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PRESENTACION

Con verdadero orgullo el ILPES registra la edicién N° 14 del "Boletin de

Planificacién', principal mecanismo de difusidén del Sistema de Cooperacibn
y Coordinacibn entre Organismos de Planificacidn de la regibn. E1l Boletin
pone de presente la consolidacidn definitiva de una publicacidn que refleja
el animo permanente de los gobierncs por intercambiar ideas y experiencias,
dentro del propbésito de fortalecer la integraciéon y cooperacidn regionales.

Este ntmero incluye de manera especial importantes contribuciones de
destacadas personalidades e investigadores de la regidm. Sobresale, en
primer lugar, el tema de la participacidén de la comunidad en las tareas del
desarrollec econdmico v social. Los articulos que esta edicibén recoge consti-
tuyen valiosos aportes de tipo conceptual e instrumental para involucrar

a la gente misma en el procesc de desarrollo,

En segundo lugar, los demds trabajos reflejan experiencias nacionales
v aspectos metodoldgicos dignos de ser conocidos por las autoridades del

sector publico y comunidad inteleciual en general.

aCh

de las actividades mAs sobresalientes que el ILPES realizard durante el
presente afio., Incluye ademas alguna informacién relevante en materia de

La seccion "Notas y comentarios” presenta una sintesis de algunas

Planificaciébn Departamental.

Por Gltimo, como es tradicional, el Boletin incluye un resumen de
los articulos aparecidos en el 0ltimo ntmero de la Revista de la CEPAL.






DEMOCRACIA, DESARROLLO Y PARTICIPACION f/

Osvaldo Hurtado

Las democracias latinoamericanas -en los términos en que actualmente se
define este tipo de gobierno- se encuentran entre las mAs antiguas del

mundo. Cuando se constituyen nuestras réplicas s6lo existian la democracia
norteamericana y los ensayos francés e inglés, Las democracias europeas
datan de fines del siglo pasado y primeras décadas del presente y las afri-
canas y asiidticas de hace apenas trienta afios. Si tenemos mas de ciento
cincuenta afios de historia democratica, bilen podemos afirmar que en esta
materia lo que menos falta nos hace es experiencia. Pero si bien a principios
del siglo XIX se dictan las primeras constituciones que organizan democréti-

" camente a los paises latinoamericancs, la democracia no ha sido la forma de
gobierno dominante, sino mas bien la excepcidn., Ordinariamente prevalecieron
diversas formas de dictadura, por el caracter antidemocratico de buena parte
de los goblernos que se cubrieron con un ropaje constitucional, o porque se
ejercié una autoridad omnimoda, brutalmente depredadora y represiva., Hoy
mismo, no mAs de media docena de paises latincamericanos cuentan con sistemas
democraticos; en los demAs se dan diversas formas de dictadura.

Durante la Colonia los virreynatos, audiencias y capitanias, que inte-
graron el Imperio Espafiocl -en términos de desarrollo-, no se encontraban a
la distancia que hoy les separa de otros paises del mundo. Europa estaba
adelante pero no con las magnitudes actuales y los territorios que luego
formarian los Estados Unidos de Norteamérica, ocupaban un lugar inferior tanto
en el orden econdmico como en el cultural., En 1980 la situacién es significa-
tivamente diferente, a pesar del importante crecimiento econémico que ha tenido
América Latina en los Gltimos veinticinco afios, Norteamérica se ha convertido
en la primera potencia mundial y los paises latinoamericancs se hallan inmersos
dentro del conjunto de naciones en vias de desarrollo. Los futurdlogos coinci-
den en prever que hacia fines de siglo, ser&n mayores todavia las distancias
que separaridn al mundo desarrollado de América Latina.

j/ Discurso pronunciado por el Vicepresidente de la Reptblica del Ecuador,
y Presidente del CONADE, sefior Osvaldo Hurtado en la inauguracién del Semina-
rio Internacional sobre Participacidén Social en América Latina (Quito,
Ecuador, 17 al 21 de noviembre de 1980).



;Cudles son las razones por las que los latinoamericanos no hemos
logrado organizar un sistema democrdtico estable y promover el desarrollo
adecuado en nuestras naciones? La respuesta a esta pregunta se encuentra en
la ya indominable bibliografia latinocamericana sobre los temas de la democra-
cia y el desarrollo, en la que constan innumerables diagnésticos e interpre-
;;;iones, realizados desde las mAds diversas perspectivas ideolégicas. No voy
a resumirlos y ni siquilera a citarlos, pues son bien conocidos por los espe-
cialistas en ciencias sociales que asisten a este Seminario. No he traido los
temas de la democracia y el desarrollo para profundizar en su andlisis, sino
porque considero que tienen mucho que ver con la problemiAtica de la partici-
pacidn, que ustedes discutirén en estos dias., MAs atin, pienso que sin demo-
cracia y sin desarrollo no es posible la participacién.

En esta perspectiva deseo hacer algumas reflexiones,

8i no existe democracia, el pueblo no interviene en la generacibn de
los gobiernos, nada tiene que ver en la designacién de la autoridad, no puede
pedirle cuenta y, menos atin, revocar un mandato que nunca otorgd. E1 movi-
miento sindical y la organizacién popular no existen; en el caso de haberilos,
son manipulados por el gobierno y sus limites de accién son 1los consentidos
por quien ejerce el poder. No hay una prensa libre, el derecho de informa-
cibn es coartado y la opinién ptiblica no tiene medios para expresar sus pun-
tos de vista. Tampoco hay partidos politicos: se hallan Proscritos, o son,
€n unos casos, simples instrumentos de los que se vale el dictador para legi-
timar su autoridad o, en otros, etiquetas que carecen de influencia. En
consecuencia, para llegar a la participacién hay que partir de la democracia,
Pero el solo hecho de que ella exista, de ninguna manera puede garantizar que
haya participacién, en los términos en que este Seminario busca definirla.
Precisamente, éste es el pPropdésito que ustedes buscan, ;,Como encontrar
mecanismos idéneos de particpaciin que permitan pasar de lo que se ha dado
en llamar democracia formal a la democracia participativa? Lo cual, por cier-
to, no implica desconccer el importante hecho de que en las Gltimas décadas,
miles de latincamericanos se han incorporado al ejercicio de la actividad
politica.

Lamentablemente, en América Lacina parece no existir conciencia sobre
la importancia y trascendencia del hecho democrdtico, En mi reflexién sobre
el tema no voy a dirigirme a quienes se confiesan enemigos de la democracia.
;Qué podemos pedirles o reclamarles los hombres de pensamiento democritico
a las fuerzas nacionales o extranjeras, multinacionales o internacionales,
que ideolbdgicamente o en su praxis politica niegan la validez de 1a democracia,
la combaten y luchan por el establecimiento de gobiernos dictatoriales de

caracter totalitario o fascista? Mi propésito es hablar a los latinoamericanos
que honestamente creen en la democracia,




Cuando en el continente se analizan los fracasos democraticos, sélo
nos acordamos de quienes desconocieron la constitucién, derrocaron al presi-
denite elegido por el pueblo y erigieron la dictadura, y no decimos una sola
palabra sobre la responsabilidad de aquellos que por manifiestos errores O
graves omisiones, crearon condiciones para que el Golpe de Estado pudiera
darse. Es que los latinoamericanos tenemos una singular capacidad para
autoengafiarnos y buscar pecadores que carguen con culpas que también son
nuestras. Con qué frecuencia quienes se proponian desde el gobierno liquidar
el imperialismo y el militarismo, se quejan lastimeramente de que estas
mismas fuerzas les hayan arrojado del poder, ;Tiene derecho un hombre de
Estado que merezca este nombre a demandar la falta de colaboracibn de quienes
se propuso destruir y a reprocharles que no contribuyeran a su autoinmolacibn?

les decia que quiero hablar a los demdbcratas genuinos. Algunos de
ellos, a pesar de ser hombres de pensamiento democratico y que frecuente-
mente han librado largas batallas contra las dictaduras, desde el exilio, la
carcel, o la clandestinidad, lamentablemente contribuyen con su practica
politica a desestabilizar la democracia que contribuyeron a construir, al
extremar los conflictos. Por su naturaleza, la democracia es un sistema en
el cual el poder se halla repartido, Las funciones ejecutivas, legislativa
y judicial son s6lo una parte de esa divisi6n del poder. También intervie-
nen en &1 los partidos politicos y los llamados grupos de presibn, que no
se integran solamente con los sectores productivos, sino también, por ejemplo,
con los movimientos estudiantil vy sindical. S8i la democracia es un sistema
de gobierno compartido, resulta obvio que a quien ejerce el poder le corres-
ponde mediar en los conflictos, armonizar los intereses en pugna y buscar
consensos, Pero, por otra parte, los otros poderes del Estado, los partidos
politicos y 1los grupos de presién no pueden llevar los conflictos mas allé
de los limites de la Constitucién y de la ley y, menos todavia, colocarlos
en un terreno ajeno al de las instituciones democréticas. Tal cosa sucede
cuando se tolera y alienta la violencia y el terrorismo; cuando se desacre-
dita y degrada el régimen democr&tico; cuando la demagogia introduce la
anarquia administrativa y destruye la economia; cuando el canibalismo poli-
tico da rienda suelta a una oposicién que sblo busca utilitarios objetivos
personales, Es hora de que en América lLatina surja un consenso sobre la
necesidad de que nunca, y por ningtn motivo, se ponga en riesgo el sistema
democrdtico, En la hora actual, ya no son posibles las conspiraciones al
estilo de las que se dieron en el siglo XIX. Si los civiles, si los empre-
sarios, si los estudiantes, si los trabajadores, si los partidos politicos,
si quienes ejercemos el gobiermo y quienes integran la oposicidn no desesta-
bilizamos la democracia, ella no correri riesgo alguno, Y en el caso de que
éste se presente, la unidad de todas las fuerzas sociales serd suficiente
para conjurarlo.



Dije que el segundo prerrequisito de la participacidén es el desarrollo.
No me refiero simplemente al crecimiento econdmico que trae como resultado
lo que se conoce con el nombre de desarrollismo, sino al desarrollo integral
que, ademds de una tasa adecuada de crecimiento de la economia, busca una
equitativa distribucién de sus resultados entre todos los sectores sociales
y en cada uno de los espacios geograficos. Si la participacidn implica el
acceso a los servicios y bienes econdémicos, sociales y culturales, los mode-
los desarrollistas no pueden garantizar que tal propbdsito se cumpla. A pesar
de los centenares de atios transcurridos, de la vastedad de nuestros recursos
naturales y de los esfuerzos realizados, el cuarenta por ciento de la poblacién
latinoamericana se encuentra en una situacién de pobreza extrema, conocida con
el nombre de marginalidad. Aquellos que la sufren carecen de empleo regular
y no tienen, por tanto, acceso a la seguridad social y sblo parcialmente a
los servicios de salud y educacitn, que son los derechos minimos que deben
reconocerse a un ser humanoc a esta altura del siglo XX, Resulta entonces
evidente que si no hay desarrollo no puede existir participacién. ;Podra
un marginado acceder al crédito para vivienda? Evidentemente no, como
tampoco estaré& protegido contra los riesgos de enfermedad, invalidez o vejez.
Existen evidencias sobre el gran salto cualitativo que logra un trabajador
por cuenta propia cuando pasa a desempeflar un trabajo remunerado y seguro
en los sectores modernos de la economia.

Plantear en estos términos el problema, de ninguna manera implica
desconocer el importante papel politico que tiene la participacibn, en cuanto
produce un efecto concientizador y movilizador. He subrayado la diferente
situacién en que se encuentra el proletariado y los marginados, porque fre-
cuentemente ciertas politicas sociales, propuestas con la mejor de las inten-
ciones, en la prActica benefician a los primeros y no a los segundos. Asi,
por ejemplo, un aumento de salarios beneficia a los trabajadores dependientes
y no a los trabajadores por cuenta propia. Algo parecido ha sucedido con la
participacién popular. Para facilitarla es indispensable la organizacién ¥
ella, evidentemente, es mAs efectiva en una fabrica que entre trabajadores
independientes, Estos, si bien realizan una misma actividad, la cumplen en
lugares diferentes, lo cual torna més compleja su organizacién.

Muchos modelos se han puesto en préctica en América Latina para
alcanzar el desarrollo. Practicamente no hay ideologia que no haya logrado
una expresidn politica en el continente. Pero los resultados obtenidos no son
halagadores, quizis porque los gobliernos, apremiados por las demandas popu~
lares y afectados por la crénica inestabilidad politica, no han podido traba-—
Jar en soluciones de largo plazo que, en Gltima instancia, son las Gnicas
eficaces para resolver los problemas sociales del pueblo.




Este problema es extremadamernte complejo, Sin embargo, considero que
una de las tareas mAs urgentes de América Latina, es encontrar una respuesta
idémnea a los problemas de la estabilidad politica y a la recesidad de armo-
nizar el crecimiento ecomdmico con la ‘usticia social, Los mejores esfuerzos
se han desperdiciado en el continente, por la falta de contiruidad del mode-
1o de desarrollo implantado. Hay paises que se han preocupado principalmente
del crecimiento econdémico; otros, en cambio, se han interesado mds por la
justicia social. En el primer caso, el "modelo concentrador® aplicado, ha
provocado el enriquecimiento de wios pecos y el empobrecimiento de la ma-
yoria, en desmedro de la justicia y de los derechos fundamentales de la
poblacién, con graves consecuencias de orden social. En el segundo, el
tnodelo distribucionista™ ha traide comsigo la paralizacitn del crecimiento
econémico y, como consecuencia, la pérdida de la base de sustentacidn del
progreso social, con los consiguientes desequilibrios gque a la larga han
terminado por liquidar el sistema democrdtico y las conquistas sociales
alcanzadas.

Tna Cltima consideracién. La pariicipacidn constituye un método y un
medio de profundizacidén demccratica y no un fin en si misma. No se parti-
cipa por participar, sino para hacer efectivos los cambios sociales, para
lograr el progreso de la comunidad, para que se consideren las aspiraciones
e intereses populares, y para crear un tejido social que permita la conso-
lidacién del sistema democrdtice. Caso contrario, se corre el riesgo de
cacr en cierta forma de espontaneismo sccial, negativa para 1los mismos
sectores populares que se queria promover. Sobre esta materia tenemos
ruchos ejemplos en América Latina, algunos extremadamente dolorosos.

Para un gobierno cuyas grandes metas son el desarrollo econémico, la
justicia social y el afianzamiento de la democracia y que, ademas, cree
firmemente en la participacién popular, es motivo de enorme satisfaccidn
que se realice en Quito este Seminario sobre Participacidén Social en América
Latina, con la asistencia de tan distinguidos politicos, economistas y
cientificos sociales, Para mi, es un honor declararlo inaugurado, darles
una cordial bienvenida y augurarles un fructifero trabajo, rico en resul-

tados préacticos.






PIANIFICACION PARTICIPATIVA EN COSTA RICA

Wilburg Jiménez Castro j/

Costa Rica es un pais que siempre se ha caracterizado por su sistema
politico democratico, tamiz a través del cual son analizadas y solucionadas
todas las situaciones gque enfrenta la nacidn,

La democracia, como las monedas, tiene dos caras: democracia represen-
tativa y democracia participativa. Se entiende por democracia representativa
el derecho que tiene un pueblo a elegir sus gobernmantes cada cierto periodo
de tiempo y democracia participativa la participacién del pueblo en la toma
de decisiones que afectan su destino. En Costa Rica los gobernantes se
eligen cada cuatro afios, y en este sentido la democracia representativa ha
funcionado e fectivamente desde hace muchos afios, pero la democracia partici-
pativa tradicionalmente no habia tenido igual grado de desarrollo, debido
a la gran centralizacién de las decisiones en la cima del Gobiermo.

Hoy dia se concibe en Costa Rica a la planificacidn nacional como un
sistema consustancial al concepto de democracia participativa con el fin de
lograr el desarrollo integral de la mayoria de los costarricenses y afianzar
asi el régimen democrdtico prevaleciente,.

De esta manera se ha fortalecido el concepto sistémico de la planifica-
cibn, a través de la consecucién de dos objetivos fundamentales:

i. Una estrecha vinculacién, de carActer simbibdtico entre los lineamientos
politicos que constituyen la estrategia de la planificacién y los aspectos
técnicos, convertidos en las thcticas, procedimientos, instancias e instru-
mentos mediante los cuales los objetivos politicos adquieren vida a través

de la accibn y; '

2. la participacién de los niveles y &mbitos de decisiébn superior formal

y jerarquizada, con las bases mismas de la sociedad, de manera que la plani-
ficacidn sea el resultado de un proceso de dos vias, de arriba hacia abajo

y a la inversa, con lo cual los funcionarios politicos y los técnicos dan a
conocer a las comunidades organizadas sus planteamientos, pero también escu-
chan los de é&stas, que enriquecen asi el didlogo democrdtico y ademas permiten

i/ Ministro, Oficina de Planificacién Nacional y Politica Econbmica,
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que el mis pueblo organizado participe ampliamente en la formulacidén de
Planes, programas v proyectos y en el seguimiento de cbdmec ellos se ejecutan
o dejan de hacerlo.

La base de este nuevo concepto en planificacidn lo constituye la filo-
sofia de la Promocibn Humana, 3Se define a la Promocidén Humana como "... la
accibn de estimular a los seres humanos hacia el logro de todas sus expec-
tativas. Es iniclar y adelantar 10 que éstos hacen en la sociedad y en
determinado campo de accibn; es procurarles la consecucidn de sus objetivos
en sus aAreas de accibn al permitirles que asciendan en logros concretos para
la satisfaccién de sus deseos y necesidades.

La Promocibén Humana es una meta que debe realizarse cubriendo una
serie de objetivos basicos en toda sociedad:r integracibn, organizacién,
coordinacibn, cooperacidn, de objetos y sujetos de esgpecie diferente, para
lograr metas de Promocibébn Humana en campos y situaciones diferentes. La
Promocibén Humana depende de esos objetivos elementales", l/

1. Filosofia del modelo

1.1 Planificacibén democrdtica

1.1.1 La planificacién como instrumento del cambioc en una

sociedad democratica en desarrollo

Cuando se quiere decidir sobre los caminos del desarrollo en la
democracia, surgen discrepancias acerca de cudles son los medios mas efi-
cientes y cudles los medios mé&s legitimos para lograrlo, E1 que la mayoria
concuerde en metas de desarrollo no significa que cualquier recurso para
alcanzarlas sea aceptable moralmente, Se considera que algunos medios, por
mucha eficiencia que puedan tener son inaplicables, porque comprometen las
concepciones culturalmente establecidas sobre las libertades del hombre.

Ahora bien, dentro del campo de los instrumentos, la planificacién
tiene un lugar claro y aceptado, si bien dista mucho de poder aplicarse en su
mejor forma. La planificacibén es en Costa Rica, como también lo es en otros
paises, relativamente nueva, y en consecuencia ha encontrado algunas resis-
tencias en su aplicacibn, en especial en ministerios de gobierno tradicional-
mente fuertes, acostumbrados por décadas a participar en un proceso de toma
de decisiones en que la planificacién fuera de esos organismos, en coordina-
cibn con otros, no existia. Este suele ser el caso de los ministerios de
hacienda, obras ptblicas, transportes, salud y educacibn,

1/ Ministerio de Cultura, Juventud y Deportes (Direccién General de Cultura).
Manual de Comités y Subcomités cantonales y su accibn en casas de cultura.
Imprenta Nacional, San José, Costa Rica, 1980, pp. 8 v 9.
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El desarrcllo planificado, er un sentido moderno, es una meta social
que comprende cambios estructurales y cambios en la mentalidad de las perso-
nas. Cuando se trata de cambios estructurales que afectan a instituciones
econdbmicas, politicas, etc., las resistencias provienen de los diferentes
grupos de intereses de la sociedad. A pesar de la resistencia que pueda
surgir en estos campos {(resistencia que en cada caso es el poder politico el
encargado de medir), se trata de wna planificacién que hace ya largo tiempo
dejé de causar temor. Se disefan asi diferentes programas de salud, desarro-
1llo rural, crédito, distribucibén de la propiedad, etc., y la sociedad misma,
en su vivir democrédtico, ha ido desarrollando modos aceptados para debatir,
impulsar o combatir estos programas. Todos parecen aceptar lo inconveniente
que puede llegar a ser el que se deje librado al azar el curso de la evolu-
cibébn social,

Para este tipo de planificacibén se han desarrollado técnicas y sistemas,
métodos, modelos y parece ser que, cuanto mis cientifica se hace la planifi-
caciébn y cuanto mayor es su capacidad predictiva, mds es la confianza que
puede generar, como instrumento, en la comunidad sociopolitica. El aumento
de credibilidad para la planificacién es muy claro, pero también es evidente,
y cada vez con mayor fuerza, que sin un cambio de mentalidad la planificacibn

no da resultado.

1.1.2 Cambios en la actitud del hombre: 12 promocidédn humana

E1l cambio de mentalidad es preciso para el desarrollo, tanto
como los cambios estructurales.

En efecto, muchas veces, cuando se propicia un ordenamiento institucio-
nal diferente, es necesario transformar en alglin grado la mentalidad de las
personas, El cambio de actitud aparece asi como otro reto de la planificacibn,
y aqui, aparte de ser un campo mucho m4s complejo, las posibilidades de accibn
quedan, en una democracia, mucho m4s limitadas que en una dictadura.

Transformar la mentalidad de un grupo es modificar actitudes individuales
y colectivas de sus miembros, estimular un tipo de pensamiento. Es lograr
que los individuos sean capaces de guiar su conducta por derroteros diferen—
tes.

Cuando pensamos en conductas diferentes para alcanzar el desarrollo, es-
tamos pensando en actitudes cuyo resultado sea alcanzar comportamientos fun-
cionales, para un progresc mis acelerado y una distribucién més justa de los
bere ficios de ese progreso, Normalmente las actitudes nuevas que el planifi-
cador desea impulsar son de racionalidad, cooperacién y creatividad. Cuando
el subdesarrollo tiene como una de sus caracteristicas sobresalientes la
enorme desigualdad en el goce de los beneficios del crecimiento entre los
miembros de la sociedad, es natural que el egoismo aparezca como un obstéiculo
para el desarrollo deseado, Por otra parte, y muchas veces por las dificul-
tades y los temores de enfrentarse a un egoismo que suele identificarse con
grupos poderosos de la sociedad, el Estado asume una serie de responsabilida-
des que terminan por afectar seriamente la creatividad en sectores impor tan-—

tes del conglomerado social,
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El cambio de actitudes debe ser siempre paralelo con la modificacibn
estructural que busca el planificador, pero no puede confiarse en que sea
esponténeo. Precisamente porque ha de intentarse darle un rumbo funcional
vy determinado es que surgen los problemas,

Influir en la mente de las personas para modificar actitudes es deli-
cado. Hay numerosas dificultades técnicas para lograr planificadamente ese
cambio, y es adem&s claro que no se trata de un problema que pueda ser
encarado sélo con incentivos,

Es imposible, en una democracia, pensar que este campo pueda ser absor-
bido por un sistema de planificacién en si mismo. Aqui entramos en el juego
de las ideologias y en el papel que desempefian los partidos politicos. En
la democracia ser& siempre indispensable respetar y si es posible ampliar
las libertades, tanto individuales como sociales, por ser lo esencial al
hombre y al sistema. De aqui emana el hecho de que la solidez vy la cultura
politicas de los diferentes partidos en una sociedad sea una consideracidmn
muy importante en la planificacién. Se podria afirmar que, de no existir
partidos politicos con objetivos conscientes de cambios conductuales en ia
sociedad, y con fuerza para inducirlos, la planificacién estructural pasaria
a ser casi decorativa.

1.2 Planificacibn participativa

Un anAlisis detallado del Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982
"Gregorio José Ramirez" (PND) permite identificar dos pilares bAsicos alre-
dedor de los cuales se configura su diagnbéstico y su estrategia. EL primero
tiene que ver con la estructura productiva de la economia nacional v el se-

pacifn de los costarricenses en el proceso

gundo tiene que ver con la parti
de desarrollo, Asi, los aspectc. que tradicionalmente se incluyen dentro de
la definicifén de desarrollo en el contexto histérico latincamericarno o sea,

1

lo econdmico v lo social, se manifiestan en el Plan Nacional de Desarrollo

1979-1982 "CGregorio José Ramire
relacionada, por una parte, con la estructura de la economia y por la otra,

a través de un andlisis y una estrategia

con la participacién de los individuos en la vida nacional.
En relacitn 21 primer aspecto, en otros paises, v en el nue stro, en

periodos anteriores, ol componente econbmico del desarrcllo se ha enfocado

en algumas circunstancias de tal forma que los diagndsticos vy las estrategias
tienden a preocuparse por el aspecto cuantitativo del producto nacional,

Asi, el interés fundamental se centra en la tasa de crecimiento de ese
producto. 5i bien este es un aspecto importante del PND, en el mismo se
considera que la tasa de crecimientc es una variable que depende esencial—
mente de la estructura de la economia, Problemas tales como el déficit

en el intercambio de mercancias con el exterior, el endeudamiento externo,
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la inflacién, el desempleo, el déficit fiscal, la concentracidén geografica
de la actividad econdmica, el deterioro en la distribucién del ingreso, etc.
estin intimamente ligados a la importancia relativa de diferentes sectores
y actividades dentro de la economia, o sea, a la estructura econbémica.

De ahi que la Estrategia del Plan concentre gran parte de su atencidn
en lineamientos, medidas e instrumentos que permitan modificar paulatinamente
esa estructura. La Estrategia propone que los esfuerzos intelectuales,
académicos, empresariales y burocriticos del pais, se dediquen al fortale-
cimiento del agro y de la agroindustria, como los bastiones sobre los cuales
se sustentari el crecimiento econémico de Costa Rica.

En relacibn al segundo aspects incluido en la de finicién de desarrollo,
lo social, éste tradicionalmente se ha enfocado de tal forma que los diagnds-
ticos y estrategias de los planes tienden a preocuparse por la distribucidén
de la riqueza nacional y tienen como objetivo fundamental el que se transfiera
de los sectores de altos ingresos a los de bajos ingresos, por medios imposi-
tivos y a través de la dotacidén de servicios,

En el contexto del Plan se 1leva a cabo un anidlisis que permite con-
cluir que "regalar" y "donar' los medios de vida para la subsistencia,
corroe y deteriora las potencialidades humanas, al impedirseles a los indivi-
duos participar en la elaboracidén de esos medios de vida, o sea en la pro-
duccién y en la actividad econbmica del pais. Este paternalismo no conduce
al verdadero desarrollo, el desarrollo humano, Sino que mds bien tiende a dar
cardcter de permanente a la situacidén de marginalidad de los grupos de bajos
ingresos y se convierte, por esa razébn, en factor mis bien deshumanizante.
Por otra parte se reducen las posibilidades de 1a organizacibn para la toma
de decisiones, o sea la participacibn politica, por cuanto si esos grupos
ya disponen de los medios de vida, su motivacibn para esa participacibn se
minimiza.

De ahi que la estrategia del PND adem&s de preocuparse por la distri-
bucién de la rigqueza, @dﬂm1maa$mﬁ&1mﬂwhaﬁaalapmmmﬁn
humana a través de la participacibn. Asi, la organizacibn de las comunida-
des para la toma de decisiones y la "sutodotacidédn" de servicios y la auto-
gestibn como alternativa empresarial, juegan un papel fundamental en 1a
politica social, delineada en el Plan.

Se ha procurado asi poner fin al tradicional divorcio entre la
planificacibn socioeconémica, el crecimiento institucional y la ejecucibn de

programas y proyectos ptblicos.
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1.3 El proceso de planificacibémn integral

El Estado costarricense ha venido creciendo en el pasado de manera
vertiginosa en su estructura y en sus recursos, entre otras razones como
consecuencia del crecimiento funcional que ha experimentado sin Planifica-
cibn administrativa desde su Independencia hasta hace pocos afios.

Por lo tanto, su accién debe racionalizarse al mAximo, y la planifi—
cacidén socioecondémica debe fortalecer tal esfuerzo de racionalizacién de la
labor del Estado, tanto desde el punto de vista de la politica ptblica
global, como desde la puramente institucional. Asi, consideramos que 1la
totalidad de acciones institucionales debe comenzar por una apreciacibén
global de las situaciones a enfrentar, pasando por sus implicaciones regio-
nales y luego sectoriales, para finalmente llegar a la acci6n de ejecucidn
institucional.

La fase de planificacién regional parte de los lineamientos globales
y regionales nacionales contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo 1979-
1982 "Gregorio José Ramirez" que ella misma ha contribuido a definir y per-
mite elaborar detalladamente sobre las particularidades y prioridades de
las regiones; asimismo considera, dentro de tal perspectiva regional de
analisis, los aspectos mAs importantes, generales y orientadores en cuanto
a programas y aportes de los sectores y de las instituciones en cada regién,
sin entrar en el detalle del contenido de los mismos.

Por su lado, la fase de planificacién sectorial parte de los linea—
mientos globales, regionales y sectoriales contenidos en el Plan Nacional de
Desarrollo 1979-1982 "Gregorio José Ramirez" y en los mismos planes regiona-
les, en cuanto a politica sectorial, y elabora en detalle sobre las particu-
laridades y prioridades de los sectores; asimismo considera los aspectos
globales referidos a programas y aportes de las instituciones de cada
sector, sin entrar en detalles de programacién interna de éstas. Y en igual
forma en cuanto atafle a instituciones,

Este proceso de planificacién se distingue por una jerarquia de fases
y niveles de distinto contenido especifico, perfectamente integrados, y
dentro de una dinfmica de accibébn simulténea de todas las fases, cada una en
su respectivo ambito de proyeccibébn pero derivando lineamientos y orientaciones
de las demds fases en un flujo permanente de formulacibén de politica de
arriba hacia abajo y viceversa,
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1.3.1 El Subsistema de Reforma Administrativa

Se comenzd por establecer la creacibén del Subsistema de Reforma
Administrativa, que tiene en si mismo una estructura sistémica pero que a la
vez estA integrado al Sistema Nacional de Planificacié4n. EL centro del
Subsistema de Reforma Administrativa estd en la Oficina de Planificacibdn
Nacional y Politica Econbémica de la Presidencia de la Reptiblica (OFIPLAN),

a través de la Divisién de Reforma Administrativa. Forman parte de dicho
Subsistema todas las unidades de anAlisis y de reforma administrativa de las
instituciones del sector pliblico.

El paso immediato que siguid a la creacibén del Subsistema fue la pro-
mulgacién sobre la base de estudios y consultas previos, del Plan de Re forma
Administrativa. Este Plan incluye como dos de sus elementos fundamentales la
creacidon de los subsistemas de planificaciébn y coordinacién sectorial y de
planificacién y coordinacién regional, ademds de programas y acciones en
materia de creacién de un sistema integrado de administracidén de recursos
hunanos del sector plhblico (que complementa y amplia nuestro régimen de
Servicio Civil); para la formulacidn y evaluacibn presupuestaria y de la
contabilidad ptiblica; en los campos, de importancia creciente, de la estadis-
tica v de la informAtica; etc, En total, son dieciseis los programas que
incluye el plan de Reforma Administrativa.

1.3.2 El1 Subsistema Sectorial

La creacibén de un Subsistema de Planificacién y Coordinacidn

Sectorial ha sido de vital importancia para la ejecucién del Plan de Reforma
Administrativa y para la puesta en préctica de los planes y proyectos de
desarrollo del gobierno. El conjunto de las instituciones pUblicas de Costa
Rica ha crecido enormemente, en particular en las Gltimas décadas; su estruc-
tura es abundante, variada y compleja., Hasta hace poco, sin embargo, 1no
existian en la practica instancias de coordinacidn interinstitucional funcio-
nales, aparte del Consejo de Gobierno y del Comsejo Agropecuario Nacional.
Se pretendia lograr algtn grado de coordinacidn mediante representaciones en
las juntas directivas de las instituciones de scentralizadas administrativamente,
pero este mecanismo estd lejos de satisfacer las recesidades de coordinacibn
operativa que demandan la planificacién y la administracibén ptblica modernas,

Como respuesta a este vacio de coordinacién fue que se cred, mediante
Decreto Ejecutivo, el Subsistema de Planificacién y Coordinacidn Sectorial.
Para disefiar dicho Subsistema, se ha usado el modelo de nuestro propio
Consejo Agropecuario Nacional, y se complementa esta experiencia con el saber
doctrinario acumulado y también con experiencias que se ha tenido oportunidad
de conocer de otros paises.
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1.3.3 El Subsistema Regional

Los Subsistemas de Planificacibn y Coordinacibén Sectorial y de
Planificacién y Coordinacidn Regional son estrechamente complementarios.
De hecho, se interpenetran hasta un grado tal que se hace imposible concebir
el uno sin el otro. Atendiendo a las caracteristicas particulares de nuestro
pais, hemos determinado la existencia de cinco regiones, divididas a su vez
en veintidbés subregiones y en cada una de ellas un consejo de desarrollo
subregional, que, agrupados a nivel regional, constituyen los consejos de
desarrollo regional para cada uma de las regiones, En los consejos de
desarrollo estln representadas las instituciones ptiblicas con actividades
desconcentradas, asi como los sectores privados y comunales, Como se ve,
el modelo tanto sectorial como regional es esencialmente participativo, y
contribuye a una profundizacibén de la experiencia democrdtica de Costa Rica.
De hecho, cada consejo sectorial, subregional y regional, ya sea en el orden
técnico o en el politico-~administrativo, representa un verdadero crisol en
el que se combinan los diversos criterios que contribuyen a la consolidacién
de una democracia pluralista y progresista,

Otra experiencia interesante ha sido el esfuerzo realizado de coordi-
nacién interinstitucional, a través de la creacibn en OFIPLAN de una
Divisidn con tales propbsitos, de las acciones que se han tomado con minis-
terios, entes autdbnomos, sistemas técnico-administrativos y municipalidades.

Por tanto, existe una integracién de las acciones regionales y secto-
riales mediante los Comités Sectoriales Regionales que integran a los
directores regionales de cada ministerio y entes descentralizados, organizados
por sectores, Igualmente existe en cada regidn un Comité Intersectorial que
reune & los directores regionales que coordinan cada Comité Sectorial en la
regién, para fines de coordinacidén operativa de sectores en las regiones.

2. Planificacién operativa

2.1 Planes Operativos Regionales (POR)

Los Planes Operativos Regionales (POR) son los planes de corto plazo
que se realizan cada atio para alcanzar los objetivos regionales y subregionales
de mediano y largo Pl2zos.

Los Planes Operativos Regionales estin basados en el siguiente concepto:

"Una vez definido el marco global o macro-socioecondémico anterior, es
necesario pasar a un plano mlds concreto de formulacién de politica. Hay que
determinar cémo los grandes lineamientos u objetivos de la fase global, se
deben desagregar en lineamientos, objetivos o metas regionales, de tal suerte
que se aclare en qué regiones o Areas geogrdficas se van a cristalizar los
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fenbmenos econdmicos y sociales que se vienen registrando en un periodo
histbébrico”. g/

Como se ha indicado anteriormente, identificada y planteada la pro-
veccién regional de la politica econémica y social, es necesaria la fase
de la Planificacién Sectorial, la cual obliga a especificar atn mas la
politica regional, pero ahora en términos del papel y responsabilidad que
corresponde a los grupos de instituciones vinculadas por la afinidad de las
actividades que ejecutan, es decir agrupadas en sectores de actividad
gubernativa.

A lo largo de todo el procesc de planificaciém aqui expuesto esta
implicito el papel activo de los Consejos de Desarrollo y de los Coordina-
dores de los mismos. Los Consejos de Desarrollo y Coordinacidn Subregionales
vy Regionales, sirven de o6rganos de comunicacidn y retroalimentacidén para
lograr una amplia comprensién de la problem&tica reglonal y también de
6rganos de consulta, revisién y control de lo que OFIPLAN aspira para la
correspondiente subregién y regién. Esto se sustenta en la filosofia de la
participacién popular y en el respectivo decreto ejecutivo que crea el
Subsistema de Planificacién Regional y Urbana, el cual establece que los
Consejos de Desarrollo y Coordinacibén deben elaborar un Plan Operativo
Anual. Dicho decreto establece, ademds, que OFIPLAN debe contar con
secretarias de Planificacién y Coordinacién Subregional y Regional, gque
son el brgano asesor y la secretaria técnica de los Consejos Subregionales
v Regionales de Desarrollo, El esquema de los Planes Operativos comprende
sus fases de analisis, planificacién, ejecucién, control y evaluacibn.

