas para conseguir los objetivos
sefialados. También se ha puesto mucho énfasis en el tema del desarrollo
regional y la necesidad de reducir las diferencias interregionales existentes.

En cuanto a la estrategia econémica planteada por el Plan, ésta postula el
mantenimiento de los niveles de produccién del sector petrolero, en el cual sin
embargo se realizard un importante programa de inversiones para ampliar la
capacidad de produccién fetura. Dicho programa se esperaque brindaré al sector
industrial amplias oportunidades para ingresar en una nueva etapa de sustitu-
cidn de importaciones, en especial de bienes de capital. Asimismo el mejora-
miento de la distribucion del ingreso intenta dinamizar el mercado interno de
alimentos y una amplia gama de manufacturas de consumo popular.

La estrategia se propone también el incremento de la eficiencia y de la
capacidad productiva del sistema, el que deberd lograrse tanto por un mejor
aprovechamiento de los capitales instalados no utilizados como por la incorpora-
cién de procesos tecnologicos modernos. En este sentido, y también para lograr
el fortalecimiento de la estructura industrial, se mantendran los incentivos a la

" inversidn extranjera, considerada vna variable estratégica dentro del plan. Por
ultimo, la estrategia plantea la necesidad de reducir las disparidades interregio-
nales de ingreso y empleo, ordenar la distribucién territorial de la actividad
econdmica y aumentar la participacién de la poblzcion en la gestidn del desarro-
llo. Ellogro de estos objetivos, como asi también los planteados en materia soctal,
permitiran en definiciva consolidar y perfeccionar el sistema demaocrdrico.

c)  Los objetivos del plan y la evolucidn econémica en e periodo 1980-1981

Es evidente que resulta prematuro pretender realizar una evaluacion del
grado de cumplimiento de los objetivos y metas del Plan, ya que 1981 es ¢l
primer afic que se aplica. De todas maneras resulta de interés destacar qué

MVéase Repiiblica de Venezuela, Oficina Cencral de Coordinacién y Planificacién de la
Presidencia de la Repiblica, VI Plan de la Nacidn 1981-1985, Caracas, 1981, p. 16,
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factores, durante ese afio, incidieron favorable o desfavorablemente en su puesta
en marcha,

El Plan postuld para el periodo 1981-1985 una tasa de crecimiento prome-
dio del producto de 3.5% 6 4.59%, segln la hipdeesis considerada.® El producto
crecio en 1981 en sdlo 0.6%, sobre todo por la caida de las exportaciones de
bienes y servicios, cuyo volumen descendi6 en 6.39%, y a la variacién casi nula de
la relacién de precios del intercambio. En efecto, después de dos afios de
importantes aumentos de la misma, en 1981 el alza de precio del petréleo y de
otras exportaciones, fue equiparado por el incremento de los precios de importa-
cion. Por otra parte, la restriccidn de la demanda interna derivada del programa
de estabilizacién iniciado en 1979, tuvo efectos contractivos sobre la produccién
manufacturera, la que sélo crecié en 1.3% en 1981, como también sobre la
construccion, que descendid en casi 3%. Es preciso recordar que el Plan se pone
en vigencia cuando la inversidn bruta fija ya habia caldo 16% y 11% en [979y
1980, respectivamente..

Por idénticas razones a las anotadas, otros indicadores tampoco signieron
los ritmos establecidos por el Plan; asi, cuando éste planteaba para el periodo
1981-1985, un crecimiento promedio del empleo entre 3.5% y 3.8%. En la
practica, el empleo crecié aproximadamente en 3,59 durante 1980, pero en 1981
dicha rasa disminuyd, llegando a sdlo 2.39%. Se observd asf que la desocupacién
abierta de la economia aumentd de 5.4% en 1979 a 6.3% en 1981, mientras ¢l
producto estaba pricticamente estancado. Ello significa que hubo una reduccién
de Iz productividad durante el bienio, lo que sugiere que pudo haber aumentado el
subempleo. Con respecto a las exportaciones, se preveia que éstas se reducirian
ligeramente a una tasa de 0.1% anual durante 1981-1983; pero las exportaciones
se redujeron en volumen, en 1981, en 8.5%, esto es, registraron una caida muy
superior a la anticipada, debido principalmente a la reduccidén del mercado de
hidrocarburos.

Como 1981 es apenas el primer afic del Plan, cabe esperar que como
resultado de la aplicacidn de las politicas econémicas cantenidas en el mismo, y
de cambios favorables en los mercados externos, la economia venezolana recu-
pere la senda indicada por el Plan, y se cumplan plenamente sus objetivos y
metas.

dy  La organizacién institucional de la planificacion

Durante el periodo 1980-1981 no se produjeron mayores alteraciones en el
sistemna venezolano de planificacién. Como es bien sabido, CORDIPLAN, la Oficina
Central de Coordinacidn y Planificacién de la Presidencia de la Republica, es el
organismo responsable de las actividades de planificacién, y reviste un caracter
asesor de la Presidencia de la Repiblica. Para definir los planes sectoriales estin
los Comités Sectoriales de Planificacién, integrados éstos por los responsables
de la planificacién de los organismos vinculados al sector y presididos por el
Director de Planificacién del Ministerio que tiene bajo su tuicidn dicha area
dentro del Ejecutivo.

Para ordenar y coordinar el proceso de endeudamiento piblico, se creé el
Comité para la Coordinacién Financiera de la Gesti6n Crediricia del Estado, cuya

9 El Plan considera una hip6tesis "baja” y otra "alta”,
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funcién sera la de centralizar la contraracién de créditos y homogeneizar los
procedimientos referentes a los préstamos, con el propdsito de tener un acceso
mds expedito y un mejor tratamiento en los mercados financieros; el Comité esta
integrado por los presidentes de las entidades financieras, y le corresponde a
CORDIPLAN, la Secretarfa Técnica.

Asimismo, para vincular la planificacién con la politica econémica, en 1980
y 1981 se presentaron los planes operativos a corto plazo, los que son entregados
por CORDIPLAN en julio de cada afio, para que el Congreso los considere al
discutir el presupuesto del afio siguiente.

En materia de planificacién regional se han impulsado diversas activida-
des; asi, en 1980, el Consejo Nacional de Desarrollo Regional reinici sus
gestiones. Existen siete Corporaciones de Desarrollo Regional, dos de las cuales
creadas en 1981: la Corporacién de Desarrollo de la Regidn de Los Llanos y la
Corporacion de Desarrollo de la Region Central. Estas Corporaciones tienen por
funcién “estudiar, investigar, planificar, coordinar, controlar, financiary
promover el desarrollo regional”.%¢

En la regionalizacién y sectorializacién del VI Plan de la Nacion, se
advierten los cambios mds importantes en el proceso de planificacidn; para
lograrlos se crearon los Comités Sectoriales y Regionales de Planificacién.

e)  La planificacién y las politicas a corto plazo

El Plan reviste un cardcter principalmente orientador para el sector
piiblico, ya que "no existe un mecanismo que asegure el cumplimiento por parte
de los diferentes arganismos del sector piblico, de los objetivos que establece el
Plan”.%

La principal participacién de planificacién en la politica a corto plazo
consiste en brindar opiniones calificadas, de modo que los objetivos del Plan sean
considerados para la formulacion de dicha politica; que es lo que ocurre con la
participacién en el Directorio del Banco Central de Venezuela y en distintos
Gabinetes sectoriales.

Las politicas a corto plazo en general no estuvieron vinculadas a los planes
a2 mediano plazo; de todas maneras hay en los lineamientos de politica a mediano
plazo del VI Plan algunas referencias de orientacién para las politicas a corto
plazo.

Durante 1981 se inicié una revisién del VI Plan dadas estas dos circunstan-
cias: por una parte, la nueva situacién externas, y por la otra la aplicacién de
politicas internas destinadas a controlar el crecimiento monetario y a reducir €l
déficit fiscal. La nueva situacidn externa obedecid a los aumentos del servicio de
la deuda externa, a la estabilizacion de los ingresos del petrdleo, asi como por las
salidas de capital provocadas principalmente por las diferencias de las tasas de
interés entre Venezuela .y los principales centros financieros internacionales.
Dada esta situacion mas austera desde el punto de vista de los ingresos fiscales,
derivada de la reduccién del precio real del petrdleo, y con una politica monetaria
restrictiva, se redujo el nivel de gastos propuesto en el VI Plan.