2.2 Planes Anuales Operativos (PAD)

En lo que se refiere al tiempo, 1los planes globales, regionales y
sectoriales contienen lineamientos de largo y mediano plazos. Asi, en la
nltima etapa del proceso se requiere una vinculacién entre estos planes y
las acciones que se emprenden en el corto plazo., Tal relacién concatenada
ce ectablece a través de la planificacién anuval operativa, la cual constituye
¢l tiltimo eslabdn del proceso y se lleva a cabo en términos mis especificos,
raciendo explicitas las politicas, los instrumentos y los recursos a utilizar
en la consecucién de los fines deseados.

g/ OFIPLAN, Divisién de Reforma Administrativa,"El proceso de planificacibn
integral en Costa Rica", pag. 11, parrafo tercero, septiembre de 1978.
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Los Planes Anuales Operativos (PAO) pueden concebirse ",.. como el
resultado de un proceso por medio del cual se establecen, dentro del marco
de las estrategias y los planes de mediano plazo, las bases del comporta-
miento socioeconbémico del pais en el corto plazo, y se definen las metas
del sector ptiblico y las orientaciones del sector privado, a través de medi-
das directas e indirectas (incentivos, tributaci6én, precios, financiamiento,
inversibn, etc.). Ademés, el Plan Anual plantea los requisitos financieros,
materiales y humanos e identifica las condiciones para la localizacién
temporal (metas Yy recursos por subperiodos) v especial de las actividades
de acuerdo a las exigencias del desarrollo econdmico'", g/

Mediante la planificacién operativa se tiende a raCionalizar las deci-
siones de politica socioeconémica, a hacerlas compatibles y a darles cohe-
rencia, como un modo de lograr una instrumentacibén més eficaz en cuanto a
sus resultados, Los tres instrumentos b&sicos con que se cuenta para la
elaboracién del plan anual operativo son las politicas, los planes y los
pre supuestos,

2.3 Integracibén de los planes operativos regionales y sectoriales

El conjunto de Objetivos Regionales Generales, Politicas Regionales
y Planes Regionales conforma el Plan de Desarrollo Regional (PDR). Ese Plan
de Desarrollo Regional se desagrega en el Plan Operativo Regional, que sirve
a la Divisibén Sectorial de OFIPLAN para que elabore los planes anuales
operativos de los sectores, los cuales, a su vez, se desagregan por subre-
giones y regiones, obteniéndose asi el Plan Operativo Sectorial para cada
Regibn y Subregién. EL "Plan Operativo Regiomal-Sectorial®™ (PORS), es un
producto conjunto de la Divisidn Regional y de la Divisibn Sectorial de
OFIPLAN y llena su cometido como resultado de la coordinacidén de ambas
Divisiones,

3. Institucionalizacibn del sistema de planificacidn nacional

la ley de Planificacidtn N° 5525 de mayo de 1974 ﬂ/ creb el Sistema de Plani-
ficacién Nacional, y de su articulado se infiere la existencia de distintos
brganos planificadores: La Oficina de Planificacién Nacional y Politica
Econémica de la Presidencia de la Reptiblica como érgano central del Sistema;

g/ Antonio Amado y Jorge Israel., "Algunas notas sobre planes operativos
anuales", ILPES, Documento presentado al II Seminario de Presupuestos,
Lima, Perfi, julio de 1972,

4/ Esta ley sustituyé a la Ley de Planificacién N° 3087 del 31 de enero
de 1963, bajo la cual se cred la Oficina de Planificacidn Nacional con sus
departamentos y funciones,
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las unidades regionales, sectoriales e institucionales de planificacibn; 1las
unidades de anAlisis o planificaci6bn administrativa y los consejos de diverso
tipo creados por Decreto Ejecutivo.

En la interpretacidn y propuesta que se ha elaborado por OFIPLAN lo
anterior se replantea de la siguiente manera: a) existe una direcciédn poli-
tica del Sistema, constituida por la Presidencia de la Repfiblica, a través
de los Despachos del Presidente y del Ministro de Planificacibn; b) hay un
6rgano central del Sistema de Planificacién Nacional, constituido por
OFIPLAN; c) se establecen tres Subsistemas basicos de Planificacibn, ya
creados por Decreto Ejecutivo, asi: i) un Subsistema de Planificacibn
Regional, que tiene su coordinacién politica en un Consejo Nacional de
Desarrollo Regional y por un 6rganc de apoyo para esa coordinacién técnica
constituido por OFIPLAN y sus secretarias regionales de planificacibén; un
6érgano de coordinacién politica y técnica en cada una de las cinco regiones
constituido por el respectivo Consejo de Desarrollo Regional y en las 22
subregiones por Consejos Subregionales; y un nivel de participacién institu-
cional constituido por todas las agencias desconcentradas de las instituciones
ministeriales y descentralizadas, por las municipalidades en cada regibn y
subregién y por asociaciones comunales y privadas; ii) un Subsistema de
Planificaci6tn Sectorial, que tiene un nivel de direccibn politica constituido
por la Presidencia de la Repliblica y por el Conse jo de Gobierno; un nivel
de coordinacién constituido por OFIPLAN; un nivel de coordinacibn politica
en cada Sector constituido por el Ministro del Sector, por el respectivo
Consejo Nacional Sectorial (el Ministro del Sector con los Presidentes
Ejecutivos) y otros jerarcas de entes descentralizadas del Sector, cuyas
funciones son de coordinacién de las politicas de cada uno de dichos sectores;
una secretaria sectorial de planificacién; las unidades institucionales de
planificacibn de los organismos del Sector, y un Comité Intersectorial de
Coordinacién Técnica, iii) un Subsistema de Reforma Administrativa cuya
direccibn politica es la Presidencia de la Reptiblica, un nivel de coordinacibn
politico-técnica que es OFIPLAN; y unidades regionales, sectoriales e insti-
tucionales de Reforma Administrativa (andlisis y planificacién administrativa),
que actian en apoyo de los respectivos Conse jos Regionales y Subregionales de
Desarrollo, Consejos Nacionales Sectoriales, y maximas autoridades administra-
tivas de todos los organismos plblicos.

El esquema organizativo del Sistema de Planificacién Nacional se

resume asi:
a) Direccién politica del Sistema: la Presidencia de la Reptiblica, y en

lo que es de su competencia, el Consejo de Gobierno;
b) Organo central y normativo de Planificacién y de Coordinacién Politico-

Técnica; OFIPLAN;
c) Subsistemas basicos de planificacibn, coordinados por OFIPLAN:

i) Un Subsistema de Planificacién Regional y Subregional;
ii) Un Subsistema de Planificacién Sectorial yj
iii) Un Subsistema de Reforma Administrativa
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haber generalizado a nueve sectores la coordinacibébn politica de Gobierno,
a través de la constituciém de los respectivos Consejos Nacionales Secto-
riales y de sus respectivas Secretarias Ejecutivas y la constitucibn del
Consejo Técnico Sectorial, que en su respectivo &mbito de accibn es el
ente de coherencia técmica. Con anterioridad a mayo de 1978 existia sola-
mente un Consejo Nacional Sectorial que era el de Agricultura y Ganaderia
y dos secretarias ejecutivas; la de este mismo sector y la de Industrias.
La mayor transformacién de una vieja experiencia de cuarenta atios (el ini-
cio del Consejo Agropecuario Nacional en 1940) est& permitiendo ademis de
la coordinacién de politicas y la ejecucibn de directrices, la elaboracibn
del primer presupuesto consolidado del Sector Pfblico para 1982.

También ha sido muy significativo el esfuerzo de concepcibn y de eje-
cucidn del proceso de planificacibn regional que ha permitido consolidar
algunas de las experiencias que se habian venido teniendo desde 1972, afio
en que se hizo el primer intento de organizaciémn de un Consejo Regional en
el pais.

Pero aunque las experiencias puedan parecer similares a las de otros
paises, o épocas, por tener el mismo nombre, los conceptos son radicalmente
diferentes puesto que, como ya se ha explicado anteriormente, la organiza-
cién de los Consejo Subregionales y Regionales trasciende las actividades
de caré&cter geografico, al introducir relaciones de car&cter institucional
en el espacio, en el cual hay un proceso de desconcentracibn de actividades
y de coordinacibn por sectores, con los mismos nueve sectores del esquema
nacional.

Adicionalmente hay otro importante elemento nuevo; la participacién
de los funcionarios que representan a los organismos desconcentrados v a
los grupos organizadoes de la comunidad tales como: sindicatos, grupos co-
munales y profesionales, asocciaciosnes culturales, etc., todos los cuales
constituyen, junto con los delegados municipales de las respectivas juris—
dicciones, las asambleas generales subregionales. Una vez Juramentadas,
de acuerdo al mandato constitucional, ellas eligen -sin injerencia politica
del gobierno central o de los gobiernos locales- su propia junta directiva
y escogen ademds a sus respectives presidente y secretario.

Los consejos subregionales de desarrollo ya estén constituidos y la
segunda fase del proceso serd la organizaciém de los cinco consejos regio-
nales, constituidos en la misma forma democritica, en un proceso que va
desde la base hasta la cima. En é&sta se encuentra el Consejo Nacional
Regional que preside el Primer Mandatario e integrado ademés por seis
miembros del Gabinete, por seis Presidentes Ejecutivos de las instituciones
auténomas, por el Presidente de la Liga de Municipalidades y por los cinco
Presidentes de las Juntas Directivas de los Consejos Regionales. La Secre-
taria de este Consejo la desempefia el Director de la Divisibn de Planifica—
cibn y Coordinacién Regional y Urbana de OFIPLAN, quien a su vez preside el
respectivo Comité Técnico, en el cual estln representados los organismos
més estrechamente vinculados con la regionalizacién.
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Se esth en proceso de reorganizar 1os niveles de integracibén funcional
o de funciones y de politica, que coadyuvan con OFIPLAN, tal como lo esta-
blece este esquema organizativo. La politica institucional es responsabili=-
dad interna de cada Sector en particular, de tal suerte que en dicho nivel
se realiza la asignacibn especifica de funciones y actividades a cada
Institucidén. OFIPLAN no dirige ni orienta las politicas institucionales,
sino que colabora en la elaboracitn de los lineamientos de politica para
cada Sector, ademis de que por Ley y conveniencia debe preocuparse adicio-
nalmente de la programacién y control de las inversiones y de la compatibi-
1izacién de la asistencia técnica internacional con el Plan Nacional de
Desarrollo, 1979-1982 "Gregorio José Ramirez", asi como de la concesibn de
prioridades para el Presupuesto del Gobierno Central, de acuerdo a linea-
mientos del Presidente de la Repfiblica y en concordancia con el Ministro
de Hacienda y con el Banco Central de Costa Rica.

4, Experiencias logradas en Costa Rica

4.1 Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982
"Gregorio José Ramirez"

E1 actual Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982 "Gregorio José
Ramirez" es el resultado del trabajo conjunto de todas las instituciones
del sector pGiblico, y de una serie de consultas con el sector privado y
laboral. Es el primer documento de esa naturaleza que fue confeccionado
en el primer afio de la actual Administracién. En las anteriores, el Plan
Nacional de Desarrollo se concluia y publicaba casi siempre al finalizar
el periodo de gobierno con lo cual era un documento técnico pero sin apli-
cacitn préctica, y en mis de una ocasibén sin apoyo politico superior.

Se caracteriza el Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982 "Gregorio
Jose Ramirez'", por proponer un modelo desarrcllista diferente al que tradi-
cionalmente habia adoptado el pais con marcadas commotaciones de paterna-
lismo e intervencién estatal. Ello debido a que los estudios que dieron
como resultado el Contexto Socioeconémico de ese Plan, concluyen que el
modelo anterior se aplicaba a las circunstancias del momento histérico en
que se adoptd. Pero las circunstancias han cambiado, y en la actualidad
el modelo agroexportador es el que mis se adapta a las circunstancias
reinantes en el pais en estos momentos, ya que el pais es agricola por
vocacidébn y es el sector agricola, explotado de manera cientifica y raciocnal,
el bastién fundamental de la economia costarricense (sin descuidar la

industria).

4.2 Qtras experiencias

Se han logrado consolidar todas las experiencias satisfactourias que
ha tenido OFIPLAN desde su fundacién en 1963 y ademis se han introducido
algunas innovaciones, como por ejemplo, el pasar de la fase de planes
administrativos a su ejecucién a través del proceso de reforma administrativa;
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Otra importante experiencia son los planes anuales operativos (PAO),
los cuales ya se han mencionado con anterioridad y los planes operativos
regionales (POR) previstos para 1981-1982, como un primer ensayo y que
servirén para fortalecer atn m4s el proceso de planificacibn integral de
Costa Rica.

Finalmente es necesario mencionar las experiencias que se han tenido
con la elaboracibn de un programa de desembolsos de endeudamiento externo,
definidas las prioridades desde el Despacho del sefior Presidente de 1la
Repiblica, con base en propuestas conjuntas de una comisién integrada por
funcionarios del Ministerio de Hacienda, del Banco Central y de OFIPLAN;
el plan de asistencia técnica internacional, elaborado conjuntamente por el
Ministerio de Relaciones Exteriores y por OFIPLAN, con base en los objetivos
del Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982 "Gregorio José& Ramirez" y; 1las
autorizaciones para inversiones, también relacionadas con los mismos objeti-
vos del Plan Nacional de Desarrollo.

El autor, Lic. Wilburg Jiménez Castro, Ministro-Director de Planifica-
cibn Nacional y Politica Econbmica, agradece y destaca la valiosa colabo-
racidén del sefior Mario Carvajal Robles, Asistente Administrativo del
Despacho del Ministro, para la elaboraciétn de este documento.
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PLANIFICACION CON PARTICIPACION: DIMENSIONES,
VIABILIDAD Y PROBLEMAS */

Angel Flisfisch, Rolando Franco y Eduvardo Palma *x/
Introduccibdn

El objetivo de este documento es estudiar las relaciones existentes entre
planificacién y participacién. Comienza con la presentacién de las carac-
teristicas basicas del modelo de planificacién vigente en la regidén, enfa-
tizando las limitaciones existentes para que pueda alcanzar mayor eficacia.
Ellas derivan principalmente de su escasa representatividad. Para superar
tal situacifn se postula una planificacibén participativa, que contribuya al
logro y mantenimiento de un acuerde social, requisito b&sico para el funcio-
namiento normal del tipo de sociedades en las que se centra este andlisis,

La planificacién participativa surge como un mecanismo que permite
ampliar el horizonte temporal de los conflictos socitales,

Posteriormente, se analizan otras dos formas de participacibn vincu-
ladas a la planificacién: la de tipo compensatorioc, mediante la cual se
busca dotar de mayor capacidad de organizaci6n y participacibén en la toma de
decisiones a los grupos sociales actualmente marginados, y la que consiste
en facilitar los procesos de descentralizacibn regional y local, frenando
las tendencias a la concentracién del poder en los bdrganos estatales cen-
trales,

El andlisis del documento se centra en un tipo especifico de situacién
nacional caracterizado por una economia mixta y un régimen democr&tico. Sin
duda, es posible encontrar en América Latina otras combinaciones politico-
econétmicas y seria fecundo estudiar también sus posibilidades de aumentar la
eficiencia de las actividades de planeamiento y el papel de la participacidn.
Sin embargo, esa reflexidn no se intentaré aqui.

:/ Trabajo presentado en el Seminario Internacional sobre Participacién
Social en América Latina (Quito, Ecuador, 17 al 21 de noviembre de 1980).

x*/ Consultor y funcionarios ILPES,
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Debe destacarse, que centrar el anilisis en regimenes democr&ticos y
de economia mixta lleva a establecer un recorte bastante amplio en la rea—
lidad, pudiendo darse muchas variedades, sSegln sea el volumen e importancia
de los sectores ptiblico y privado, la madurez del sistema politico vigente,
el cardcter de sus partidos, etc., Pero queda claro, también, que en tales
situaciones habri un conjunto de actores sociales cuyo papel fundamental
deriva de las caracteristicas seleccionadas como centrales. Asi, en la
esfera econbmica son basicos el gobierno naciomal y las organizaciones pa—
tronales y sindicales, aun cuando la importancia de uno y otras pueda ser
muy diversa en cada caso concreto. De igual modo, la existencia de un
régimen democratico supone, al menos, la existencia de partidos politicos y
de un parlamento, lo que tampoco implica emitir juicios a priori sobre el
grado real de democratizacidn alcanzado por la sociedad en cuestidn.

En breve, una sociedad caracterizada por la democracia politica y la
economia mixta, delimita las reglas de juego que regirén el comportamiento
de sus actores. Una meta fundamental de un sistema de tal tipo es, justa-
mente, establecer un acuerdo social. La estabilidad y la madurez de un
régimen con dicha férmula dependerid de que el acuerdo logrado sea estable
y duraderc. A su vez, éste abre nuevos horizontes politicos y econémicos.

Sin embargo, dadas las condiciones sociceconbémicas prevalecientes en
América latina, es probable que, de alcanzarse un acuerdo entre 10S sectores
sociales b&sicos vinculados al proceso de industrializacibén — vale decir
las organizaciones patronales y sindicales -, queden fuera de é1 sectores
mayoritarios de la sogiedad, no incorporados a la modernizacibébn econbmica.
El ntmero de excluidos en América Latina suele ser considerablemente mayor
que en los paises de capitalismo avanzado, lo que lleva, por umn lado, a que
los problemas de la participacién sean diferentes en cada caso, dificultando
la trasposicién de enfoques y soluciones y, por otro, a que la consecucidn de
una verdadera democracia exija postular la necesidad de ampliar el acuerdo
social, actuando en el sentido de organizar e incorporar a esos sectores
excluidos,

Como consecuencia de las caracteristicas estructurales anotadas es
probable también que los Estados latinoamericanos tengan menos capacidad
de arbitraje y de promocién de acciones en el sentido anteriormente indicado,
que sus similares de paises desarrollados, lo que constituye una limitacién
importante para el logro de las metas que un modelo como el enunciado debe
alcanzar,
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I. PLANIFICACION Y PARTICIPACION: SUS CONEXIONES

1. Supuestos y limites del modelo de planificacin vigente

La idea de la planificacibn se ha venido consolidando en América Latina, al
punto que hoy se la reconoce como una actividad propia del Estado y se
incluye, en el conjunto de aparatos estatales, un sector de planificacidn
especializado y diferenciado. No obstante esa apariencia de uniformidad,
la planificacidén se encuentra asociada a las mids diversas experiencias.

La posicidn predominante puede resumirse asi:

Usualmente, el agente concreto de la planificacidén es concebido como
un equipo de técnicos que disponen de una teoria acerca de como funciona la
vida econdmica, y aceptan una doctrina estrechamente ligada a la teoria
positiva, que justifica la validez de ciertos fines.

Tal construccidn intelectual permite, entre otras cosas, responder a
la cuestidn sobre la representatividad: de ella se infieren tanto las metas,
como los medios considerados tedricamente adecuados para alcanzarlas y
también una correspondencia entre esas metas y también ciertos tipos de
intereses supuestamente armdnicos con las metas prefijadas; aquellos tienden
a ser fundamentalmente intereses imputados, que pueden no coincidir necesa-
riamente con los reales y ello porque en los dominios de la vida social y
econdmica se trata fundamentalmente con comportamientos estratégicos,
desplegados por grupos sociales, institucionales, organizaciones o indivi-
duos en sus relaciones reciprocas de interaccién y como respuestas inteli-
gentes (racionales) a las situaciones que se constituyen a partir de esas
interacciones.

A la vez, ese comportamiento no se produce de manera arbitraria o
accidental, sino que tiende a gobernarse por cilertas 16gicas, lo que hace
posible construir una cierta legalidad de lo social, y por tanto, posibi-
lita tambidn su conocimiento, su anticipacidn y su control. No obstante,

y puesto que se trata de comportamientos estratégicos, siempre estd abierta
la posibilidad de un cambio en la propia 16gica que los ha gobernado,
precisamente como respuesta estrat@gica a las caracteristicas del tipo de
situacidn que se vive,

Lo anterior implica que la intervencifn estatal planificada puede
encontrar resistencias que determinen resultados considerablemente dife-
rentes a los perseguidos.

Una de las respuestas posibles a estas limitaciones del desarrollo de
la planificacidn, y quizds la mds comfin, es optar por una estrategia de
regimentacifn.

Otra, consistiria en abrir el proceso de planificacidén a la partici-
pacifn de los grupos sociales, instituciones y organizaciones involucradas,
intentando definir metas y medidas concertadas ¢ negocladas, para asi obte-
ner una relativa transparencia de las 18gicas sociales (institucionales,
organizacionales) concurrentes y un grado significativo de control compar-
tido sobre ellas. Esta Gltima es la que interesa aqui y para ello se
exploran alternativas de mejorar las condiciones de representatividad que
posee la actividad de planificacidn en la regidn.
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2. Debilidad de la sociedad civil latinoamericana y el papel
de la planificacidn en su fortalecimiento

El Gnico criterio prActico de representatividad reside en el asentamiento
dado a las metas de una politica por los actores afectados. Empero, en
los paises latinoamericanos, los niveles de representatividad son extraor-
dinariamente bajos.

En efecto, pueden distinguirse tres categorias de experiencias nacio-
nales en América Latina:

i) Unos pocos casos caracterizados por la vigencia prolongada de
instituciones democrdticas, que sin embargo no van m3s alli de tres décadas
de antigliedad como m#ximo, con niveles de organizacidn social comparativa-
mente altos para la regidn, pero deficitarios en t&rminos de la representa-
tividad alcanzada.

ii) Casos de transicidn desde situaciones autoritarias a formas poli-
ticas democriticas, con niveles de organizacidn social significativamente
deprimidos; y

iii) Situaciones autoritarias en que prevalece la desmovilizacidn
socilal.

Las experiencias de planificacidn en cada caso, no s8lo reflejan las
condiciones prevalecientes, sino que parecen exacerbarlas, dado el modelo
que clisicamente ha orientado esas experiencias.

Por esa razdn, en las experiencias latinoamericanas se requiere
constituir un orden de cosas que posibilite el logro de los niveles de re-
presentatividad progresivamente mis elevados, a partir de situaciones en que
ellas soncasi inexistentes.El canal para ello es la participacidn.

3. Accidn estatal y conflicto

Por lo senalado, es necesario anmalizar la relacidn entre participacidn y
planificacidn a efectos de esclarecer la contribucidn que puede hacer la
participacidn al esfuerzo por obtener una planificacidn provista de mayor
representatividad.

La planificacidn no es un mero instrumento para imponer una raciona-
lidad global a la economia nacional en t&rminos de los intereses conjuntos
de los diferentes grupos sociales, ni tampoco es una accidn desinteresada
definida a partir de consideraciones de inter&s general o de bien comiin.

Se trata de una actividad resultante del juego reciproco de estrate-
gias de mantencidn y conquista del poder definidas por los grupos sociales
tanto dominantes como dominados, Comparte asi las caracteristicas propias
del fendmeno estatal, principalmente, la de ser un producto variable en
cuanto a su contenido, circunstancias explicativas y fines, a consecuencia
de la cambiante dindmica del conflicto social.

Ello sigue siendo vAlido aun en situaciones pronunciadamente autori-
tarias, ya que, por una parte, los grupos dominantes no son monoliticos,
desarrolldndose en su seno intereses mis especificos, relativamente contra-
dictorios y, por otra, los conflictos sociales basicos permanecen latentes,
y los grupos subordinados siguen afectando la dindmica social distributiva
aunque mis no sea por su propia existencia.

En consecuencia, la relacidn entre participacidn y planificacidn debe
verse con el trasfondo de las luchas de los diversos grupos sociales entre
s y del juego de las estrategias de poder que van desarrollando. Ello
hace que la participaci®n pueda ser instrumental en la obtencidn de una
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mayor representatividad para la planificacifn, s6lo si se constituye en un
medio adecuado para que un conjunto progresivamente mas inclusivo de grupos
sociales coloque a la planificacidn al servicio de sus intereses.

No obstante, la proposicifn que liga a la planificacidn con la dini-
mica del conflicto social es todavia demasiado general, dada la complejidad
de cualquier sistema nacional y especifico de conflictos. Importa entonces
preguntar por el tipo de conflictos con los que se vincula preferentemente
la planificacidn. Ellos son de naturaleza eminentemente distributiva, y
giran en torno a ciertas variables econdmicas.

Podria decirse que la mis primaria y global es el producto nacional
bruto. Otras mis especificas son, por ejemplo:

a) El producto bruto generado por las actividades en el sector
agrario;

b) El producto bruto industrial, definido de algun: manera razonable;

¢) El producto bruto generado en determinados sectores estratégicos
de la economla nacional;

d) Los ingresos fiscales ordinarios;

e) Ciertos tipos de ingreso fiscal, por ejemplo, los que derivan de
la tributacidn de sectores estratégicos de la economia;

f) Ciertas variables y parametros de la economia, que son objeto usual
de manipulacidn por la politica econdmica: tasas impositivas, tasas de
inter&s, tasas cambiarias, tarifas, precios, salarios, normas crediticias,
subsidios, etc.l/

II. EL CAMPO DE JUEGO DE LOS PROCESOS DE PARTICIPACION Y
PLANIFICACION: ACTORES Y MODALIDADES

A. LOS PRINCIPALES ACTORES

Cualquier catdlogo de posibles actores siempre es cuestionable, sea por
inclusiones que pueden parecer irrelevantes, o porque se excluyen actores
importantes. Aqui se enumeran algunos para mostrar la complejidad real de
la concertacibn y porque se piensa que tienen un papel central en cualquier
andlisis de experiencias de participacidn.

1., Modalidades de participacidn

En el proceso de planificacidn cabe distinguir tres modalidades de partici-
pacidn segin el grado y calidad de organizacidn del actor involucrado:

a) Actores institucionales, con alto grado de organizacidn formal
definida normativamente, persistentemente activos, sujetos a modalidades
relativamente rigidas en la opcidn por fines y medios, como los actores es—
tatales, habia participacidn obligada,

b) Si son actores que exhiben grados significativos de organizacidn,
formal o informal, y cuya accifn tiende a ser mas intermitente en el tiempo
y sujeta a modalidades flexibles, como los partidos politicos, las asocia-
ciones corporativas, los actores productivos, culturales, étnicos,

1/ Si se parte del supuesto de que toda medida de politica beneficia
a alg@n conjunto de grupos, esto es, que no hay politicas econdmicas neu-
trales, entonces la manipulacidn de esas magnitudes tiene un impacto distri-
butivo, y los conflictos que giran en torno a ella son de naturaleza distri-
butiva. El supuesto de que no hay politicas neutrales se aceptard aqui sin
ulterior discusidn.
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regionales y territoriales no estatales. Se estd ante un tipo de partici-
pacidn opcional, que se hard o no efectiva dependiendo de la relevancia del
proceso de planificacidn para los intereses especificos del actor.

AsT, por ejemplo, una norma que establezca la presencia de sindicatos
en una determinada fase del proceso de planificacidn, puede ser acatada de
manera puramente ritual o simbdlica. Sin embargo, de plantearse cuestiones
que afecten intereses obrero—industriales, cabe esperar una respuesta
sindical autdnoma de involucramiento y compromiso efectivo, sin necesidad
de activacidn exbgena.

c) S5i los actores tienen grados bajos de organlzac10n, no estln orga-
nizados, o su naturaleza imposibilita su organlzac10n, como las organiza-—
ciones reivindicativas urbanas, algunos actores &tnicos, los movimientos y
fendmenos comunitarios y, muy espec1almente, ciertas categorlas sociales
(desempleados, subempleados, pobres criticos, marginales, campesinos no
organizados, etc.) requerir@n una activacidn ex8gena como condicidn nece-
saria tanto para el involucramiento inicial en el proceso, y para que el
mismo persista en el tiempo. Aungque el proceso de planificacidn los afecte
de manera importante, si carecen de organizacidn no se movilizardn ni parti-
cipardn, salvo que sean activados desde afuera.

2. Competencia de los actores e inclusividad
de sus intereses

El tipo y calidad de las competencias que poseen los actores, y el grado de
inclusividad de sus intereses tambi&n permiten distinguir modalidades de
participacidn.

Cualquier esfuerzo de planificacidn encierra componentes cientffico-
técnicos mids o menos abstractos; supone cierto conocimiento empirico de rea-—
lidades complejas y diversas; se basa en alguna interpretacidn de los
procesos econdmicos, politicos y sociales m3s globales; descansa en una
utilizacibn y activacidn de los recursos de poder propios del actor; e impli-
ca procesos de negociacidn con los restantes actores, que se apoyan tanto
en el conocimiento que se tiene de ellos como en la habilidad para explotar
las ventajas inherentes a la propia posicibn y las debilidades de los
otros,

Es obvio que no todos los actores est@n provistos de competencias
similares. Los hay con un conocimiento cientifico-t&cnico poco sofisticado,
con informacidn empirica rudimentaria de las realidades nacionales, con in-
terpretaciones esquemidticas y estereotipadas de los procesos globales, con
escasa habilidad en la activacidn y explotacidn de su propia base de poder,
mientras que otros alcanzan altos grados de sofisticacidn y adecuacidn.

Para que la participacidn de los primeros supere la fase de una mera
movilizacidn expresiva o simbdlica, activada exOgenamente, se requiere
suplir sus deficiencias a travé@s del ejercicio continuado de una funcidn de
tutela, que le permita ir construyendo sus competencias propias.

Por otra parte, no todos los actores se caracterizan por poseer un
horizonte de intereses con la misma inclusividad social y espacial. La gran
mayoria orienta su comportamiento por referencia a horizontes de intere—
ses altamente circunscritos, lo que contradice la exigencia, impuesta por
la naturaleza de la planificacidn, de que los actores asuman una racionalidad
mis global, la que supone ldgicamente, un horizonte de intereses mas
inclusivo,

Por ejemplo, es propio y legitimo que una organizacidn de medianos
empresarios se inserte en el proceso de planificacidén intentando una
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negociacidn orientada estrictamente por el interés corporativo de sus aso-
ciados. Pero la viabilidad del esfuerzo de planificacifn va a exigir que se
consideren tambi®n los intereses de empresas medianas de otras ramas, los
intereses mAs generales de la mediana empresa y el sector industrial respec-—
tivo; los intereses obreros, las metas sobre generacidn de empleos, la
politica de precios de los insumos para el agro, etc.

B. EL PROCESC DE PLANIFICACION

1. Las relaciones entre los actores

Se supone que hay un sistema de conflictos socioecondmicos basicos y secun-
darios que enfrenta a unos subconjuntos de actores contra otros.2/

Puede suponerse que, desde el punto de vista de la planificacitbn, el
conflicto fundamental versa sobre la distribucidn del producto social.
Tratdndose de economias nacionales altamente integradas, existirian razones
para pensar que ese seria, en realidad, el conflicto fundamental. En tales
condiciones, las diversas magnitudes econfmicas que componen el sistema
-expresidn operacional de los intereses en juego- serian altamente solida—
rias entre si, habiendo pocos grados de libertad para la determinacidn
exbgena del sistema., Asi por ejemplo, una vez determinada la participacidn
del trabajo en el producto, a través de la operacidn de un mecanismo socio-
politico adecuado, quedarian automdticamente determinados la tasa de ganan-
cia y el sistema de precios relativos.3/

a) Las discontinuidades sociales latinoamericanas

En las economias latinoamericanas esa integridad es bastante menor por
la presencia de diversas discontinuidades. Pueden distinguirse al menos
tres sectores de la economia nacional: uno orientado hacia el mercado
externo; otro moderno, orientado hacia el mercado nacional; y un tercero
premoderno, que tiende a ser identificado con el sector rural o, por lo
menos, con segmentos importantes de gl.

Si la integraciln entre esos sectores es débil, el conflicto distri-
butivo perderia su cardcter unitario, habiendo al menos tres ejes de
conflicto en la sociedad. A su vez, cada subsistema, dependiendo de sus
peculiaridades, podria presentar un nimero diverso de grados de libertad
para su determinacidn exGgena, esto es, a través de algin mecanismo socio-
politico adecuado.

Asi, por ejemplo, en estas condiciones la determinacidn de la partici-
pacidn del trabajo en el producto del sector moderno orientado hacia el
mercado nacional podria producir sdlo impactos muy débiles en las magnitudes
econdmicas relevantes del sector premoderno.

De la misma manera, puede haber discontinuidades al interior de cada
sector, por ejemplo, segmentaciones del mercado de trabajo que se traducen

2/ "Siempre hay conflictos entre grupos, estratos y clases de la
sociedad. El plan que atrae a uno de los grupos o clases usualmente
disgusta a otro grupo o clase". (J. Kornai, "A General Descriptive Model
of Planning Processes", Economics of Planning, No 12, Veol. 10, 1970.)

Véase tambifn: A.E. Solari, E. Boeninger, R. Franco y E. Palma, El Proceso
de planificacidn en América Latina, Santiago, ILPES, 1979.

3/ Al respecto, véase P. Sraffa. Production of Commodities by means

of Commodities, Cambridge University Press, 197Z.
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en mids grados de libertad para la determinaci®n exdgena del subsistema.4/

En consecuencia, si bien una menor integracidn de la economia nacional in-
troduce complejidades en el esfuerzo de planificacidn, al mismo tiempo puede
debilitar considerablemente las posiciones estrat@gicas de la mayoria de los
actores, haciendo perder rigidez al sistema de conflictos y dando margen
para la negociaciSn., A veces, la falta de integracidén puede resultar po-
sitiva.

El cardcter mixto de la economfa nacional introduce complejidades adi-
cionales. Si bien la participacifn estatal en el producto social implica
restricciones,5/ ella es real, y en torno a ella y a su destino se desa-—
rrollan conflictos importantes., Pese a las dificultades enunciadas, se re-
quiere tener alguna imagen acerca de las interdependencias de esa participa-
cidn y sus asignaciones alternativas respecto a las demds magnitudes econd-
micas y, por consiguiente, acerca de las interdependencias existentes entre
los conflictos relacionados con ella y los restantes conflictos socioecond—
micos.

b) Mapa cognitivo de los conflictos

Las consideraciones anteriores permiten concluir que la planificacidn
exige poseer un '"mapa cognitivo'" del sistema de conflictos de la sociedad,
que contenga no sGlo una identificacidn de los relevantes, sino que refleje
también las interdependencias y soluciones de continuidad presentes en los
subsistemas sociocecondmicos que subyacen a cada conjunto de conflictos, los
grados de libertad para la determinacidn exdgena, peculiares a cada sub-
sistema, o las restricciones adicionales que pueden caracterizar a algunos
de ellos.

2. El supuesto general del proceso de planificacidn

El modelo supone que una economia nacional constituye un sistema socioeco-
némico que presenta por lo menos un grado de libertad para su determinacién
exSgena, Alguna magnitud econdmica puede y debe ser determinada por un
mecanismo sociopolitico extraecondmico.

De aceptarse que todas las magnitudes encuentran una determinacidn
econbmica, el esfuerzo de planificacidn serfa una intervencidn aberrante.

Tampoco tiene sentido postular la indeterminacidn absoluta, porque no
hay tantos grados de libertad para la determinacidn sociopolitica como mag-
nitudes en el sistema.

Por lo tanto, una vez que han operado los mecanismos sociopoliticos,
hay consecuencias ineludibles para todo el sistema. El arte de la inter-
vencidn parece residir en evitar tanto el voluntarismo, consistente en
individualizar mds grados de libertad de los que realmente existen, como el

4/ Hay que destacar que en el caso del sector orientado hacia el
mercado externo hay restricciones adicionales provenientes de la determina-
cidn exdgena (no nacional) de magnitudes econSmicas. Obviamente, la rela-
cifn de dependencia introduce restricciones anflogas; por ello, el Ejecutivo
debe negociar, en el contexto de la planificacifn; la politica internacional
con el conjunto de los actores.

5/ En un sistema absolutamente integrado, esa participacidn constitui-
ria una magnitud mds, junto con la participacidn del trabajo, la ganancia y
el conjunto de los precios. Si esa participacidn se determina exGgenamente,
todas las restantes magnitudes resultan automiticamente determinadas. Esto,
en virtud de un modelo sumamente abstracto.
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determinismo, esto es, utilizar menos grados de libertad de los que hay.

El presente trabajo ha adoptado una visidn de la planificacidn
como un proceso cognitivo y de compromiso:

"La planificacidn es un instrumento cognitivo. Sus propdsitos

principales son la recoleccidn y evaluacidn cuidadosa de informacidn

sobre el futuro. Ayuda a la comprensidn de nuestros deseos, anhelos

y metas; y contribuye a confrontarlos con la realidad. Es un marco

para el intercambio de informacidn y la coordinacidn de actividades

que de otro modo son independientes. Puesto que las actividades de
todos los actores del sistema econdmico son mutuamente interdepen-
dientes, la planificacidn es un mecanismo para comprender las inter-
dependencias y reconciliar los intereses en conflicto".6/

Obviamente, ello no quiere decir que el proceso de planlflcac1on
prescinda de las decisiones de autoridad, pero ellas se apoyan no sblo en
antecedentes y evaluaciones cientifico-t&cnicas y en las preferencias de
los gobernantes sino, principalmente, en un conjunto de acuerdos y compro-
misos, resultado de otros tantos procesos de negociacidn ocurridos entre
los actores.

Por otra parte, esta visidn parece ser la inica compatible con una
planificacidn participativa, esto es, una que reconoce el derecho de los
actores a intervenir efectiva y decisivamente en el proceso, y no gdlo en
términos puramente expresivos, simbdlicos, o de simple cooperacidn
con el Ejecutivo y las agencias de planificacifn.

Ciertamente, a todo esfuerzo de planificacidn subyace un proyecto
politico, y las preferencias de los gobernantes, aun si son democriticos,
pueden inclinarse por un estilo de planificacidn autoritario.

3. El papel del Ejecutivo

El poder Ejecutivo no es un agente pasivo, que se limite a reflejar y a
conciliar los intereses en pugna. En especial, dado el pre51denc1allsmo
predomlnante en América Latina tiene sus propias preferencias, de cardcter
mids global que las de otros actores.

Esas preferencias gubernamentales se expresan en umn proyecto politico,
a base del cual el Ejecutivo establece las lineas directrices y las grandes
orientaciones que proporcionan el marco general que regulard el esfuerzo de
planificacidn.

De esta manera, se puede decir que la intervencidén del Ejecutivo es
constitutiva, por cuanto establece la estructura basica de la agencia de
discusidn, incluyendo determinados problemas o temas y excluyendo otros, y
acotando el espacio de preferencias en t&rminos del cual los actores forzo-
samente tendrin que orientar su participacidn.

Obviamente, la capacidad gubernamental de mantener el proceso de pla-
nificacidn dentro de los limites definidos por su proyecto politico va a
depender de la fortaleza o debilidad politica del gobiermo.

6/ J. Kornai, "A General Descriptive Model of Planning Processes"
ob. cit. Subrayado en el original.
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4, La operacionalizacidn del proyecto politico

El proyecto politico constituye un conjunto de orientaciones y metas de na-—
turaleza cualitativa, apoyadas en analisis y consideraciones igualmente
cualitativas, impuestas por el Ejecutivo.

La responsabilidad del Ejecutivo por dichas preferencias y por sus
impactos se hard efectiva mediante la operacidn de los mecanismos democri-
ticos normales —sea el resultado electoral, o el retiro de confianza en un
sistema parlamentario, o el juicio politico como recurso extremo—, pero no
por el proceso de planificacidn.

Por otra parte, su alto grado de ambigliedad hace que requiera ser
operacionalizado, esto es, que sus orientaciones y metas globales cualita-
tivas sean referidas al conjunto de magnitudes socioecondmicas.

Ello permite al Ejecutivo tomar conciencia de las restricciones socio-
econdmicas que condicionan su proyecto.

De esta manera, definirfa, no tanto un conjunto de metas especificas
sino, mis bien, un espacio acotado de conjuntos posibles de metas que expre-
sarian tanto las preferencias gubernamentales como las restricciones socio-
econdmicas conocidas.

Las ulteriores etapas del esfuerzo de planificacifn perseguirian iden-
tificar, dentro de ese espacio, subconjuntos compatibles con las preferen-
cias expresadas por los restantes actores.

C. LA PARTICIPACION OBLIGADA: PARLAMENTO,
BUROCRACIA Y PARTIDOS

Respecto de la participacidn obligada hay una extensa literatura que aborda
sus problemas desde el punto de vista gubernamental y t&cnico,7/ lo que
permite omitir el examen del Ejecutivo y el Grgano de planificacidn. De
esta manera, pueden reducirse los problemas a la dotacidn de competencias al
Parlamento y al particularismo de los sectores de la administraci®n central,
Srganos de fiscalizacidn, servicios pblicos autdnomos, autoridades mone-
tarias y fiscales, instituciones regionales y empresas pablicas.

1. Las competencias del Parlamento

Se ha decidido tratarlo como un actor, porque el Parlamento no es simple-~
mente la suma de los partidos que lo integran.

El Parlamento es el actor que estd en mejores condiciones para asumir
la perspectiva de mayor globalidad e inclusividad, minimizando los efectos
distorsionadores derivados de una toma de posicidn sobre la base de intere-
ses mds especificos, A la inversa del Ejecutivo, que debe asumir un proyecto
politico especifico, que idealmente deberfa ser adoptado e impulsado unita-
riamente por el total de la administracidn, el Parlamento es una organiza-
c¢idn que integra a la oposicidn.

No obstante, en general, los parlamentos o se han limitado a dar
ficacibn simbblica a los planes nacionales de desarrollo, sin discutir a
fondo las proposiciones que contienen, o bien se han desentendido del proce-
so de planificacidn, a veces en abierta contradicci®n con disposiciones
constitucionales expresas.

7/ Un examen actualizado de estos problemas se encuentra en ILPES,
El estado de la planificacidn en América Latina y el Caribe, Santiago,
Chile, 1980.
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2. El particularismo de diversos sectores, segmentos, centros
vy autoridades burocritico-estatales

Se ha explicado en alguna ocasiln, el particularismo por la creciente comple—
jidad y heterogeneidad del conjunto de los aparatos del Estado, especial-
mente por la diferenciacidn entre la burocracia tradicional y la tecno-
burocracia. Otras fuentes de conflicto intraburocrdtico derivarian de las
relaciones entre organismos planificadores y autoridades monetarias y
fiscales; entre organismos planificadores y comisiones de reforma o coordi-
nacifn administrativa, en términos de competencias por el liderazgo efec—
tivo dentro del aparato estatal; la disputa por el presupuesto fiscal; la
tendencia a la oligarquizacidn de las organizaciones burocraticas, que lleva
a la reivindicacidn por autonomia y a la definicidn de intereses organiza-
cionales especificos.8/

Para superar estos problemas resulta esencial reconocer que los
conflictos intraburocriticos son reales, requiriendo canales institucionales
que permitan el despliegue de esos juegos.9/

3. Los partidos politicos

En lo que sigue se supone que los partidos politicos operan "dentro del
sistema", y que tienen: i) inter@s por preservar el sistema democritico,
definido en términos de un horizonte temporal razonable; ii) ventajas atri-
buibles explicitamente al desarrollo de actividades dentro del sistema, ©
expectativas fundadas de lograrlas o de recuperar ventajas perdidas, al
desarrollar actividades de esa clase.

Subyace a este planteo la nocidn de que, en cierto sentido, la viabi-
lidad de un sistema democritico descansa en reiteradas transiciones de unas
configuraciones de satisfaccifn de intereses a otras, en que los actores
relevantes estiman que no sufren pérdidas netas significativas.

La hipBtesis que aqui se sostiene es que la planificacidn participa=-
tiva puede constituir un mecanismo adecuado para construir y preservar ese
sentido general que requiere el proceso democritico de transiciones hacia
configuraciones de satisfaccifn de intereses en que por lo menos la gran
mayoria de los actores significativos estin mejor. Ello se logra a través
de redefiniciones de los horizontes temporales de los actores y, por lo
tanto, de redefiniciones de la estructura general de intereses prevale-
cientes.

Sin embargo, en el caso de los partidos politicos ello plantea el
problema de la compatibilizacidn entre la preservacidn de ese sentido
general y el tipo de proyectos politicos que ellos impulsan. Ese objetivo
impone 1Tmites al tipo de proyecto admisible.

Por otra parte, los problemas que plantea la participacidn de los
partidos politicos se relaciona con su grado de desarrollo, y con la calidad
de las competencias que aportan al esfuerzo de planificacidn.

8/ Ver, A.E. Solari, et. al., ob. cit., pp. 50-53.

9/ Recientemente, H. Boneo ha destacado la importancia de la nocidn
de juego y del tipo de interacciones que connota, para el andlisis del com-
portamiento de las empresas plblicas. La modalidad de anidlisis utilizada
por ese autor podria ser empleada fructiferamente en la comprensidn de los
problemas politico-burocriticos de la planificacién., V@&ase, H. Boneo, Saber
ver las empresas piiblicas, Textos de ICAP, Educa, San José&, Costa Rica, 1980.
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Aqui pueden distinguirse dos casos polares. Por un lado, los partidos
y sistemas de partidos que alcanzaron o han alcanzado un notable desarrollo
politico. Respecto de ellos, podria decirse que el problema de competencias
deficientes no se plantea,

En el otro extremo, estin los contextos nacionales en que la politica
sigue teniendo el sentido de '"deporte sefiorial", en situaciones de bajo
desarrollo cultural de los grupos dominantes. Naturalmente, hay una serie
de situaciones intermedias.

D. LA PARTICIPACION OPCIONAL: LOS ACTORES CORPORATIVOS

Los actores corporativos poseen una capacidad variable para el anilisis de
la situacidn, dado el bajo grado de inclusividad de sus intereses. Repre=~
sentan y abogan por intereses especificos, lo que incluso puede tornar
profundamente racional una estrategia consistente en estrechar deliberada-
mente el horizonte de referencia dando asi un cardcter "absoluto" al interés
que se defiende.

Tal rigidez puede ser disfuncional por cuanto la planificacidn
requiere una negociacidn no s8lo con el "enemigo natural", sino con una
constelacidn de intereses mds vasta, que resulta afectada por las ventajas
logradas por alglin participante. Ello exige que el actor corporativo en-
sanche su horizonte de referencia, incluyendo todos aquellos efectos en
cadena que se puedan individualizar a partir de su propia situacidn socio-
econdmica especifica,

Otro problema deriva de la representatividad de los actores corpora-
tivos., Por un lado, es frecuente que respecto de un mismo tipo de interés
corporativo haya disputas entre dos o mis organizaciones que pretenden
representarlo,

Cuando se admite el pluralismo en la representacidn de un tipo de
interés, esas pretenciones son todas formalmente legitimas. No obstante,
si su nlmero aumenta, ello acarrea efectos disfuncionales al crecer las
dificultades del proceso de negociacibn, no s8lo porque "a mayor niimero de
actores, mayor complejidad", sino tambifn porque en tal situacidn se torna
racional una estrategia de hiperreivindicacidn, para asi superar a los que
compiten por esa representacidn. En el extremo, ello puede conducir a una
escalada que culmine en una situacidn donde lo miAs racional sea excluirse
deliberadamente del esfuerzo de planificacidn, a efectos de no hacer conce-
siones, A la vez, la presencia de uno o mds competidores fuera del
"sistema" debilita considerablemente la fuerza del acuerdo a que pueda lle-
garse, al dejar la puerta abierta para el desarrollo de estrategias ulterio-
res de cardcter disruptivo. Por otro lado, la pluralidad de organizaciones
tambi&n proporciona a los intereses antagdnicos un instrumento de presidn
cuya eficacia durante la negociacidn puede ser considerable,

Un tercer problema es que la representatividad de las organizaciones
corporativas puede estar afectada por el bajo grado de democracia existente
al interior de la organizacidn.

Finaglmente, la participacidn de los actores corporativos plantea el
problema de su grado de control sobre las organizaciones de base. Si tal
control no alcanza niveles considerables, la incertidumbre de los restantes
actores respecto al comportamiento futuro del grupo social involucrado va a
traducirse en expectativas fundadas acerca de la debilidad de los acuerdos
a que pueda llegarse,
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El control deficiente se puede producir por la pluralidad de organi-
zaciones presentes, por falta de democracia interna, o porque la naturaleza
misma del inter8s corporativo obstaculiza significativamente ese control.
Este (ltimo caso es, tipicamente, el de la empresa privada. En efecto,
para el conjunto de empresas es sumamente diffcil controlar imperativamente
el comportamiento de cada una de e¢llas aun en situaciones acentuadamente
oligopblicas.

Lo anterior es el productc de la 1dgica econdmica capitalista. Por
ello, las posibilidades de control sobre el comportamiento empresarial
residen en una reestructuracidn de intereses exbgenamente inducida. Ese es,
precisamente, el papel que se postula para la planificacidn, sobre la base
de una negociacifn que conduzca a esa reestructuracidn de intereses.

Dada la 1ldgica que gobierna el comportamientc empresarial, es poco
probable que la mediacidn de las asociaciones patronales y propietarias sea
suficiente en este respecto; por eilo, parece conveniente incluir, en alguna
fase del proceso, a las empresas mismas, adem3s de las organizaciones corpo-
rativas mis inclusivas. Ello las forzaria, por lo menos a jugarse mis a
fondo, en términos de una exhibicifn de estrategias mis '"sinceras" desde el
comienzo.

III, DIMENSIONES EN QUE SE LIGAN PLANIFICACION Y PARTICTIPACION
A, LA CONCERTACION

Los conflictos bisicos de una sociedad son enfrentamientos de intereses que
tienen horizontes temporales variables, pero que van mis alla del conflicto
restringido a un momento especifico.

En efecto, el conflicto referido a un momento del tiempo y a una dada
magnitud tiende a asumir el cardcter de un conflicto de suma cero, Cuando
se insiste en que los fendmenos econdmicos no tienen ese cardcter, es
porque se incorpora a ellos una dimensifn dindmica.

AsT, por ejemplo, si se afirma que el conflicto en tormo al producto
industrial enfrenta a los grupos empresariales, con los perceptores de sala-
rios resulta claro que esas participaciones estfn inversamente relacionadas,
puesto que el producto es constante por definicidn en un momento cualquiera
del tiempo.

Una condicidn necesaria aunque no suficiente para que ese conflicto
no sea irrevocable es que el producto se incremente en el tiempo, abriendo
asf la alternativa de que, por ejemplo, las clases trabajadoras mejoren su
situacibn, aun sobre la base de una participacidn constante en un producto
creciente, 10/

En dos tipos de situaciones al margen de las puntuales, los conflictos
distributivos tienden a asumir una naturaleza estrictamente no cooperativa:
el estancamiento econdmico -sea que se trate de decrementos absolutos, re-
lativos, o de tasas de crecimiento pequefias—; y los procesos que parten de
condiciones iniciales bajas pero en un marco de expectativas comparativa-
mente altas.

La relacidn entre planificacidn y conflicto social que aqui interesa
se vincula precisamente con esos dos tipos de situacidn.

10/ Ver, A. Przeworski, Compromiso de clases y Estado: Europa Occi-
dental y v América Latina, de proxima publicacibn.
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En esos casos, si bien las condiciones iniciales no favorecen un des-
arrollo con sentido mads cooperativoe la planificacién puede constituir un
instrumento politico que al dilatar el horizonte temporal, permita redefinir
los intereses en juego, tornidndolos compatibles.

Bajo condiciones como las enunciadas, la participacidn de la clase
trabajadora en el producto sdlo puede aumentar en desmedro de la partici-
pacidn actual de los grupos empresariales, o en detrimento de las expecta-
tivas mis o menos inmediatas de esos mismos grupos, siendo lo mds probable
que €stos adopten estrategias defensivas que afecten la tasa de inversidn
—-desinversidn, desahorro, fuga de capitales,atesoramiento, inversidn no
productiva, aumento de la propensidn al consumo, etc.—, con el resultado de
reforzar el estancamiento o la pobreza inicial, lo que, a su vez aumentari
la probabilidad de una radicalizacidn de los trabajadores, que pueden llegar
a plantear la expropiacidn de los grupos empresariales. Estos, por su parte,
pueden desarrollar estrategias ofensivas destinadas a obstaculizar una mayor
participacifn de los trabajadores en el producto, llegando incluso a deman-
dar condiciones politicas mds autoritarias.

Por consiguiente, los niveles de representatividad que puede alcanzar
la accibn estatal se ven estrictamente acotados: debe optar entre uno y otro
tipo de inter@s, sin que se vislumbre la posibilidad de alcanzar la satis-
faccidn relativa de ambos. Todo ello s6lo conduce a elevar la precariedad
de los procesos democriticos.

No obstante, una dilatacién del horizonte temporal de referencia
podrfa conducir a una redefinici®én de intereses, para el conjunto del sector
industrial que implicara politicas de inversidn de largo plazo, que supu-
sieran tasas razonables de crecimiento del sector y una participacidn igual-
mente creciente de los trabajadores en esos resultados futuros. Ello ele-
varia significativamente la probabilidad de que los @iltimos orientasen sus
comportamientos colectivos de manera armOnica con esas metas.

La actualizacidn de un escenario con esas caracteristicas exige superar
ciertos problemas siendo insuficientes para ello las estrategias empresa-
riales y obreras basadas exclusivamente en recursos derivados de las rela-
ciones econdmicas.

Por una parte, la naturaleza misma de la economia capitalista hace que
los grupos empresariales no puedan lograr por si solos la coordinacidn gene-
ral efectiva de los comportamientos individuales de sus miembros por 1lo
menos en el grado que se requeriria, dado que las relaciones entre las di-
versas unidades empresariales son competitivas, y, por tanto no compatibles
con ese marco general.

En consecuencia, la adecuacidn del comportamiento empresarial al marco
general requiere de mecanismos extraecondmicos, que hagan racional ese modo
de comportamiento para las unidades involucradas.

En el caso de los trabajadorés, la presencia de esos mecanismos es
aun mas esencial. En efecto, su asentamiento a una estrategia nacional de
desarrollo como la sugerida, descansa en una expectativade beneficios
futuros, que se irdn concretando en el largo plazo, que requiere una garantia
politica efectiva de cumplimiento, sin la cual las condiciones de incerti-
dumbre serian tales que tornarian imposible una redefinicidn de intereses.

Otro ejemplo de conflicto distributivo, posiblemente mis relevante en
el contexto de economias poco desarrolladas, es el que se da en torno a los
ingresos apropiados por el Estado, provenientes de la explotacidn de recursos
en una situacidn cuasimonopdlica o de gran demanda internacional, como el
petr6leo. Aqui, la ausencia de una estructura de relaciones econdmicas que
que sirva de base al despliegue del conflicto, implica que, desde la partida,
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los procesos y mecanismos de distribucidn sean extraecondmicos, esto es
politicos.

No obstante, las modalidades de resolucidn de este conflicto, siempre
provisorias, admiten alternativas, de las cuales se destacan dos.

Por un lado, es posible que el conflicto tienda a Jugarse en términos
de la satisfacci®n de intereses inmediatos, con lo cual la accidn estatal
distributiva pasa a ser el blance de los mis diversos procesos de influencia
y cdlculos politicos inmediatistas. Tipicamente, la distribucidn va a
adoptar la forma de subsidios, desprovistos de mayor coherencia, salvo la
que le otorgue la distribucidn social de poder.

Esta modalidad de resolucidn privilegia los procesos de fragmentacidn
de influencias y de representacidén de intereses, perjudicando la consoli-
dacidn de intereses mis generales, amplios y permanentes., Obstaculiza, por
consiguiente, la asignacidn de recursos a metas de crecimiento y, conse-
cuentemente refuerza el cardcter no cooperativo de los distintos conflictos
una vez que, por agotamiento o por fluctuaciones del mercado internacionmal,
hay una disminucifn significativa de los ingresos del Estado.

As?, una modalidad de resolucidn de conflictos distributivos que, en
principio, tendia a preservar la vigencia de formas polltlcas democriticas,
puede tener precisamente el efecto contrario cuando la economia enfrenta
coyunturas criticas.

Por otro lado, también es posible que se produzca un desplazamiento
del horizonte temporal de referencia que, al redefinir los intereses en
juego, posibilite el apoyo a una estrategia nacional de desarrollo.

Sin embargo, para que los grupos sociales consideren conveniente
adherir a una estrategia global de esa naturaleza, y actuar en consonancia
con ella, es necesario que existan mecanismos generales que impliquen una
garantia efectiva de cumplimiento de la estrategia global.

Ahora bien, la planificacidn puede representar ese conjunto de mecanis-
mos extraecondmicos capaces de efectuar el desplazamiento del horizonte
temporal requerido. Pero la gran mayoria de los grupos sociales requieren,
adicionalmente, una posibilidad real de contar con oportunidades efectivas
de control sobre tales mecanismos. Si quedasen librados a la supuesta
buena voluntad de los grupos dominantes o de determinados agentes politico-
administrativos, podria no ser racional que adhirieran a la estrategia
global de desarrollo y, ciertamente, no lo seria que renunciaran a estrate-
gias de corto plazo incompatibles con ella, en pos de beneficios futuros
cuya realizacidn adolece de una incertidumbre basica.

Es en este punto donde la participacifn emerge como una variable clave,
en cuanto permitiria institucionalizar el control requerido para que la
planificacidn desempene la funcidn arriba esbozada.

Obviamente los grupos sociales podrian lograr ese control reciproco de
unos sobre otros y sobre el Estado definiendo estrategias defensivas que se
hagan operativas por vias no institucionalizadas. Pero esta opcidn encierra
un potencial disruptivo considerable, cuya actualizacidn puede disminuir
significativamente la probabilidad de una evolucidn democrdtica regular.

De esta manera, los problemas que plantea la relacidn entre partici-
pacidn y planificacidn se pueden reespecificar en términos de las siguilentes
proposiciones:

a) La participacifn es una condicibdn necesaria para que la planlflcac1on
alcance niveles de representatividad mis altos, como se menciond en el
capitulo I.

b) Dado el tipo de conflictos distributivos prevalecientes en las situa-
ciones nacionales dependientes, la planificacidn puede ser una estrategia
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glogal satisfactoria para los distintos grupos sociales, en cuanto redefine
sus intereses mediante un desplazamiento del horizonte temporal de
referencia,
c) Si la planificacidn desempefia la funcidn mencionada, ello puede
reforzar la probabilidad de preservacidn de formas politicas democriticas.
d) Para que la planificacidn desempefie esa funcidn, se requiere que los
grupos sociales cuenten con oportunidades efectivas de control sobre ella.
e) La participacidn ofrece una alternativa institucionalizada para ese
control y tiene la ventaja frente a modalidades no institucionalizadas de
control, de aumentar la probabilidad de preservacidn de formas politicas
democriticas.,

La importancia de la participacidn parece ser entonces clara. E1
examen debe desplazarse ahora a la consideracidn de las modalidades que la
participacifn puede adoptar, y a los problemas que ellas encierran.

B. ACTIVACION Y PLANIFICACION COMPENSATORIA

1. Concepto

Se trata aqui de la planificacibn orientada a la modificacidn de la situa-
cidn social de ciertos grupos, a través de programas y proyectos especi-
ficos.

Una estrategia para atenuar desigualdades es el subsidio monetario
directo, quedando librada al recipiente la decisidn acerca de su utilizacidn.
En tal caso, las personas procuran satisfacer sus necesidades a través de
los mecanismos ordinarios del mercado, con lo que el problema de la parti-
cipacidn no se plantea. La obligacifn estatal se agota asimismo, en el
otorgamiento del subsidio, ¢ en la fiscalizacidn a posteriori de su empleo,
sl su concesidn estd sujeta a condiciones.

La identificacidn de un grupo desposeido es realizada siempre desde
afuera del grupo mismo, sea por idedlogos, sea por lideres politicos o
cientIficos sociales,y presenta, con objetivos instrumentales ademis de
éticos y cientificos, un modelo simplificado de una compleja realidad.11/

Hay criticas a esa forma de identificaci®n y a la intervencidn consi-
guiente, lo que puede conducir a pricticas aun opuestas, pero que comparten
el mismo supuesto: en el tiempo inicial, las deficiencias en recursos de
poder y competencias tornan casi nula la probabilidad de que el grupo genere
athnomamente niveles importantes de organizacidn y, por consiguiente, se
requiere de una intervencidn exdgena que implique una superacidn progresiva
de esas deficiencias.

La activacidn significa una intervencidn ex8gena que induce un proceso
de organizacidn del grupo, lo que es sindnimo con una mejoria en su posicidn
estratégica, con la generacidn de recursos de poder y con la adquisicidn de
algunas competencias socioculturales generales.

Idealmente, la activacidn deberia conducir a una fase superior de or-
ganizacidn del grupo que posibilitara su participacidn aut8noma y eficaz.
Pero dadas las condiciones iniciales y la magnitud de las deficiencias, ese
sentido de la activacidn tiende a diluirse. Asi, la activacidn es a los

11/ Marshall Wolfe, "La pobreza como fendmeno social y como problema
central de la politica de desarrollo", en Rolandc Franco, compilador,
Pobreza, necesidades bisicas y desarrollo en América Latina, CEPAL/ILPES,
Santiago, 1980,
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grupos desposeidos lo que la participacidn es a las fuerzas sociales orga-
nizadas.

2, El problema general de la activacidn: la continuidad
del esfuerzo

a) La motivacidn del agente activador

Unoc de los problemas tipicos de las experiencias de activacibn es la
falta de continuidad que exhiben estas acciones.

Tal continuidad depende, entre otros factorEG, de la permanencia, la
regularidad y la perseveranc1a rutinaria de la accidn del agente activador.

A su vez, esas caracteristicas suelen depender del tipc de motivacidn
del agente: segiin sea &tica o moral -lo que se podria llamar motivacidn de
solidaridad-; politica, de utilizar al grupo como potencial masa de manio-
bra; o burocrdtica, es decir, cumpiiendo un deber funcionario o profesional.

Sin perjuicio de la alta estimacidn que pueda tenerse por el altruismo
v la solidaridad, esa motivacibn tiende a conducir a esfuerzos de activa-
cidn entusiastas, pero relativamente efimeros. Cuandoe no es asi la motiva-
cidn puramente normativa o idealista estd acompailada, por lo general,
tambifn por un interés organizacicual; por ejemplo, el activista tiene que
mostrarse exitoso frente a su organizacidn, para asi progresar en ella.

La motivacidn politica es la que usualmente orienta las iniciativas
globales de activacidn emprendidas sea por los partidos politicos, sea por
los lideres gubernamentales y sus equipos. También ella presenta serios
problemas de regularidad y perseverancia rutinaria en la accidn, por cuanto
responde, por lo general, a necesidades especificas y coyunturales de movi-
lizacidén politica, por ejemplo, electorales.

Pero tiene también ciertas ventajas. Por un lado, persigue el logro
de objetivos inmediatos, lo que lleva a que se adecle a la estructura de
necesidades manifiestas de los grupos activados y a que no los fuerce a
someterse a las preconcepciones del agente activador, acerca de las reales
necesidades de los primeros, permitiéndoles incluso obtener logros concretos
de manera inmediata.

Otra ventaja es la escala a gue se produce el esfuerzo de activacidn,
va que se comprometen usualmente recursos estatales, lo que da una alta
probabilidad de que los grupos-objetivo obtengan ventajas reales,

Ambos hechos tiemen importancia para las posibilidades de desarrollo
organlzac1onal autdnomo de los grupos activados. Si las condiciones exigen
la intervencidn de un agente exOgeno, ella requiere que haya un interés que
la provoque en una escala adecuads y con una permanencia y regularidad
importantes. La motivacidn politica pese a ser irregular y ciclica en sus
manifestaciones, muestra una capacidad inigualable para iniciar los procesos
de activacidn.

La operacidn regular del sistema democrdtico garantiza a los grupos
desposeidos la existencia permanente, aunque ciclica, de interés por acti-
varlos, por cuanto gozan del Unice recurso de poder que su situacidn les
permite, el voto, y su corolario: la fuerza del nimero.12/

12/ El tema es controvertible. Para una discusidn sobre la relacibn
entre autoritarismo y politica social (o pLanlflcac1on compensatoria),
vBase P, Demo, Desenvolvimento e Politica Social no Brasil, Biblioteca
Tempo Universitario, Brasilia, 197&, pp. 210-214., J. Labbens ha destacado
la 1mportanc1a del voto para grupes sociales andlogos en paises industriales,
J. Labbens, "(Qué es un pobre?", en R. Franco, editor, Pobreza, necesidades
badsicas y desarrollo en América Latina, ob. cit.
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La motivacidn burocritica obviamente carece de la virtud recin bos~
quejada, Librados a sI mismos, los sectores burocriticos no tienen inter@s
ni legitimidad para iniciar procesos de activacidn a escala nacional, En
cambio si el inter&s politico ha generado condiciones iniciales favorables,
la accidn burocridtica, dadas sus caracteristicas bien conocidas, puede
satisfacer los requerimientos de permanencia, regularidad y perseverancia
rutinaria en la activacidn.

De este modo, el problema fundamental del inter&s del agente activador
quedaria resuelto: el juego politico conduce a un inter@s que genera las
bases iniciales, mientras que las condiciones de operacidn de la burocracia
posibilitan la continuidad de esa intervencidn.

Se requiere primero, una institucionalizacidn efectiva, que defina
competencias legales y administrativas y permita la especializacidn de un
sector de la administracidn en el esfuerzo de activacidn. E1 grado de
8xito que se alcance va a depender, ceteris paribus, de la magnitud de los
recursos asignados: cuando ellos son escasos, ne hay razdn para esperar
resultados importantes. Asimismo, dependerd tambin de la calidad y, espe-
cialmente, del profesionalismo de los recursos humanos asignados.

Naturalmente, esa calidad y profesionalismo son directamente propor-
cionales a la estructura de recompensas y gratificaciones que se estd
dispuesto a costear: al igual que en el casc de la magnitud de los recursos,
no se ve por qué el esfuerzo de activacibn va a atraer a profesionales y
técnicos de gran calidad, si las remuneraciones son bajas y el trato es
discriminatorio respecto de otros sectores de la administracibn.

Conviene enfatizar esto iltimo, puesto que tanto el prestigio cultural
de que goza la motivacidn de solidaridad, como el cardcter mis o menos
gratuito de los recursos que ella tiende a movilizar, tornan altamente
seductoras aquellas soluciones consistentes en una seudoprofesionalizacidn
del esfuerzo de activacidn.

El caso mas tipicc en este sentido consiste en utilizar activistas
nominalmente incorporados a la burocracia estatal, lo que permite ilusio-
narse con que se ha creado una categoria especialisima de funcionarios que
fusionan el entusiasmo y la generosidad provocados por la motivacidn de
solidaridad con el rigor y dedicacidn a la tarea propios del burdcrata efi-
ciente. Lo mls probable es que sinteticen los peores defectos inherentes
a uno y otro rol.

b) Los rasgos b@sicos de los grupos activados

La continuidad del esfuerzo de activacibn se ve tambi&n afectada por
las caracteristicas bisicas de los grupos que se busca movilizar.

En efecto, el bajo nivel y la baja calidad organizacionales de que se
parte, conjuntamente con las escasas competencias socioculturales generales
de que estd@n provistos, hacen que su propensidn a la desmovilizacidn sea
muy alta,

Este ciclo de activacidn-desactivacidn podria hipotetizarse de la
siguiente manera.

En el momento inicial, el agente activador promueve esfuerzos de
participacidn para lasatisfaccibn de algfin inter&s propio del grupo. Puede
suponerse que esa participacidn inicial es efectiva, esto es, implica una
intervencidn real y decisiva en la definicidn de medios y metas.

Sin embargo, las carencias organizativas y de competencias ya anotadas
hacen que la participacidn devenga en meramente simbSlica. Es posible que
genere gratificaciones también simb8licas, reforzando asi el estimulo a
participar. En ese caso, puede adquirir un grado de continuidad importante,
asegurando el progreso de la organizacidn emergente.
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Pero, dada su naturaleza, &s modalidad de participaci6n no significa
un real proceso de aprendizaje que permita superar la carencia de compe-
tencias del grupo y, por ello, la participaci6n puede devenir en ritualismo.

Probablemente, la ausencia de logros efectivos o derivados de la par-
ticipacidn simbdlica conducird a procesos de frustracidn, que pueden
culminar en apatia.

A su vez, &sta aumentard el grado de ineficacia de la participacidn,
lo que traerd consigo mayor frustracibn, y asl sucesivamente. El desenlace
puede ser entonces la desactivacion.

Este ciclo permite destacar algunos de los problemas que enfrenta el
agente activador.

Por una parte, es necesario que exista proporcionalidad entre el nivel
de competencia del grupo ¥ el tipc de tareas, lo cual estd relacionado, a
su vez, con la naturaleza del inter@s en torno al cual se fomenta la parti-
cipacidn.

Por otra, tambi&n puede caerse en ese ciclo por exceso de realismo.

En efecto, se ha destacado que los grupos mas desposeidos tienden 2 desmovi-
lizarse subitamente en cuanto alcanzan determinadas ventajas especificas.

Si la meta es lograr un actor social relativamente dotado de competencias y
recursos organizacionales, hay que definir un inter@s que pueda operaciona-
lizarse en metas adecuadas a las competencias del grupo, pero lo suficiente-
mente amplio para generar expectativas que vayan mds alld del logro de tales
metas, cuidando a la vez de que ellas no sean tan elevadas como para inducir
frustracidn cuando se los compara con los logros.

De esta manera, la cuestidn acerca del tipo de problema en torno al
cual se desarrolla el proceso de activacidn pasa a ser esencial.

3. El modelo gue subyace a la activacidn

a) (Culturalismo versus modelos de intereses?

Hay una tendencia generalizada en los proyectos participativos a
emplear una perspectiva culturalista, basada fundamentalmente en las acti-
tudes, valores, orientaciones subjetivas o contenidos de conciencia que
supuestamente son peculiares al grupo social en cuestidn. A partir de
ellos se postulan comportamientos funcionales a la reproducci6n de su situa-
cidn social o constitutiva de ella.

De tal diagndstico deriva usualmente una estrategia de activacidn de
cardcter eminentemente educativo fo indoctrinador), que persigue la transfor-
macidn subjetiva de las personas queé componen el grupo y que llevaria final-
mente, a la emergencia o implantacidn de nuevas pautas culturales. En
sintesis, no habria tranformacidn social sin una previa "reforma de los
espiritus'.

Ejemplos de esta modalidad de andlisis son la cultura o subcultura de
la pobreza 13/ vy el ¢nfasis que se pone en el egoismo, o el individualismo,

o cierto tipo de personalidad y, en sus versiones menos sofisticadas, simple-
mente, en la existencia de una "rentalidad campesina' peculiar, cuando se

13/ Para una revisidn sintética de sus principales caracteristicas y
del debate originado en tormno a esa teoria, véase P. Townsend, Poverty in
the United Kingdom, Penguin Books, 1979, pp. 65-71
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estudia la organizacifn popular agraria.l4/

La estrategia de activacidn que deriva de este tipo de anflisis privi-
legia los aspectos de comunicacién entre agente activador y grupo objetivo,
lo que se refleja en el uso de nociones como "concientizacidn" y otras ani-
logas.

La orientaciSn alternativa recurre a los denominados modelos de inte—
reses, suponiendo que la accidn personal o colectiva constituye fundamen-
talmente, un intento por resclver problemas que giran en torno a la satis-—
faccidn de necesidades, sea de expresidn verbal, musical o corporal, de
identidad cultural o €tnica, etc.

No obstante, cabe suponer que los problemas generados por el tipo de
situacidn social a que estdn comiinmente referidos los esfuerzos de acti-
vacibn, son de una Tndole bastante restringida y, probablemente, de un conte—
nido material muy inmediato,

Se acepta que los diversos grupos sociales no difieren esencialmente
entre si en cuanto a las dimensiones subjetivas. En definitiva, existirZan
ciertos principios cognitivos compartidos por la casi totalidad de las
personas, que permitirian postular una racionalidad bisica com@in. Los ele-
mentos diferenciadores entre los grupos sociales son otros, principalmente,
el tipo de restricciones que opera sobre la accibn personal o colectiva,

y las diferencias en posicifn estratégica y en la distribucidn de competen—
cias socioculturales al interior del grupo (leer y escribir, expresidn
verbal, conccimientos adecuados al desempeilc de tareas diversas, etec,) que
de aquellas deriva.

Desde el punto de vista de esta modalidad de andlisis, una activacidn
exitosa supone haber identificado una forma de accidn colectiva adecuada
para atacarlos, que considere las restricciones operantes: se trata, en fin,
de una estrategia para posibilitar el desarrollo organizacional del grupo,

Los dos tipos de modelos resefiados constituyen casos polares. En 1la
prictica, sin embargo, un modelo "culturalista" siempre contendri referen~
cias a intereses y necesidades y, a la inversa, un modelo de intereses no
podrid dejar de tomar en cuenta dimensiones culturales.

No obstante, en cualquier experiencia siempre existird tambi&n una
predominancia basica de unc u otro Yy, en definitiva, la estrategia de acti-
vacidn que se escoja va a estar fuertemente determinada por esa opcidn.

b) ¢Armonla versus conflicto?

Ciertamente, lo mds frecuente es que los problemas suscitados por una
situacidn social tengan un contenido conflictive, por lo menos latente.