% Respuesta de Venezuela a la cirada Encuesea del ILPES, p. 22.
#"Ibidem, p. 32.
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Capitulo IV

LAS POLITICAS ECONOMICAS DURANTE
EL BIENIO 1980-1981

Son evidentes las relaciones que existen entre el praoceso de planificacién y la
formulacién y ejecucion de la politica econémica, por ello este capirulo pasa
revista a las politicas econdmicas aplicadas durante el bienio por parte de los
paises en lag dreas fiscal, monetaria y de comercio exterior, luego de hacer una
breve referencia a la critica situacidn econémica prevaleciente a partir de 1980.
En una tercera seccién se realiza un analisis global de ¢como €l marco externo
condiciond a las mismas y, por altimo, en la cuarta seccidn, se estudian las
debilidades y 1a fuerza de la planificacién con relaciton al manejo de las politicas a
corto plazo. Enel anexose consignan las formulaciones genéricas de las politicas
fiscales, monetarias y de comercio exterior, tal como ellas aparecen delineadas en
los planes de desarrollo de un conjunto de paises de la region.

Dada la complejidad y extensiéon del tema el tratamiento adoptado del
mismo es necesariamente sintético; ademds, y donde la informacién asi lo ha
permitido, el analisis se ha prolongado hasta 1982.

1. Antecedentes de la evolucion econémica en el bienio

Como rasgo esencial de la evolucién del bienio 1980-1981 se destaca la desacele-
racién del crecimiento regional. Durante la segunda mitad de la década de los
afios setenta la region logrd notables tasas de crecimiento, babida cuenta de las
restricciones del marco externo —rshock petrolero y el comportamiento de las
economias centrales. En efecto, durante el sexenic 1974-1980 los paises de la
OCDE crecen en promedio a una tasa anual de 295; durante el mismo periodo,
América Latina lo hace a un ritmo acumulativo anual de 5%.

Este comportamiento hizo abrigar esperanzas sobre una paulatina autono-
mizacién de los paises de la region con respecto a la evolucidén econdmica
internacional. En realidad, sélo respondia a una estrategia basada en el endeuda-
miento externo que aprovechaba las condiciones favorables de liquidez interna-
cional predominantes y que suponia que esta tendencia perduraria a mediano
plazo.

‘En 1981 va se registra un primer efecto negativo: la regién crece en sélo
1.5%, la tasa mis baja desde 1940, el producte por habitante también disminuye
(1%), lo que no acontecia desde 1959. Al afio signiente, la situacién empeora;
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baja el producto interno bruto total {(19), como consecuencia, el producto por
habirante cae en un 3.39 y se reduce en todos y cada uno de los paises de las
cuales dispone CEPAL de informacién comparable.

El*bienio 1980-1981 también presenta una aceleracion del fendmeno
inflacionario; durante este lapso, la tasa promedio de variacidn anual de precios
al consumidor es de 56% y 57 %, respectivamente, lo que significa un aumento
por cuarto afio consecutivo v se amplia al mismo tiempo la diversidad de
situaciones inflacionarias entre los paises.

En 1982 la inflacidn regional alcanza un nivel sin precedentes, con una tasa
media ponderada de casi 80%. La inflacién aumentd en 13 de los 23 pafses para
los que se dispone de informacion, notdndose particularmente la aceleracidn del
fenomeno en Argentina, Bolivia, Costa Rica y México. Aunque con rasgos
propios en todos estos casos, las bruscas devaluaciones terminaron afecrando
fuertemente el nivel de precios internos. El caso colombiano se destaca como
excepcional en este aspecto, ya que en 1982 no sdlo desciende su ritmo inflacio-
nario sino que cumple entonces una década de notable estabilidad en sus variacio-
nes anuales de precios.

El bienio representa ademas una ruptura con la tendencia a la rebaja de la
desocupacién abierta que se estuvo registrando hasta 1980, ya que esta tasa
aument$ en 1981, para alcanzar valores inusualmente altos para la regién en
1982.

La aflictiva coyuntura que atraviesa la region puso ademds en evidencia el
manejo independiente de la politica econémica con respecto a los objetivos
sociales y la falra de vinculo entre ambas instancias. Donde ha prevalecido la
estrategia de un crecimiento con automatismo rediscributivo éste ha afectado de
partida la equidad por el menor crecimiento, pero ha sido mayor todavia el efecto
negativo sobre la distribucidn del ingreso cuando el peso fundamental del ajuste
se did a través del mercado de trabajo, al aumentar la desocupacién abierta, el
subempleo urbano y rural y disminuir los salarios reales. La repercusién social
negativa se incrementd al reducirse el gasto publico localizado en programas
sociales intensivos en mano de obra o complementarios de otros privados
intensives en empleo.

Sin duda, el desequilibrio externo registrado a partir de 1980 se ha conver-
tido en la causa principal de! desempefio descrito de la economia latinoamericana
y caribefia, lo que, afectd decisivamente su capacidad para importar y servir la
deuda e influyé de manera negativa sobre el crecirmtiento econdmico, ¢l empleo, la
estabilidad de precios, la distribucion de ingresos y la asignacién de recursos.

Ademis, el comportamiento del sector, tal como se verd en las préximas
secciones, ha compromertido criticamente el manejo de la politica econdmicay las
tareas de la planificacién.

2. Las politicas econémicas aplicadas
durante ¢l periodo 1980-1981

Se describen aqui las principales politicas econdmicas a corto plazo aplicadas en
el bienio 1980-1981, por [a mayoria de los paises de América Latina y el Caribe, y
para ello se hizo una clasificacién ad-boc en cada caso. Las politicas analizadas
son: las fiscales, las monetarias, y las de comercio exterior.
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a)  Las politicas fiscales

Las politicas fiscales aplicadas durante €l bienio tuvieron un cardcter
diverso, tanto por sus objetivos como por los problemas que debieron enfrentar
los distintos palses. Basicamente se presentan tres situaciones: #) politicas
expansivas en los gastos y en los programas de gobierno; #} politicas de
reduccion del déficit fiscal; #} politicas de mantenimiento del equilibrio
presupuestario.

A titulo de ejemplo, pueden mencionarse a México, Paraguay y Santa Lucia,
en la primera situacién; mientras que en la segunda estarian Peri, Colombia,
Honduras, Repiblica Dominicana, Jamaica, Venezuela, Costa Rica y Brasil;
finalmente, en la tercera situacidén, Uruguay, Trinidad y Tabago y Chile,

i) Los paises que formularon programas expansivos lo hicieron por dife-
rentes razones. En ¢l caso de México, ellos se basaron en una estrategia con una
fuerte inversién estatal, que privilegiaba los objetivos del empleoy la redistribu-
cidn, y que, en ese contexto, exigia incrementar notablemente los gastos piblicos.
En el caso de Santa Lucia, esta expansién obedecia al mantenimiento del esfuerzo
de reconstruccion de la economia nacional; y en el de Paraguay, a la conservacion
del programa de inversiones, asi como al crecimiento de los servicios de
gobierno, en el contexto de una economia que estaba creciendo aceleradamente
durante el quinquenio 1975-1980. En los tres casos analizados, el gasto publico
crecié como proporcion del PIB durante dicho periodo. Por el lado de los ingresos,
surgieron dificultades de diferente intensidad, de modo que los ingresos aumen-
taron en menor proporcién que los gastos. El ajuste, en estos casos, se produjo a
través de un incremento del déficit del sector publico (México) o por laaparicién
de un déficit moderado (Paraguay). Tales situaciones quedaron desfavorable-
mente afectadas por la coyuntura recesiva internacional (en el caso de México
por los menores ingresos de petrdleo con respecto a los presupuestados). La
magnirud de los desbalances®® en la situacién mexicana hicieron que en 1982 se
impusiera una dréstica revisién de las politicas publicas, dada la imposibilidad de
continuar ¢on la politica expansiva del gasto.

ii) Los paises que aplicaron politicas de reduccién del déficit del sector
publico tuvieron resultados disimiles, en particular si se toman en cuenta los
efectos sobre las inversiones piblicas. Casi todos los paises tuvieron un relativo
grado de éxito al reducir los déficit del sector publico, pero no alcanzaron a
efectuarlo de acuerdo 2 la magnitud deseada (Costa Rica) o lo hicieron (la mayor
parte de los paises) sélo en 1981. Hubo en cambio paises donde no se consiguid
reducir el déficit, como en Pertt y Honduras.

La mayoria de estos paises aplicaron simultaneamente con las politicas de
contencion del gasto piblico una revision de tarifas y precios de las empresas
ptiblicas.

iif) En los paises mencionados en el tercer grupo —los que se propusieron
como objetivo mantener equilibrade el presupuesto— en general se consiguie-
ron los objetivos planteados; Chile y Trinidad y Tabago lograron presupuestos
con supetavit y Uruguay tuvo un ligero déficit de apenas 1% de los gastos. Todo
esto se logrd por un mejoramiento en las recaudaciones tributarias, asi como por
aumentos de precios y tarifas de los servicios publicos.