De hecho, se hace diffecil concebir que los grupos mis desposeidos
puedan abordar problemas de cierta envergadura sin que esos contenidos

14/ C. Erasmus, "Agrarian Reform: A Comparative Study of Venezuela,
Bolivia and Mexico", en D. B. Health et al., eds., Land Reform and Social
Revolution in Bolivia, Praeger, 1969; E, Fromm y M. Maccoby, Social Character
in a Mexican Village, Prentice-Hall, 1970.

15/ G. Huizer, "The Strategy of Peasant Mobilization: Some Cases
from Latin America and Southeast Asia",
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conflictivos latentes se pongan de manifiesto vy, asimisme, generen casi auro-
méticamente, la hestilidad de otros intereses organizados.

Una estrategia e activacidn basada en un modelo de conflicto inten—
taria, precisamente, utilizar estas premisas para poner en marcha dindmicas
que conduzcan al fortalecimisnte “rganizacional del grupo.

Un modelo de tal tipo puede, por una parte, elevar el grado de
cohesidn interna del giupo, a travds de la individualizacidn de "enemigos
naturales” o grupos de referencia negativos Ys POr otra, puede contribuir
a4 que el grupo consolide una organizacidn representativa de sus intereses
a través de la cual manifieste sus resentimientos, canalizindolos de manera
mis efectiva,

No obstante, tal modelo tambiln puede provocar efectos negativos, como
la reaccidn suscitada de los intereses antagbnicos organizados.

Ello puede hacer también que &i grupo activado cobre conciencia de las
caracteristicas reales de su situacil®n, mejorando asi sus capacidades socio-
culturales, mediante la adquisicidn de un mapa cognitivo mds adecuado aunque
ello de poco serviria en el caso de un desenlace catastrdfico.

Por otro lado, la acentuaci®n de los contenidos conflictivos puede
generar hostilidad respecto del grupc y enajenarle posibles apoyos de otros
actores, no involucrados directamente en el conflicto. Asi, se ha destacado
que en la oposicidn entre campesinos y propietarios, los primeros pueden
terminar enajendndose el apoyo de los pequefios propietarios o artesanos, en
virtud de una apreciacidn negativa del potencial disruptivo de esa oposicidn.
Obviamente, ello disminuye las posibilidades de coalicidn del grupo, recurso
de poder importante una vez alcanzados determinados niveles de organizacidn.
c) Restricciones y grados de libertad a la accidn colectiva

Una de las debilidades importantes de las experiencias de activacidn
estd en la no consideracidn de las relaciones sociales de intercambio y de
poder, que imponen restricciones a la accidn personal o colectiva, cuando se
simplifica excesivamente el andlisis, utilizando un modelo que considera al
8rupo objetivo como si fuera una entidad social aislada, que existe inde-
pendientemente de otros actores.

Por consiguiente, el modelo debe intentar describir la insercidn del
Brupo en su sociedad, considerando tanto log tipos de relaciones que lo
vinculan con los restantes actores relevantes, como las dindamicas concretas
que se desarrollan a partir de esas relaciones.,

El éxito del esfuerzo de activacidn depende, en gran medida, de la
bondad del andlisis sobre 1la situacidn.l6/

Esta necesidad de conocer el marco en que se inserta el grupo viene
impuesta no s8lo por el hecho de que toda accidn colectiva enfrenta restric-
ciones, sino porque ese anilisis permite identificar las posibilidades de
transformacidn de la red de relaciones sociales del grupo.

En la gran mayoria de los casos, tales relaciones tienden a ser
precarias, 17/ por lo que casi siempre existe la posibilidad de que el agente
activador cambie 1a situacidn.

16/ En este sentido, un paradigma metodoldgico Se encuentra: A.
Bharudi, "A Study of Agricultural Backwardness under Semifeudalism",
Economic Journal, Vol. 83, 1973, pp. 120-137, citado por R. Boudon, La
Logique du Social, Hachette, Paris, 1979,

17/ Un ejemplo paradigmitico para la metodologia en el tratamiento de
estas cuestiones lo constituye T.C. Greaves, "The Patronproletarian Nexus".
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4. E1l grado de organizacidn preexistente

Se sostienme con frecuencia que los grupos mas desposeidos estdn provistos
de formas de organizacidn desarrolladas esponténeamente que les permiten
enfrentar tales problemas.

En consecuencia, hablar de su atomizacidn o de sus carencias organiza-
cionales constituiria um error, derivado de la ideologia y la cultura domi-
nantes incapaces de reconocer otras formas organizacionales.

Esta proposicién puede ser cierta emn el caso de grupos rurales, espe-
cialmente si se trata de poblaciones étnicamente diferenciadas respecto de
las mayorias nacionales o respecto a grupos dominantes y minoritarios. Pero
nada garantiza que ellas sean adecuadas, para enfrentar los problemas que
plantean los procesos de modernizacidn, expansidn e irrupcidn capitalistas.

El que hayan logrado estabilizarse implica, de algin modo que son
funcionales a la reproduccifn del status quo prevaleciente, pero son esos
efectos, precisamente, los que hacen que la situacidn sea evaluada como
indeseable y los que motivan el esfuerzo de activacitn.

Por consiguiente, es probable que esas formas organizacionales re-
quieran ser redefinidas o readecuadas, si se persigue transformar la
situacidn.

En el caso de los grupos urbanos parece razonable insistir en la hipd-
tesis de un vacio organizacional, lo que no quiere decir que el agente acti-
vador enfrente siempre una situacidn caracterizada por la ausencia de orga-
nizacidén. Asi se comprueba frecuentemente la presencia de cierta organi-
zacibn en las experiencias de desarrollo comunitario. Tipicamente, es el
caso de la comunidad organizada en tormo a la parroquia local © inducida por
una asociacidn religiosa.

Estos ejemplos no invalidan la hipbtesis general acerca de las caren-
cias organizacionales de estos grupos, sino que refuerzan la nocibn de la
necesidad de una intervencidn exbgena, capaz de inducir esos niveles de
organizacidn.

C. PLANIFICACION ESPACIAL DESCENTRALIZADA

1. Conceptos y prcblemas

Otro ambito especifico de vinculacidn entre planificaciﬁn vy participaciBn
lo constituye la distribucidn o transferencia del poder a las comunidades
territoriales, generalmente a niveles comunales y regionales.

e 2 . . Py .

En teoria, esta transferencla de poder a las unidades politico-terri-
toriales menores del Estado-nacibn, procura devolver a los integrantes de
dichas unidades, el poder de participaciGn en las decisiones que les
afectan.

En este aspecto hay diferencias de importancia entre los paises. Asi,
basdndose en un criterio juridico formal innegable, existen varios Estados-

. - - - .

nacidn de caricter federal. Con razon se ha dicho que la gran tarea de los
Estados federales es realizar justamente el federalismo, teoria y método,
por excelencia, de distribucidn del poder territorial.l8/

18/ Allan R. Brewer—Carfas. Politica, Estado y Administracidn
PGblica, Editorial Ateneo de Caracas. Editorial juridica vemezolana.
Caracas, 1979, p. 15.
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Tambi€n es posible destacar casos de paises que, en razdn de variados
procesos, cuentan con varias regiones y centros urbanos relativamente simi~
lares.

Con todo, en el caso latinoamericano tipico, como es sabido, hay una
ciudad primada que concentra un altc porcentaje de la poblacidn, lo que
tiende a agravarse, segin indican las tendencias.

El sindrome concentrador se acompafa de una centralizacidn de 1las
instituciones burocrdticas encargadas de prestar servicios piblicos nacio-
nales.

Las estrategias politico-administrativas descentralizadas en boga son
s8lo técnicas de desconcentracidn de las instituciones burocriticas y no
pretenden, por lo general, transformar las modalidades de toma de decisifn,
mediante el aumento de la capacidad de autogobierno regional o comunal.

Los planificadores regionales perciben que los esfuerzos por construir
polos de desarrollo o las técnicas de amenagement du territoire no resisten
los impactos cambiantes que derivan de 1a concentracidn industrial y urbana
y de los efectos de la transnacionalizacidn. Reclaman el recurso a la
politica para demitificar a las teorZas y métodos de planificacién regional
de origen neoclidsico y keynesiano.

Sin embargo, sir desconocer la centralidad de los procesos de origen
exdgeno y su impacto concentrador, la falta de consideracidn de las pecu-
liares instituciones polfiticas vigentes acarrea dos efectos perversos: lo
burocritico se supone instrumental y como tal, adecuado a todo proyecto
politico, y la participacidn queda desligada de una integracidn orginica al
esquema institucional. Ambos efectos alejan la prictica del autogobierno y
su eventual proceso acumulativo y condenan a la participacidn a ser un
momento de movilizacidn, sujeto a los cambios de signos de los ciclos poli-
ticos,

Por lo anterior, parece fructuoso concebir al proceso de planificacidn
regional a partir de un sujeto o agente, la regidn, concebida pricticamente
como un movimiento social de identificacidn y reivindicacidn. Bajo esta
concepcidn, la regidn es un proceso que recorre diversos umbrales hacia su
autonomia, conquistada en una negociacidn con el gobierno central desde una
posicidn avalada por sus recursos propios de poder.

Diversos indicadores muestran la capacidad efectiva de la colectividad
territorial: la desconcentracidn de los servicios es un logro rudimentario
si se le contrasta con las modalidades de descentralizacidn efectiva, Es
posible que tal concepto de regidn no dé cuenta de ciertas Areas que carecen
del trasfondo histdrico,social y cultural de las regiones que conocieron
perfodos de auge y de posterior decadencia.

Indudablemente, regiones y comunas son de naturaleza heterogénea, La
antigua divisidn urbano-rural no identifica la propia del conglomerado
metropolitano.

El problema de fondo de la planificacidn territorial descentralizada
consiste en integrar una fdrmula que, teniendo en cuenta la gravitacidn de
los procesos econdmicos globales internos y externos, define normas de
accidn viables para el proceso de descentralizacidn.
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2. La regibn como actor social de la planificacifn:
1a heterogeneidad regional

En los planes de desarrollo se menciona, frecuentemente, a los Consejos
Regionales de Desarrollo u otros entes similares, a los cuales se les asigna
1a tarea de coordinar los esfuerzos de planificacidn de la regidn o regiones
del pais respectivo.

En la generalidad de los casos, las experiencias de dichos organismos
han sido poco notorias. Sin embargo, han llamado la atencidn algunos casos
excepcionales, que corresponden, por lo general, a regiomes actualmente
deprimidas que perdieron su autonomia politica y econdmica, debido a las
mutaciones econdmicas derivadas de la insercidn en los mercados mundiales.

Este trasfondo de frustracidn suele o puede generar un tipo de movi-
miento social de identidad regional.

Al analizar las experiencias de participacidn social en el plano
regional, conviene tenmer em cuenta, cOmo anota Boisier, estos elementos:

a) la identificacidn de las potencialidades regionales;

b) los proyectos en marcha en la regibn asi como nuevas ideas de

proyectos que habrin emergido del propio diagnbstico;

¢) la informacidn en cuanto a objetivos, politicas, programas y

proyectos contenidos en lo que se denomind como status regional,
es decir, la informacidn del plan o de la estrategia nacional de
desarrollo regional.l9/

Definida la regidn como actor social del proceso de planeacidn surgen
dos cuestiones de importancia.

La primera, radica en que no todas las regiones presentan raices
histdricas con un potencial movilizador. Las hay, en las periferias nacio-
nales, que son creaciones casi ex nihilo, que todavia no han logrado socia-
lizar culturalmente a sus habitantes. Tal situacifn se asemeja a la de
ciertas comunidades marginales deprimidas que requieren imperiosamente una
activacibn exbgena de cardcter compensatorio.

La segunda cuestidn exacerba la heterogeneidad regional. Se podria
plantear de este modo: ilas desigualdades regionales reproducen las diferen-
cias de clases y estratos sociales de la sociedad nacional o agregan un
ingrediente especifico, diferente a las divisiones funcionales del proceso
productivo? Como es obvio, el debate se refiere a la causacidn social de
las inequidades y no al hecho obvio de que las regiones presentan, a través
de los indicadores convencionales de medicibn, diferencias intrarregionales
de importancia.

Sin negar que se trata de una diferencia interpretativa profunda,
hasta ahora se carece de evidencias empiricas en torno a los movimientos
sociales de reivindicacifn que permitieran acotar mejor una pregunta que
averigiie por las determinaciones "en G1ltimo t&rmino".

De hecho, los que otorgan una menor gravitacidn al marco regional
como factor de desigualdad estdn de acuerdo en que la accidn social de la
planificacifn debe tambidn inscribirse en un marco regional.

Existe una opcidn: la especificidad de la planificacidn participativa
territorialmente descentralizada. Como se vers mas adelante, la opcidn
estd fundada en una teoria de rango intermedio, que intenta descentralizar
los conflictos, a fin de evitar su plétora en la clpula del sistema.

19/ Sergio Boisier, ¢Qué hacer con la planificacidn regional antes
de medianoche?, ILPES, Santiago, 1978, pp. 47 ¥ 48.
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Sea como fuere, diversas vertientes tedricas y experiencias pricticas,
han llevado a concebir la regidn como un actor sccial de ia planificacidn
nacional. Este nueve &nfasis cclocari la distribucidn espacial del poder
en el eje de las discusiones futuras.

3. Las diversas medalidades de gestidn comunal

A diferencia de la regidn, la comunz, como nlclec de decisiones de lo poli-
tico y econdmico, tiene rafces en Amdrica Latina desde el perfodc colonial.
Pero, pese a ello, una teorfa de 1u gestiln comunal requiere actualmence
una diversificaci®n considerabir. 4 las diferencias tradicionales entre
comunas urbanas y rurales, se agrega ahora la diferencia entre las inte-
gradas espacialmente a centros mer pelitanos y el resto de las comunas
urbanas. Desde la perspectiva de la planeacidn participativa esta diversi-
dad de contextos implica modalidades diferentes de gestibn vy participacidm,

Por de pronto, en los centros metropolitanos se comprueban dos movi-
mientos contradictorios: Por una parte, los servicios e instituciones
piblicas tienden a fusionarse 0. &l nenos, a coordinarse burccriticamente ¥,
de otra, la comuna, como Zmbito de participacidn tiende a descentralizarse
0 subdividirse en unidades menores, como las juntas de vecinos y otras azo-
ciaciones voluntarias.

Ambas tendencias se manifiestan en todo el continente, con grados v
niveles de implantacidn diferentes, segln los casos nacionales.

Pese a la diversidad de regimenes politicos, ambas tendencias son una
necesidad funcional de la gestida metropolitana. En efecte, la multipli-
cidad de servicios, o la asignacidn de competencias legales y burocraticas
a diversas instituciones, constituyer obsticulos adicionales a las tareas de
planeacidn del transporte piiblico, el aseo urbano, las accicnes contra 1la
contaminacidn ambiental, etc. A su vez, la dimensidn metropclitana requiere
unidades menores que la comuna para reconocer los problemas, las expectativas
y las demandas de los habitantes. En diversos paises se ha reconocido a
las juntas de vecinos como sujetos de Dereche piiblice y es pesible hipote-
tizar que tales unidades de agrupamiento tendrin difusidn continental.

Lo especifico de 1la pertenencia a la junta de vecinos de carfcter
metropolitano es su adscripcidn marcadamente territorial, con excepcidn de
las organizaciones de los marginales urbanos, en los cuales reaparecen las
necesidades y reivindicaciones funcionales, v. gr., empieo, etc. FEn cambio,
en las comunas urbanas que no tienen cardcter metropolitano y en las comunas
rurales, la adscripciln integra necesidades y reivindicaciones funcionales
y territoriales, con gravitacidn mayor de las funciones.

Como se comprenderd, la diversidad de comunas implica modalidades
burocrdticas especificas para la gestidn de cada tipo, cada una de ellas con
sug propias formas de participacidn social.

La literatura sobre los regimeres municipales es abundante, aunque
predominan los estudios jurfdicos con tendencia a uniformar nacicnalmente
las normas y competencias de las comunas., Hasta ahora, los problemas metro-
politanos no son articulados con vista a una teoria politica del gobierno
de los conglomerados urbanos. Ciertamente, dicha teoria sera muy dependiente
de la modalidad de régimen politico nacional.

La teoria democriAtica enfrenta el mayor desafic de las realidades
metropolitanas, ya que existe una especie de afinidad electiva entre autori-
tarismo y conglomerados urbanos. Por de pronto, parecieran imponerse moda—
lidades de gestidn a través de la representacidn politica y social. Las
formas de democracia directa o de autogobierno parecen ser pricticamente

T
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imposibles en la gestidn de los servicios metropolitanos. Sin embargo,
instituciones originadas en la democracia directa, como la consulta y el
referéndun podrian ser modalidades de decisifn participativa, altamente
funcionales para optar entre alternativas que comprometen el futuro de
dichas urbes.

Fn los casos de centros urbanos menores y de comunas rurales, el poten—
cial participativo surge del entrecruzamiento de demandas funcionales y te-
rritoriales. La educacidn, la salud v la vivienda representan Areas en que,
por excelencia, necesidades y demandas especificas coinciden geogrificamente
con el entorno comunal, posibilitande que los propios Organos de gestibn
municipal puedan dedicarles atencidn pricritaria.

En lineas generales, la comuna no esti pensada como parte integrante
de un sistema descentralizado territorialmente. Su antiguo origen, en lugar
de constituir una fuente de socializacidn en el autogobierno ha provocado,
ante los intensos cambios ocurridos en la sociedad latincamericana, modali-
dades de integracidn armdnicas o inorganicas a las estructuras del poder
nacional. (Es posible que los municipios latinoamericanos tengan elementos
que permitan desarrollar una experiencia comunal valiosa?

4. E1 costo y el contenido de la descentralizacidn
territorial

Las necesidades que apremian a los gobiernos han desplazado la cuestidn de
1la distribucidn del poder territorial. En muchos casos, el tema es una
ocasidn de retBrica para fines de legitimizacidn y apoyo de los habitantes
de las Areas y provincias deprimidas. Un indicador sustancial de la falta
de inter@s real en la descentralizacidn es la carencia de evaluaciones que
permitan visualizar magnitudes econbmicas y periodos de tiempo para conso-
iidar dicho proceso y, en fin, una pormenorizacin del contenido efectivo
del impulso descentralizador. 8810 asi se podrian comparar las virtudes de
un proceso de tanta envergadura que compita con otros, respaldadas, al menos,
por la experiencia y con ciertas apreciaciones de magnitud.

Por lo demds, es altamente probable que una descentralizacidn terri-
torial efectiva implique, durante cierto periodo de tiempo, altos costos en
el desempefio global del sistema econdmico., Es bien diffcil hipotetizar
algo mds o pretender signarle una ponderacibn al costo, en términos de
producto geografico bruto u otra medida global. (Cuiles son las razones en
que se basa tal hipbtesis? Fundamentalmente, la carencia de una masa cri-
tica de funcionarios idGneos que garanticen al menos, la mantencifn de los
niveles de eficiencia en la gestidn burocritica descentralizada.

Este temor latente acarrea que las metas descentralizadas hayan sido,
hasta ahora, muy circunspectas. Esto es particularmente grave para el apren—
dizaje de la participacibn ya que por muchos esfuerzos de capacitacidn que
se desplieguen, lo cierto es que, como toda prictica social, la Gnica
manera de aprender a participar es practicando, con todos los riesgos de
ensayo y error, inherentes a las experiencias humanas.

Otro problema constitutivo al aprendizaje de la participacifn terri-
torial radica en que no es posible asimilar la desconcentracidn y la descen—
tralizacidn efectiva, Nada indica que se trate de un continuum o de umbra-
les ascendentes, que se transitan a partir de la desconcentracidn de los
servicios, alcanzando mis adelante formas superiores de autogobierno. En
efecto, la desconcentracidn consiste en otorgar a un servicio piiblico un
poder de decisién dentro de una esfera territorial determinada. Tal modali-
dad puede ser funcionalmente eficiente para la administracidn de los
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servicios y, normalmente, significurd una mejorfa en las relaciones entre la
burocracia oferente y los usuarics. Sin ewbargo, ello no implica que los
recipiendarios del beneficio aprendan de la participacidn.

La descentralizacidn efectiva es participacifn en el poder de decisidn
¥, como tal, cualesquiera sean sus nodalidades, implica transformacidn de
las estructuras del poder. Al interior de las formas de descentralizacidn
es posible referirse a un continuum de esferas de competencia de las colec—
tividades locales. Dichas competencias se refieren a materias financieras,
al establecimiento de prioridades er las necesidades de equipamiento comu-
nitario, a materias educacionales v sanitarias, etc. Su variedad deriva no
s6lo del ambito de la competencia, sino tambidn de los grados variables en
que el gobierno central ejerce jurisdiccidn correctiva o tutela sobre las
autoridades de menor rango politico, En especial, son decisivas las compe~-
tencias financieras ya que 2s peosible, comc ocurre en otros paises, que las
autoridades comunales y regionales dispongan del poder de establecer ciertos
impuestos territoriales o tambifn contratar empréstitos que deben servirse
a través de diversas modalidades, s0lo por los beneficios de los fondos
contratados, sin traspasar el servicio de la deuda al resto de los contri-
buyentes,

Como podrd apreciarse la eleccifn de una modalidad de descentraliza-
cidn implica riesgos de importancia para el desempefio global del sistema.

De ahi que resulte necesario clarificar con antelacidn los contenidos reales
que se postulan como descentralizacidn ya que, a menudo, no son mls que
reformas administrativas dictadas por imperiosas necesidades de los
servicios.

5. Los supuestos de la planificacidn territorialmente
descentralizada

Como va se anotd, en los origenes de las teorfas participativas, la auto-
gestidn industrial y el autogobiernc comunal y regional eran concebidos como
un proceso {nico. La dinfmica de la industrializacidn y la urbanizacidn
desdobld las modalidades de participaci®n, Cada vez mds, ellas tienden a
distinguirse en raz®n del diferenre tipo de gestidn que implican.

En el proceso global de cambio social, las formas politicas de las
institucicnes y los intereses sociales, derivados biAsicamente de la inser-
cidn en la esfera productiva, no ccinciden necesariamente. Un caso muy
notable en este sentido lo constituve la reivindicacidn de los propietarios
rurales de la comuna autdnoma, durante la &poca de dominacidn oligidrquica,

Mas en general, como anctd Vedel, el federalismo ha alimentado en el
pasado y alimenta aiin en el presente tanto al pensamiento politico de dere-
cha como al de izquierda.ggj No debe colegirse que los desajustes entre las
estructuras de poder econdmico y politico sean irrelevantes.

Su primer objetivo es descentralizar los conflictos, impidiendo que se
acumulen en la clpula del sistema nacional de planeacidn, cuya tarea princi-
pal es proveer una base tefrica de opciones para las negociaciones de las
organizaciones sindicales y patronales. Para mantener el conflicto dentro
de limites razonables es indispensable que existan diversas instancias de
concertacidén y que, incluso, otros cleavages como los provenientes de las
desigualdades regionales, puedan ser procesados con mids o menos indepen-
dencia del conflicto principal., Si la tensidn propietarios-asalariados
redefiniera todos los conflictos, no cabe duda que las posibilidades de

20/ Georges Vedel, El Federalismo, Editorial Tecnos, Madrid, 1965,

p. 33.
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segociacién serian minimas.

Un segundo objetivo de mis largo alcance, perfectamente conciliable
con el anterior, hace al aprendizaje del autogobierno.

Todos los correctivos sugeridos para que los enunciados tecnocridticos
de las opciones y cursos de accifn sean asequibles a los sujetos de la deci-
sidn, serdn initiles si no aumenta simultineamente la capacidad —en nimero
de personas y en calificacidn politica y t&cnica- para acceder a la 18gica
inherente a las decisiones. Dicha 16gica procede de las restricciones y
del campo acotado que abre unm Curso de accibn. B3in una empatia b3sica comn
=se modo de razonar, lo mds probable es que las decisiones de planificacidn
sean otorgadas mds que participadas.

Un tercer objetivo de menor significacifn, es puramente funcional: los
1fmites de la centralizacién. En efecto, aun los sistemas autoritarios
para llevar adelante algunas de sus politicas requieren el concurso de la
poblacidn. La modalidad de otorgamiento burocritico para ser eficiente
requiere perfeccionarse con el apoyo o, al menos, con ciertas conductas de
respuesta de la poblacidn, Lo mismo ocurre com la dominacidn territorial
ya que mds alld de cierto punto, 1a desactivacifn inherente a la 1Bgica
autoritaria proveca niveles de apatia completa e implica costos burocriticos
crecientes.
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PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD PARA LA SALUD
Emanuel de Kadt */

I. ATENCION PRIMARIA DE SALUD (APS) Y PARTICIPACION
DE LA COMUNIDAD

A fines de 1977, el UNICEF y la OMS copatrocinaron la Conferencia Interna-
cional sobre Atencidn Primaria de Salud, realizada en Alma Ata, URSS. La
declaracidn allf adoptada por unanimidad (OMS, 1978) constituye la base
para alcanzar "la salud para todos en el afio 2000". Han pasado, al parecer,
los dias en que la atencidn se centraba exclusivamente en los servicios
hospitalarios de las grandes ciudades y en que la respuesta a los problemas
de salud de la poblacidn se hacfa solamente a través de la medicina (cura-
tiva y preventiva). Ahora, en cambio, se enfatizan las necesidades bisicas
de salud de los pobres, todavia predominantemente rurales, utilizando un
enfoque "intersectorial" que vuelve disponibles y accesibles para ellos
los servicios bdsicos de salud. Este enfoque va mds alli de las activi-
dades médicas convencionales y busca involucrar a la gente misma. Todo
esto hace pensar que la participacidn de la comunidad para la salud se ha
ubicado en el centro del escenario.

La expresidn "participacidn de la comunidad" se refiere a arreglos,
a menudo informales, que proporcionan un rol mds activo en la promocidn de
la salud a miembros de la comunidad y a organizaciones en las cuales ellos
participan, tales como cooperativas, grupos religiosos, asociaciones de
padres, etc. En la actualidad comfinmente se piensa que la misma gent- debe
representar un papel mis importante tanto en la identificacidn de 1 s pPro-
blemas de salud como en la biisqueda de soluciones apropiadas y eficientes
desde el punto de vista de los costos.

*/ SociBlogo, Institute of Development Studies, Sussex, Reino Unido.
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II. UNA BREVE PERSPECTIVA HISTORICA: EL MOVIMIENTO DEL
DESARROLLO DE LA COMUNIDAD Y
LA CONCIENTIZACION

En el campo de la salud, el inter@s en la participacidn de la comunidad
puede ser relativamente nuevo,l/ pero ella ha sido discutida y promovida
como un elemento de desarrollo por mis de treinta afios. Han habido dos
tendencias principales: el movimiento de desarrollo de la comunidad, con
su apogeo en los afios 50 y principios de los 60, y el inter@s en la parti-
cipacifn de la comunidad a través de la concientizacidn, un fendmeno prin-
cipalmente latinocamericano de los afios 1960 y principios de los 70.

El movimiento de desarrollo de la comunidad fue activo sobre todo en
Asia, especialmente en la India, y en Africa, donde se lo conocid como
animation rurale en la parte francGfona del continente. El &nfasis dado
a la importancia de involucrar a la gente en su propio desarrollo propor-
ciond un contrapeso significativo a la filosoffa sobre el desarrollo predo-
minante en la &poca, que prestaba poca atencidn a las consecuencias sociales
v humanas de promover el crecimiento econdmico a travds de proyectos inten-—
sivos en capital a gran escala. El movimiento del desarrollo de la comu-
nidad percibid el efecto limitado de tales proyectos, consecuencia inevi-
table de que forasteros impusiesen esquémas de desarrollo que no corres-—
pondian a las necesidades sentidas por la poblacifn, o que tratasen de
"inducir" necesidades intentando conseguir que la gente aceptase lo que
otros habian ya decidido por ellos.2/

Este modo de enfocar el desarrollo de la comunidad desarrolld metodo-
logias tendientes a promover la creatividad inherente de la gente y a invo-
lucrarla en nuevas formas de hacer las cosas. Su éxito fue limitado, debido
quizds a que supuso la existencia no solamente de consenso respecto a las
necesidades y aspiraciones de las comunidades, sino tambi&n una relativa
homogeneidad socioecondmica. El movimiento de desarrollo de la comunidad
diffcilmente reconocid alguna vez las diferencias de intereses existentes
entre diferentes miembros de la "comunidad” & ser "desarrollada". Especial-
mente notable fue que no se percibieran tales diferencias en t&rminos de su
control sobre los recursos escasos como la tierra, o sobre el acceso al
trabajo y a otras oportunidades para ganarse la vida. Tampoco observd las
desiguales relaciones (de clase) predominantes al interior de muchas
"eomunidades". De este mode no comprendid la dindmica social -y politica-
fundamental de las comunidades en muchas partes del mundo.

Aquellos que promovieron la concientizacidn de las masas en América
Latina no incurrieron en ese error. Partieron, precisamente, de reconocer
la existencia de desigualdades socioecondmicas, la generacidn de ellas a
partir del sistema econdmico y su apuntalamiento por el Estado. Conside-
raron que los pobres y explotados necesitaban ser ayudados para tomar
conciencia de su situacién, y confiaron en la educacidn para realizar esta

1/ la participacifén de la comunidad en problemas de salud ha captado
ampliamente la atencidn de las agencias internacionales y gobiernos mnacio-
nales desde principios y mediados de los afios 70, aunque se la habia promo-
vido anteriormente en China y en algunos otros paises socialistas, asi como
en proyectos a pequefia escala, a menudo manejados por organizaciones no
gubernamentales, llevados a cabo en otros lugares. Ver Djukanovic y Mach
(ed), 1975 y UNICEF/OMS (de prdxima aparicidm).

2/ Un estudio @til sobre el tema puede encontrarse en Batten (1974).
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tarea. EIl nombre de Paulo Freire estd fuertemente asociado con este enfo-
que.3/ La cuestidn de la organizacidn y movilizacidn de las masas, para que
la conciencia pudiera convertirse en motor del cambio, estuvo condicionada
fuertemente por la situacidn local en cada caso. En los aiios 1960 se pro-
movieron ampliamente uniones de campesinos o ligas de productores, pero la
salud fue tambi&n un punto de entrada en algunos sitios, especialmente en
Perd.4/

Los promotores del desarrollo de 1la comunidad obtuvieron poco, debido
a que descuidaron las relaciones de desigualdad, conflicto y poder. Los
concientizadores, si bien no descuidaron la importancia de estos factores
estructurales, sostuvieron puntos de vista mas que optimistas, algunos cuasi
ingenuos, sobre las reacciones politicas que sus actividades iban a pro-
vocar en la gente y el poder de &sta, para superar las Iimitaciones.

Pese a todo, debe reconocerse que se adelantaron al pensamiento co-
rriente por entonces sobre la promocidn de la salud. S8lo recientemente
los "ideBlogos internacionales de la salud"5/ han comenzado a reconocer la
importancia de factores socioecondmicos mis amplios, aunque encuadrindolos
todavia fuertemente en la necesidad de "colaboracifn intersectorial’, es
decir, que los involucrados en programas de salud trabajen con otras agen-—
clas gubernamentales encargadas de las obras piiblicas y el suministro de
agua, el desarrollo rural y la agricultura, o la educacidn. Adn no se ha
enfatizado mucho respecto al teldn que colorea toda la promocidn de la
salud, esto es, la existencia de relaciones econdmicas que crean desigual-
dades en la riqueza, el poder politico, los ingresos, la educaci8n Y,
consecuentemente, en la salud. Las desiguales "oportunidades de salud"
derivan de "oportunidades de vida" desiguales.6/ Los concientizadores,
dejando de lado su ideologfa polftica, se dieron cuenta de que la partici-
pacidn de la comunidad para la salud podria ser significativa solamente
tomando en consideracidn las cuestiones bisicas de la economfa politica de
la salud.

ITI. DIMENSIONES DE LA PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD

El creciente interés en la participacidn de la comunidad en diferentes &reas,
ha dado recientemente como resultado varios documentos que tratan de poner
alglin orden en un campo cada vez mis confuso. Cohen y Uphoff al estudiar

la literatura sobre la participacidén en el desarrollo rural, encuentran que
el concepto tiene "popularidad sin claridad" y estd sujeto a "caprichos cre-
cientes y a muchos alardes verbales" (1980:213). Presentan tres dimensiones
bdsicas de la participacidn: 1) qué tipo de participacidn esti siendo consi-
derado; 2) qui&n estd participando; 3) como estd ocurriendo la participacidn.
Susan B, Rifkin (1980) ha producido una antologia {til sobre salud, desarro-
llo y participacién de la comunidad. Ademis de su propia introduccidnm,
varios capitulos analizan diferentes aspectos y argumentos relativos al
compromiso de la comunidad en la salud. No se intentard aqui un andlisis
exhaustivo de las dimensiones y contextos de la participacidn de la comu-
nidad para la salud. Solamente se destacarin los factores mds importantes.

3/ Ver Freire (1976).

4/ Un buen ejemplo es el proyecto de salud en "Villa E1 Salvador" de
Lima, descrito por Miller (1980).

5/ Notablemente UNICEF y OMS.

Ey Para una breve discusidn de estos conceptos ver De Kadt (1974:129).
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Basados en parte en Cohen y Uphoff, se discutirdn los siguientes
factores:
1. Qué tipo de participacifn
_ en implementacidn (a través de contribucidn de recursos o enlista-
miento de miembros de la comunidad)
- en la toma de decisiones.
(Seccidn IV).
2. Quién estd auspiciando la participacidn
- el gobierno
~ organizaciones no gubernamentales
y cufl es su orientacidn sociopoliticas:
~ mantenimiento del statu quo
- reforma o transformacidn del sistema social
(Seccidn V).
3. Cémo estd estructurada socioecondmicamente la comunidad:
- en forma relativamente homogénea
— en forma relativamente segmentada o estratificada
y cuidl es su contexto sociopolitico:
- el gobierno apuntala las desigualdades socioecondmicas,
— se trata de un gobierno reformista o radical interesado activa-
mente en reducir las desigualdades
(Seccidn+VI).

IV. LA NATURALEZA DE LA PARTICIPACION

1. Participacidn en la implementacidn

Para justificar 1la participacitn de la comunidad para la salud en los
paises en desarrollo, se argumenta que los recursos piblicos son insufi-
cientes para extender los servicios bAsicos de salud a quienes carecen de
acceso a los mismos. Hay miltiples ejemplos en diversas partes del mundo
de proyectos y programas de agencias gubernamentales y voluntarias e incluso
dinero para mejorar la salud. Miller (1980) da ejemplos recilentes de expe-
riencias en América Latina, como la construccidn de la farmacia en Villa El1
Salvador de Lima levantada por la gente. En este contexto, también son
importantes los esquemas locales de seguro de salud, por medio de los cuales
las comunidades contribuyen a los costos de medicamentos o incluso a la remu-
neracidn de trabajadores de salud locales.

Mis alld de las contribuciones comunitarias en dinero, materiales o
mano de obra, la manifestacidn mds frecuentemente mencionada de participa-
cidn de la comunidad en 1la incrementacidn de actividades relacionadas con
la salud es la incorporacién de trabajadores comunitarios en salud (TCS) en
proyectos de salud de agencias voluntarias o en la periferia del sistema de
atencidn a la salud. Ellos son considerados el medio mis simple de extender
los servicios bisicos mAs alld de las unidades de salud. Este tipo de
enlistamiento de miembros de la comunidad esti ampliamente difundido en el
Tercer Mundo. Muchos ejemplos pueden encontrarse en América Latina donde
a menudo se los denomina promotores de salud. "En los siete estudios de
caso reportados por Muller (1980), se recurrid a algiin tipo de trabajador
comunitario en salud, aunque hubieron considerables diferencias en el
balance entre actividades curativas, preventivas y promocionales, y en la
cantidad de entrenamiento a que los mismos fueron sometidos.

En Africa y gran parte del Asia, los médicos han sido siempre escasos,
de modo que el uso de personal paramédico para tareas curativas ha sido
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ampliamente aceptado. Consecuentemente, los "pricticos médicos" o "super-
intendentes de centros de salud" africanos han tenido un considerable grado
de latitud para efectuar diagn8sticos y prescribir medicamentos. Cuando
los miembros de la comunidad comenzaron a enlistarse para contribuir a
ampliar el cuidado de la salud en las Zreas rurales, se entendid que debian
también ser entrenados para reconocer las enfermedades mds comunes y que
estarian autorizados para prescribir las medicinas apropiadas. Las comuni-
dades pobres (rurales) desean y necesitan, ante todo, cuidado curativo. Mis
alin, sus miembros saben que &l est3 disponible en los pueblos. En Africa

y Asia ademds de las tareas curativas, se espera que los trabajadores comu-
nitarios de salud lleven a cabo actividades preventivas y promocionales,
ayudando asI a los aldeanos a mantener y mejorar la salud de sus familias
y movilizarlos en acciones colectivas sanitarias, de suministro de agua y
control de enfermedades contagiosas.