% En 1981 el déficit piblico alcanzé al 14% del PIB.
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by  Las politicas monetarias

Las condiciones de aplicacién de la politica monetaria, los niveles de
inflacién y, en general, los problemas enfrentados han sido de diferente entidad y
magnitud segan los paises y ello ha marcado fuertemente el caricter de dichas
politicas, las que podrian caracterizarse en sus tres tipos basicos: #) politicas
marcadamente ancinflacionarias; #) politicas de cantrol o limitacién de la infla-
cidn; ##) politicas expansivas,

Las politicas del primer tipo fueron las seguidas principalmente por
Uruguay y Chile, paises que se propusieron llevar a la inflacidén a niveles
internacionales, manteniendo o mejorando ademis la competividad de la indus-
tria y de las empresas nacionales frente al resto del mundo. Al efecto se utilizd
una politica cambiaria de ajustes menores que la inflacion (Uruguay) o de tipode
cambio nominal fijo "pegado” al délar (Chile). Debido a las situaciones puestas
de manifiesto en los sistemas financieros de ambos paises durante 1981, se
agregd otro objetivo: mantener la solvencia del sistema financiero. Para lograrlo
en ambos paises se apoyaron las instituciones financieras y bancarias. Ademds, y
como mecanismo de ajuste frente a la crisis que comenzd a manifestarse durante
1981, se permitid que se acentuara el alza de las tasas de interés en el mercado
interno, con el propésito de estimular el ahorro y reducir el nivel de gasto de la
economfa,

Los resultados en términos de tasas de inflacidn fueron los buscados; en
ambos casos se produjo una astringencia monetaria y una reduccién de la
inflacién. Sin embargo, estos éxitos se vieron empafiados por la reduccidon del
empleo, la produccién y una critica situacion de balanza de pagos, que comenza-
ron a notatse especialmente a partir del segundo semestre de 1981.

Un segundo grupo de palses se propuso mantener bajo control la inflacién
interna, recurriendo para ello a una politica més activa de las autoridades
monetarias que en €l grupo anterior, as{ como valorizando otros objetivos de la
politica econdmica distintos a la inflacién en el manejo a corto plazo, Tales son
los casos de Argentina {a partir de comienzos de 1981), Brasil, Costa Rica,
Honduras, Jamaica. En el caso de Argentina, se produce un punto de inflexién en
1981; hasca aproximadamente marzo de ese aiio, se mantuvo una politica similar
a la del Uruguay y Chile, es decir, basada en el enfoque monetario del balance de
pagos. Sin embargo, la pérdida de reservas internacionales, las expectativas de
devaluacién, asi como la aceleracion de la inflacidn, hacia muy dificil conservar tal
politica, de modo que se escogid el camino de [a devaluacién y el otorgamiento de
crédito al sector piblico y al privado, de modo que no se redujera el producto con
mayot intensidad de lo que ya estaba disminuyendo. El caso de Brasil fue, en
cierto sentido, el inverso. Desde 1979 el pais estaba enfrentando una dificil
situacidn de balanza de pagos, debido al alza de los precios del petréleo. Durante
1980 no se habia efectuado un ajuste suficientemente efectivo a esta situacion, de
manera que la deuda externa habifa crecido desmesuradamente, asi como la
inflacién. Esto llevd a adoptar una politica rescrictiva a partir de 1981, cuando se
conerold el crecimiento del crédito y se noté una astringencia monetaria en la
economia que hizo reducir el nivel de producto y, por esa via, el de las
importaciones.
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El tercer grupo de pafses —principalmente Ecuador (1980) y México—
mantuvo politicas monetarias de cardcrer mas expansivo. En ambos casos, los
objetivos prioritarios incluyeron el mantenimiento de un determinado nivel de
gasto publico,” el que no podia ser integramente financiado por la tributacién y
el crédito externo por razones diversas en cada caso. Los programas de gobierno
eran parte integrante de los planes de desarrollo, donde se privilegiaba el
incremento del empleo, as{ como se perseguian objetivos redistributivos. En
Ecuador, se abandoné dicha politica durante 1981, debido a la situacién inflacio-
naria que ella habia generado, asi como por la dificil situacién de divisas en que se
encontrd durante ese afio: los programas de inversién publica sufrieron un
severo recorte con respecto al Plan. En el caso de México, se siguid una politica
monetaria expansiva, incrementando al mismo tiempo el crédito sobre todo para
financiar un ambicioso programa de inversiones ptblicas, asi como para los fines
distributivos y de empleo: créditos para la agriculiura, pequefia industria, etc. La
expansion crediticia contribuyd, por otro lado, a provocar una dificil situacién en
el mercado de divisas, por donde durante 1981 se canalizé un egreso de capitales
aln mayor que el anotado cuando la critica situacion registrada en 1976,

¢)  Las politicas de comercio exterior

En las politicas de comercio exterior se advirtié la crudeza de los efectos de
la recesién internacional sobre América Latina. En efecto, las politicas reflejan de
qué manera han reaccionado las economias frente a la recesidn.

Tal como ya se ha analizado en numerosos documentes,'®® dos fueron los
principales cambios registrados durante el bienio: el alza de los precios del
petrdleo {de 1979) y el aumento de las tasas de interés internacionales, ademdés de
la disminucién de la demanda mundial y ¢l deterioro de los términos de intercam-
bio para los paises no exportadores de petréleo.

Aqui se pueden distinguir tres tipos de politicas aplicadas:

1) Las que perseguian el ajuste "automatico”;
iy Las basadas en devaluaciones periddicas;

tii) Las basadas en el control de importaciones.

Entre las primeras, habria que considerar a Uruguay, Argentina (hasta
marzo 1981) y Chile entre los paises que la aplicaron. En estas experiencias se
continud privilegiando el objetivo de reducir la inflacidn, junto con una liberali-
zacidén del comercio exterior a través de la reduccién de aranceles y de los
controles cuantitativos. En Chile se mantuvo un tipo de cambio nominal fijo, y
en Argentina y Uruguay se devalud por debajo de la inflacién, pretendiendo de
este modo ajustar mediante ¢l tipo de cambio las expectativas inflacionarias.
Durante 1980 y 1981, esta politica se aplicé sin cambios en Chile; tuvo una
enérgica modificacion en Argentina (con posterioridad a marzo de 1981y y enel
Uruguay (donde se revisaron algunas rebajas arancelarias en 1981). Cabe men-
cionar que Chile procedié a partir de 1982 a una revisién analoga.

#En los dos pafses los incrementos de los gastos piblicos fueron muy superiores al
incremento del producto.

1WVéase por ejemplo a CEPAL Erstudio Econdmico de América Latina 1980,
E/CEPAL/G.1191 Santiago; CEPAL Balanice preliminar de la economia latinoamericana durante
1982, E/CEPAL/1.279, Santiago; U.S.A. (1981) Economic Report of the President, transmitted to
the Congress, enero 1981, US. Government Printing Office, Washington, D.C, 1981,
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Los resultados constituyen parte de la historia de este periodo: una distor-
sidn de los precios internos con relacion a los precios externos, crisis de balanza
de pagos, grados cada vez mds elevados de endeudamiento externo. Los tres
paises mencionados aplicaron politicas de devaluacién o flotacién de sus mone-
das a partir de 1981, o en 1982. En la prictica, €l crecimiento experimentado
durante los afios anteriores se habia basado en buena medida en el aumento de las
exportaciones, asi como en el endendamiento externo que permitia financiar los
crecientes niveles de importacién y gasto que tuvieron esas economias. La
combinacion de una moneda sobrevaluada, asi como el incremento de las impor-
taciones, unido a la reduccidn de los precios de los productos de exportacion y al
alza de las rasas de interés internacionales, provocé serios desbalances en el
sector externo, desbalances que se constituyeron en la principal preocupacion de
la politica econémica hacia fines del periodo considerado. En los tres paises que
estamos ahora considerando, el procedimiento al cual se recurrid para el ajuste
fue una caida del producto, provocando de este modo, una reduccién de las
importaciones; también se postulaba un ajuste de precios —por distintas vias—
que estimulara las exportaciones y comprimiera las importaciones. Estos tltimos
ajustes no fueron suficientes para corregir la magnitud de los desequilibrios
externos y, en definitiva, las politicas de ajuste automdatico terminaron convir-
tiéndose en politicas de ajuste recesivo.

En un segundo grupo de paises, constituido particularmente por Pert (a
pattir de julio de 1980), Brasil, Colombia y Jamaica, se mantuvieron politicas de
devaluaciones periddicas. En el caso de Colombia se conservd un sistema de
devaluaciones regulares superiores a la inflacién, de modo que permitiese conse-
guir una devaluacién real del peso y estimular asi las exportaciones y contraer las
importaciones. En el caso de Brasil, el alza del precio del petrdleo durante 1979
como asi el aumento de las tasas de interés hizo indispensable la adopcién de
medidas de ajuste de los flujos comerciales y de capital; por ello, se procedié en
1981 a una maxidevaluacién (por sobre la inflacidn interna), y se reintrodujeron
los subsidios a las exportaciones, y se detuvo ademds la reduccién arancelaria.

El cercer grupo de paises esta constituido potr aquéllos que adoptaron
diversas medidas de control de importaciones durante el bienio, como respuesta
a la evolucion negativa de la balanza de pagos, ¥ trataron de apartarse lo menos
posible del sistema de cambio fijo. Entre estos paises estin Republica Domini-
cana, Paraguay, Honduras, Costa Rica y Ecuador. Sin embargo, durante el
periodo 1980-1981, junto con introducir diversas medidas de control de importa-
ciones, se tuvieron que aplicar disposiciones cambiarias dirigidas a la creacién de
un mercado doble o maltiple. Asi,en CostaRicase aplicaa partir de 1980,y dada
la imposibilidad de mantener la cotizacion oficial fija existente, se establece un
tipo de cambio flotante, por el cual el Banco Central deja de entregar délares al
precio oficial. El colén se devalué répidamente, llegando a fines de 1981 a una
cotizacidn triplicada del délar. Sin embargo, ademés de dejar el délar libre para
algunas transacciones, se fijé un nuevo cambio oficial para importaciones esen-
ciales y se manruvo la paridad oficial fija existente para los pagos de deudas por
un periodo relativamente prolongado. En el caso de Paraguay, se establecié un
sistema semejante, al permitir que una parte de los retornos de exportacién de
carne y otros productos se liquidasen en el mercado libre, donde se compraban
principalmente las divisas para servicios. En Ecuador se observa que la cotiza-
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cién del délar libre (para servicios) comienza a aumentar su diferencia con
respecto al oficial, ademds, como alternativa a la devaluacion, se incrementaron
los controles cuantitativos a la importacion. Sin embargo, dada la presién sobre
el ddlar, asi como la dificil sitwacién del balance de pagos, no fue posible
mantener ja paridad cambiaria, y asi, en mayo de 1982 se decretd la devaluacién
del sucre.

3. El sector externo y la gestién de la politica econémica

Sin duda, el desequilibrio externo se ha transformado en el principal escollo para
el desenvolvimiente de las economias latinoamericanas, afectando decisiva-
mente su capacidad de pagos y haciendo proliferar nuevamente controles de
cambito, restricciones a la importacién, tipos de cambio diferenciados, etc. Esto,
por cierto, estd influyendo decisivamente sobre el crecimiento, el empleo, la
estabilidad de precios, la distribucién de ingresos y la asignacién de recursos.

Dicho de otro modo, el comportamiento del sector externo ha comprome-
tido el conjunto de la politica econdmica y las tareas de la planificacién, por lo
cual merece una consideracion particular.

La crisis del sector externo ha afectado de distinto modo los paises de la
region segin la diversidad de sus estructuras econdmicas, su situacién petrolera,
el grado y tipo de endeudamiento externo y, en fin, las estrategias y politicas
econdmicas aplicadas. Con todo, la situacion global se caracteriza por un aumento
notable en los déficit de cuenta corriente y por una sustancial madificacidn en el
financiamiento de dichos déficit. Por cierto que esta situacidn alcanza su mayor
dramatismo en 1982, si bien este fendmeno de un nuevo tipo de endeudamiento
se viene gestando a lo largo de la década de los afios setenta.

Como es sabido, durante los dltimos afios se asistié a un cambio significa-
tivo en el nivel y composicidn de la deuda externa, cambio asociado a una también
marcada diferenciacion en las fuentes y en el costo del crédito.

Mientras que en la década de los afios sesenta, tres cuartas partes de las
corsientes netas del capital que ingresaban a la region correspondian a inversién
extranjera directa y a créditos oficiales, éstas en 1980 sélo constituyeron un
tercio. A suvez, el financiamiento bancario privado, que entonces oscilaba cerca
del 10%, en 1980 alcanza al 70% del financiamiento neto de la regién. 1!

De este mado, la deuda bancaria privada llegd a representar cercadel B0%
del total de la deuda externa de América Larina.

Al desplazarse los ofrecimientos del crédito internacional hechos a Amé-
rica Latina hacia fuentes privadas, se produjeron cambios en las condiciones de
acceso al crédito, asi, por ejemplo, acortamiento de los plazos de la deuda. La tasa
de amortizacién de la deuda bancaria fue del 429 en el periodo 1977-1980, de
46% en 1981 y probablemente sera mayor en 1982.102

En mareria de costo del crédito, América Latina debid cancelar en 1980
cerca de 18 mil millones de délares por concepto de pagos de utilidades e

\MBID, Progreso econdmice y rocial en América Latina. Informe 1982 Washington D.C.,
Capitulo 7. Esta misma publicacién sefiala como las cifras oficiales de endeudamiento externo
subestiman la efectiva posicién deudora de 12 regidn, al no incluir la deuda sin garantla oficial y la
comprometida a menos de un afio, ambas componentes significativos del actual endeudamientode
la regidn.

102BID), op, cit.
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intereses; desembolsos que en 1981 ascienden a 24 mil millones y a 34 mil
millones en 1982, En estos montos, los pagos por intereses aparecen como
determinantes, ya que no s6lo aumentd el stock de la deuda si no que desde 1977
la tasa real se ha vuelto positiva. Este encarecimiento resulta mayor atin para los
deudores latinoamericanos cuando se comparan las tasas nominales con la
evolucién de los precios de sus principales productos de exportacién. Estimacio-
nes realizadas por laCEPAL sefialan, de acuerdo a este criterio, que el costo real del
crédito para la region llegd en 1982 a niveles proximos al 25%.1%

Cuanto mayores sean los desembolsos por servicio de la deuda, y como
consecuencia de menores plazos de vencimiento y mayores tasas de interés, tanto
més cerca se encontraran las economias deudoras de la crisis de liquidez. Mas
todavia, aun cuando el financiamiento externo asegurara altas rentabilidades y
generacién de exportaciones a mediano plazo, ello tampoco resolveria el pro-
blema de disponibilidad de las divisas que se requieren a corto plazo. La compati-
bilidad de los perfiles temporales de costos y beneficios es aqui fundamental para
asegurar la fluidez de pagos; a mayor dependencia del financiamiento privado,
tanto mas dificil de alcanzar puede ser dicha compatibilidad de pagos.104

Ante esto, simples politicas de regulacién de demanda dificilmente ten-
drin éxito en su propdsito de reducir de un modo efectivo los déficit externos en
tanto que los factores exégenos mencionados sigan fuera de control. Por elio se
necesitan a corto plazo urgentes cambios en el sistema financiero internacional,
pues en la actualidad la carga del ajuste recae casi por entero sobre los paises
deficitarios; y a largo plazo, preciso es resolver el problema estructural que
enfrentan los pafses en desarrollo en sus relaciones comerciales con los paises
cencrales y con sus esquemas de integracion,

Si bien los inadecuados manejos de politicas fiscales y cambiarias pueden
explicar parte significativa de las ca{das del producto en los paises del Cono Sur,
asi como problemas extraecondmicos dificultan un mejor desempefio de las
economias centroamericanas, tampoco cabe duda que las formidables restriccio-
nes del marco econémico externo condicionaron en forma rigurosa las posibili-
dades econdmicas de la regidn.

La reaparicién del estrangulamiento externo ha concluido por desmoronar
notablemente las estrategias de desarrollo en exceso apoyadas en el ahorro
exterior. Las favorables condiciones de endeudamiento durante los afios pasados
estimularon una errénea proyeccidn lineal de dichas rendencias como marco de
las estrategias de desarrollo, y alentaron politicas de endeudamiento externo sin
que éstas se hubiesen vinculado a programas pidblicos o privados de inversidén y
de generacién o ahorto adecuado de divisas. Esto hizo que "algunos paises
evidentemente obtuvieran un volumen de crédito que superd su capacidad para
utilizarlo productivamente; es decir, los préstamos externos tomaron el lugar del
ahorro interno y facilitaron un aumento del consumo, la especulacién y la
adquisicién de armas” .19

WSCEPAL,  Balance preliminar de la  economis latinoamericana durante 1982,
E/CEPAL/L.279.

wéPishlow, A., Ls dewda latinoamericana; problema o solucion, CIEPLAN. Santiago de Chile.
Notas Técnicas N% 39, octubre 198].