A la inversa en América Latina, los médicos han sido relativamente
abundantes (aunque siempre muy concentrados en las ciudades principales) vy,
ciertamente, muy poderosos. En casi todos lados la profesidn médica ha
sido capaz de institucionalizar —-por ley~ un monopolio extremadamente
fuerte sobre el conocimiento y la actividad mé&dica. Aun la delegacidn de
tareas a auxiliares asalariados, entrenados e integrados en el sistema esta-
blecido es muy limitada. EI relato de Gonzdlez sobre el Programa de Medi-
cina Simplificada de Venezuela da un testimonio a lo mencionado.7/ E1
pPrograma venezolano estd adelantado en comparacifn con la mayoria del conti-
nente y ha producido una clara diferencia en las dreas rurales, previamente
completamente olvidadas. Pero en Africa 0 en Asia un auxiliar rural, ope-
rando por su cuenta la mayor parte del tiempo, no estif constrefiido por las
actitudes formalistas y limitantes de las autoridades de salud. Ellas
quedan ejemplificadas con el caso venezolano citado: '"Por supuesto es vital
limitar al auxiliar a este bien definido grupo de tareas. A este fin, el
manual que ha servido para su entrenamiento se usa como la "biblia" para el
trabajo diario. Es obligacidn del auxiliar consultar el manual en cada
€aso, seguirlo exactamente y no dar ninglin paso mds alld de las instruc-
ciones, y nunca realizar nada de memoria". (Newell, 1975:184.)8/

En muchos sitios de Am&rica Latina las restricciones han sido todavia
mayores, con relacidn a los trabajadores comunitarios de salud. La situa-
cién mds frecuente es que reciban principalmente tareas promocionales y
preventivas, aunque también se incluya, usualmente, algo sobre primeros
auxilios en su entrenamiento, asi como el reconocimiento de las enferme-
dades md3s comunes. Sin embargo, no se les ensefia el uso o la dosificacidn
de medicamentos modernos, tales como antibidticos simples, e incluso tienen
expresamente prohibido preseribirlos. Se espera, que ellos remitan el
paciente al doctor mids cercano para cualquier problema que requiera algo
mis que una aspirina o una mezcla para la tos.

Werner (1980:95) recaleca en este contexto que el "conocimiento trivial
del trabajador comunitario de salud sobre medicina en una comunidad donde
se usan ampliamente muchas medicinas, reduce el respeto de la gente hacia
ellos y los vuelve menos efectivos, aun en medidas preventivas".

7/ Dicho relato esti presentado en Newell (1975:169 ff).

8/ Otro ejemplo extremo es el de los té&cnicos de salud rural de Guate-
mala. Ellos tienen nueve afios de escuela y tres de entrenamiento especiali-
zado, pero la profesidn mé&dica ha logrado mantener la medicina curativa casi

enteramente en su poder. (Miller 1980: V.5.4.)
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Esta situacidn produce otras consecuencias negativas. Los trabaja-
dores comunitarios de salud pueden desalentarse de continuar con sus tareas
y, de esta forma, se rompe el sutil eslabdn de servicio de salud a la comu-
nidad. Alternativamente, ellos adquieren en la farmacia mds cercana o aun
en el almacén del pueblo, medicamentos que oficialmente les estd prohibido
usar, especialmente, por supuesto, inyecciones antibidticas y las usan sin
ensefianza ni supervisidn (Miiller, 1980: V.4.8.). De este modo, se asimilan
de facto a los curanderos "prdcticos", muchos de los cuales usan hoy una
mezcla de procedimientos y remedios tradicionales y modermos (Werner,
1980:91).

Partiendo de la discusidn precedente sobre los trabajadores comuni-
tarios de salud, se concluye que muchos beneficios pueden obtenerse logrando
que la gente comin sea realmente mAs capaz de resolver sus problemas de
salud sin el recurso constante e inmediato a trabajadores de salud a tiempo
completo, especialmente profesionales. Eso implica romper la mistica auto-
interesada que la profesién médica ha levantado alrededor de su trabajo y
reducir el campo considerado legitimamente exclusivo de los médicos. Aun
cuando algunos de sus planteos fueron exagerados, Illich (1976) tenia razdn
a este respecto: la gente tiene que recibir una oportunidad mucho mayor para
tener autoconfianza respecto a los problemas de salud que les afligen. El
rol del trabajador comunitario de salud debe ser formulado consecuentemente.

En segundo lugar, si la mala asignacidn de recursos dentro del sector
salud permanece bisicamente inalterada, entonces la promocién de la partici-
pacién de la comunidad en la implementacidn de programas de salud puede
darse concomitantemente con la continua expansidén de facilidades sofisti-
cadas -ampliamente disponibles para los mds acomodados en las dreas urbanas.
En estas circunstancias los pobres (rurales) serian "gravados' con el pago
de un servicio de segunda clase y la participacifn de la comunidad no haria
mucho mds que apuntalar los mecanismos que perpetiian la desigualdad y la
injusticia.9/

2. Participacidn en la toma de decisiomes

La participaci6n en la toma de decisiones para la salud, hasta ahora,
ha sido mucho menos difundida o genuina que la participacidn en la implemen-
tacidn de las actividades de salud. Esto se debe, en parte, a la estruc-
tura de clases imperantes en la mayoria de las sociedades y, en parte, al
problema del predominio médico analizado en la seccidn anterior: los profe-
sionales médicos han encontrado excepcionalmente diffcil, especialmente en
América latina, compartir su autoridad con otras personas y menos con
"campesinos ignorantes'.

En consecuencia, se involucrd a los miembros de la comunidad en la
organizacidn y funcionamiento de los proyectos de salud sdlo debido, por
una parte, a iniciativas individuales de personajes mis bien excepcio-
nales 10/y, por otra, a ciertas circunstancias politicas inusuales en

9/ Esta es, por supuesto, una conclusidn que también se aplica fuera
del sector salud. En términos generales, CEPAL (1973) 1lamd la atencidn
respecto al problema de la movilizacidn de mano de obra voluntaria para
programas de mejoramiento de la comunidad en algunos paises latinoamericanos.

10/ Miiller (1980) menciona la influencia de los miembros de la Escuela
Nacional de Salud Pdblica de Colombia en varios proyectos en Antioquia, asi
como el papel desempefiado por los miembros de la Facultad de Medicina en los
"pueblos jovenes" de Lima, a principios de los afios 70.

58




América Latina, que condujeron a iniciativas gubernamentales a este respec-
to. En Cuba, ciertas organizaciones populares, especialmente los Comitds
para la Defensa de la Revolucidn, han jugado un papel significativo en 1la
promocidn de la salud y en la toma de decisiones acerca de las actividades
de salud en el plano local. Algunos otros pafses, como Chile entre 1970

y 1973 y Nicaragua actualmente, han intentado aplicar algunos de estos
mecanismos.11/ A principios de los afios 1970, en Perd y en Chile, y algo
mds tarde eE—Colombia, se formaron organizaciones colegiadas de partici-
pacién creadas por ley. Sin embargo, el poder real de tomar decisiones
parece haber sido dejado en manos del personal médico (Miller, 1980; de
Kadt, 1974). Solamente en casos excepcionales las practicas de los traba-
jadores de salud o las rutinas de los centros de salud han sido significa-
tivamente influenciadas por miembros de 1la comunidad.12/

De hecho, 1la participacidn de la comunidad en la toma de decisiones
puede significar poco mis que la eleccidn de las personas que serin entre—
nadas como trabajadores comunitarios de salud, o decidir el sitio en que 1la
misma comunidad construiri una instalacidn de salud. Aunque a menudo se
les dice que tienen una tarea de supervisidn (y de alli en 1la decisidn)
del trabajo de los trabajadores comunitarios de salud, en muchos casos esto
es insignificante comparado con el papel desempeflado por los supervisores
té€cnicos de los servicios de salud. En algunos proyectos a pequenia escala,
auspiciados por organizaciones no gubernamentales, ha habido participacidn
seria de la comunidad en 1a toma de decisiones., A veces esto parece haber
conducido a la reorientacidn de las actividades que originalmente habfTan
sido s8lo médicas hacia una preocupacidn mucho mis amplia por otros factores
que influyen en la salud: agricultura, produccidn de alimentos educacién,
caminos secundarios.

Esto ha sucedido, en cierta medida, con el programa Hospital sin
Paredes en San Ramén, Costa Rica, gque si bien esta adjunto a un hospital
cantonal, tiene considerable independencia dentro de 1la estructura guberna-
mental de atencidn a la salud. Comenzd como un sistema de atencidn a la
salud centrado en la comunidad, organizado alrededor de puestos de salud,
usando auxiliares pagados y trabajadores comunitarios de salud no pagados
que actlian como enlaces entre el puesto de salud ¥ su vecindad. La tasa de
mortalidad infantil en el &rea del proyecto, en gran parte rural, esti
ahora por debajo de 20 por mil, una tasa comparable a la de los paises
industrializados, mis baja que el promedio nacional (30 x mil). El recono-
cimiento que el programa ha hecho del impacto de los factores no mé&dicos
sobre la salud llevd a considerar como poblacidn-objetivo a los grupos
socioecondmicos mis débiles. Ello, en gran medida, se debid a 1a existencia
de comités de salud activos. El programa ha ayudado a elevar la conciencia
de las comunidades r'especto a estos factores mas amplios y ha aumentado la
capacidad organizacional para abordar problemas como 1a tenencia de la
tierra, la infraestructura fisica, por ejemplo, la creacidn de caminos de
acceso, y la produccidn y mercadeo. (UNICEF/OMS, de préxima aparicidn).

11/ No solamente en Latinoamérica: Yemen Democritico también ha sido
influenciado por el ejemplo cubano (UNICEF/OMS, de préxima aparicidn).
12/ Muller (1980:V.4) relata cdmo en un centro de salud urbano en un
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En ciertas partes de América Latina, especialmente en la sierra andina
vy en Guatemala (Miller 1980:V.1l y V.5), las estructuras sociales tradicio-
nales todavia subsisten a pesar de la accidn del Estado colonial y postcolo-
nial. Dichas estructuras, a las cuales la gente permanece social y cultu-
ralmente ligada, pueden ser usadas para involucrar a los miembros de la
comunidad en la toma de decisiones sobre acciones dirigidas a mejorar su
salud y condiciones generales de vida. En otras partes del mundo, particu-
larmente en Africa y Asia, esto se hace en mayor medida. Un estudio recien-—
te de Boutmij (1976) sobre proyectos de atencidn primaria en Indomesia es de
interds desde un punto de vista comparativo.

En Indonesia, las relaciones tradicionales de autoridad somn todavia
aceptadas como legitimas por los aldeanos. Por ello, el jefe de la aldea
estd en una posicidn crucial en cualquier tipo de movilizacién de la comu-
nidad. Se puede conseguir hacer las cosas si se activan los procesos tradi-
cionales y, en alguna medida, las necesidades reconocidas por los forasteros
pero no sentidas por el aldeano promedio pueden transmitirse a través del
liderazgo tradicional y ser asi "incorporadas" en la vida de la aldea.13/
Las comunidades rurales reciben a menudo iniciativas de parte de sus autori-
dades tradicionales para adoptar innovaciones que podrian ser de beneficio
para todos: la seleccidn y entrenamiento de trabajadores comunitarios de
salud, la limpieza comunal de la aldea o la construccidn de pozos © letri-
nas, la adopcifn de nuevas pricticas agricolas que aumentan la disponibi-
1idad de alimentos, o la promocidn de formas de comercializacién més venta-
josas para los aldeanos. En América Latina, el uso de tales estructuras
tradicionales es bastante inusual.

En resumen, todavia es raro en América Latina que los miembros de la
comunidad estén genuinamente involucrados en la toma de decisiones respecto
a asuntos de su interds. En los t&rminos de Cohen y Uphoff (1980:225), el
alcance de las decisiones en que las comumidades pueden participar es usual-
mente estrecho. En cualquier sector, tal como salud, el rango de asuntos
sobre los cuales pueden influir, es pequefio. Mis ain, los poderes que les
son conferidos generalmente son bajos: donde ellos pueden participar, su
poder para influir en las decisiones tiende a ser limitado.

V. LOS PATROCINADORES DE LA PARTICIPACION Y SU ORIENTACION

La mayor parte de la participacifn de la comunidad es, de alguna forma,
"patrocinada" -es decir, producida por agentes extermos a la comunidad.
Abandonadas a sus proplos recursos, las comunidades posiblemente no cambia-
rian su comportamiento o comprensidn del mundo que las rodea, aunque los
medios de comunicacién, especialmente la radio, podrian temer una influencia
catalizadora.lﬁj Estos agentes externos podrian estar ligados a institu-
ciones oficiales o apoyados por organizaciones no gubernamentales (grupos

13/ Este también es el caso de gran parte del Africa aunque, en
general, los proyectos de atencidn a la salud parecen dar poca atencidn a
los mecanismos relevantes. Sobre Chana ver IDS, (1978: Capitulos 9 vy 10).

14/ 1Incluso en tal caso, la presencia en las comunidades de "int&@r-
pretes" de los mensajes -monitores, profesores, etc.— es usualmente una
condicidn para que se tome la accién. En cuanto a Brasil en los afnos 60,
ver de Kadt (1970). También es interesante 1a descripcién de la campafia
de salud en Tanzania, por Budd Hall (1980).
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religiosos, voluntarios internacionales de desarrollo, etc.). La orienta-
cidn de los patrocinadores de la participacidn de la comunidad posiblemente
siempre va a expresarse en t&rminos que sugieran su deseo de que las comuni-
dades sean nis autoconfiadas, mds capaces de influir en su propio destino.
En la realidad puede haber considerables diferencias entre diferentes patro-
cinadores en cuanto a sus vinculos con la estructura sociopolitica existen-
te, y en su deseo de ver a las comunidades desafiar ciertos aspectos de tal
estructura. Este es un problema tanto en las sociedades socialistas como

en las capitalistas. De este modo, hay dos dimensiones involucradas, que
pueden ser representadas ast:

Patrocinio
. .. Gubernamental No gubernamental
Orientacidn
Conservadora a) b)
Reformista o radical c) d)

Aunque dicha representacidn sobresimplifica la realidad y no puede
tomar en cuenta los cambios.que se dan con el transcurrir del tiempo, es
Gtil como punto de partida. Cada caso serd discutido brevemente a conti-
nuacidn.

a) Patrocinio gubernamental con orientacidn conservadora

Desde Alma Ata, todos los gobiernos han aceptado formalmente el
enfoque sobre atencidn primaria a la salud. Esto implica que alguna forma
de participacidn de la comunidad va a ser "politica" en todas partes,
incluso en el caso de gobiernos cuyas polfticas generales tengan poca o
ninguna preocupacidn real por los desaventajados. E1 Estado, aunque favo-
reciendo esencialmente la estructura social existente a través de sus poli-
ticas econdmicas (y quizds también por medio del control y la represidn de
sindicatos o actividades politicas independientes), podria desear aminorar
los efectos potencialmente explosivos de la gran pobreza y la gran desi-
gualdad. De alli que puedan desarrollarse programas comunitarios de salud,
aun cuando el sector de la salud permanezca fuertemente dedicado a la aten—
cidn curativa urbana, que absorbe la mayor parte de los recursos para la
atencidn a la salud del pafis.

Si las comunidades estin siendo "involucradas" por organizaciones
oficiales en tales circunstancias, presumiblemente sdlo para ayudar a
implementar programas de salud, es diffcil que se preste atencidn a las
causas principales de su falta de salud, su pobreza y marginalizacidn. La
conclusidn de David Werner, luego de visitar y estudiar unos 40 proyectos
de salud rural en América Latina, podria ser relevante principalmente en
este tipo de situacidn:

"Cuando 1llegl a la prictica de lo que estaba ocurriendo en el campo,
muchos de estos ambiciosos programas "tamafio gigante'" realmente tenfan un
minimo de participacidn efectiva de la comunidad y un miximo de limosnas,
paternalismo y "normas" superimpuestas, destructoras de la iniciativa"
(1980:94).
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Mas aiin, las contribuciones en tiempo y recursos de los pobres rura—
les se hacen prescindiendo del gobierno, pues las actividades en las comu-
nidades no estén acompafadas ni por una redistribucidn de recursos dentro
del sector salud mismo, ni por esfuerzos mis amplios para ayudar & los
miembros de dichas comunidades a mejorar su bienestar socioeconémico.}é]

b) Patrocinio no gubernamental con orientacidn conservadora

Ciertos proyectos de salud patrocinados por organizaciones religiosas
proporcionan ejemplos de este caso, particularmente en América Latina.
Miller cita varios casos de Guatemala (1980:V.6) y Perd (1980:V.2). Mientras
mAs "fundamentalista" o "residnico" es un grupo religioso, menos factible
es que se interese directamente por los problemas relacionados a la estruc-
tura socioecondmica: usualmente la preocupaciSn por el Reino de Dios y por
la forma de vida de acuerdo a las reglas estrictas de la secta, es predo—
minante. Por supuesto, siguiendo un exigente cbdigo de préictica religiosa
y moral la posicidn socioecondmica de los miembros de la secta puede mejo-—
rarse. Sin embargo, este no seria el resultado propuesto y aun esperado de
una orientacidn que dé por sentado el statu quo.l6/

Fuera de América Latina los programas de salud rural de los hospitales
misioneros, aun cuando &stos estén cada vez mis imbuldos de sentimientos de
justicia social, son de todos modos a menudo esencialmente conservadores,
ignorando los procesos socioecondmicos existentes. M3s alin, usualmente
necesitan cobrar por sus servicios, a fin de sobrevivir lo que puede darles
una orientacibn conservadora.

La participacidn de 1a comunidad en proyectos de este tipo posible-
mente no sea "emancipadora', esto es, 1O “econtribuya a una interpretacifn
critica de los problemas involucrados y al fortalecimiento de la organiza-
cidn de la poblacidn marginada'" (Muller, VII;19).

c) Patrocinio gubernamental con orientacidén reformista o radical

Hay gobilernos con una orientacion reformista cuyo grado puede ser muy
variable. Se trata de casos "intermedios" ni claramente conservadores ni
obviamente revolucionarios, lo que hace que a menudo haya un amplio desa-
cuerdo en la evaluacidén de los efectos e intenciones de las politicas de
estos gobiernos.

La participaci6n de la comunidad para la salud promovida en tales
circunstancias podria ser descartada por ser "integradora', es decir, por
su "fortalecimiento del sistema que margina" (Miller VIT:19). Alternativa-
mente, se la podria ver como dirigida a capacitar a grupos desaventajados en
relacionar sus problemas de salud con las causas mis fundamentales del sub-
desarrollo y de su perpetuacidn. Adem3s, potencialmente pondria en movi-
miento procesos dindmicos de cambio, mis alld del sistema de atencidn a la
salud. EL programa de salud rural nacional de Costa Rica, que fue parcial-
mente inspirado por el Hospital sin Paredes y en el cual se busca la parti-
cipacidn activa de los miembros de la comunidad incluso en cilerta medida en
la toma de decisiones, busca tener ese tipo de efecto. El fuerte énfasis
en la participacidn social en el Ecuador de hoy parece estar similarmente
inspirado.

li/ El Programa Nacional de Atencibn a la Salud Rural de Guatemala,
descrito por Miller (1980:V.5), pareceria ajustarse a este caso en términos
generales, aunque los técnicos de salud rural parecen estar motivados para
ayudar a las comunidades a volverse mds conscientes de los factores estruc-
turales que juegan un papel importante en la generaci6n de mala salud.

16/ Sobre los movimientos mesifnicos ver Pereira de Queiroz (1968),

y otras excelentes obras de esta autora.
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En Chile, entre 1964 y 1970, también se dio este uso movilizante de
la participacidn comunitaria, que se atestigua en el estfmulo ampliamente
difundido a las organizaciones comunitarias entre los grupos "marginales"
urbanos y entre los campesinos. Aun cuando el método ha sido criticado,
por haber estado basado en una interpretacifn inadecuada o, segln algunos,
deliberadamente mitificante del sistema socioecondmico, muchos de quienes
se involucraron en la movilizacidn comunitaria en comités de salud, organi-
zaciones vecinales, o clubeg de madres, lo consideraron una contribucién a
una transformacidn radical de la sociedad chilena (de Kadt, 1967).

Mis recientemente ha habido un programa de salud rural a gran escala
con auspicio gubernamental en Brasi}. E1 mismo ha mirado la participacién
de la comunidad como una herramienta para la concientizacidn y, eventual-
mente, para el cambio social. Marfa das Merces Somarriba (1980) ha anali-
zado el programa de salud comunitaria del Norte de Minas, mostrando c&mo
el grupo responsable de este proyecto (que cubre mis de un milldn de per—
sonas) desarrolld una orientacidn bastante diferente de 1la promovida por
la Secretaria de Salud del Estado de Minas Gerais. Esta Qltima estuvo
bisicamente interesada en la extensidn de la cobertura del servicio de
salud y promovid la participacién de los miembros de la comunidad en la
implementacidén. E1 primero, por otra parte, convencido de "que las princi-
pales causas de mala salud de 1la regién estaban relacionadas con las
desigualdades sociales existentes" (Somarriba, 1980:64), llegd a considerar
la participacifn en el programa de salud como un medio para presionar por
cambios en el sistema polftico-econdmico.

El Exito en estas circunstancias fue limitado. Los propdsitos perse-
guidos por el liderazgo del proyecto no fueron coherentes ni con otras
politicas oficiales predominantes en el campo de la salud, ni con la poli-
tica general del gobierno. A mediados y finales de los afos 1970, las
politicas de salud del Brasil giraron alrededor de la extensidn de servicios
curativos proporcionados en las Areas urbanas, a través del Instituto
Nacional de Previsidn Social, y comprados directamente al sector privado.
Su politica de desarrollo buscd a tientas una medida de democratizacidn y
alguna reduccidn de las desigualdades, pero el gobierno continud sintién—
dose extremadamente nervioso por todo aquello que pudiera ser interpretado
como subversién. Este ejemplo demuestra incidentalmente el error en que
se incurre al asumir que el Estado es necesariamente monolitico. Dentro
de cualquier gran burocracia estatal hay siempre rincones y grietas donde
puede operarse una orientacidn mas progresista -o conservadora!-~ que la
dominante en el gobiermo.

Los gobiernos pueden también intentar movilizar a las masas en apoyo
de un cambio radical en las relaciomes sociales y productivas. La partici-
pacidn de 1la comunidad, entonces, es parte de una estrategia de cambio:
€sta es un arma usada por el gobierno o partido politico gobernante para
enfrentar la influencia de grupos y clases poderosos y para trasladar poder
y recursos a quienes hasta ese momento estin en desventaja. Esto sucede
luego de una revolucidn socialista y en los primeros afios de gobiernos
electos comprometidos con la transicidn al socialismo.

Durante los afios 1970-1973, 1las organizaciones comunitarias chilenas
recibieron un apoyo mayor. Fueron estimuladas en todos los ambientes,

a menudo "dirigidas" por militantes de los varios partidos que formaron la
coalicidn del gobierno de Unidad Popular. En sectores especificos, tales
como salud, representantes de estas organizaciones comunitarias se agru-
paron en comités formales, que recibieron status legal. Existieron dos
tipos de comités de salud a nivel local: uno mis grande y difuso y otro mis
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pequefio y con funciones definidas menos vagamente. Aun asi, la legislacibn
no fue muy clara en cuanto a si ellos tenian realmente funciones en la toma
de decisiones. Por entonces, su eficacia varié, y dependid mucho de la
relacidn entre los dirigentes de la comunidad y el personal del centro de
salud, lo cual fue al menos parcialmente un asunto politico: los diferentes
partidos que constitufan la Unidad Popular intentaron usar dichos comités
para promover sus propias politicas divergentes (de Kadt, 1973). Lo que
faltd, sin embargo, fueron mecanismos para ligar estos comités con sus
similares que actuaban en otros sectores. Ello condujo a que su atencidn
tendiera a enfocarse de manera estrecha sobre los asuntos "médicos",
exclusivamente.

‘En Cuba se ha logrado reducir grandemente las desigualdades en la
provisidn de atencidn de salud, al igual que de educacidn o de vivienda.
Los comit@s vecinales de salud juegan un papel central en asegurar que las
medidas preventivas y promocionales lleguen a toda la poblacidn. Con la
desaparicidn de la desigualdad socioecondmica masiva también se han igualado
grandemente las oportunidades de salud (Djukanovic y Mach, 1975).

La participacidn de la comunidad para la salud, como en muchas otras
actividades, estd ampliamente difundida en Cuba y completamente integrada
con el partido y con el gobierno. Usando estructuras tales como los Comités
para la Defensa de la Revolucidn, las organizaciones de masa de mujeres o
jévenes, o los comités de residentes, se logra movilizar a la poblacidn
siguiendo las politicas oficiales y defendiendo los logros de la revolucidn
segin lo definido por el partido, Gnico canal legitimo de expresidn poli-
tica. Hasta qué punto dicha movilizacidn proporciona un canal, o manipula
o suprime los puntos de vista o las demandas de los miembros de las comuni-
dades, es una cuestidn sobre la cual hay divergencias. Lo mismo sucede en
los otros paises socialistas y diferentes respuestas podrian hoy despren-—
derse de las experiencias de China, la URSS, Polonia, Mozambique © Angola.
d) Patrocinio no gubernamental con orientacidn reformista o radical

Probablemente, en la actualidad, el grueso de los proyectos de agen-—
cias no gubernamentales en América Latina y en cualquier otra parte del
Tercer Mundo, son reformistas. Werner (1980:94) ha definido a los programas
que apoyan a la comunidad como aquellos "que influyen favorablemente en el
bienestar de la comunidad, que ayudan a mantenerla sobre sus propios pies,
que fomentan genuinamente la responsabilidad, iniciativa, toma de decisiones
y autoconfianza a nivel de la comunidad, y que se basan en la dignidad
humana." E1 concluyd que en América Latina son los programas no guberna-
mentales los que pudieran caracterizarse por estar apoyando a la comunidad.

Debido a su escala mids pequeila y al compromiso humano mas directo con
las comunidades que implican, los promotores de dichos proyectos probable-
mente escuchen con mayor atencidn los puntos de vista de los miembros de la
comunidad, compartiendo una preocupacifn por sus "hecesidades sentidas".
Sin embargo, cuando se les pregunta acerca de sus necesidades, mucha gente
pobre no coloca a la salud en un sitio muy alto en su lista de prioridades.
Mis urgentes son la comida, el empleo y los ingresos, la seguridad en el
trabajo o incluso, algunos bienes de consumo importantes.17/ Los patroci-
nadores de proyectos de salud no gubernamentales con una orientacidn refor-—
mista usualmente se dan cuenta que la gente pobre no se "equivoca" al poner

17/ Hay mucha evidencia en este sentido en estudios realizados entre
los pobres de los paises desarrollados. Ver Hatch (1970:1088); Irelan
(1967:57) 3 Kosa (1969:21).
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énfasis donde lo hacen. "Equivocadas" son las circunstancias en las cuales
las mejoras de salud estdn aisladas del contexto social y econdmico mis
amplio, promovidas por su cuenta, sin consideracidn de la forma en la cual
las condiciones de vida y las relaciones sociales pueden dificultar su
implementacidn o anular su efecto.

Este tipo de proyecto, entonces, parece ser particularmente propenso
a alejarse de las actividades de salud aisladas (Rifkin, 1980:3)., Puede
comprometerse mis ficilmente en actividades de desarrollo mis amplias que
los programas de salud comunitaria auspiciados por el gobierno: los {iltimos
estdn envueltos en la red de agencias especializadas del gobierno, cada una
de las cuales tiene sus propias tareas sectoriales burocrdticamente sepa-
radas y mantenidas, en "salud", "agricultura", "educacidn", "trabajos pdbli~-
cos", y asf sucesivamente. Esta divisidn del trabajo oscurece ficilmente
las interconexiones entre los diferentes problemas. Las organizaciones no
gubernamentales tienen menos impedimentos de este tipo.

El éxito de dichos proyectos en la obtencidn de mejoras para los gru-
pos desventajados y en el uso de la salud como una "palanca'" en la arena
socioecondmica mis amplia depende, en gran medida, del contexto politico en
el cual operen. Esto seri considerado nuevamente en la seccidn 6.

Los proyectos no gubernamentales pueden también presentarse a sf
mismos como portadores de un desafio radical al statu quo, pero esto podria
no ser siempre obvio para los ajenos al proyecto. Esta ambigiedad surge
principalmente de la relacidn entre proyectos y el Estado, o las '"fuerzas
del orden". Mientras mis represivo sea el Estado (ver seccidn 6), mis
ficilmente definirin las autoridades como subversivos a los proyectos. En
el andlisis final, cualquier proyecto radical enfrentard, en algiin punto,
la decisidn de si desaffa o no abiertamente la autoridad del Estado.18/
Antes de que eso ocurra, sin embargo, las actividades del proyecto pueden
permanecer dentro de limites aceptables por las autoridades, aunque su
orientacidn y, por lo tanto, la naturaleza de lo que sucede en nombre de 1a
concientizacidn, apunte en direccidn al cambio bésico.lg/ Los 1lideres de
Proyectos necesitardn tener capacidad para predecir las reacciones de alia-
dos y adversarios potenciales, a fin de medir sus posibilidades de é&xito o
fracaso. En América Latina, ha habido mis fracaso que &xito.

El examen hecho por Miller de la participacién de la comunidad en
pProyectos de salud proporciona varios ejemplos interesantes de estos proble-
mas, especialmente del Peril en los afios 1970. Sugiere que el enfoque tradi-
cional o, en el mejor de los casos, bioldgico, de los problemas de salud que
prevalecian en las comunidades campesinas, impidieron a los proyectos esta-
blecer un ataque mis amplio sobre las causas socioecondmicas estructurales
de falta de salud, a pesar de un clima politico propicio. Sobre un proyecto
en la sierra peruana, escribe:

"Ni los 1ideres de la comunidad, ni la liga campesina, ni el

personal del proyecto parecen haber tenido una clara interpre-

tacidn social de los problemas de la salud, lo cual habrfa

permitido un desarrollo del programa de salud como palanca

social o como practica polftica”. (Muller, 1980:VII.13.)

18/ Ver sobre este punto la discusidn en Hollnsteiner (1980).

19/ Para un andlisis de las consecuencias de una separacidn entre la
naturaleza (mensaje) de concientizacidn y el potencial para la accidn en
Brasil a mediados de los anos 1960, ver de Kadt (1970:Cp. 12 y 13).
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Mas en general, las autoridades parecen haber estado interesadas en
mantener un control bastante estricto de los proyectos, séa a través del
Ministerio de Salud, sea a través de SINAMOS. Si bien la orientacidn del
gobierno era radical en ese momento, no lo fue suficientemente para ciertos
grupos detras de algunos de los proyectos. Ademds de clertos proyectos en
la sierra andina, es importante el caso de Villa El Salvador de Lima donde
los partidos politicos de izquierda y los simpatizantes de la Facultad de
Medicina de la Universidad Nacional trataron de "volver a Villa E1 Salvador
independiente de su medio ambiente nacional"” (Muller, 1980:VIT.10).

Podria concluirse que los efectos de los proyectos realizados por pa-
trocinadores no gubernamentales radicales no serdn demasiado diferentes de
aquellos de leos proyectos reformistas. Solamente cuando actllan en un
ambiente politico donde las autoridades comparten completamente sus propo-
sitos, es posible que los radicales de fuera del gobierno animen a las
comunidades a desafiar a aquéllos que permanecen poderoscs dentro del sis-
tema de atencidn a la salud, en otros departamentos del gobierno, o en la
estructura socioecondmica local.

VI. LA ESTRUCTURA DE LA COMUNIDAD Y SU CONTEXTO
SOCIOPOLITICO

En el presente trabajo, el término "comunidad'” ha sido usado sin muchas
calificaciones. Ahora debe enfatizarse que la participacidn de la comuni-
dad para la salud presenta, probablemente, problemas y oportunidades dife-
fentes segin se aplique en comunidades relativamente homog&neas o relati-
vamente desiguales o segmentadas.

En Areas rurales de América Latina, las distinciones mis significa-
tivas a este respecto son socioecondmicas. En muchas partes predomina
todavia el complejo de latifundio-minifundio, mientras en otras ha sido
sustituido por modernas plantaciones comerciales a gran escala. En ambas
situaciones las comunidades rurales estan formadas por pequefios agricul-
tores o trabajadores sin tierra, mientras los grandes propietarios -que
pueden o no vivir en el drea- monopolizan el principal recurso productivo,
la tierra, y, a menudo, tambi&n los canales de comercializaci®n. En estas
circunstancias1a.participacién exitosa de la comunidad en gran medida
depende de si se ha desarrollado o no un liderazgo formal o informal
entre la mayoria pobre. Donde hay una historia de conflictos contra los
terratenientes locales,20/ la organizacién de la comunidad puede ser fuerte:
existe entonces una buena base para el desarrollo de actividades de salud.
Si no es &ste el caso 21/ serd mucho mis diffcil involucrar a los miembros
de la comunidad en proyectos de salud, incluso por temor a las consecuencias
que pueden derivarse de emprender actividades sin el permiso expreso de los
poderosos locales (de Kadt, 1970:Cp.13).

Cuando los recursos materiales estin distribuidos mis equitativamente,
parece haber una mejor base para las actividades de la comunidad. Sin
embargo, aun en tales circunstancias, seria diffcil interesar a los miem-
bros de la comunidad en la promocidn de la salud si la pobreza es aguda y
prevalece el individualismo. Esta situacidn podria exacerbarse a conse-
cuencia de la segmentaci®n de la comunidad. En Africa, esto puede ser el

20/ Muller (1980:V.1) vio esto en varias jreas de proyecto en la
sierra peruana.

21/ Muchos sitios del Brasil tienen esta caracteristica (cf.
Somarriba, 1980).
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resultado de divisiones tribales o de clanes; en algunas partes de América
Latina es mids factible que se deba a sectarismo religioso, estimulado por
actividades misioneras promovidas a menudo desde el exterior del pais.
Miller describe los efectos negativos de este tipo de estructura de la
comunidad en la participacidn en proyectos de salud llevados a cabo en
Guatemala (1980:VII.)

Estos factores estructurales son, sin embargo, medidos por el con-
texto sociopolitico mis amplio. Si los grandes propietarios de tierras
no pueden pedir la colaboracidn de las fuerzas del Estado para enfrentar
las demandas de los campesinos locales, entonces el resultado de tal con-
frontacidn serid menos previsible que cuando tienen a la policia (y al
poder judicial) a su disposicidn. Los gobilernos reformistas o radicales
pueden crear una diferencia a este respecto, a través de la legislacidn,
asI como a través del estricto control de las "fuerzas del orden" locales.
A su vez, la movilizacidn de la comunidad se vuelve una condicidn para la
implementacidn exitosa, en el plano local, de dicha legislacidn guberna~
mental y del cambhio institucional, frente a la oposicidn de los poderosos
locales. Esta leccifn ha sido bien aplicada por los movimientos revolu-
cionarios de Am&rica Latina y en otros sitios, pero los gobiernos refor-
mistas también han comprendido que la movilizacidn de los grupos despo~-
seidos es una empresa necesaria pero, desde su punto de vista, quizds
riesgoza (ver secciones 5.3 y 5.5).

Estas dos dimensiones de la participacidn pueden ser representadas
en la siguiente forma:

Estructura socioecon8mica de 1la comunidad

Contexto sociopolitico Homogé€nea/ Heterogénea/
nacional sin gran con considerable
desigualdad desigualdad
Hostil/Represivo A B
Tolerante/Favorable C D

Los patrocinadores siempre deberfan preguntarse a cuil de estos
cuatro tipos de caso corresponde su esfuerzo por involucrar a la comunidad
Se evitarian asi desilusiones, por cuanto conocerfan apropiadamente los
factores negativos y podrian eliminarlos desde el comienzo.
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VII. CONCLUSIONES

La participacién de la commidad en actividades de salud esti siendo promo-
vida por variadas razones. Quizds la mis importante sea la necesidad perci-
bida por los gobiernos de aliviar las presiones sobre sus recursos, compar—
tiendo los costos con las mismas comunidades. En América Latina hay varios
métodos: el uso de trabajadores comumitarios de salud a tiempo parcial no
remunerados; la promocién de esquemas de seguro local de salud; y la provi-
sién de mano de obra local para la construccidn de instalaciones como
letrinas, sistemas de suministro de agua, o para la limpieza de las aldeas.
Podrfa no haber alternativa para esto si el propdsito es mejorar la cober-
tura y el acceso. Puede suceder, sin embargo, que se trate de que los
pobres compartan la carga de proveer insumos para la satisfaccidn de sus
propias necesidades de salud, mientras existe poco © ningin cambio en
cuanto a la asignacidn preferente de los recursos del gobierno a hospitales
y al cuidado curativo (urbano). El contexto politico, en la mayoria de
paises latinoamericanos, hace que esto ocurra con bastante frecuencia.