SCEPAL, Balance preliminar de la economiba latineamericans en 1982, E/CEPAL/L.279,
p. 50.
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Resalta como muy preocupante la vulnerabilidad de las economias de la
regién a los shocks externos, tanto en el plan comercial como financiero; esta
elevada sensibilidad favorece patrones erriticos de crecimiento con repercusio-
nes fiscales y monetarias ciclicas que, en ocasiones, tienden a2 magnificar los
efectos del ciclo internacional.'%¢

Una ripida ojeada al escenario financiero mundial permite descubrir un
ntvel alto y una gran variabilidad en la tasa de inflacién y una elevada tasa de
interés que repercute sobre el servicio de la deuda de los paises en desarrallo y
sobre la actividad econémica de los industrializados, situacion que a su vez
deteriora los términos de intercambio de los paises en desarrollo, particular-
mente de los no exportadores de petrdleo. Sin embargo, la notable inestabilidad
en los mercados de divisas y los pronunciados desequilibrios externos, parecen
constituir sélo manifestacién de una crisis econdémica mis profunda. Subyace
aqui un problema de competitividad internacional y de diferencias de productivi-
dad entre paises industrializados, tema que se relaciona con los limites y posibili-
dades del llamado redespliegue industrial y con las readecuaciones tecnolégicas y
politicas que tal proceso implica. Este problema de fondo, de indole estructural y
sélo agudizado por la crisis energética, en la actualidad se superpone con un
problema mis transitorio derivado de las politicas restrictivas aplicadas por las
naciones industrializadas para combatir la inflacién. La indole monetarista de
estas politicas ha conducido a un mayor tipo de interés real en los mercados
financieros, lo que dificulta los planes de expansidn y readecuacion productiva y
tecnoldgica.

Como es sabido, la suma total de los desequilibrios externos debe ser nula,
de modo gue los paires en desarrollo no petroleros continuardn con altos déficit
mientras: ) no exista simerria en las exigencias a los palses superavitarios y
deficitarios a ajustar sus pagos; &} mientras los paises petroleros carezcan de
mayor capacidad de absorcidn; v ¢) los paises industrializados no modifiquen la
distribucién de su déficit, aumentando sus importaciones desde los paises en
desarrolle no petroleros. 07

La redefinicién de los criterios de endeudamiento aparece como una alca
prioridad para la politica econdmica de la regidn. Sin duda, esto replantea la
conveniencia de asociar los préstamos a proyectos de inversién de elevados
niveles de rentabilidad, generadores o ahorradores de divisas. Esto, 2 su vez,
reactualiza la importancia de la evaluacion social de proyectos y de los programas
de inversion y preinversién, particularmente los del sector publico.

La propia regulacion del endeudamiento externo (en montos, condiciones
y usos) aparece como crucial si se considera que la magnitud de los recursos
implicados dificulta incluso el manejo de la politica monetaria, lo que traba la
esterilizacién de la repercusién monetaria por el lado de la oferta y /o modifica la
cartera privada de activos de un modo desestabilizador por el lado de la dernanda.

Por su parte, el rebrote inflacionario ha demostrado ya fehacientemente
que no responde sélo 2 presiones monetarias, de modo que tanto la estabilizacién

6 También conviene sedalar €l marcado caracter prociclico en el comportamiento de la
banca internacional privada.

W R. Zahler, Actual situacion financiera internacional y sus perspeciivas para el futuro
cercano, Seminario CEPAL/IPEA, Brasilia, noviembre de 1981.
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del nivel de precios interno como el intento de conseguir estabilidad externa y
otros objetivos de Iz politica econdmica, requieren un manejo mds coordinado,
evitando subordinar el conjunto de la economia a problemas financieros y a corto
plazo. Urge, pues, el reencuentro de la politica econdmica con una visién a
mediano plazo que pueda servir de marco orientador para la toma de decisiones
de caricter coyuntural. La planificacién debe orientar su accién de modo tal que
colabore adecuadamente en esta importante tarea,

El estado actual de la teoria econdmica permite, por ultimo, mostrar que
frente a la crisis internacional, tampoco es inevitable ajustarse en términos
recesivos y menos inevitable aiin es que el costo del ajuste recaiga fundamental-
mente sobre los grupos mis pobres. Ademas, al margen de la disponibilidad de
elementos tedricos, hay experiencias de paises de la regidn que permiten sefialar
que, por lo menos en muchos de ellos, es posible actuar sobre la profundidad y la
duracién del periodo de ajuste, apelando a criterios mas flexibles y creativos (y a
la postre mas eficaces) en el disefio de la politica econdmica.

Esta interrelacién entre planificacidn a mediano plazoy politica econdémica
se aborda en la seccidn siguiente.

4. La planificacién y las politicas a corto plazo

Aqui se pasard revista ante todo a la situacién y principales cambios registrados
en las expresiones formales y explicitas de la relacion entre actividades de
planificacidn y actividades de politica econdmica a lo largo de [a regidn; ello a su
vez suscica algunas consideraciones generales, con las que se cierra la seccibn.

a)  Somera descripcion

En primer lugar, considérense los paises sin planes publicados. En su
mayoria el organismo de planificacién no tuvo una activa participacién en el
disefto o la gestién de las medidas de politica econémica, pero situvo, en algunos
casos, funciones importantes en la administracion del sector pablico. Que es el
caso del Uruguay, donde el organismo de planificacién tiene a su cargo la
aprobacidén de los presupuestos de inversion de las entidades del sector piblico.
Por otra parte, la inexistencia de un plan publicado no significa que algunas de las
funciones de planificactén no se efectiien en el seno del Gobierno. Como ya se ha
mencionado antes, en el caso uruguayo los llamados Conclaves Gubernamentales
han desempefiado el papel de orientar el proceso de torna de decisiones del sector
piblico y aqui parcicipa la Secretaria de Planificacidn.

En Trinidad y Tabago, los Ministerios de Planificacién y Finanzas estin
bajo la misma autoridad pero tampoco se conoce un plan publicado desde 1973 en
adelante; de este modo, no hubo una influencia explicita de la planeacién sobre
las politicas a corto plazo. El presupuesto ha sido el principal instrumento de
politica econémica y el mismo se ha hecho sobre una base anual, lo cual a su vez
ha generado algunos problemas en la ejecucién de las inversiones proyectadas.
Por ello, durante 1982, se estableci6 un grupo de trabajo para la preparacidn de
un plan multisectorial comprehensivo. 108

"8 Véase House of Representatives of the Republic of Trinidad and Tobago (1982) The
Budget Speech 1982, p. 21.
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Algunos paises de tamafio pequeiio del Caribe ofrecen una problemitica
diferente, por su inadecuada base estadistica y por carecer, ademis, de cuadros
técnicos suficientes; lo que hace que necesariamente haya una débil vinculacion
entre sus actividades de planificacién con la politica a corto plazo.

Ahora bien, en el caso de la mayoria de los paises con planes publicados, el
organismo de planificacion tiene un cardcter asesor y de este modo su accién se ve
mediatizada por el Ministerio de Finanzas en la politica fiscal y por el Banco
Central en la politica cambiaria y monetaria. Sin embargo, en el caso de Chile,
ODEPLAN ha cumplido un importante papel como organismo coordinador de las
actividades de los ministerios, asi como de impulsor del proceso de regionaliza-
cién; ademds, ha difundido las directrices de la politica econ6mica y social. La
principal herramienta de la politica a corto plazo continué siendo el presupuesto,
cuyo manejo corresponde al Ministerio de Hacienda, asi como la politica moneta-
ria y cambiaria, que cambién dependen, en iltimo término, de dicho Ministerio.

En el caso de Perd, la politica a corto plazo se ha manejado de una manera
relativamente independiente de ]a planificacién, cuya labor como “instrumento
de coordinacién entre los diversos agentes econdmicos ha quedado mediatizada
por los cambios institucionales y Iz accién de Iz politica econdmica, afectando sus
tareas de programacion (inversiones, presupuesto publico, etc) y su dmbito
sectorial”.109

En Ecuador se formulan planes operativos anuales pero sus propuestas de
politicas quedan condicionadas a decisiones del Ministerio de Finanzas y del
Banco Central, en las dreas de gasto piblico, y politica monetaria y cambiaria, lo
que significa, por ejemplo, que a pesar de aprobarse ¢l Plan Nacional de
Desarrollo, las leyes del presupuesto nacional no contemplan todos los recursos
necesarios para sus programas de inversion. En la préceica, esto significa un
reducido campo de accién de la planificacién en el disefio y lz decisién de politicas
econdmicas clave.

En las dreas monetaria y cambiaria el grado de accién de la planificacién es
generalmente més reducido. Se han hecho algunos intentos en los casos de
México y de Brasil de integrar ciertos aspectos de la planeacidn crediticia con la
politica monetaria. Asi, en el Sistema SEST del Brasil, se contempla que las
empresas piiblicas programen sus requerimientos crediticios de modo tal que
éstos se coordinen con las directrices de la politica monetaria del Banco Central.
Del mismo modo, en el caso de México, se realiz6 una politica crediticia acorde
con el plan de desarrollo, otorgando crédito preferencial 2 las actividades con-
templadas en el mismo.

En algunos paises existe un Consejo Monetario o Financiero,''® donde
participa el organismo de planificacion, sin embargo, su grado de participacion
en esas materias fue reducido durante el bienio, si se juzga por el contenido de las
respuestas a las encuestas del ILPES. Asi, en ¢l caso de Paraguay, por ¢jemplo, se
advierte que pese a tener participacion en el Consejo Nacional de Coordinacién
Econdmica, que es la miaxima autoridad en materia econdmica en el sector
publico paraguayo, sus posibilidades de influir efectivamente quedan limitadas
por la escasez de técnicos, asi como por restricciones presupuestarias.

1%?Encuesta citada a los Sistemas Nacionales de Planificacién Respuesta del Perg, p. 9.
MOEn Venezuela, se cred en 1981 el Gabinete Financiero, donde participa CORDIPLAN.
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b)  Algunas consideraciones relevantes

Cabria esperar que los principales lineamientos de la politica econdmica
aparecieran contenidos en los planes, de modo que las directrices fundamentales
de las politicas fiscal, monetaria, externa y de empleo, precios e ingresos, etc.,
respondieran a las pautas basicas de acumulacidn, crecimiento y distribucidn
contempladas en la estrategia de desarrollo y en el plan a mediano plazo. Sin
embargo, las dristicas mutaciones en el cuadro externo de las relaciones econd-
micas de los paises de la regién han exigido se otorgue una creciente importancia
a las medidas de politica econdmica mas ligadas a la coyuntura, en particular, a las
medidas monertarias y financieras. El propio cardcter dindmico de estas exigen-
cias requiere, a su vez, una permanente revision, evaluacidn y reformulacion de
instrumentos y de objetivos parciales, lo que afecta las mis de las veces la validez
misma de los objetivos y metas a mediano plazo. Los cambios inadecuadamente
previstos en el movimiento de las variables macroecondmicas clave, en particu-
lar del sector externo, han obligado de esta manera a una redefinicién de
prioridades, sacrificando crecimiento, distribucién, empleo € incluso estabilidad
de precios, para controlar el desequilibrio externo.

La coyuntura 1980-1981, y dramdcicamente el afio 1982, contribuyeron a
poner en evidencia en muchos casos la excesiva rigidez de algunos planes
econémicos y las dificultades para disefiar escenarios alternacivos.

Por otra parte, no se desconoce que los drganos de la planificacién distan
bastante de poder mantener un control de conjunto sobre el proceso de la politica
econémica. Por lo general ocurre que el manejo del presupuesto y de las
operaciones monetarias y firancieras tiende a hacerse con bastante autonomia,
rasgo que aparece como mds relevante durante un periodo de abundancia relativa
de recursos externos, como acontecié en los afios previos a 1982,

Tanto la rigidez y la tendencia a la desactualizacién de los planes a mediano
plazo, como la autonomia de las instituciones financieras de alglin modo explican
la aparicién de estrategias de desarrollo basadas en el endendamiento. Una
proyeccién oportuna podria haber evitado la subestimacion del costo real del
crédito y ademds podria haber analizado el emplec mds adecuado de esos recursos
EXternos.

- En aquellos paises donde ocurrieron movimientos financieros significati-
vos, los drganos de planificacién tendieron a quedar marginados de la toma
estratégica de decisiones, pese a que en algunos de ellos participan en las juntas
directivas de los Bancos Centrales y por ley estdn encargados de vigilar el proceso
de endeudamiento externo.

Tado esto pone en evidencia la necesidad de un enfoque planificador, al
servicio de la eficacia politica y técnica. La planificacién debe abandonar su
cardcter globalmente normativo, para reaccionar con mayor presteza y flexibili-
dad ante los requerimientos politicos y ante los desafios econdmicos del corto
plazo.

Es por ello que la coyuntura a corto plazo, mezcla de fendmenos poliricos y
econdmicos que dan origen al proceso de politica econdmica, aparece como un
desafic impostergable para la planificacién del desarrollo en la regién. Un
avance haciza Ja gestién unificada del proceso de direccién econdmica exige una
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mayor coordinacién entre tres planos diferentes pero intimamente ligados entre
ellos: la politica econdmica, la estrategia de desarrollo y el plan.

La urgencia de esta compatibilizacion requiere que la planificacién esté en
condiciones de otorgar un marco de mediano plazo a la politica econdmica, junto
con una permanente proyeccion de los resultados de la gestidn de la politica
econdmica a corto plazo.

En este contexto, los planes, entendidos como un conjunto de proyecciones
macroecondmicas a modo de guia a mediano plazo para la politica, deben
contener suficiente informacién sobre sus implicaciones financieras, sugiriendo
ademids alternativas de instrumentos y politicas especificas que armonicen los
diversos planos temporales de la conduccidon econémica. Como, sin duda, no es
posible prever adecuadamente en su totalidad las futuras situaciones que afecta-
rin el desempefio de la politica econémica, podria ser de utilidad definir algunos
indicadores de ficil interpretacién y de rdpida obtencién, a modo de guias del
corto plazo. La vigilancia permanente de la evolucidn de estos indicadores en
torno a rasgos definidos como criticos, ayudaria para que el proceso de cumpli-
miento de las metas del plan —o su incumplimiento parcial y programado, de
acuerdo a los datos y las implicaciones del corto plazo —pudiera ir acompafiado
de la preservacion del equilibrio macroeconémico, en una perspectiva a mediano
plazo. '

Por su parte, también se hace necesario un esfuerzo de aproximacion desde
la politica econdmica hacia formulaciones de mayor horizonte temporal. La
informacién monetario-financiera y del sector externo tienen una periodicidad
bastante sostenida y podria transformarse en un importante sostén de una base
de informacién de la coyuntura particularmente Gtil. La adecuada interpretacién
de estos indicadores permitiria mantener un concrol periddico sobre la evolucién
comparada de resultados y metas, arrojando valiosa informacién sobre las
brechas en valor y a precios constantes. Esto facilitaria, por supuesto, una
intervencién planificada, informada y més oportuna cuando se descubren impor-
tantes desequilibrios.

Finalmente, este esfuerzo de flexibilizacién de la planificacién y de mayor
vinculacién de la politica econdmica a un marco mds permanente se verd
favorecido con una menor ridigez en la concepcién misma de la planificacion,
desafio técnico ya encarado en la regi6n y que recibe creciente atencidn por parte
de los paises. Como se ha sefialado, la existencia de un "plan-libro” no aparece
€omo requisito séne gua non de la planificacién; pero en todo casos, [a ejecucidon
coordinada de los programas piblicos, el empleo de un conjunto de indicadores
especificos con cierta vinculacidn entre ellos, y, en fin, la disminucién relativa de
la incertidumbre con algunas proyecciones macroeconémicas, continda mostran-
dose como sustancial en la gestién unificada de la direccidén econdémica.

Ya no estd en discusidn la existencia o inexistencia de un plan formal a
mediano plazo, el enunciado de metas o el cumplimiento de un conjunto de
procedimientos institucionales; ahora bien, como mucho de lo antes realizadoes
decididamente til, parece méis conveniente orientar el quehacer sustantivode la
planificacién a la bisqueda de mayor coherencia del quehacer publico, maximi-
zando la eficacia de los procesos de politica econémica, de acuerdo a las restriccio-
nes de viabilidad téenica, politica y econdémica.
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El reanimado debate sobre el papel del Estado en los procesos de desarro-
llo, en particular la experiencia del bienio 1980-1981, contribuird a promover
esta revision de la experiencia de la planificacidn, considerando que las presiones
en favor de un papel importante y eficaz def gobierno en la gestién del desarrollo
no s6la no disminuyen, sino que, antes biea, parecen ir en aumento.
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Anexo
LAS POLITICAS ECONOMICAS CONTENIDAS EN LOS PLANES

1. La politica fiscal

Hasta aqui se analizaron los contenidos de la politica fiscal de catorce paises,
sobre los cuales se dispuso de informacion en materia de planes o programas de
gobierno; en estas politicas se encontraron algunos rasgos comunes ¢omo asi
también elementos diferentes, segin fuese el estilo de desarrollo adoptado por
cada pals.

a)  Los rasgos comunes

En préicticamente todos los casos, se advierte una preocupacién por el
tamafio y el costo de las actividades del Gobierno Central, en particular con
relacidn a los servicios que ofrece el mismo Estado. Esta preocupacién abarca
experiencias tan disimiles como las de Nicaragua! y Uruguay y se extiende a la
diversidad de paises sobre los cuales se contd con informacidn. Sus causas, por
supuesto, no son uniformes. En algunos casos, como en el de Trinidad y Tabago,
fueron “producto de la abundancia” generada por la actividad petrolera, que hizo
desarrollar proyectos de inversién asi como sociales que habfan sido previamente
planeados, y para los cuales se disponia de los fondos necesarios para llevarlos a
cabo.

Ahora bien, muchos de estos proyectos resultaton mas costosos de lo
proyectado originalmente, lo que en definitiva generd un déficic pablico relativa-
mente grande. En otros paises, la situacidn inflacionaria y los desequilibrios
externos fueron los responsables de tal encarecimiento y provocaron preocupa-
cidn por un saneamiento de las finanzas piblicas.?