La participacidn de la comunidad puede mejorar la comunicacidn entre
la poblacidn y los trabajadores de la salud, y con ello capacita a la gente
para que comprenda mis sus propias contribuciones potenciales a la salud,
vy los compromete en actividades de promocidn de la misma. Puede ampliar
también el rango de dichas actividades. Puede desarrollarse la conciencia
de la gente y del personal del servicio, sobre la importamcia de los facto-
res socioecondmicos mids amplios en 1a salud. Si las circunstancias socio-
politicas son favorables, esto podria contribuir a la aparicidn de proce-
sos dindmicos de cambio y movilizacidn, y el sector salud podria conver-
tirse en un punto de ingreso a la estructura socioecondmica mids amplia.

Luego de su extenso estudio sobre los proyectos comunitarios de salud
en América Latina, David Werner (1980:95) considerd que el desafio mas
grande a la atencidn de la salud rural era la incorporacidn de las carac-—
teristicas "favorables al pueblo" tipicas de los pequeflos proyectos no
gubernamentales a los programas regionales o nacionales. La presente
discusibn apoya ampliamente esta conclusidn. Ha relevado, sin embargo, la
importancia de la orientacidn politica de los patrocinadores de proyectos
dirigidos a comprometer a las comunidades en la promocidn de la salud y del
contexto politico mids amplio en el cual operan todos los proyectos de salud.
En el andlisis final se concluye que solamente bajo los gobiernos que tienen
un genuino compromiso con los grupos desaventajados, es que la participa-
cién de la comunidad prosperard y contribuird a resolver la pobreza y la
desigualdad social todavia tan extendidas en América Latina.
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LA INTEGRACION DE ELEMENTOS SOCIALES
A LA PLANIFICACION x/

Jan Drewnoski %%/

1. Funcibn y alcance de este escrito

En este trabajo se pretende discutir los problemas metodoldgicos b&sicos
relacionados con la tarea expuesta en el titulo de este escrito; a saber,
"la integracidn de elementos sociales a la planificacién",

La argumentacién presentada aqui concuerda con el enfoque desarrollado
por el autor en publicaciones anteriores.l/ Aftin cuando este trabajo con-
tiene elementos nuevos y tiene valores por derecho propio, en relacibn con
los trabajos antes mencionados, el lector puede referirse a éstos para
obtener una comprensibn mis detallada de una serie de planteamientos.

Debe comprenderse que muchos de los problemas aqui presentados todavia
son muy polémicos y que la solucibn final de los mismos esté algo distante.
Sin embargo, es indudable que existe una gran necesidad de continuar la
discusibn de estos asuntos. A esos fines presento algunas propuestas
para la estructuracibén de una forma de pensar que espero pueda aclarar
dichos problemas y que hagan la metodologia o tratamiento de 1os mismos
més pertinentes y apropiada.

ﬁ/ Publicado originalmente en la Revista Plerus, Vol. X, N° 2, diciembre
de 1976.

jj/ Consultor.

i/ Particularmente, con los siguientes informes UNRISD:

- "Social and Economic Factors in Development", Report N° 3, Geneva, 1966,
- "Studies on the Measurement of Levels of Living and Welfare", Report N°
70.3, Geneva, 1970,

—- "Studies in the Methodology for Social Planning", Report N° 70.5,
Geneva, 1970;

y el libro: 0On Measuring and Planning the Quality of Life, Mouton, The
Hague-Paris, 1974.
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2., Reconocimiento de la funcibn de los elementos
sociales en la planificacibn

El primer paso en el proceso de integracién de los elementos sociales a

1a planificacidén consiste en reconocer 1a funcién de dichos elementos. Este
"reconocer" implica que los planificadores adquieran conciencia de los
cambios sociales resultantes del plan que ellos estén preparando € imple-
mentando. Cuando los cambios esperados son favorables o deseables se

pueden adjudicar a los efectos relacionados con el logro de las metas plani-
ficadas. Cuando los cambios relacionados con la implementacifén del plan no
son favorables, se consideran como consecuencias marginales nocivas que hay
que tolerar por el bien del desarrollo planificado, pero que desvirthan en
cierta medida la importancia del logro de las metas.

El darse cuenta de la existencia de efectos tanto beneficiosos como
nocivos en los planes de desarrollo, €s de hecho un paso de avance sobre la
tosca metodologia de planificacibn, en la que se suponia que los modelos
que contenian solamente variables econémicas representaban las condiciones
reales. A pesar de que todavia es posible encontrar modelos de planifi-
cacibn que ignoran la existencia de los elementos sociales, la significacién
politica y social de la planificacién se reconoce cada vez mids. Debe sefia-
larse que siempre fue reconocida en los sistemas econbmicos en que impera la
planificacién centralizada, donde los planes de desarrollo tienen una
funcibn explicita de inducir al cambio social y politico (contribuir a la
construccidn del socialismo, segin se expresa corrientemente).

Aparte de las consecuencias del desarrollo planificado, los elementos
sociales se pueden reconocer Como factores que promueven u obstaculizan el
proceso de desarrollo en s{ mismo. Es de conocimiento comin que 1os facto-
res econdmicos solos no explican satisfactoriamente los cambios. Al buscar
expresiones cuantitativas que expliquen el impacto de estos factores, siem-
pre se encuentra que ademas de éstos hay un '"factor residual" responsable
de parte del cambio. Se supone corrientemente que este factor residual
representa un nfmero de elementos (mayormente sociales) a los cuales no se
les adjudicaron expresiones cuantitativas adecuadas.

3. La integracibén de elementos sociales a la planificacibn

E1l mero reconocimiento del impacto de los elementos sociales en el desarro-
1lo planificado no es suficiente para asegurar la integracibn de elementos
sociales a la planificacién. lLa integracién requiere que 1os elementos
sociales no aparezcan de forma vaga € indistinta en el trasfondo de los
planes, sino que sean incluidos en las variables y parémetros necesarias
en los modelos de planificacibén utilizados en la preparacién de los planes.
Para ser integrados a un modelo de planificacitn, los elementos socia-
les tienen que expresarse €1 forma numérica, es decir, tienen que convertir-
se en lo que conocemos Como windicadores saciales". BEs aqui donde radica
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la dificultad metodolégica cardinal. Hasta el momento, sélo unos pocos de
los elementos sociales de interés para el planificador han sido cuantifi-
cados.

No es posible, probablemente -por lo menos en la etapa presente de
nuestro conocimiento- cuantificar todos los elementos concebibles que
comprenden la circunstancia social. Pero es necesario intentar la cuanti-
ficacibn de por 1o menos algunos de ellos.

4. Problemas de cuantificacién

Al tratar de definir la lista de indicadores sociales que el planificador
necesita, tenemos que empezar por aquellas que estén a nuestra disposicién,
Uno de estos lo constituyen los indicadores demogré&ficos, que juegan un
papel de importancia en la planificacién. Sin embargo, este asunto es tan
obvio que no es necesario discutirio en estos momentos.

Existen, no obstante, elementos sociales que no pueden ser cuantifica-
dos en forma alguna. Estos son pPrincipalmente los grupos sociales y las
relaciones entre ellos. Es posible asignar expresiones numéricas a algunas
de estas relaciones, pero hasta el momento no hemos podido darle una
representacidn cuantitativa general. E1 problema no estriba solamente en
el hecho de que las técnicas de medicién sean dificiles de elaborar, sino
en el hecho de que no estamos siquiera seguros de qué exactamente se supone
que midan. A nuestro juicio no creemos que las relaciones sociales Sean un
concepto cuantitativo., Dicho de otra forma, no se puede decir que las
relaciones sociales sean conceptualmente cuantificables, al menos en la
etapa presente de nuestro pensamientco. Los esfuerzos hacia la cuantifi_
cacién de elementos sociales debe, por tanto, concentrarse en lo que pudiera
llamarse "el bienestar de la poblacién". Estamos acostumbrados a pensar
en el bienestar en términos cuantitativos y por lo tanto no existe duda
de que dicho concepto es cuantificable. El problema consiste en cémo llevar
a cabo la cuantificacibn, es decir, qué procedimiento se debe aplicar para
expresar el bienestar en términos numéricos. Esto implica que a los compo-
nentes del bienestar (nutricién, salud, vivienda, educacién) tendr& que
dérselas expresiones numéricas. Implica, ademds, que se deben encontrar
expresiones numéricas para el bienmestar como un todo.

El procedimiento que se sugiere es el método indirecto de cuantifi-
cacibn, consistente en seleccionar "indicadores" mensurables Para aquellos
componentes del bienestar que no se puedan medir directamente.

El conjunto de dichos indicadores, mensurables en unidades fisicas,
(en té&rminos reales) y seleccionados con cuidado, representaria adecuada—
mente todos los componentes del bienestar,

Hay que mencionar que estos indicadores podrian ser del tipo de flujo
(expresados en unidades fisicas por unidad de tiempo) o del tipo de "estado"
(expresados solamente en unidades f{sicas y se refieren al estado de la
variable en un instante de tiempo).
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La agregacibn de estos indicadores en indices comprensivos de los
{ndices del nivel de vida y del estado del bienestar constituye un problema
metodolbgico distinto y muy escabroso que no nos proponemos discutir en
este momento, especialmente cuando es relativamente menos pertinente a los
problenas de planificacién que nos conciernen aqui.

Se debe recalcar que los indicadores de bienestar sugeridos aqui no
tienen nada que ver con las conocidas variables de contabilidad nacional
(PNB, Consumo per capita expresado en términos monetarios, etc.). Los
indicadores de bienestar miden bienestar; es decir, la satisfaccibn de las
necesidades humanas o las condiciones de vida de la gente. Estos indica-
dores estéin expresados en rérminos reales. Las variables de contabilidad
nacional expresan a su vez el valor monetario de 1los recursos disponibles.
Es engafioso usar estas tiltimas como medida de bienestar.

Una vez hayamos podido expresar los elementos sociales en forma
numérica, se pueden introducir como elementos en 1os modelos de planifi-
cacibn. Es sblo entonces que podriamos decir que los elementos sociales
han sido integrados a la planificacién. Como en los modelos de planifi-
cacibn se utilizan dos tipos de elementos, las variables y los parémetros,
necesitamos, por tanto, variables de bienestar social ¥y parémetros de bie-
nestar social.

5. Variables de bienestar social en la planificacibn

La cuantificacibn de los elementos sociales, explicada anteriormente, nos
provee variables sociales, que no son otra cosa que los indicadores sociales
gque fueron sugeridos como expresiones numéricas del bienestar de la socie-
dad. De los dos tipos de indicadores sefialados (flujo y "estado"), los
indicadores de flujo son las mAs importantes para los modelos de planifi-
cacibn. Esto se debe principalmente a que los objetivos planeados (obje~
tivos del plan) se expresan generalmente en terminos de flujo (por unidad
de tiempo), y por tanmto, los objetivos sociales deben tomar la misma forma.

Debe sefialarse que los indicadores sociales que Se usen como variables
en los modelos de planificacibn no tienen que ser necesariamente iguales a
los usados para medir el nivel de vida. Pero ciertamente seran del mismo
tipo. Por esta razbn la metodologia utilizada para medir los fenbmenos
sociales es también pertinente a 1a obtencibn de elementos que se puedan
integrar a la planificacibn.

¢. Par&metros de bienestar social en la planificacibn

Para construir un modelo de planificacién necesitamos no sélo variables
sino también parametros adecuados para las variables.

Los parametros sociales pueden clasificarse en dos grandes grupos:
coeficientes de efectos del bienestar y coeficientes de efectos de la
productividad.
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Par&metros de efectos del bienestar

MSpa@mtmsdee%cmsdd.MemSMremwehnlacﬂa—
cidad de los recursos (segln se manifiesta por medio de los indicadores
econdmicos ya conocidos) Para generar bienestar, o de forma mas precisa,
el flujo de bienestar, es decir, el nivel de vida.

Por lo tanto, la forma mis general del coeficiente de efecto del

bienestar seré4: A nv (cambio en el nivel de vida
oy (cambio en la produccién nacional)

esto es, la razdn del incremento en el nivel de vida al incremento en el
producto nacional. De hecho, no puede esperarse que este tipo de coefi-
ciente agregado tan amplio sea usado en la Planificacién préctica, ya que
el agregado amplio del nivel de vida esti representado en el plan no comc
una variable agregada sino como un nGmero de variables separadas, es decir,
indicadores del nivel de vida. Necesitamos un coeficiente para cada una
de estas variables. Por ende, la expresibén del coeficiente de efectos del
bienestar tomari la forma de un namero de férmulas de este tipo:

FAYN U\
i
Ny,
i

(i=1, 2, 3, 4, etc.)

donde NV, representa un componente del nivel de vida y Y, el producto
nacionallen un sector que se supone genera el componente respectivo del
nivel de vida.

Es posible concebir varias formas de coeficientes de efectos del
bienestar. Todas son Proporciones de componentes del nivel de vida a
recursos necesarios para generar estos componentes. En consecuencia,
podriamos tener en el numerador y denominador de la férmula cantidades
absolutas, incrementos finitos, infinitos o relativos (equivalentes a las
expresiones para las elasticidades) que se pueden aplicar de acuerdo con los
requerimientos del modelo de planificacién utilizado.

Otro tipo de coeficiente de efectos del bienestar se puede derivar de
las llamadas funciones de generacién del bienestar. Estas funciones expre--
san las relaciones entre un componente del bienestar (tal como educacidn,
salud) y los varios factores de produccién (insumos requeridos) que genera
el incremento del componente en cuestidn. A veces se llaman funciones de
produccién para la educacién, salud, etc. Parece deseable, sin embargo,
darle un nombre preciso para recalcar el hecho de que sus variables depen-
dientes expresan componentes de bienestar y no productos, en la acepcién
usual de este concepto (cantidades de bienes y servicios). Los par&metros
de las funciones de generacién del bienestar podrian incorporarse como
parémetros sociales (de bienestar) en los modelos de planificacién de 1la
misma forma en que los parfmetros técnicos de los modelos de planificacién
se derivan de las funciones de produccién conocidas.
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Parametros de efectos de la productividad

Los componentes del bienestar constituyen uno de los objetivos de la
actividad econbmica. Estos componentes pueden tener, adembs, un impacto
sobre la produccibn. Esa accibn ocurre a través del mejoramiento de la
calidad del trabajo, lo que se€ deriva del hecho evidente de que una pobla-
cibn mas saludable, mejor alimentada, mejor albergada ¥y mejor educada traba-
ja mejor. Esto significa que el bienestar afecta la productividad del
trabajo. Este concepto se€ denomina como "el efecto de la productividad"

v es un hecho que se tiene que considerar en la planificacifn. Se expresa
en coeficientes de efectos de la productividad.

La forma mas general del coeficiente de efectos de la productividad es

Av
AV

esto es, la razbn del incremento en el producto nacicnal al incremento en
el estado del bienestar.
El coeficiente de efectos de la productividad puede asumir muchas

otras formas, como en el caso del coeficiente de efectos del bienestar
discutido arriba. Se puede disefiar el coeficiente de forma que se refiera
a asignaciones particulares del producto nacional.

Los parémetros utilizados en la planificacibn se derivan, tradicional-
mente, de las funciones de produccibn. Para considerar el impacto de los
elementos de bienenstar sobre la produccibn se necesita un tipo distinto
de funcibn de produccibn, especificamente una que incluya el bienestar o
componentes del bienestar entre sus variables independientes (y no en las
"residuales”, como se hace a veces). Se podrian elaborar funciones de
produccibn para varios sectores que contengan elementos sociales como
factores de la produccién, ademés de los factores tradicionales. Los
coeficientes derivados de estas funciones se podrian utilizar en la plani-

ficacibn.

7. Enumeracibn de elementos de bienestar social pertinentes
a la planificacibn

Ahora es posible enumerar todos los elementos sociales que pueden usarse y
que deben usarse €n la planificacitn.

a) Variables de bienestar social del tipo de flujo (componentes del
nivel de vida) -

Estas adquieren la forma de indicadores sociales que expresan la
satisfaccibn de las necesidades pumanas en unidades fisicas por unidad de
tiempo. Caen bajo distintos componentes del nivel de vida, tales como la
nutricidn, vivienda, salud, educacibn, seguridad, ocio, vestido y ambiente.

Las variables del tipo de flujo se incorporarén a los modelos de plani-
ficacibn como objetivos finales, intermedios y recursos (factores).
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b) Variable de bienestar social del tipo de "estado" (componentes del
estado de bienestar).

Estas también adquieren la forma de indicadores sociales Yy expresan el
estado de bienestar del hombre en un momento dado, en términos de sus
unidades fisicas especificas. Se integran al modelo de planificacién en
calidad de factores que determinan la calidad y productividad del trabajo.

c) Par&metros de bienestar social que expresan el efecto del bienestar.

Estos parémetros se derivan de los coeficientes de efectos del bienestar
y de parémetros de las funciones de generacibébn de bienestar. Expresan la
capacidad que poseen los bienes y servicios disponibles para generar bienes-
tar.

d) Par&metros de bienestar social que expresan el efecto de la produc-—
tividad (o de la retroalimentacién).

Estos parémetros se derivan de los coeficientes de efectos de la
productividad y de par&metros de nuevos tipos de funciones de produccibn
(que continenen variables de bienestar). Expresan la capacidad que posee el
bienestar para crear una fuerza de trabajo de mejor calidad y mejor produc—
tividad.

8. La determinacién de los valores numéricos de las variables

Y _parémetros

Naturalmente, es muy importante entender cnéles son los elementos sociales
que se deben integrar a la planificacibn. Pero &sta es sélo la primera
parte del ejercicio. La segunda es determinar los valores numéricos de las
variables y par&metros de posicibémn.

El valor numérico de las variables debe representar la posicién inicial,
es decir, la situacibn en el momento en que comienza el periodo de planifi-
cacibn. En el momento en que se prepara el plan, esta posicién es futura,
aunque se refiere a un futuro muy cercano, de algunos meses solamente. La
estimacibn de estas variables se debe basar en el conocimiento de la posicién
Presente y en su curso actual de desarrollo. E1 problema consiste en obtener
informacibn correcta sobre el estado de cosas actual. Algunas veces no
ser& f&cil conseguirla; pero la dificultad es de naturaleza técnica, no
conceptual.

La determinacién de los valores numéricos de los parémetros es un
problema distinto. Los valores de los parémetros que hay que incluir en el
plan se refieren a todo el periodo planificado, y esto significa un perfodo
de tiempo de varios afios. Suponer que los valores de los parémetros no
cambiardn durante ese periodo implicaria cometer un error grave. Pero hay
algo mas que la mera estimacién errénea de los valores reales. El aceptar,
para un nuevo plan, los par&metros del pasado significaria llevar a cabo
una mala planificacibén.

Es evidente que los paré&metros técnicos antiguos relacionados con 1la
productividad (del trabajo y de todos los demis factores de produccién) no
se deben repetir en el plan actual, sino que se deben mejorar. Esto es mas
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cierto atin con relacibn a los par&metros de efectos del bienestar. Es de
conocimiento general que el aspecto social de la planificacifn se ha descui-
dado hasta ahora. Una de las consecuencias de este hecho fue la falta de
atencidn a lo que ahora 1lamamos los parametros de efectos del bienestar.
Eran excesivamente bajos, 17levando a menudo a lo que en Otro lugar llamamos
desarrollo frustrado.

Una tarea evidente de los planificadores es elevar los paréametros de
efectos del bienestar en el plan que preparen, io que requiere una evalua-
citn cuidadosa de las posibilidades para el futuro, y aplicar medidas para
tomar ventaja de esas posibilidades. La determinacifm de los parémetros
no consiste, por tanto, en estimar el valor numérico de lo que ya existe,
sino en estimar, tan realistamente como sea posible, el resultado de los
esfuerzos por mejorar la realidad existente de acuerdo con los requisitos
del plan.

Por consiguiente, se debe recalcar que cualquier método que dependa
exclusivamente de la experiencia pasada a fin de determinar los valores
numéricos de los parémetros es basicamente incorrecto. Derivar los valores
de los paré&metros del pasado del pals para el cual se propone el plan, sig-—
nificaria que no se intenta ninguna mejora, lo que contradice los principios
de la planificacibn. Si se toman del pasado de un pais mas avanzado, esta-
ria implicito el supuesto de que el pais en cuestibn debe seguir exacta-
mente el mismo camino que siguib el pais mas avanzado en el pasado, y esto
podria ser correcto sblo en casos muy excepcionales. El peor procedimiento
serfa derivar los parémetros de algin tipo de promedio © promedios de la
experiencia pasada de otros paises, lo que seguramente nos llevaria al
error.

g, Un plan de desarrollo orientado socialmente

La cuantificacién de los elementos sociales, que les confiere la forma ce
variables y parametros sociales, es una precondicibn para integrar estos
elementos a los planes de desarrollo. Pero el modelo del plan de desarrollo
al que se van a integrar no deja de Llener importancia.

8i el modelo de planificacién es del tipo tradicional, en el que se
maximiza una variable como el PNB, la inclusibn de elementos sociales, aun-
que deseable por s{ misma, no cambiaria la naturaleza del plan. Los elemen-
tos sociales seguirfan subordinados a los econbmicos, atn cuando se exprescn
muy adecuadamente y con precisibn.

Lo que se necesita es un cambio en la estructura del plan. La cuantifi-
cacitn de elementos sociales, segfin se sugirib arriba, hace posible una
verdadera orientacibn social del plan.

El razonamiento que se esconde detras de todo esto es sencillo. Hay un
acuerdo general de que la meta del desarrollo consiste en el mejoramiento de
las condiciones en que vive la gente. Si esto es correcto, los planes de
desarrollo deben reflejar el nivel de vida de la gente, y no alguna de las
variables de contabilidad nacional tradicionales. El nivel de vida, segtn
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se explicd antes, es un agregado de una serie de "variables de bienestar

social" que se puede incluir

en la funcibén objetiva del modelo de planifi-

cacibn. Ciertamente, alli es donde pertenece,
En un modelo de planificacién basado en estos principios, y en un plan

de desarrollo que se Prepare
de todos los recursos estara
tengan sobre el mejoramiento
decir que dicho plan estaria
exactamente lo que queriamos

por medio de estz tipo de modelo, la asignacibn
guiada por el impacto que se supone que éstos
del nivel de vida de la gente. Esto querria

en realidad "orientado socialmente", que es
alcanzar.
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LA DIMENSION TEMPORAL DE LA PLANIFICACION NACIONAL
Y EL SENTIDO DE LA PLANIFICACION OPERATIVAi/

Enrique Sierra %%/
Introduccibn

El proceso de planificacién que se esti realizando en esta nueva etapa de 1la
Democracia del Ecuador, es uno de 10S mAs importantes que tiene lugar entre
los paises de economia mixta de América Latina y del Caribe. Es un proceso
con importante aspectos inéditos dentro del estilo de planificacién en estos
pPaises. Se estd ensayando una forma de introducir la planificacién operativa
o0 de corto plazo y de sistematizar peribdicas evaluaciones de la marcha de la
economia, de las politicas Plblicas y de la ejecucién del Plan Nacional de
Desarrollo.

Al inaugurarse la planificacién operativa se produce, de hecho, un
trascendente cambio de estilo en los trabajos de la Secretaria General de
Planificacién del Ecuador l/, ¥y se le plantea un nuevo desafio.

Antes, prevalecieron los trabajos propios de la planificacién de me—
diano plazo, cuyos contenidos de estrategias, objetivos y metas, asi como su
teorizacibn y método se conocian y se habian aplicado en varios Planes. De
la planificacién de corto plazo hay, sin embargo, poco conocimiento tebrico

j/ El siguiente texto sistematiza y amplia la exposicién hecha en el
seminario sobre el Plan Nacional de Desarrollo a los empleados del Consejo
Nacional de Desarrollo, el 14 de septiembre de 1980, en el cual el autor
traté el tema "Planificacibn a largo, mediano y corto plazo en relacibn con
el Plan Nacional de Desarrollo, e Introduccién a la Elaboracién del Plan
Operativo de 1981",

jj/ Experto de Planificacién y Politica Econémica, funcionario de Naciones
Unidas.

l/ En lo sucesivo a este organismo se le identificar4 como Secretaria.
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y metodoldgico en los paises de economia mixta en desarrollo, en los cuales
atn no se ha formado un acervo de experiencias significativas. g/

Para ubicar 1la planificacibn operativa en el contexto general del pro-
ceso de planificacién y de la politica gubernamental, es necesario remitirse,
por un lado, a la naturaleza de la planificacidén desde el punto de vista de
los plazos mas convencionales que se trabajan, como son el largo, mediano y
el corto plazoj; g/ y, por otro, a la segmentacién que es factible hacer del
periodo de un gobierno democratico, segln las caracteristicas mis sobresa-
lientes de su dinamia. A estos fines, dicho periodo se puede fraccionar en
tres subperiodos: el de instalacién del gobierno, caracterizado por la toma
del poder y la ipiciacibn de su politica; el de finalizacibn, singularizado
por la lucha politica que implica la eleccibn de un nuevo gobierno; y, el
intermedio, ubicado entre los dos subperiodos mencionados. En éste, el
gobierno tiene opcibn de centrar su accibn en ejecutar sus politicas y pro-
gramas de mayor envergadura.

1. LOS CONTENIDOS DE LA PLANIFICACION EN LOS
PLAZOS LARGO, MEDIANGC Y CORTO

En la teoria de la planificacibn nacional o macro, se discute con frecuencia
si ésta implica un proceso social y politico, © técnico y administrativo.
Las definiciones mis amplias la conciben como un proceso social y politico;
en cambio, definiciones con menos pretenciones, la circunscriben a procesos
metodolbgicos y administrativos.

Para fijar un punto de re ferencia inicial, puede admitirse a la plani-
ficaciébn como un proceso eminentemente politico y social, que cuando se eleva
a un alto nivel de sintesis adquieren relevancia los contenidos ideolbgicos,
los cuales aportan las fuentes inspiradoras de los contenidos politicos y
sociales de la misma. Por otro lado, cuando dicho proceso baja a niveles de
especificidad ganan relevancia los aspectos administrativos y metodolédgicos,

g/ En América Latina los planes operativos nacionales de mayor relieve
tebrico y metodolégico son los de Bolivia; pero, la discontinuidad politica
de ese pais los han invalidado como instrumentos de orientacibn de la politica
gubernamental.

g/ A manera de redla memotécnica, de plazo puede decirse que el largo plazo
se mide en decenios, el nmediano en afios y el corto en meses.
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que son los que mAs se ponen en evidencia en las etapas de formulacién y
ejecucidn de planes, cuando se intenta transformar sus estrategias en obje-
tivos, y éstos en programas y metas., La sintesis y la especificidad que
caracterizan a la planificacién se manifiestan asociadas a la dimensibn
temporal de la misma, ésto es, en términos de los plazos largo, mediano y
corto,

Los plazos aludidos se identi fican, respectivamente, con la formulacién
de imiAgenes objetivos, de estrategias y planes de desarrollo de mediano plazo
(cuatro, cinco o seis afios), y de planes operativos anuales o de periodos de
18 o de 24 meses, Por cierto, estos conceptos pueden tener una cobertura
nacional, sectorial o regional.

En resumen, la planificacién nacional o macro es un proceso en el cual
adquieren distinta relevancia sus contenidos ideolbgicos, politicos, sociales,
administrativos y metodolégicos, segln sea la dimensién temporal que, en
términos del largo, mediano o corto plazo, se de a sus trabajos. Para ilus—
trar la procedencia de estos contenidos, considérese los requisitos mas
esenciales que exige la praxis de la planificacién. Para que ésta se ejercite
€s necesario que haya vocacién politica y social, la cual se conformard en la
medida que prevalezca una ideologia que admita o demande la planificacibén
para traducir sus aspiraciones en concreciones programaticas,

Dichas concreciones y las acciones que ellas inspiran, requieren de
mecanismos y capacidad administrativa adecuada asi como de métodos de trabajo.
Por mé&s metodologias que dominen los planificadores, sus proposiciones son
infructucsas si no existe la capacidad administrativa de los organismos
ptblicos; por mis eficiencia administrativa que haya en el sector ptGblico,
la planificacidén no progresa si no hay vocacién en el gobierno y en la socie-
dad para utilizarla, y tal vocacién no podré formarse, si las fuentes ideolé-
gicas que inspiran el desarrollo nacional rechazan la planificacidén como
método para orientar la convivencia social, el desarrollo de las fuerzas
productivas y las politicas ptiblicas.

1. La imagen objetivo y la preeminencia de los contenidos ideolbgicos

La planificacién aporta a los fines nacionales de largo plazo, la formulacién
y discusidén de una imagen objetivo, nueva expresién de lo que antes se conocia
como proyecto naciomal. Dicha imagen es el estadio social, econdmico, cultu-
ral, politico e institucional deseable y alcanzable en un plazo de 10, 15,

20 6 mas afios, al cual se quiere conducir uma naci6n, Es un punto de mira,
diseflado sobre la base de un conjunto de grandes objetivos y de amplios
horizontes, que se Propone a una sociedad Dara orientar sus esfuerzos e
incentivarla a reformar sus estructuras Yy a seguir determinadds estrategias;
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es una definiciébn fuertemente ideologizada de lo que se quiere, formulada
con gran imaginacibn, que puede aproximarse hasta lo utépico y que reconoce
muy pocas restricciones. Es una construccibn del “debe ser" a largo plazo,
y por tanto predominan en ella los contenidos ideolbgicos.

Para su formulacibn se recurre, naturalmente, a teorias y mé todos;
pero, lo que en su esencia prima es lo ideoldgico. Los modelos de proyec—
ciones cuantitativas empleados para su construccidbn pueden tener un amplio
margen de error (del 10, 15 6 20 por ciento) lo que en definitiva no importa
tanto como que tenga consistencia y coherencia ideolbgica, y que signifique
para la sociedad un mensaje de aspiraciones.

La decisién de construir una imagen objetivo y de difundirla y discu-
tirla es un acto politico; pero, lo que provoca la controversia es el con-
tenido ideolbgico de la misma. El resultado que deja su examen phblico es
el enriquecimiento ideolbgico de la sociedad y del sistema politico, 1lo que
resulta mas sustantivo que el beneficio politico inmediato que puedan con-
seguir sus auspiciadores.

la Secretaria, cuando era Junta Nacional de Planificacibn, de hecho
formuld, a fines del gobierno pasado, una imagen objetivo al diseflar la
Estrategia de Desarrollo, que cubre hasta fines del siglo.ﬂ/ Este notable
ejercicio fue relativamente difundido, pero escasamente discutido. Seria
de utilidad que se difundiera y discutiera mas, aunque fuera necesario mo-
dificarlo al tenor de las criticas que recibiera. Ello seria muy benefi~
cioso para el sistema politico y para el intelectualismo nacional, por el
acrecentamiento ideolégico que aportaria su conocimiento y discusibn.

2. Las estrategias y planes de mediano plazo y la
preeminencia de los contenidos politicos y sociales

A los fines nacionales de mediano plazo, los trabajos de planificacidn se
centran en la formulacibn de estrategias y de planes de desarrollo cuatrie-
nales, quinquenales O sexenales, cuyas fuentes de inspiracibn son, por una
parte, la imagen objetiva, si ésta existe; vy por otro, el programa de
gobierno, los proyectos en ejecucibn relativamente avanzados del periodo
precedente y las situacicnes criticas mas inmediatas heredadas del gobierno

pasado.

&/ "Ecuador. Estrategia de desarrollo", Junta Nacional de Planificacién

y Coordinacién Econbmica.

84




Estas estrategias y planes tienen asi un marco de referencia ideolé-
gico, como son los contenidos de esa naturaleza que aportan la imagen
objetivo y el programa de gobiernc. Por cierto que la ideologia que se
infiere de la imagen objetivo se relativizars tanto como resulte incompa-
tible con la ideoclogia del programa de gobierno,

En el caso particular de la formulacién del Plan Nacional de Desarrollo
1980~1984 del Gobiernc Democratico del Ecuador, la principal fuente de ins-
piracibén fuercon las Veintifin Bases Programéticas 2/ que sirvieron de plata-
forma a los actuales gobernantes durante la campafia electoral; pero también
Se tomaron en cuenta los lineamientos de la Estrategia del Desarrollo hasta
fines del siglo, antes mencionada.

La imagen objetivo y las estrategias y planes de mediano plazo se
vinculan; pues, .la primera da una orientacién basica a los segundos, y les
fija la tarea de disefiar y promover los cambios vy los objetivos a procurarse
en cada periodo de 4, 5 6 6 afos, para avanzar hacia la imagen objetivo,

Los trabajos de la planificacién en el mediano plazo, son grandes pasos que
s& avanzan en la direccibn adecuada para aproximarse a esa imagen.

Pero dichos trabajos poseen, como se sugiribé, otros compromisos a los
que deben responder, como el programa de gobierno, el cual ademas de lo
ideolégico, tiene abundantes e inmediatos fines politicos; vy, las situa-
ciones criticas o problemas dejados por la politica del gobierno precedente
¥y que deben ser atendidos para darle viabilidad a los objetivos del nuevo
programa gubernamental. Estas son las vertientes de los contenidos politicos
de la estrategia y de los planes de mediano plazo, los cuales son los domi-
nantes en esta dimensién temporal.

En la medida que los problemas heredados constituyen restricciones
significativas a los objetivos del programa de gobierno, y en tanto mayor
es la ambicibén de éstos, mAs amplitud y profundidad gana el conflicto gene-
rado por los contenidos politicos que prevalecen en la formulacibn, discusién,
aprobacién y puesta en marcha de las estrategias y planes de mediano plazo,

Como estos trabajos se refieren a distintas manifestaciones de 1a
sociedad -econbmicas, culturales, demograficas, antropolégicas, etc.- y
como los conflictos que animan son transmitidos por el juego politico a las
diversas clases sociales, cuyas capas mis conscientes reaccionan de una u
otra manera a las problemdticas involucradas en las estrategias y planes de
mediano plazo, en estos predominan también, junto a los contenidos politicos,
los de caricter social.

2/ "Veintilin Bases ProgramAticas", marzo de 1979, folleto publicado por
el Goblerno Constitucional del Presidente Jaime Roldés.
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Los trabajos aludidos exigen teorias y métodos que garanticen mis
precisién que los empleados para tratar el largo plazo; esto es, por
ejemplo, que si para la imagen objetivo no es trascendente un error en sus
proyecciones del 10 & 15 por ciento, para las estrategias y planes de media-
no plazo si que lo es. BSe estrecha asi el margen de error o de tolerancia
con que se trabaja el mediano plazo. De ilgual manera, para el largo plazo
resultaba intrascendente lo administrativo, en la definicibn de estrategias
y planes de mediano plazo deben precisarse -para asegurar su viabilidad-
las condicionantes administrativas y de capacidad operativa de los organis-
mos pfiblicos y del conjunto de éstos, al mismo tiempo que proponerse poli-
ticas sobre el particular.

Como se ve, los contenidos ideolégicos que predominan en la imagen
objetivo, si bien en las estrategias y planes de mediano plazo, no desapa-—
recen; sin embargo, se atentian y relativizan a causa de la alta ponderacibn
gque adquieren los contenidos y conflictos de caradcter politico-social. Estos
son los que mis motivan el proceso de planificacién en dicho lapso. En este
plazo, como se ha dicho, son mayores las exigencias tebricas y metodoldgicas;
pero, lo que mas importa es la consistencia y la coherencia politica y social
gque garantice la viabilidad de las estrategias y planes de mediano plazo.

Por lo dicho, la eficacia de las me todologias empleadas en los trabajos
de mediano plazo, queda sujeta a la capacidad que tengan de imprimirles
agquella consistencia y coherencia politico-social., En este sentido, en los
paises en desarrollo una metodologia simple aplicada con sensibilidad poli-
tica y buen criterio, puede resultar mis eficaz que una sofisticada, que
presente mas formalismo cuantitativo y pretensiones seménticas.