Orro rasgo comiuin se refiere a la equidad del sistema tributario. En practica-
mente todos los paises hay referencias explicitas a reformas tributarias que

\Véase Programa econdmico de ansieridad y eficacia, Managua, Micaragua, 1981, p. 18, donde
seindica: "En 1981, el Estado nose expandir4, lo que frente a sus responsabilidades y tareas mayores,
requerird un salto cualitativo en su organizacién”, Esta misma preocupacion se advierte en Cuba,
donde se plantea: “La administracién central y local del Estado deberd simplificarse y disminuir,
racionalmente, el nimero de sus cuadros y empleados para agilizar su gestidén™, véase, Repiblica de
Cuba, Proyecto de los lineamientos econdmicor y sociales para el quinguenio 1981-1983, Granma (La
Habana), 14, 15, 16, 17 de julio 1980, -

*Por ejemplo en Brasil, Argentina, Chile, Uruguay.
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aumenten relativamente la tributacién a los grupos de mayor ingresos y/o
reduzcan la carga tributaria a los grupos més pobres.

b)  Las diferencias

Segin los estilos de desarrollo, asi como de acuerdo a las politicas especifi-
cas de crecimiento adoptadas por los paises, se advierten diferencias en la politica
fiscal y en la importancia que se le atribuye dentro de la politica global a corto
plazo.

En casos como los del Uruguay, Chile y Argentina (1981) se nota que
predomina el objetivo de mantener el equilibrio fiscal y reducir el déficit del
sector publico. En algunos de estos paises se ha procedido con mayor intensidad
que en otros en el propésito de reducir el ramaifio del sector pablico y poner en
venta empresas publicas; y esto con un doble objetivo: por un lade, conseguir
recursos fiscales, y pot otro, traspasar esas empresas o actividades al sector
privado, lo que —de acuerdo al enfoque aplicado— permitiria un desarrollo mas
eficience de las actividades productivas.

Otro grupo de paises plantea el incremento del gasto piblico y de la
tributacion o la captacién de recursos externos para cumplir con diversos objeti-
vos propuestos por los planes de desarrollo.

En algunos casos se trata de dotar al pais de infraestructura y servicios
bisicos (por ejemplo en Paraguay), y en otros de aumentar la participacién
productiva y social del Estado para promover tasas de crecimiento que de otra
manera no se alcanzarian, como en el caso del plan mexicano. También pueden
encontrarse casos donde la politica fiscal se pone en relacién explicita no sélo con
los objetivos de crecimiento sino también con los objetivos sociales y de empleo
{México, Jamaica, 1978).

Ademis, diferentes son las prioridades a las cuales se destinan los gastos de
gobierno, Un grupo de paises atribuye una mayor prioridad al gasto en los
sectores agropecuario, rural y en los sectores sociales (México, Brasil, Ecuador);
en un segundo grupo se vuelcan mds hacia la infraestructura y la energia
(Paraguay); en fin, en otros, se adopta una posicién neutral entre las distintas
ramas de actividad (Uruguay, Chile, Argentina, Per(1),

En cuanto a metas globales, hay paises que plantean metas cuantitativas de
gasto fiscal o de déficit del sector piblico, como es el caso de El Salvador,
Jamaica, Nicaragua, Ecuador, Paraguay y México; el resto de los casos analizados
no plantean metas cuantitativas fiscales en el plan a mediano plazo, aun cuando
obviamente deben tenerlas en sus respectivos presupuestos fiscales.

La disminucién del déficit fiscal aparece como un objetivo explicito de las
politicas en varios paises y ésto otra vez se da en muy distintos casos nacionales, a
saber, Nicaragua, Jamaica (1978), Argentina (1981) y Urugunay. Las diferencias
entre ellos surgen por las magnitudes implicadas en los déficit del sector piblico.
Con respecto a Jamaica y Nicaragua, con déficit del orden del 109% del PIB, su
disminucién se plantea con mayor intensidad en el primero de esos paises, conun
conjunto de politicas destinadas a aumentar los ingresos publicos, las tarifas de
las empresas piiblicas y controlar los gastos corrientes y de inversién, planteando
un programa a tres afios, donde se reduce el déficit fiscal de un 139% aun 59 del
PIB, en Nicaragua, por su lado, se plantea reducirlo en 195 del PIB (de 9% al 8%
en 1981). En los restantes paises, los 6rdenes de magnitud son menores.
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Por iiltimo, en los casos de Paraguay y Chile se plantea la mantencion de un
presupuesto balanceado. Los mecanismos y las magnitudes para obtener estos
resultados varian significativamente.

2. Las politicas monetarias en los planes

En los planes vigentes en el bienio 1980-1981 aparecen como los objetivos mas
importantes de la, politica monetaria, el control de la inflacién y, en menor
medida, ofrecer una liquidez adecuada para el crecimiento de la economia, La
impottancia asignada a estos objetivos varia segin los diversos paises. En
general, podrian agruparse en tres casos.

En primer lugar, aquellos paises donde el control de la inflacion no
constituye el objetivo primordial de la politica monetaria; entre éstos estan
México, Nicaragua y Venezuela, cuyos planes ponen un mayor énfasis en el
incremento de la produccién y en otros objetivos.?

Hay un segunde grupo de paises, donde si aparece como prioritario el
control de la inflacién, pero conjugindolo con otros objetivos de politica princi-
palmente el mantenimiento de una adecuada liquidez para el crecimiento de la
economia; tales son los casos de Brasil, Ecuador, Paraguay, El Salvador, Costa
Rica, Argentina (1981) y Trinidad y Tabago. Brasil, muestra una especial
preocupacién por la ejecucidn coordinada de la politica monetaria con la politica
fiscal, aspecto que también se advierte en los planes de Costa Rica, Perd y
Trinidad y Tabago.4

Hay un tercer grupo de paises en que el objetivo del control de la inflacion
aparece como predominante y donde la politica monetaria consticuye el instru-
mento principal para su consecucién. En estos paises también se busca mejorar el
funcionamiento de los mercados de capitales; es lo que se proponen Chile y
Uruguay. En alguna medida Jamaica podria situarse dentro del grupo, puesto que
cuenta con un estricto programa monetario-financiero, pero al mismo tiempo se
plantea que estas objetivos serdn revisados de acuerdo al comportamiento de la
economia.

Si se examina el tipo de instrumentos utilizados para llevar a cabo la
politica monetaria pueden encontrarse diversas situaciones, En los paises donde
se controla el déficit fiscal y el crédito interno de los sectores piiblico y privade,
las operaciones de cambio aparecen como la fuente miés importante de emision;
es el caso de Chile, Uruguay y, en menor medida, de Paraguay. En estas econo-
mias, puesto que no registran un déficit significative del sector piblico, los
incrementos de la cantidad de dinero dependen exclusivamente de las variacio-
nes de las reservas internacionales. En el resto de los paises, se regula la cantidad
de dinero sobre todo mediante el manejo del crédito interno, tanto para el sector
publico como para el sector privado.

3"La polirica anti-inflacionaria debe buscar las causas que generan el proceso inflacionario
en los problemas estructurales de la economia y la sociedad ... No es posible, en consecuencia,
solucionar una problematica tan dificil con medidas simplistas y parciales, con decisiones que
atienden (nicamente al circulanre o que, descuidando éstey la relacion entre la demanda agregaday
la oferta disponible, ponga atencién Gnicamente en el fomento de la produccién”. Plan Global de
Derarrolle, op. cit, p. 132.

“En Trinidad y Tabago, las referencias a la politica monetaria aparecen en el Discarso del
Prerupuesto 1981, ya que no hay planes, tal como se ha mencionado antes.
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En la mayoria de los paises considerados se plantea controlar el crédito del
sector piblico en términos cuantitativos.

Si se analiza el manejo de la tasa de interés aparecen bisicamente dos
situaciones. Por un lado, aquellos paises que dejan al mercado la regulacidon de las
tasas de interés y, por otro, aquéllos donde la autoridad econdmica Jas regula o
establece. Entre los primeros se encuentran Uruguay, Chile, Argentina y
Paraguay, mientras que en el segundo caso estidn México, Ecuador, Pert, Nicara-
gua, Jamaica, El Salvador, Costa Rica y Brasil. En este segundo grupo hay paises
que tienen tasas liberadas para algunos mercados, mientras regulan otros que
corresponden a la mayor parte de las transacciones financieras. En dos casos se
hace referencia especifica a los niveles a los cuales se desea llevar las tasas de
interés: en Costa Rica se plantea elevarlas a niveles internacionales y en Pert se
propone llevarlas a niveles reales positivos.

Con relacién a la insritucionalizacion de la polirica moneraria y 2 su
integracion con el plan, no suelen aparecer planteos especificos. Asi, en el caso
del Paraguay se realiza una detallada proyeccidn monetaria, pero el plan no
enuncia los mecanismos institucionales para llevarlo a cabo.