3. Los planes operativcs v l1a preeminencia de 1los contenidos

politicos, administrativos y metodoldgicos

En el corto plazo los trabajos de la planificacién se refieren a la ejecucidn
de las estrategias y planes de mediano plazo. Dicha ejecucibn implica la
formulacién de los planes operativos anvales, lo cual lleva al seguimiento de
1a marcha de la economia y de los aspectos sociales factibles de observar en
la coyuntura, y de la ejecucién de las politicas y programas de aquellas
estrategias y planes. El seguimiento permite evaluar el progreso de los
objetivos, politicas, programas y metas de los mismos. Partiendo de los re-
sultados de las evaluaclones, se disefian los planes operativos, los cuales

se basan, ademds, en los lineamientos de las estrategias y planes de

mediano plazo.
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En la practica, la ejecuciétn se traduce en una nutrida corriente de
decisiones y de acciones realizadas a través de todo el sector pGblico,
desde sus niveles politicos y administrativos m&s altos hasta los més
elementales de sus organismos ejecutores. Esta corriente de decisiones y
de acciones se agrega a las motivaciones Permanentes que inducen al funcio-
namiento cuotidiano del sector ptblico,

Los planes operativos constituyen un marco de referencia al tamente
especifico y concreto para esa toma de decisiones y realizacién de accioness
las evaluaciones, por su parte, son un examen critico de la evolucidén de las
tendencias econémicas y sociales, de las politicas y programas, de la toma
de decisiones de las autoridades v del funcionamiento de los organismos
ptblicos y del sector pGblico en su conjunto.

El sentido de las evaluvaciones -ademis de aportar los antecedentes
bpara el diagnéstico de los planes operativos de cada afio- es, dentro del
gobierno, inducir a la toma de decisiones Yy rectificar o confirmar la orien-
tacién de las acciones de los organismos ptblicos. Respecto a la nacién,
las evaluaciones sirven para ayudar a concientizarla sobre las dificultades
que encuentra la concrecién de los objetivos de las estrategias y planes de
mediano plazo, y para incentivar a los esfuerzos necesarios para salvar
dichos obstaculos., Por cierto, el empleo de las evaluaciones para este
Gltimo fin, queda sujeto a la voluntad y valor politico del gobierno de dar
a conocer las conclusiones m&s importantes y de utilizarlas con sentido
did4ctico para ampliar el respaldo a sus politicas.

A la luz de la naturaleza de los trabajos propios del corto plazo, se
puede advertir en ellos la relevancia que alcanza lo politico, vy lo relativo
a la administracién del sector ptiblico y a los métodos de trabajo. Lo dicho
no significa que en los planes operativos y demds trabajos del corto plazo
los contenidos ideolbgicos queden de mano, y que los de caricter social no
cuenten. Estos continfian vigentes, pero su pPresencia se ve opacada por la
amplitud y dinamia que en la praxis alcanzan aquellos otros,

En el corto plazo, lo ideolégico y lo social determinan, de hecho, las
decisiones més sustantivas del proceso de planificacibn; pero, como en este
lapso dicho proceso debe ser efectivo —esto es, plasmarse en deicsiones y en
la realizacién de acciones— 1o que aparece en el primer plano del mismo son
el juego politico, el funcionamiento de la administracién, la capacidad de
operacidn de los organismos ptiblicos, y los métodos de trabajo empleados,

En efecto, los problemas que se presentan en la coyintura econbdmica y
social, asi como los que afecta la ejecucidén de las estrategias y planes de
mediano plazo, son, en esencia, expresién de las contradicciones que se dan
entre las estructuras del sistema. Por lo mismo, en el corto plazo habra
decisiones y acciones notablemente trascendentes, que van mas all& de co-
rregir desviaciones de las tendencias deseadas. Estas son las que mis
connotaciones ideolébgicas, sociales vy politicas le imprimen a la formulacién
y ejecucibn de los planes operativos. Los contenidos ideolbgicos que ins-—
pPiran la imagen objetivo y las estrategias y planes de mediano plazo, a
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través de los planes operativos se traducen, en los altos niveles del gobier-
no'y del sistema politico, en definiciones de politicas operables; las cua-
les, a su vez, dan lugar a decisiones especificas en los niveles medios del
sector ptblico, las mismas que se transforman en acciones concretas efectua-
das por los organismos operativos.

Gestar este proceso es el trabajo politico del gobierno; de ahi la
preeminencia de lo politico en este plazo. Dicho trabajo serd tanto mis
arduo y complicado cuanto mAs desafiante sea su propbsito de decidir y
ejecutar acciones que signifiquen cambios de estructuras y de lograr objeti-
vos y metas anuales ambiciosas.

Por otro lado, la efectividad de la planificacién en el corto plazo
queda sujeta de manera decisiva al funcionamiento de la administracidtn y a
la capacidad operativa de los organismos ptiblicos; PoOTr €S0, la relevancia
de lo administrativo, aparece tanto mayor cuanto mis intenso es el conflicto
politico.

La eficacia que en el corto plazo se exige a lo politico ¥ administra-
tivo, reclama mayor rigurosidad de los métodos empleados, por lo que deben
reunir ciertas cualidades. En efecto, los trabajos del corto plazo son mAs
numerosos y heterogéneos que los de los otros plazos, debido al mayor nlmero
de variables o aspectos especificos que se tratan; por lo cual, los métodos
deben adecuarse al escaso tiempo disponible para 1levar a cabo dichos traba-
jos, y a las contingencias de todo orden que se presentan en este plazo.
Deben garantizar, ademas, mayor precisitn en los analisis y conclusiones que
en el caso de los plazos largo y mediano; o sea, Su margen de error admi-
sible es mas estrecho.

Para los trabajos de los tres plazos comentados, los métodos deben ser,
por cierto, apropiados a la naturaleza y soluciones que, de acuerdo a los
contenidos ideolégicos ¥y sociales se procuran. Deben cumplir con aquello que
el método hace a la cuestidn sustantiva que se pretende dilucidar. ZEsta norma
general, en el corto plazo se torna mas exigente atin, so riesgo de no ofrecer
oportunas respuestas, © de que éstas sean contradictorias o que se desvien
significativamente de los lineamientos de las estrategias v planes de mediano
plazo, y de los contenidos basicos que orientan todo el proceso de planifica-
cibn.

En el campo del corto plazo, 1a Secretaria ha realizado importantes
experiencias, algunas inéditas en América Latina. Hizo, a seis meses de
haberse puesto en vigencia el Plan Nacional de Desarrollo, la primera eva-
luacién del mismo para apreciar su puesta en marcha, asi como para comnocer
y calificar la evolucién de la economia. Sobre la base de los resultados
de este ejercicio se presentd un conjunto de juicios y de recomendaciones
al Gobierno, que dieron lugar, en el mes de octubre de 1980, a discusiones
en los altos niveles politicos y administrativos; ademés, el seflor Vice-
presidente de la RepGblica expuso al pais las conclusiones mds importantes
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que se obtuvieron de esa evaluacién. E1 trabajo anterior, sirvié, por un
lado, para disefiar el Plan Operativo de 1981, aportd los elementos bhsicos
de su diagnéstico y fue una de las fuentes que inspiré sus lineamientos,
objetivos y metas globales.

La formulacién del Plan Operativo citado, ha sido otro novedoso
trabajo, que se definié y estructuré sobre la idea de precisar un conjunto
de lineamientos generales con indicacién de las autoridades y organismos
ptblicos que mas responsabilidades les cabe en los mismos; una lista de
objetivos y de metas globales con sefialamiento de las condicionantes que
deben ser cumplidos para que sean alcanzados; vy, de explicitar para el afio
en cada reforma, politica, programa y proyecto fundamental, los objetivos v
acciones propuestos, con individualizacién de las autoridades responsables
de tomar las respectivas decisiones vy los organismos encargados de ejecutar
las acciones especificadas. Este Plan Operativo se confecciond con una
notable participacién de los ministerios y mas importantes organismos pG-
blicos, se discutié en detalle en el Consejo Nacional de Desarrollo, y fue
exhaustivamente examinado en diversas oporturridades por el Consejo de Mi-
nistros. Especifica mis de 3 700 decisiones y acciones a realizarse en el
curso del afio, e individualiza m4s de un centenar de organismos responsables
de la ejecucién de las mismas,

Al finalizar el primer trimestre del afio 1981, se efectudé una nueva
apreciacidén de la marcha de la economia y de la politica econémica y finan-
ciera, y de las circunstancias positivas y negativas que est&n acompafiando
la ejecucién del Plan Operativo. Este ejercicio culmind en el mes de abril,
cuando se presentaron al gobierno las conclusiones obtenidas, sugiriéndole,
ademéds, politicas y medidas inmediatas.

4. El papel de la planificacién operativa y la posicién del planificador

Por Gltimo, una breve alusién al caracter y al papel del planificador, visto
desde la 6ptica de los argumentos expuestos. EI planificador, como persona
que ha hecho de esta actividad su oficio profesional, es un ente intelectual
Yy técnico que estd inmerso como agente activo en los procesos politico-so-
ciales a que da lugar la construccién y discusién de imAgenes objetivos, la
formulacién y ejecuciébn de las estrategias y planes de desarrollo de mediano
plazo y de todo lo que implica la planificacibébn operativa. Por ideologia

y por la amplitud de los temas que trata, podria sentirse miAs cémodo cuando
participa en los trabajos propios del largo plazo; pero su situacién ce
torna m&s comprometida e incémoda en los trabajos del mediano plazo, toda
vez que tiene que laborar partiendo de las referencias que le da el programa
de gobierno de turno, independientemente de su adhesibén o aceptacién politica
del misgmo.
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He aqui una de las cuestiones mas arduas y delicadas que debe enfren-
tar, ante la cual no tiene mis recursos que apelar a su capacidad técnica
y a su ética profesional., La primera le confiere solvencia y prestigio para
sostener sus puntos de vista y proposiciones ante las autoridades guberna-
mentales de mayor nivel; y la segunda, le permite actuar derecha o correcta-
mente, tratando de resolver la compleja ecuacibén que significa preservar y
concretar, tanto como es factible, en las estrategias y planes de mediano
plazo los contenidos ideolbgicos de la imagen objetivo, dentro de las res-
tricciones que para los mismos pueden significar los contenidos politicos y
sociales del programa de gobiermo que inspiran a dichas estrategias y planes.

En esta compleja situacién, el planificador tiene tres aliados. Los
grandes y persistentes problemas nacionales y sociales que significa el
subdesarrollo; la concientizacién social de dichos problemas y las aspira-
ciones de los mas amplios estratos de superarlos; vy, el sistema democratico,
en el cual se requiere de la voluntad popular para alcanzar el poder.

Los elementos anteriores son los que en el largo plazo le imprimen a
la planificacién y al planificador vigencia permanente y carécter estructural,
lo que rebasa las circunstancias, muchas de ellas transitorias, que tiene
cualquier gobierno de turno en los sistemas de economia mixta con régimen

democratico.
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EL CONTROL MONETARIO EN UN MARCO DE ASIGNACION DE LOS RECURSOS
CREDITICIOS: EL CASO COLOMBIANQ j/

Antonio Hernfndez ¥*/

En este trabajo se presentan los rasgos mas importantes del proceso
mediante el cual se genera la cantidad de dinero en la Economia Colombiana.
Dada la amplitud de las facultades legales que posee el organismo

encargado de ejercer el control monetario y crediticib en Colombia y la
frecuencia con que esas facultades son ejercidas, es natural que exista
desde el punto de vista juridico-legal una abundante cantidad de dispo-
siciones sobre estas materias. En consecuencia no pareceria muy Gtil para
una adecuada comprensibén del problema, la descripcién detallada de esas
regulaciones y por lo tanto no ser& ese el camino que seguiremos aqui.

Por el contrario se ha crefido més pertinente elaborar un esquema
abstracto sobre la forma como funciona en el control cuando la autoridad
monetaria, ademés del objetivo de controlar el crecimiento de la cantidad
de dinero, decide preasignar recursos financieros a ciertas actividades
y tales recursos son fuente continua de la expansibén monetaria.

Al proseguir por este camino intentaremos explicar por qué "pese a las
detalladas y siempre cambiantes reglamentaciones oficiales sobre los flujos
financieros en la economia, se haya quedado virtualmente sin regular la
oferta monetaria". (Mackinnon R. () p. 1 086).

i/ A pesar de referirse a la década del 70, se publica por consStituir un
valioso aporte técnico y metodolégico, (Documento presentado a la Conferen-
cia sobre Planificacién y Politica Macroeconbmica en el Corto Plazo en
América Latina, Isla Contadora, Panam4, 31 de octubre al 2 de noviembre 1975.
jﬁ/ Decano de la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad Externa-
do de Colombia, e investigador del Instituto de Estudios Colombianos.

El autor agradece a las instituciones mencionadas la ayuda otorgada
para la realizacién de este trabajo; en igual forma agradece al Dr. César
Gonzalez la oportunidad que le brindé para discutir una versién preliminar
de este documento; la sefiorita Nubia Maya realizé los chlculos que se
consignan en el anexo al final, por 1o cual le estoy agradecido.

Por supuesto, ninguna de estas entidades o personas es responsable
del contenido del trabajo.
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Es importante sefialar ademis, que en el trabajo no se discute si la
asignacibén del crédito es socialmente deseable 0 no, © si la autoridad
monetaria logra o no sus propbsitos; como tampoco se discute la importancia
del dinero en la generacibn del ingreso monetario, o los efectos retrasados
con que Se presenta esa influencia. El propbsito del trabajo se restringe
a examinar la compatibilidad del control monetario, dada una meta de
asignacién del crédito.

A objeto de cumplir este propbsito el trabajo se divide, entonces,
en tres secciones asi:

I. El marco institucional y el esquema de control
1. La posibilidad del control.
III. La experiencia colombiana sobre control monetario y las reper-

cusiones del mismo sobre la movilizacibn y asignacién de los
ahorros.

T. MARCO INSTITUCIONAL Y ESQUEMA DE CONTROL

Lo que nos proponemos en esta seccibn es generar las caracteristicas
fundamentales del esquema de control que surge €n una economia en donde
1a autoridad monetaria intenta cumplir el doble objetivo de estabilizar
el crecimiento monetario y al tiempo proveer recursos financieros a ciertos
sectores que por factores de riesgo no son clientes atrayentes para el
sistema financiero.

A estos efectos partiremos de los siguientes supuestos:
1. La inexistencia de intermediarios financieros no monetarios, y por
tanto que el sistema bancario que genera depbsitos en cuenta corriente
constituye la fnica clase de intermediarios financieros.
2. La autoridad monetaria mantiene control sobre todas las tasas de
interés y obliga al sistema financiero a cobrar tasas preferenciales para
los usuarios de ciertas operaciones de crédito.
3. Como parte del cumplimiento de sus objetivos la autoridad monetaria
asigna, con recursos del Banco Central, un presupuesto crediticio y el
destino sectorial del mismo. Llamaremos a esta magnitud volumen del
Redescuento (B).
4. Por disposicién legal el sistema financiero (o bancario aqui) esté
obligado a otorgar créditos a los sectores seflalados como "prioritarios",
so pena de incurrir en una dieminucién de su rentabilidad.
5. Por razones de riesgo y rentabilidad los bancos sblo otorgan el
crédito a las tasas preferenciales en cuantia que es estrictamente propor-
cional al volumen de los redescuentos.
6. La oferta total de reservas al sistema bancario (R) se compone ademés
del redescuento (B) de las obtenidas Gmicamente de la financiacién monetaria
del déficit fiscal y de las obtenidas a través del saldo en la balanza
cambiaria. La suma de estas dos tiltimas partidas la llamaremos reservas
bancarias no adquiridas en préstamo (v).
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7. Como los objetivos de la autoridad monetaria son el control monetario y
la asignacién del crédito el elemento U crece a una tasa anual exbgena que
esta fuera del control directo de quienes ejercen el control financiero.
8.  Los dos tnicos activos del sistema bancario son las reservas (R) y el
crédito (C) Yy son sus dos tinicos pasivos los depbdsitos en cuenta corriente
(D) vy los redescuentos (B). De tal manera que el balance del sistema
bancario se representa por la definicién.

R+C=D+38 (1)
9. La relacién entre efectivo en poder del pGblico (E) y los depbsitos
en cuenta corriente en constante, o sea que el phblico no ejerce, a través
de sus preferencias, influencia sobre la cantidad de dinero.
10. El sistema bancario no demanda reservas en exceso de lo establecido
legalmente.
11. La "esterilizaci6m" de reservas se efectia a través de la politica de
encajes, lo que hace que exista una relacibén directa entre la tasa de
crecimiento de las reservas bancarias (r) y la tasa de crecimiento de U;
esta funcibn, conjuntamente con el volumen de Redescuento define el esquema
de control monetario. De igual memera la funcién implicita en los supuestos
3y 4 define el objetivo cuantitativo en materia de asignacién del cré&dito.

II. LA POSIBILIDAD DEL CONTROL

1. El control monetario

Bajo las condiciones anteriores j€s compatible en el corto plazo la polfitica
de controlar la cantidad de dinero con una "mejor distribucién del crédito"?
Y si tales metas son compatibles ;surgen, en el largo plazo, obstaculos

que potencialmente atenten contra ese esquema de control?

Vamos a tratar ahora de resolver estos interrogantes, para lo cual asu-
miremos adicionalmente que la autoridad monetaria persigue como objetivo de
su politica una meta (m) de crecimiento de la cantidad de dinero.

Debido al supuesto 9 la tasa de crecimiento del dinero es igual a la
tasa de crecimiento de los depbsitos en cuenta corriente; pero por el
supuesto 10

D=—" (2)

¥y por lo tanto X X x
D =R ~r (3) %

Sin embargo R = U + B (supuesto 7) vy R depende de los crecimientos de B

y U; o sea que:

*
D =aB + (1 - a)U* - (4)

EgﬁgrEl asterisco indica la tasa de crecimiento de la respectiva variable,
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* * * .
Donde aB es la gontribucién deBabD, (1 -2a)y esla contribucién
directa de U a Dy donde a = B/R; pero bajo el supuesto 11

* * * *
r = £ (U ) y mas precisamente r Y u 1/, por lo cual
* * * *
D =aB + (l - a)u Yy
Ahora bien D = m, conlleva el cumplimiento de la meta fijada en materia

de control monetario; o sea que

m = AB + (1 -a-¥ )U*

Por razones de simplificacién, y porque se ajusta, particularmente
en el largo plazo a la situacion colombiana, asumiremos que la contribucidén
de B a la formacibn de D es suficiente para generar la tasa de crecimiento
de los medios de pago deseada por la autoridad monetaria; dicho en otra
forma, la contribucidén total de U a la formacién de D deberia ser cero
si la politi§a de control monetario ha de ser exitosa.% Pero si
(1 - a-¥Y)u =0, entonces o bien (1 -a-¥Y)=0JdU =0. Para que
esto Gltimo ocurriera se requeriria que la politica fiscal y la politica
cambiaria tomadas en conjunto fueran neutrales desde el punto de vista
monetario; lo cual supone O neutralidad de cada una de ellas, o un dese-
quilibrio fiscal compensador de un desequilibrio cambiario. En este
Gltimo caso la estabilidad es posible en el corto plazo, pero no a la
larga en presencia de por lo menos dos desequilibrios.

Que (1 - a —V’) = 0 requiere que la autoridad monetaria "esterilice"
peso a peso la oferta de U disponible para el sistema bancario. Este evento
es, bajo ciertas condiciones, dificil de presentarse en el corto plazo.
Pero para ver la razbén de esta afirmaciébn debemos examinar la distribucibn
del crédito.

o, Lla distribucién del crédito

*
a) Neutralidad de las reservas no adquiridas en préstamos (u = O)
Si afio tras afio existiese estabilidad cambiaria y si ademis de ello

el sector gubernamental no incurriese*en una oferta de rgservas bancarias
para financiar su déficit, entonces U =0 y por tanto r = 0, lo cual
significa un coeficiente de reservas bancarias estable en el tiempo, ;cdmo
evolucionaria la distribucidn de los recursos crediticios en esta even-
tualidad?

De acuerdo a los supuestos de la seccién I el volumen del cré&dito (c)
se compone del crédito preferencial (C1) y del crédito ordinario (c2);
v en particular

*
L/ Obsérvese que U es la cogtribucién indirecta de U, via la politica
de encajes, a la formacién de D
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1
C1 = ~—— B
ol

siendocélconstante*por ¢l supuesto 5. N

m o
En consecuencia C1 =B ; o en nuestro caso C1 = =y lo cual sedala,
a

de manera por lo demAs obvia, que los beneficiarios del crédito preferen-
cizal tendrén, desde el punto de vista de los recursos crediticios a ellos
ofrecidos, especial interés en que se adopte una meta elevada para el
crecimiento de los depbsitos en cuenta corriente.

En este caso la autoridad monetaria al fijar el crecimiento del
redescuento fijarfa la meta de crecimiento de los medios de pago y al
fijar elol estaria fijando la distribucibn de los recursos crediticios.
Un decrecimiento de o4 conllevarfa, bajo estas condiciones, un crecimiento
relativamente m&s alto de los recursos crediticios hacia los sectores
considerados prioritarios; no hay que olvidar sin embargo que la escogencia de
c4"afec‘ca directamente la rentabilidad bancaria en la medida en que la tasa
marginal de rentabilidad de los recursos propios del sistema bancario
canalizados hacia los Sectores prioritarios (CT - B) vendria dada por
i —re X/ , en el supuesto que los costos marginales de la administracién

- o<

&e ese tipo de préstamo fuera cero, y donde i es 1la tasa de interés que
cobran los bancos y re la tasa de interés que pada el s%stema bancario por
el uso del crédito del Banco Central. Suponiendo que uw = O tendrfamos
entonces que la finica dificultad que afrontaria nuestro esquema de control
serfia la de la rentabilidad bancaria.

b)  Expansitn de las reservas no adquiridas en préstamo (U*:’O) y neutra-

lizacidén de la politica de encajes

Como ya hemos visto, en caso de U{)(D y la autoridad monetaria se
empeiie en hacer control a través del encaje, la condicién de control
requiere que (1 - a¥) = 0.

Bajo estas condiciones entre mayor sea la contribucidbn directa de U

a la formacién e D, menor seri el crédito ordinario, intuitivamente el
argumento se desarrolla en la siguiente forma: los depbsitos primarios
(o Sea U) crecen, pero Como no crecen los depbsitos secundarios por la
restriccién del encaje que elimina peso a peso el influjo de tales reservas,
ello significa, por este concepto, y de acuerdo a la ecuacién 1, una baja
en el crédito total, que sélo se manifiesta en una baja en el crédito
ordinario. Pero todavia mas, si U*)>O ¥y si cumplen la relacibén
s {1 - a}u*;b
> oL -1
el crédito "ordinario" crecer& a tasas negativas.

Esta relacién es particularmente importante porque una vez fijado el m
y a medida que Se hace politica de encajes (en la medida en que r es mas
alto) nos encontrariamos con una situacibn en la cual los sectores que no
tienen acceso al crédito preferencial condenarian por este solo factor el

T
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control monetario y propugnarian porque se fijase una meta mbs elevada
para el crecimiento de los medios de pago.

De otra parte en cuanto menor sea el r inicial més se facilita la
politica de asignacibn irediticia.

En este contexto U_> 0 indica, por un lado, desequilibrios en otros
sectores como tendencia de largo plazo y, por otro, que el objetivo del
control monetarioc sea incompatible con la preasignacibn del crédito. Y
este resultado nos lleva a discutir las posibles repercusiones de este
esquema de control; obsérvese que hemos supuesto implicitamente que se
opera Gnicamente en base al instrumento del encaje y que por tanto no
existe un mecanismo de operaciones de mercado abierto.

Supongamos que se hiciese uso de ese instrumento; en el marco insti-~
tucional descritc, las operaciones de mercado abierto producirian los
mismos resultados en cuanto a la distribucibn crediticia g/, con el agra-
vante que el sistema bancario colocaria la oferta de U en el Banco Central
a tasas de interés nominales positivas, lo cual serfia méis rentable que la
politica de encajes, ¥ naturalmente presionaria por una ampliacibn de las
condiciones y cuantias del redescuento; alli encontramos una de las
principales razones para que bajo este esquema de control no surja este
mecanismo de control puesto que el mismo sélo implicaria una disminucibn
de las utilidades del Banco Central. Esta es, entonces, una razbn adiciocnal
para que el sistema bancario no encuentre interés alguno en apoyar la
politica monetaria; con la politica de encajes aqui descrita el sistema
bancario se encontraria con un costo de administracibn creciente para el
manejo de los depbsitos primarios (U) cuyo beneficioc marginal seria igual
a cero, y por lo tanto el esquema de control estudiado determinaria un
deterioro progresivo de la rentabilidad del sector bancario. (Este
deterioro se evitaria si se adoptasen formas diferentes de control, como
los depbsitos de importacién, con lo cual sectores diferentes al bancario
estarian pagando el costo del control monetario).

Pero ademébs de ello la existencia de la preasignacibn del crédito,
con independencia de los factores econbmicos, tenderia a provocar otras
situaciones no menos importantes. Entre ellas:

a) Una presibn creciente sobre el Banco Central para que nuevos
sectores queden incorporados en el presupuesto de asignacitn crediticias
una vez esto ocurre se eleva la oferta de reservas al sistema bancario
y se dificulta atm mbs el cumplimiento de la meta monetaria.

g/ E1 supuesto implicito es que bastaria que el Banco Central estuviese
dispuesto a pagar en las operaciones de mercado abierto tasas de interés
iguales o superiores a las tasas de interés (controladas) del crédito
ordinario, para que las operaciones de mercado abierto fueran tan efectivas
como el encaje.

98




b) La dificultad bPara el surgimiento de instituciones financieras
diferentes a las bancarias, como intermediarios en el mercado de capitales,
POr la razbén de que su creacitn Presupondria capacidad Para atraer recursos

menos atrayentes como colocadores de fondos que las instituciones crediti-
cias tradicionales. En este sentido de la movilizacién ¥ asignaciébn de
los ahorros el esquema de control monetario-crediticio, hasta aqui desa-
rrollado en abstracto, inhibe el surgimiento del mercado de capitales.

III. EL MANETO MONETARIO EN COLOMBIA

1. Politica de redescuento v politica de encajes

El anterior esquema capta las caracteristicas fundamentales de 1a politica
monetaria-crediticia colombiana en la ftiltima década, como nos pProponemos
demostrar ahora.

En Colombia el control financiero es ejercido por la Junta Monetaria
(J.M.), una entidad constituida Por los Ministros de Hacienda, Desarrollo
Econbémico vy Agricultura e integrada ademas Por el jefe del Departamento
Nacional de Planeacibn ¥y el Gerente del Banco de 1a Reptiblica. En el
decreto presidencial que le dio existencia, dictadd Por autorizaciébn
especial del Congreso de 1a Reptiblica, la J.M. quedd facultada para esta-
blecer y suprimir "cupos de crédito" con recursos del Banco de la Reptblica,
fijar los encajes legales, seflalar las tasas de interés que podrian cobrar
los establecimientos bancarios, fijar 1imjites al crédito bancario total o a
determinadas categorias de éste, etc. A partir de 1963 en materia de redes-
cuento se opté por fijar tres lineas de crédito: a) el 1llamado cupo ordi—
nario que se fijé en proporcibn al capital de cada bance y que se utilizaria
en 1o fundamental Para las llamadas "operaciones de fomento'; b) el cupo
especial destinado a financiar actividades especificas v c) el cupo de emer-—
gencia destinado a cubrir las bajas temporales de depbsitos.

El costo de utilizar los recursos asi ofrecidos seria inferior a la ta-
sa de interés que quedaban autorizados a cobrar 1los bancos, sin que esto
implicara homogeneidad en 1a tasa de interés ya que la misma podia variar
de acuerdo a los diferentes tipos de préstamo., Estas normas, cambiantes
a lo largo de los afios en cuanto a la cuantia de los Cupos y su destinacién,
estuvieron vigentes hasta agosto de 1974. Por ello no es de extrafiar que al
examinar las cifras se encuentre que los redescuentos contribuyeron a gene-
rar en promedio una tasa de crecimiento de 19.3 por ciento en los depbsitos
e cuenta corriente en los Gltimos 12 afios 4/; esto es , si todos los

4/ En sblo dos de los atos analizados (1966 y 1972) el redescuento
contribuyb negativamente a 1a formacibn de D¥.

99




factores que contribuyen a la expansidn monetaria hubieran sido neutrales,
excepto el redescuento, s€ habria producido un crecimiento promedio en los
medios de pago que habria superado al crecimiento real en mas de doce puntos
porcentuales. El uso de los recursos del redescuento estaria condicionado

a que los bancos mostraran una composicidn de su cartera en donde la parti-
cipacibn de los sectores prioritarios fuera por 1o mMeENos igual a la prede-
terminada por la J.M. (en Hernéndez A.(5), se encuentra un andlisis de la
politica de redescuento desde 1950) .

Como en general, los sectores mis riesgosos y al mismo tiempo mas
costogos en cuanto al manejo del crédito otorgado por el sistema bancario
eran los sectores agricolas y ganaderos, ¥y ante la carencia de instituciones
financieras dispuestas a tomar ese riesgo a tasas de interés moderadas, el
crédito se intentd dirigir hacia esos sectores. Sin embargo en el proceso
nuevos sectores fueron adquiriendo el derecho a que sus operacilones califi-
caran como de fomento y por 1o tanto lograran acceso directo al Banco de la
RepGiblica; pero sobre la causa de esto se volverd mas adelante.

Bajo la influencia de la idea que 1la acumulacidn de capital genera
el crecimiento, la J.M. intentd guiar los préstamos hacia la adquisicidn
de equipo fijo y 2 la mejora de la infraestructura de las fincas, para lo
cual se obligd al sistema bancario a otorgar crédito de largo plazo, en
forma tal que la cartera de largo plazo del sistema bancario pasd del 3.7
por ciento en 1962 a 12.7 por ciento en 1973.

El sistema bancario fue inducido a acometer esas operaciones, ya que
los bancos que no cumplieran las disposiciones relativas a la distribucibn
de la cartera, s¢€ verian obligados no sblo a mantener encajes marginales
mas elevados que 1os encajes medios establecidos por las disposiciones
generales de ia J.M., sino a renunciar a algunos de los recursos del
redescuento. Bsto de paso generd un complicado sistema de encajes, en el
cual el cambio en 1a composicidn interbancaria de depbsitos podia, en teoria,
afectar el volumen total de los mismos. Era de esperarse, PpoT tanto, que
los aflos en los que Sé€ ofreciese un volumen creciente de reservas no adqui-
ridas en préstamo (U) al sistema bancario, o bien hublere una tendencia a
1a aceleracibn del crecimiento de los medios de pago, © bien la autoridad
monetaria tratase de mantener el control mediante la implantacidn de un
creciente coeficiente de encajes.

Visto desde una perspectiva de largo plazo la J .M. aparentemente
intentd el segundo camino, como S€ desprende del hecho que el coeficiente
de encajes presentado por el sistema bancario por unidad de depbsitos en
cuenta corriente se elevara desde 16.3 por ciento en 1903 hasta 41.7 por
ciento en 1974, siendo su tasa de crecimiento positiva en todos los afios
con la excepcidn de 1965, 71V v 74, aflos estos Giltimos en los cuales,
no por casualidad, U contribuyd negativamente o con tasas positivas muy
pequefias (2.1 por ciento en 1974) a la rormacibn de la tasa de crecimiento
de los medios de pago.
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Pero hasta aqui nos hemos referido al coeficiente efectivamente presen-
tado por el sistema bancario vV no al coeficiente de encajes "deseado" por la
J.M. Por coeficiente "deseado" entendemos el Ccoeficiente nominal de
reservas fijado por la J.M. que siempre era mis alto que el presentado
POr lo bancos., Se pensaria que esta diferencia constituye un desencaje
permanente del sistema bancario Y qie por lo tanto este sufriria las
penalizaciones del caso. Por paradbjico que parezca el sistema no conlleva—
ba penalizacién sino una elevacién de la rentabilidad bancaria.

Hemos visto en 1a Seccibn I que la autoridad monetaria al intentar,
mediante la elevacién de los encajes su politica de control, en el supuesto

bancario veia congelar sumas crecientes en el Banco Central sin rendimiento
marginal alguno, y a objeto de responder a ambos clamores se empezd a auto-
rizar que ciertas operaciones crediticias fueran "computables como encaje"
con lo cual se mejoraba la distribucién del crédito para algunos sectores
victima de 1a restriccibn monetaria v fuera de ello se mejoraba la renta-
bilidad de los bancos. Asi la politica era menos efectiva que lo "deseado"
por la J.M. y los encajes presentados podian ser menores que los encajes
nominalmente requeridos. Se abrit entonces un camino bara que sectores
inicialmente "no prioritarios" consiguiesen crédito preferencial .

Pero antes de bproseguir veamos con algtn detalle las cifras del
anexo 1. En 1964 y 1965 1a contribucién de U a 1la formacién de D¥ fue
negativa y fue asfi como 1a J.M. pudo rebajar el coeficiente de encajes
en 1965, lo cual se reflejd en un crecimiento negativo del coeficiente de
encajes de dicho afio. Al contrario, a partir de 1966 vy hasta 1969, 1a
contribucibn directa de U no sblo fue positiva sino de gran importancia,
puesto que por este solo concepto los medios de pago habrian crecido en més
de 25 por ciento anual de no haberse producido una congelacibn de esas
reservas a través de la politica de encajes que elevd el coeficiente presen-
tado de reservas de 20.6 pPor ciento en diciembre de 1966 a 39.3 en 1969,
Durante 1970 se observa una moderada contribucién de U (3.8 por ciento),
que fue contrarrestada mediante un alza pequefia de encajes (3.3 por ciento).
En 1971 la contribucién de U fue negativa y ello permitié la finica disminu-
cibn en el coeficiente de encaje presentado, desde 1965.

Hasta aqui podriamos decir que la J.M. habria tenido é&xito relativo
en la politica de control monetario; pero en 1972 vy 1973 la compatibilidad
del control monetario y el deseo de preasignar el crédito habia llegado a
sus limites.

Asi a pesar de que B contribuyb negativamente en 1972 a la formacién
de D* y de que se intentd una moderada politica de encajes, los depbsitos
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en cuenta corriente crecieron al 23.8 por ciento 2/. 8i la J.M. hubiese
escogido como meta en 1972, el crecimiento de 1971 (11.4 por ciento), vy
bajo la misma politica de descuento que efectivamente se hizo en el afio 72,
los encajes han debido crecer al 14,2 por ciento pasando el coeficiente de
39,0 por ciento a 44,2 por ciento, y no al 1.3 por ciento como efectiva-
mente ocurrib.

Para 1973 la contribucibn de los redescuentos representd 27.1 por
ciento de crecimiento en los depbsitos en cuenta corriente y la congela-
cibn del crecimiento de U y de la contribucitn de B por encima de la meta
monetaria, en el supuesto de que ella hubiese sido otra vez 11.4 por ciento,
habria conllevado un alza de 44.2 por ciento en el coeficiente de encajess
o sea que Si en 1972 y en 1973 se hubiese realizado el control monetario
a finales de este filtimo afio el coeficiente medio de encajes presentado
habria alcanzado a 63.7 por ciento. Para 1974 la contribucibn de U fue
moderada y asi se presentd una baja en el coeficiente de encajes presentado.

o. El mecanismo de control y el mercado de capitales

En la Seccibn 1 se mostrd que existirian razones para creer que el esquema
de control alli presentado inhibia el crecimiento y 1a importancia del
mercado de capitalesj esta parecid ser 1a tendencia en Colombia hasta por
1o menos 1972.

Frente a una creciente restriccibn crediticia para algunos sectores,
los mismos empezaron a tocar a las puertas del Banco de la Repiblica para
mitigar su escasez de recursos financieros. Los primeros sectores a
quienes se les abrieron esas puertas fueron los que recibfan crédito de
las entidades pablicas © semipblicas dedicadas a la canalizacibn de
fondos hacia la compra de vivienda urbanad, puesto que algunas de las inver-
giones del sistema bancario en los papeles por ellas emitidos empezaron
a computarse como encaje en la forma descrita en el literal A de esta
seccibn.