De todos modos, puede decirse que, en general, los mecanismos institucio-
nales de la politica monetaria continian siendo débiles con respecto a la planifi-
caci6n. En la mayoria de los paises no existe una relacién funcional enteramente
efectiva entre la politica monetariay el plan, al punto que en casi todos los planes
este aspecto no se desarrolla. Sin embargo, en los paises que tienen una
concepcidn indicativa de la planificacién, se ha dado una mayor vinculaciénentre
las orientaciones contenidas en los planes o programas y las politicas monetarias,

Y tales fueron los casos de Uruguay y Chile, donde las politicas monetarias
estuvieron sujetas de manera mds o menos estricta a los objetivos antinflaciona-
rios del Gobierno, asi comeo al control del déficit piblico. En el caso del Brasil,
donde el plan no seflala metas cuanticativas en el manejo presupuestario y
monetario, si se plantea un mecanismo institucional para coordinar la ejecucién
de los programas de inversidn de las empresas publicas, de la politica fiscaly de la
politica monetaria.

3. Las politicas de comercio exterior

Interesa en este caso considerar los principales objetivos planteados con respecto
a tres variables: exportaciones, importaciones y capital extranjero. Al mismo
tiempo se recogen aqui los cambios producidos en estas politicas durante el
bienio 1980-1981 con respecto a los planteamientos de la década de los aftos
setenta.

a)  Politicas con relacién a las exportaciones

En la pricrica todos los paises prevén en sus planes de desarrollo, o en sus
programas de Gobierno, politicas de fomento a las exportaciones. En los catorce
casos analizados —y que abarcan los distintos estilos de desarrollo presentes en
la regidn— todos contemplan como objetivos el incremento de las exportacio-
nes, el fomento, diversificacién y ampliacién de mercados; en algunos, se fomen-
tan en especial las exportaciones no tradicionales. Con relacién a las politicas, se
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destacan tres: la cambiaria, la de incentivos fiscales y la de promocién de
exportaciones pot intermedio de organismos oficiales o semioficiales; en este
sentido, los planes tienen distinto grado de especificidad.

De los mencionados catorce casos para los cuales se dispuso de anteceden-
tes, s6lo hay ocho que hacen referencia en sus planes a la politica cambiaria;
nueve que sefialan las politicas de incentivos fiscales; y siete, los mecanismos
institucionales de apoyo a los exportadores. Cinco paises no hacen referencia a
politicas para incrementar las exportaciones. Con relacién al manejo del tipo de
cambio y los subsidios de exportacién pueden diferenciarse tres situaciones:

i) Un primer grupo de paises incluye aquéllos que anuncian la utilizacion
preferente de la politica cambiaria, que es el caso de Chile, si bien dicha politica
experimentd una modificacién en sus efectos reales con el establecimiento del
tipo de cambio nominal en junio de 1979, dada una inflacidn internasuperior ala
internacional.

ii} Un segundo grupo de paises privilegian en sus planes el instrumento
fiscal de incentivos a las exportaciones. Entre estos paises se encuentra la
mayoria de los paises que enuncian en forma explicita sus politicas de exporta-
cién (Argentina, Uruguay, Brasil, Venezuela, Ecuador, etc.}; en algunos de éstos
se plantea revisar los subsidios a la exportacién para compatibilizarlos con los
acuerdos internacionales en esta materia (Brasil).

iii) En el caso de Cuba, el tipo de cambio no es un mecanismo asignador de
recursos en el sentido tradicional ya que el Estado tiene el control del comercio
exterior y es quien compra a los productores inrernos, en su mayor parte también
estatales. Dentro de este esquemna, juega un papel importante el fomento de las
exportaciones a través de los organismos oficiales.

Finalmente, y respecto de los mecanismos insticucionales de promocidn de
exportaciones de los catorce casos analizados, sélo en el de Ecuador se hace
referencia explicira a los mismos, peto debe sefialarse que la mayoria de los
restantes cuenta con organismos especializados cuya misién permanente es la
promocién.

by  Politicas con relacion a las importaciones

Las politicas que afectan el nivel y composicién de las importaciones
guardan relacidn con la estrategia de desarrollo adoptadas por los paises, y donde
se notan bisicamente tres casos diferenciables.

1) Paises que plantean una politica de irrestricta apertura externa y sélo
desean mantener aquellas actividades que tienen ventajas comparativas de
mercado; para lograrlo se preconizan fuertes reducciones arancelarias. Tal es el
caso de Chile y, en menor medida, el de Uruguay.

it) Paises que estin en una etapa avanzada del proceso de sustitucién de
importaciones y que la prosiguen con la industria de bienes de capital, asicomo la
de insumos bdsicos; son los casos de Brasil y México y, en menor escala, de
Venezuela y Colombia.

iii) Palses que plantean una sustitucién de importaciones de industrias de
bienes de consumo final, ya que se encuentran en una etapa inictal del proceso de
sustitucién; son entre otros, los casos del Paraguay, El Salvador y Nicaragua.

89



Como instrumentos a utilizar para dichas politicas, se mencionan, ademis
del arancel aduanero, incentivos fiscales y crediticios selectivos para las inversio-
nes en sectores que sustituyan importaciones. Con relacién ala politica arancela-
ria, de los catorce casos analizados, en cuatro no hay en el plan referencia a la
misma,® en un pais (Chile} se anuncia que no habrd cambios pues yase llegéaun
arancel uniforme de 1095, y seis paises hay que anuncian que se efectuardn
diversos ajustes a los aranceles, sobre todo para reducirlos de manera selectiva.®
En los dos casos restantes (México y Ecuador), se expresa que el arancel serd el
principal instrumento para el control de importaciones (México} y que se
aplicara el arancel externo coman del Pacto Andino {Ecuador). Enlos paises que
anuncian una revisidn para rebajar los aranceles, la misma parece condicionada a
diversos factores: disponibilidad de divisas (Brasil), o niveles de sobreproteccidn
o proteccion redundante {Costa Rica). En el caso del Uruguay, si bien tedrica-
mente adhiere a la reduccidn arancelaria, en la prictica se plantea estudiar el
nivel de los rebajados en 1979,

En general no se consideran otros posibles instrumentos de la politica de
sustitucion de importaciones.

¢y  Politicas sobre el ingreso de capitales

Es éste un aspecto crucial en todas las estrategias de crecimiento, ya que la
mayorfz de los paises de América Latina y el Caribe aspiran a lograr aportes de
capital externo como un complemento del ahorro interno. En algunos de los
planes analizados (Brasil, Nicaragua) no se advierte una referencia explicita al
respecto. En el resto de los casos se plantean diversas politicas, con un grado
bastante alto de generalidad. En seis de los paises estudiados, se plantea
estimular la entrada de capitales (Argentina, México, Paraguay, jamaica, El
Salvador, Costa Rica), en tanto que en los otros se sefialan una diversidad de
objetivos: mayor integracién al mercado internacional de capirales (Chile), y
mantener el nivel de endeudamiento y/o mejorar las condiciones relativas en
materia de plazos y tasas de interés (Uruguay, Ecuador, Pert, Venezuela).

Con relacién a los mecanismos para obtener estos objetivos, en los planes
se enuncian dos tipos generales de medidas: regulacién de la inversién extran-
jera directa y de los créditos externos. Con respecto a la inversién extranjera, en
ocho de los catorce casos analizados no hay referencias explicitas a la politica a
seguir con la inversidn extranjera directa. En los planes donde se la menciona,
como en los de México y Venezuela, hay algunos criterios generales enunciados:
que el tratamiento a la inversién extranjera debe ser selectivo y que serd
bienvenida en aquellos casos que aporte tecnologta o £now-botw empresarial. Por
su parte, Uruguay y Jamaica se plantean liberalizar algunas normas con respecto
a la inversién extranjera; Ecuador, brindarle el mismo tratamiento que se le dard
en los paises del Pacto Andino; y Chile, otorgarle el mismo tratamiento que a [os
inversionistas locales,

En ninguno de los planes se analizan los mecanismos institucionales o
legales mediante los cuales se llavara a cabo la polirica a seguir con la inversién
extranjera.

*8on Nicaragua, Jamaica, El Salvador y Cuba.
$Son Argentina, Uruguay, Venezuela, Costa Rica, Brasil y Peri.
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Acerca del ingreso de capitales a través de créditos externos y de las
politicas de endeudamiento, hay varios paises en cuyos planes no aparece una
referencia explicira a la regulacién de los créditos externos o al endeudamiento
(Argentina, México, Chile, Perd, El Salvador). En los planes de otros paises se
plantea como necesario el control del nivel de la deuda o del perfil de la misma;
en funcién de la dificultosa situacién de divisas presente en dichos paises durante
los periodos de preparacién del plan (Brasil, Costa Rica, Venezuela, Jamaica,
Nicaragua, Paraguay, Ecuador, Urugunay). En [a mayor parte de los planes, sin
embargo, no se nota previsién alguna acerca de la magnitud del endeudamiento
externo al que efectivamente llegaron los paises en 1980 y 1981.
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