Como se trataba de inversiones cuyo rendimiento marginal era elevado,
comparado con una alternativa de mantener encajes en efectivo a tasa cero
de interés, el sistema pancario demandaba dichos papeles, mé&ximo cuando el
rendimiento de esas jnversiones estuvo exento del impuesto de renta hasta
1974. Asi, se proseguia una politica de asignacibn crediticia que no
obligaba a estas entidades a ofrecer tasas de interés atractivas para el

2/ Implicitamente hemos venido suponiendo que la relacibn E/b es cons-
tante en las condiciones de Colombia y que por lo tanto D¥ es igual creci-
miento de los medios de pago. Como se ve en el anexo estadistico el
supuesto no es estrictamente cierto, aun cuando es una aproximacién razo-
nable, especialmente si se exceptfia el afio de 1973 .
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ahorrista privado, al tiempo que no se tenfa que incurrir en erogaciones
presupuestales directas para cubrir el subsidio que se otorgaba a los
beneficiarios del crédito destinado a 1la compra de vivienda urbana, cuya
tasa de interés real era negativa o muy cercana a cero. En igual forma,
se legisld para que las inversiones en documentos de deuda pGblica fueran
computables como encaje. As{ se observa que mis del 95 por ciento de 1la
deuda gubernamental a los bancos comerciales era una "inversién forzosa",
(Spindler z. (9), especialmente Paginas 50 y siguientes),

Por otra parte, ante el costo que representaba bPara el sistema bancario
la vigilancia del uso del crédito, éste empezd a dedicarle menos recursos
a esa labor y segin muchos indicios, en la mayoria de las veces los créditos
Se contabilizaban como de "fomento", Pero a sabiendas de que se usarian
para fines diferentes a los estipulados en la ley; en esta forma la
institucién bancaria no tenfa ni que vigilar el uso del crédito, ni se
veia obligada a cobrar las tasas preferenciales de interés, todo lo cual
mejoraba su rentabilidad.

Asi para 1973 existian "por lo menos cuarenta tipos distintos de
préstamos para diversos usos y diversas entidades, para los cuales la
Junta Monetaria fija diferentes tasas de interés" (Currie L. (2) p. 29).

Con la competencia que les crea el Banco Central y los papeles
gubernamentales, cuyo rendimiento estd libre de impuestos y gozan de un
Precio fijo garantizado por el Banco de la Repiblica, no es de extrafiar
que los intermediarios financieros no monetarios ejerzan, hasta 1972,
e€scasa o ninguna influencia en el mercado de capitales, en cuanto a la
captacifn y colocacién del ahorro interno. Y es asfi como este tipo de

0.H., (3)). Pero desde finales de 1972 se gesta un cambio importante en
el mercado de capitales al crearse el sistema de ahorro y vivienda. Por
Primera vez en el periodo analizado se crean unos intermediarios financieros
que garantizan una tasa de rendimiento real al ahorrista, independientemente
de la tasa de inflacién, al instituirse un sistema de valor constante
(indexing).

El nuevo sistema es recibido con cierto escepticismo, en la medida
en que se juzga que difficilmente podra colocar los recursos del ahorro a
tasas de interés nominales elevadas; este argumento olvidaba sin embargo
€l hecho de que los préstamos del sistema estarian destinados a la compra
de vivienda urbana, Ccuyos precios nominales también se habian venido
elevando con la inflacibn; inicialmente pPor la novedad del sistema y la
lentitud de los procesos legales para la constitucién de hipotecas, las
Corporaciones efectivamente mostraron exceso de liquidez que colocaron en
el Banco Central a través del huevo Fondo creado para estos efectos (FAVI)
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pero progresivamente dicha liquidez fue desapareciendo. La forma en que se
disefits el sistema de valor constante hace que 1os papeles emitidos por los
nuevos intermediarios sean un sustituto cercano del dinero y todo aconseja
que, frente a la previsible disminucién en la demanda por dinero a que daré
lugar el sistema, el control monetario se vuelva mucho més restrictivo si

se desea que no Se generen agudas presiones inflacionarias. Pero ya hemos
sefialado que la politica de encajes en el marco de la asignacidn crediticia
habia llegado a sus 1imites y que sostener una politica de encajes creciente
habria significado fuertes restricciones crediticias para los sectores
considerados hasta entonces como no prioritarios.

Y aqui es en donde salta la evidente contradiccibn entre la politica
monetaria y de asignacidn crediticia que se habia proseguido en la filtima
década, v el nuevo plan de desarrollo. Porque el sigtema de ahorro y
vivienda no era més que un instrumento al servicio del plan, que perseguia
una reasignacibn masiva de los recursos reales en toda la economia, mediante
el previo traslado de recursos financieros al sector de la construccibn.
Naturalmente que ello implicaria que algunos sectores considerados hasta
entonces como prioritarios dejaran de serlo O de 1o contrario se vendria
abajo toda la teoria del sector lider vigorosamente defendido en el plan
de desarrollo de 1972.

Si los antiguos "sectores prioritarios" antes que ver disminuir los
privilegios que habian disfrutado en la tltima década, podian refugiarse
en el Banco de 1la Repiblica para asegurarse nuevos recursos financieros,
las probabilidades de un proceso inflacionario aumentarian y por lo mismo
se dificultaria la reasignacibén de recursos que seé buscaba con el plan.
Bien pronto se vib que este Giltimo era el curso de los acontecimientos; el
elevado crecimiento monetario de 1972 empezd a dejar sentir su pleno
impacto en 1973, cuando el sistema de ahorro ¥y vivienda captaba répidamente
recursos del ahorro privado y muy seguramente desatesoramientos de dinero;
fue entonces que empezd un bizantino debate acerca de si el sistema de
valor constante era 0 NO inflacionario, debate que por largos meses
oscurecid la causa real de las dificultades.

Lo que se necesitaba para frenar el proceso inflacionario era una
peforma sustancial en la politica del Banco de la Repiblica y de la Junta
Monetaria que con el correr de los afios, como ya se€ dijo, se habian
convertido en autoridades del control crediticio y que en atencibn a la
politica de encajes proseguida desde 1966 en adelante, y frente a la
estructura del redescuento, tenian escaso poder para controlar la cantidad
de dinero, debido al cuantioso déficit fiscal (generador de reservas
bancarias) y al hecho de que por primera vez €n muchos afios la balanza
cambiaria era una fuente adicional de expansibn de dichas reservas.
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Cuando este hecho fundamental quedd aclarado g/ transcurrian loe
Gltimos meses de la administracibn que entregaria el poder en agosto de
1974, de tal suerte que la iniciacién de la reforma financiera quedd en
manos del nuevo gobierno, ei cual se emperid en un programa de estabilizacién
cuyo pilar fundamental fue una reforma tributaria encaminada a resolver
ciertas inequidades en el Sistema tributario y a fortalecer la participacién
del sector pablico en PIB que se habia venido deteriorando en los Gltimos
anos,

Pero ademés de ello en la reforma tributaria se consignaron medidas
importantes que han venido facilitando, y es de esperarse que facilitarin
mas en el futuro, la implantacién de una reforma financiera y crediticia
que contribuya a una eficiente Canalizacién de los ahorros ¥y a una relativa
estabilidad en el nivel general de precios.

Es claroc que en las materias financieras, propiamente dichas, también
se han dado pasos importantes, como son: la progresiva simplificacién y
elevacibn de las tasas nominales de interés y la eliminacibn de la exencién
impositiva, 1la supresidn de algunos de los fondos financieros, la simplifi-
cacidn del sistema de encajes, y mis importante afin que se hubiera consig-
nado en letra y en espiritu que el redescuento de los bancos es un recurso
temporal, que el uso del mismo estard condicionado a una supervisibn del
Banco de la Reptiblica Yy que la tasa de redescuento estara, por lo general,
pPor encima de la tasa de interés ordinaria. Todas estas regulaciones
proveen las condiciones necesarias, pero no son suficientes para la reforma
financiera; las nuevas autoridades se han encaminado, desde agosto de 1974,
no sin cierto serpenteo, hacia el logro de esa reforma.Z/

Q/ A principios de 1974 se publicaron en la Revista de Planeacibn y
Desarrollo 4 trabajos: BRarro R. (1), currie L. (2), Hernandez 4. (5) v
Rosas L.E. (8) que habian sido Preparados desde mediados de 1973 y encami-
nados todos a discutir el problema del control monetario. (Aun cuando este
ntmero de la Revista tiene fecha abril-junio de 1973, en realidad fue impre-
Sa en febrero de 1974). A estos trabajos habrian de seguir el Memorando de
McKinnon (7) que circuld privadamente desde principios de 1974, el trabajo
de Hernéndez (6) y finalmente de GComes Ot&lora (7), todos los cuales sefialan
las dificultades del control monetario en las condiciones institucionales
predominantes hasta entonces,

Z/ Cuando este escrito se encontraba finalizado se ha conocido el alza
acelerada en los precios internacionales del café; bajo un esquema de
control monetario diferente al que aqui se ha analizado, esa mejora en la
relacibn de intercambio seria a todas luces favorable; Pero ya se empieza

a discutir si tal alza, por sus efectos monetarios, atenta o no contra el
programa de estabilizacibn, discusién que revela de una parte cufnto falta
por avanzar en la reforma financiera y culnta falta nos hace todavia clari-
ficar ain mas las dificultades que impone el esquema parcialmente vigente

de control.
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COLOMBIA: MEDIOS DE PAGO Y SUS DETERMINANTES.

Anexo 1

CIFRAS EN MILIONES DE PESOS AL FINAL DE CADA PERIODO

Ttem 1963 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974
1. Medios de pago (M) 6 922 8 370 9680 11 035 13 450 15 435 18 4ig 21 627 23995 29 ghe 28 572 46 112

Porcentajes (20.9) (15.6)  (14.0) (21.9)  (1%7.0)  (19.5) (17.2) (10.9)  (243.0)  (292.0) (19.6)
2. Depositos en cuenta

corriente (D) 4 263 S 2 6 06 6 896 8 66 9 858 11 854 13 714 15 284 18 928 25 721 29 938

Porcentajes (20.3 (15.6 (13.6) (25.7)  (13.7) (20.2) (15.7) (11.4)  (23.8) (35.9) (16.4)
2. Reservas bancarias (R) 713 1 085 1 108 1 284 1 788 3 216 4 661 5 574 5 964 7 490 11 280 12 495

Porcentajes (52,1) (2.1)  (15.9) (3.2)  (79.9) (44.9) (19.6) (7.0)  (25.6) (50.6) (10.8)
ke Coefientes de encajes (r) 0.163 0.206 0.182 0.186 0.206  0.326 0.393 0.406 0.390 0.295 0.438 0.417

Porcentajes (26.3)  (-11.6) (2.1) (10.7)  (58.2) (20.5) (3.3) (-3.9) (1.3) (10.8) (~4.7)
5. Redescuentos (B) 1 451 1 965 2 027 1 994 2663 300 3 594 4 329 4 831 4 509 6 540 7 518
6. Reservas no ofrecidas en

préstamos (U) =738 ~880 -919 ~710 <75 145 1 067 1245 1133 2 981 4 740 4 977
7. Contribucidn de B a 1a

tasa de crecimiento de

D (AB)*

Porcentajes - 7240 5.7 =2.9 20.9 45.2 16.2 15.8 9.0 ~5.4 7.1 8.7
8. Contribucidn directa de U

a la tasa de crecimiento

defD (1 - &) us]

Porcentajes - -19.9 -3.6 18.9 18.3 34,7 28,7 3.8 -2.0 21.0 23.5 2.1

Notat Las cifras en paréntesis indican

en porcentaje la tasa de crecimiento

de la respectiva variable.






NOTAS Y COMENTARIOS

1. IV Conferencia de Ministros Y. Jefes de Planificacién
de América latina y el Caribe

El ILPES en calidad de Secretaria Técnica del Sistema de Cooperacidn entre
Organismos de Planificacién, organizari en noviembre de 1982 en la ciudad
de Buenos Aires (Argentina), la IV Conferencia de Ministros y Jefes de
Planificacién de América Latina y el Caribe,

De acuerdo a los mandatos adoptados en la pasada Conferencia (Guatemala,
noviembre de 1979), la agenda contempla el andlisis de los siguientes temas:

a) "Estado actual de la planificacién en América Latina vy el Caribe"

b) "Compatibilizacién entre planificacién de mediano plazo y politicas

econbémicas de corto plazo"

c) "Energia v planificacién"

d) "Planificacidén y medio ambiente"

e) "Planificaciébn social®

£) '"Desarrollo regional'

Durante dos dias, los Ministros y Jefes de Planificacioéon debatirin
en sesiones plenarias los anteriores tépicos, teniendo como base documentos
de referencia preparados por el ILPES y los respectivos Ministerios.

2. Curso Central de Planificacioén

El Curso Central constituye wma de las principales actividades del ILPES v
responde a la permanente Preocupacién que sobre la materia han mantenido el
Instituto y la CEPAL. Este curso ofrece dos menciones: una en planificacién
general y politica econdmica y, otra en planificacién regional.

El curso cuenta con el financiamiento del PNUD y la colaboracién de los
gobiernos de los Paises Bajos y de la Reptblica Federal de Alemania.

El calendario académico se prolongard desde el 19 de abril hasta el S
de noviembre, teniendo como sede a la ciudad de Santiago. Este curso tiene
por objetivos los siguientes:

a) Ofrecer a los organismos de planificacion y de capacitacién de log
paises latinoamericanos una alternativa en la regioén para fortalecer sus
instituciones por la via del entrenamiento de alto nivel de sus cuadros

medios y superiores,
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b) Ofrecer a los profesionales 1atinoamericanos interesados en el
campo de 1la Planificacidn del Desarrollo y Politica Econbmica una posibilidad
de perfeccionamiento profesional mediante su participacibén en un curso de
postgrado estructurado sobre la realidad del medio latinoamericano y apoyado
en las investigaciones de la CEPAL y el ILPES sobre los problemas del desarro-
1lo de la regién, y, ademés, la posibilidad de un periodo posterior de in-
vestigacidn.

c) Ofrecer profesionales con interés en la Planificacidn Regional del
Desarrollo una modalidad de perfeccionamiento estructurada a partir de la
realidad econémica, social y espacial de América Latina y que contempla,
ademis, la posibilidad de una continuidad académica en el Programa de
Postgrado del Instituto de Estudios Sociales de La Haya.

3. IV Curso Internacional de Planificacién Social

£1 ILPES y la Oficina Regional para las Américas del Fondo de las Naciones
Unidas para la Infancia (UNICEF) en colaboracién con la CEPAL organizarén
este curso en Santiago de Chile del 24 de mayo al 30 de julio.

El curso tiene por finalidad alcanzar los siguientes objetivos:

a) Ofrecer a un conjunto de profesionales latinoamericanos una nueva
modalidad de formacién académica superior en el campo de 1la planificacién
social, combinando una ensepanza estrechamente vinculada a la realidad de
América Latina con el aprendizaje de métodos de andlisis y de manejo de
instrumentos abstractos y complejos.

b) Perfeccionar los mecanismos de planificacibn, a través de la
capacitacibén de recursos humanos calificados que puedan contribuir a
examinar y esclarecer los problemas sociales de sus respectivos paises y
elaborar v llevar adelante las acciones tendientes a solucionarlos.

c) Subrayar la necesidad de actuar en favor de los grupos que viven
en situacién de pobreza critica y sehalar alternativas para aliviar o
erradicar su condicidn.

d) Destacar la importancia de la infancia como 4rea de intervencién
de una politica planificada de desarrollo,

e) Contribuir a que los paises puedan utilizar la asistencia que
presta la comunidad internacional en forma mis provechosa.
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4. Simposio internacional sobre politicas de desarrollo social
en América Latina v el Caribe durante la década de los ochenta

La Oficina Regional para las Américas del Fondo de las Naciones Unidas
para la Infancia (UNICEF), y el Instituto Latinocamericano de Planificacién
Econbmica y Social (ILPES) organizarin dicho simposio en la ciudad de
Santiago de Chile, entre los dias 12 vy 15 de abril de 1982,

El simposio se realizard a través de varias sesiones en las cuales se
trataran los siguientes temas: el desarrollo social en crisis, controver-
sias, alternativas e implicaciones de las politicas sociales para América
Latina y el Caribe, y viabilidad politica del desarrollo social,

La presentacién de los anteriores temas estard a cargo de distingui-
dos profesionales y personalidades de la regién y de fuera de ella.

5. I Seminario Latinocamericano sobre Planificacién Regional v Estadual

El Seminario se realizé entre el 30 de noviembre y el 4 de diciembre de
1981 en el auditorio de la Secretaria de Planificacién ( SEPLAN) de la Pre-
sidencia de la RepGiblica en Brasilia, organizado por el Centro de Treina-
mento para o Desenvolvimento Econémico (CENDEC) en colaboracién con ILPES/
CEPAL, el PNUD y la Secretaria de Articulacién con los Estados y Municipios
( SAREM) .

Este Seminario constituyé un segundo paso en reuniones sobre los pPro-
blemas de la planificacién regional-estadual; el primero se habia cumplido
con el Seminario Internacional de Planeacidn Estatal que se realizd en
Guanajuato, México, en mayo de 1980, organizado conjuntamente por el Centro
de Capacitacién para el Desarrollo (CECADE) de México y el ILPES.

En el Seminario de Brasilia se discutieron algunos problemas genera-
les de la planificacién subnacional y se revisaron experiencias cumplidas
en este campo en Brasil, Colombia y México. A este respecto, y como apoyo
a los trabajos del Seminaric se presentaron 17 documentos.

En virtud del alto interés que tienen los trabajos presentados en
el seminario, el "Boletin de Planificacién™ dedicard una edicibén especial
a dicho evento para divulgar y dar a conocer sus resultados,
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6. Seminario Intermacional sobre Participacién Social

En noviembre de 1980, se 1lev6 a cabo en Quito, Ecuador, el Seminario
Internacional sobre Participacién Social en América Latina. En el mismo

se reunieron diversos especialistas en el tema, asi como politicos y ad-
ministradores ptblicos, que discutieron un conjunto de trabajos especialmente
preparados para dicho evento. La reunibn fue auspiciada por el Consejo
Nacional de Desarrollo del Ecuador, el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo, el Departamento de Cooperacibén Técnica de las Naciones

Unidas, la Comisidn Fconbmica para América Latina y el Instituto Latinoame-
ricano de Planificacidbn Econdbmica y Socilal.

Inaugurd el Seminario, el doctor Osvaldo Hurtado Larrea, entonces
Vicepresidente de la Reptiblica y Presidente del Consejo Nacional de Desarro-
11lo. Sus palabras se reproducen en este ntmero del Boletin de Planificacion,
junto con dos articulos también presentados a la reunidbn de Quito, que versan
sobre la participacién en las actividades de salud y la participacitn en la

planificacidn.

7. Colombiaz "Planes y programas de desarrollo departamental”

Por considerarlc de interés especial para los planificadores de la regidmn,
damos a conocer el texto del Decreto-Ley en lo relativo a los planes y
programas de desarrcllo departamental del Gobierno Colombiano (Decreto
NOmero 1527 de 1981).

I. Definicitn y contenido de los planes y programas
de Desarrollo Departamental

Articulo 1°. Ambito de aplicacién. La formulaciébn y adopcidn de los
planes y programas de Desarrollo Econémico y Social de que trata el ordinal
20 del articulo 187 de la Constitucién Nacional, por parte de los departamen-—
tos, se haréa procurando su conformidad con las normas previstas en el presen-

te decreto.

Articulo 2°. Definicién. Se entiende por plan y programa de Desarro-—
1lo Econémico y Social del orden departamental, un conjunto de normas que
permite ordenar, regular y orientar las acciones de los sectores ptblico y
privado en los aspectos socio-cultural, econbmico-financiero, fisico-terri-
torial y juridico-administrativo, con el fin de mejorar la calidad de vida
de los habitantes y utilizar en forma 6ptima los recursos existentes.
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Articulo 3°. Fundamentos. Los planes y programas de desarrolio
del orden departamental tendran como fundamento los planes y politicas
nacionales de desarrollo, en especial, las politicas de desarrollo regional
y urbano y la evaluacién del contenido vy la ejecucién del plan ¥y Programa
de desarrollo vigente en el momento de su formulacién,

Articulo 4°, Contenido. Los planes y programas de desarrollo econd—
mico y social del orden departamental incluiran como aspectos centrales, la
determinacién de objetivos y metas, el disefio de 1la estrategia, la definicién
de politicas, la seleccidn y seflalamiento de instrumentos v la determinacién
de los programas y proyectos de inversiébn, Los planes Yy programas pueden
elaborarse con base en una regionalizacidén del departamento.

II. Elaboracidén y formulacién

Articulo 5°, Etapas. Constituyen etapas esenciales de la elaboracién
y formulacién de los planes Yy programas de desarrollo econdmico y social del
orden departamental, en orden secuencial, el diagndstico, la seleccién de
alternativas, la determinacién de objetivos y metas, el disefio de la estra-
tegia, la definicién de politicas, el seflalamiento de instrumentos v la
indicacién de los programas Yy proyectos de inversién.
Articulo 6°. Etapa de diagnéstico. La etapa de diagndéstico consiste
en una evaluacidén de la situacién existente y de las posibilidades o limi-
taciones futuras del desarrollo del departamento, asi como la identificacién
de las principales potencialidades de la regibn,
Comprende especialmente un an&lisis de los siguientes aspectoss:
1. Descripcién general del departamento.
1.1 Aspectos fisicos: topografia, hidrologia, geologia, climatologia,
suelos, vegetacidn, ecologia.
1.2 Recursos naturales,
1.3 Poblacibn: dindmica demografica - tasas de crecimiento,
distribucibn espacial de 1a poblacién - areas rurales y urbanas
- densidades territoriales urbanas y rurales, migraciones, pro-

yecciones de poblaciédn.

1.4 La base econdbmica: sector primario, sector secundario y sector
terciario. Niveles comparativos: regional-nacional,

1.5 Caracteristicas econémicas de la poblacidn, poblacidn econbmica—
mente activa (PEA). Estructura del empleo, desempleo y subempleo,

1.6 Infraestructuras transporte y comunicaciones, servicios pGblicoss
energia, acueductos, alcantarillados, mataderos, plazas de mer—
cado, etc,

1.7 Los equipamientos: 1la vivienda, la educacién, la salud, la

recreacibn.
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1.8 Bases, fuentes, montos y sistemas de liquidacifn, recaudo y
control de los impuestos, contribuciones, tasas y participaciones.
1.9 Estructura administrativa, instrumentos, formas de coordinacidn
institucional, sistemas de orientacién y control de las activi-
dades privadas.
2. Descripcibén de las relaciones interregionales. Movimientos y flujos
de poblacibm, productos y de servicios. Areas de mercado y de servicios.
3. Tdentificacibn de los principales problemas y potencialidades del
departamento.
Articulo 7°. Etapa de seleccidn de alternativas. Con base en el
diagnbéstico que se haya formulado, se evaluaran las distintas alternativas
de desarrollo para el departamento, teniendo en cuenta los distintos aspec-

tos que han sido objeto de analisis.

Articulo 8°, Etapa de determinacibn de objetivos y metas ¥ de disefio
de la estrategia. Una vez seleccionada la alternativa o alternativas de
desarrollo departamental, se deberdn precisar tanto los objetivos y metas
generales como los particulares, ordenandolos de manera jer&rquica y tradu-
ciéndolos en forma operacional, con el fin de disefiar la estrategia basica

que permita alcanzarlos.

Articulo 9°. Etapa de definicidn de politicas. Llas politicas que
orientan el plan deben referirse principalmente a:

1. La organizacibn espacial del area.

2. Definicién de las a4reas para futuro desarrollo, bajo el criterio

de mayor potencialidad.

Impulso a sectores prioritarios de la regiétn y el departamento.
Desarrollo urbanc y localizacibén industrial.

Desarrollo rural e integraci6bn a los centros.

Estructura del empleo y orientacibn de las migraciones.

De terminacién de los sistemas de transporte ¥ comunicaciones.
Localizacibn, niveles, dotacibn, operacidon y mantenimiento de los
servicios ptiblicos ¥ de los equipamientos.

9, Financiamiento del desarrollo departamental ¥ regional.

19, Tarifas, sistemas de recaudo, formas de control ¥y penalizacibn.
11. Coordinacibn institucional entre los distintos niveles del sector,

12, Determinacidon de un esquema de prioridades para la ejecucibn del

o~ 0w P w

plan.
Articulo 10°. Etapa de seleccibn v sefialamiento de instrumentos.

Los planes y programas de desarrollo econbmico y social del orden departa-

mental deberédn contener, al menos, la identificacién de los instrumentos
tencia normativa

normativos descritos a continuacién, siempre que la compe
correspondiente le haya sido atribuida a las autoridades departamentales

por disposiciones legales vigentes:
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1. Reglamento de usos de suelo,

2. ‘Delimitaci6bn de zonas de reserva ecoldgica, turistica, forestal,

agropecuaria, etc,

3. Normas viales y de transporte.

4. Impuestos, tarifas, contribuciones y estimulos tributarios.

5. Estatuto de valorizacién y estructura de la oficina encargada de

su administracién,

6. Recomendaciones sobre el disefio y actualizacién del sistema de

catastro.

7. Sefialamiento de medios e instrumentos de vinculacién y armonizacibén

de planeacién departamental con la Planeacibén municipal, distrital
0 metropolitana.

Paragrafo. Reglamento de usos del suelo. La fijacibn o variacién de
la reglamentacién de usos del suelo, si para ello fueren competentes las
autoridades departamentales por asignacibn legal de competencia, se haré
con sujecibn a los criterios y orientaciones generales establecidas en los
Planes de desarrollo de las corporaciones autbnomas regionales Cuya Area
de jurisdiccién incluya todo o parte del territorio del departamento,

Articulo 11. Etapa de determinacién de programas y proyectos de
inversién, Para la implantacién de las politicas se preparari un programa
de inversiones que identifique con precisién los Proyectos especificos y
el orden de prioridad para su ejecucibn,

El programa de inversiones contendri como minimo los siguientes

aspectos:
1. Esquema bAsico, predisefio o disefio detallado de cada proyecto.

2. Inversiones prioritarias con indicacién de las posibles fuentes
de financiacibn y factibilidad de recuperacién de la inversién,
a través de mecanismos de tarifas y valorizacibdn.

Determinacién de las entidades responsables de su ejecucibn.

4. Mecanismos para la administracién de las obras ejecutadas.

w
.

ITI. Disposiciones varias

Articulo 12, Evaluacibn, responsabilidad vy coordinacién., La prepa-
racién, actualizacién y evaluaciodn peribtdica de los planes y programas de
desarrollo econdmico y social del orden departamental, serd responsabilidad
directa de las oficinas de planeacidn departamental.

Articulo 13, Presentacién Yy sustentacién del proyecto de ordenanza.
En los términos previstos por el articulo 4° de la ley 29 de 1969 es obli—
gacién del gobernador del departamento presentar, dentro de los 10 primeros
dias de sesiones de 1a Asamblea, los proyectos de ordenanzas sobre planes
¥y Programas de desarrollo econbmico vy social., Corresponderia al Jefe de 1la
Oficina de Planeacién Departamental o a quien haga sus veces, sustentar el
bProyecto ante la asamblea.
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Articulo 14, Participacibn de los Consejos Departamentales de

Planeacion. Los Consejos Departamentales de Planeacién creados y orga-
nizados por la Ley 38 de 1981, constituyen el medio institucional para
garantizar la vinculacién y armonizacién de la planeacién departamental

vy regional, con la planeacidén tanto del orden nacional como distrital,
metropolitano y municipal, para asegurar la participacién y el desarrollo
regional dentro del contexto del plan nacional y para promover las politicas
de descentralizacibn,

Articulo 15, Concertacidén regional v departamental. Para los efec-
tos de la elaboracibn y formulacién de los planes y programas de desarrollo
econbmico y social del orden departamental, los Conse jos Departamentales de
Planeacién en ejercicio de las funciones asignadas por el articulo 23 de
la lLey 38 de 1981, coordinaran la accibdn gubernamental con la de las fuerzas
econémicas y sociales ¥y realizardn audiencias para conocer Su opinibdn
sobre los problemas, objetivos ¥y prioridades locales o nacionales con

efecto en la respectiva regidn.

Articulo 16. AErQbacién. Corresponde a las Asambleas Departamenta-
les por medio de ordenanza, a iniciativa del gobernador, aprobar o modificar
los planes y programas de desarrollo econdmico y social del orden departa-
mental, con sujecibn a las normas legales que regulen su armonizacibn y
coordinacién con los planes ¥y programas regionales y nacionales.

De conformidad con el articulo 4° de la ley 29 de 1969, el gobernador
del departamento podré poner en vigencia los proyectos relativos a planes
y programas de desarrollo departamental, si transcurren los plazos sefia~—
1ados en la misma norma sin que 1a Asamblea hubiese tomado ninguna decisibn
sobre ellos.

Articulo 17. Obligatoriedad. Todos los planes, programas y proyectos
que adelanten las dependencias ¥y entidades del orden departamental, distri-
tal, metropolitano o municipal, asi como las inversiones que realicen la
Hacibn, o las entidades descentralizadas del orden nacional en los departa-
mentos, Se someteran, de conformidad con las leyes, a las disposiciones
contenidas en los respectivos planes y programas de desarrollo del orden
departamental, si llegaren a afectar la regulacién, el crecimiento y el
logro de los objetivos de desarrollo del departamento.

Articulo 18. Contratacidén de crédito interno o externo. La contra-
tacibn de crédito interno o externo por parte de los departamentos © de
sus entidades descentralizadas s6lo podra efectuarse si se refiere a la
realizacién de los planes, programas y proyectos expresamente incluidos
en los planes y programas de desarrollo econbmico ¥ social del orden
departamental a no ser que exista concepto previo ¥y favorable del Departa-
mento Nacionmal de Planeacién tratandose de crédito externo y del Conse jo
Departamental de Planeaciébn cuando se trate de crédito interno.
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Articulo 19. Cumplimiento de! presente decreto. Los gobernadores
tendran la responsabilidad de promover la elaboracién y adopcién de los
correspondientes planes y programas de desarrollo, conforme a lo dispue sto
en el presente decreto,

Articulo 20, Vigencia. El presente decreto rige a partir de la fecha
de su publicacién en el Diario Oficial.

Publiquese y clmplase.
Dado en Bogotd, a 13 de junio de 1981,
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Revista de la CEPAL N° 15
Diciembre de 1981

DESARROLLO Y EQUIDAD
El desafio de los afios ochenta
Enrique V. Iglesiasx/

Este articulo recoge, con escasas modificaciones, el Informe que el autor
presentd al decimonoveno Periodo de Sesiones de la CEPAL en su caracter
de Secretario Ejecutivo de la misma,

En la primera parte presenta algunos rasgos Principales de 1la coyun—
tura internacional y del escenario regional a comienzos de 1la década de los
ochenta; respecto de 1a Primera subraya en especial los peligros del rena-
ciente proteccionismo en las economias industrializadas, y de segundo la
incoherencia entre una base productiva cada vez mAs amplia y diversificada
y la persistencia de problemas distributivos e insuficiencias sociales no
resuel tos.

En la segunda parte retoma dos conceptos clave en la teoria del
desarrollo de la CEPAL - el sistema centro-periferia y la industrializacién-
a fin de utilizarlos como guia para encarar los problemas del presente y del
futuro; apelando a ellos no pretende realizar una alabanza re trospectiva
sino interpretar con su ayuda algunos de los acuciantes problemas econémicos
de la regibm.

En la tercera parte esboza los problemas estratégicos de los afios
venideros que son, a su juicio, los relativos al comercio internacional, el
financiamiento externo, la transicién energética y 1la seguridad alimentaria,

En las reflexiones finales sintetiza su visibn: tiemne gran importancia
solucionar los problemas externos pero es en el frente interno donde debe
radicar la base fundamental del desarrollo de 1a regién. Y en este frente
destacan tres desafios: 1la conciliacién de 1la eficiencia econémica con la
social, la modernizacién de la empresa privada y del Estado, y el ordena-

desarrollo integral,

¥/ Secretario Ejecutivo de la CEPAL.
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PROBLEMAS Y ORIENTACIONES DEL DESARROLLO
Centro de Proyecciones de la CEPAL

En su decimonoveno periodo de sesiones realizado en Montevideo en mayo de
1981, la Secretaria de la CEPAL presentd el informe titulado "El1 desarrollo
de América Latina en los afios ochenta", cuyo principal objetivo era el de
colaborar con los gobiernos de la regibdm en la preparacibtm de un programa
regional de accibn vinculado con la nueva Estrategia Internacional del
Desarrollo,

Este articulo presenta una versidém ligeramente modificada de los dos
primeros capitulos de ese informe orientados a examinar dos aspectos centra-
les del desarrollo de América Latina, Por un lado, examina la evolucibn
econbmica y social, centrando la atencidn en los problemas del crecimiento
econbmico, la distribucién del ingreso, la pobreza, la desocupacidn, los
problemas energéticos y del sector externo; esta evaluacibn concluye afir-
mando que es imprescindible imprimir una nueva orientacibén a las estrategias
y politicas de desarrollo. Por otro, estudia los elementos de esa nueva
orientacidn, indicando ciertos cobjetivos que debiera proponerse América
Latina para el prdximo decenio, especialmente en el campc econdmico. Entre
otros objetivos, destacan la aceleracibdn del crecimiento econbmico, la
distribucién equitativa del ingreso y la eliminacidn de la pobreza extrema,
el control de la inflacibn, la transformacibén de la estructura de 1las
relaciones econdmicas externas y el estimulo a la participacién de la pobla-
cidén en el desarrollo,

El articulo reconoce la diversidad de situaciones nacicnales y subraya
1a necesidad de tomarlas en consideracibn en las estrategias concretas, pero
también sefiala que estos objetivos generales son muy Gtiles para orientar
1a marcha de los procesos particulares hacia la meta comGn del desarrollo.
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ACERCA DEL CONSUMO EN 10S NUEVOS MODELOS LATINGAMERICANOS

Carlos Filgueiraf/

El principal objetivo de este articulo €s estudiar qué papel ha Jugado el
consume en las estrategias econémicac y politicas que han seguido reciente-
mente los paises del cono sur de la regién. FEn el centro de su andlisis el
autor coloca una aparente paradoja, cuyo sentido procura desentrafiar: por
un lado, en estss sociedades existe un crecimiento considerable del consumo
de bienes duraderos y otros articulos 'sofisticados?, provenientes sobre
todo de la importacién, el que suele ser presentado como una manifestacién
del éxito de aquellas estrategias; por otro, en las mismas sociedades
existe tanto una creciente desigualdad en la distribucién de 1a riqueza y
del ingreso como un deterioro de 1la cobertura de las necesidades basicas
de los estratos mas pobres.

Para aclarar esta paradoja, el autor comienza por un andlisis critico
del significado que el consumo suvele tener en la teoria econbmica e insiste
en la necesidad de tomar en consideracién sus aspectos sociolégicos, que lo
convierten en un punto de confluencia importante de las dos disciplinas, A
continuacién explora la informacién estadistica disponible para describir
los patrones de concentracién y difusién del consumo de bienes duraderos,
en especial para el caso chileno, y finaliza con una sintesis de sus propo-
siciones principales, Entre estas Gltimas sugiere que las nuevas y a veces
paradéjicas pautas de consumo que adoptan los distintos estratos sociales

¥y participacién social otorgan al consumo 'modernot? un papel central en los
planes de vida personales ¥ en los principios de integracién social.

f/ Consultor de la CEPAL ¥y Director del Centro de Informaciones y Estudios
del Uruguay (CIESU),

121




Revista de la CEPAL N° 15
Diciembre de 1981

REFLEXIONES SOBRE LA INDUSTRIALIZACION EXPORTADORA
DEL SUDESTE ASIATICO

Fernando Fajnzylber*/

las exitosas estrategias de exportacidn de algunos paises del sudeste asia-
tico han sido elevadas en ciertos circulos latinocamericanos a la categoria
de paradigmas; en efecto, en ellos se sostiene que nuestra regitn deberia
imitar esos procesos para obtener elevadas tasas de crecimiento de la pro-
duccién, del empleo, de la productividad e inclusive de las remuneraciones
reales. Por estas razones, adquiere particular relevancia analizar las
politicas, los mecanismos institucionales, y las condiciones sociales y
politicas internas e internacionales en cuyo marco se han desarrollado
estas experiencias,

En este articulo se analizan algunos aspectos de estos procesos que
muestran la complejidad, riqueza y heterogeneidad que los caracteriza y
ponen en evidencia que las enseflanzas que pueden extraerse de ellos son mas
ricas y valiosas que las que se desprenden de la versién 'vulgar! difundida
en América Latina, y no permiten una aplicacibn imitativa a nuestra regibn,

En la primera parte del mismo se ofrece una caracterizacidén somera
de los parémetros econdmicos principales de los cuatro paises considerados
- Corea del Sur, Taiwan, Hong-Kong y Singapur -; en la segunda se examina
1a relacién entre las politicas de exportacibém y las de industrializacibn;
en la tercera, se plantean algunos aspectos de la politica proteccionista
y de sustitucién de importaciones; en la cuarta se analiza el papel que el
Estado ha jugado en esas estrategias y, finalmente, se las coloca en el
contexto internacional en que ellas han tenido lugar.

*/ Consejero Industrial de ONUDI en México.
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ESTRATEGIA DE DESARROLLO Y EMPLEO EN LOS ANOS OCHENTA

Victor E. Tokman*/

La absorcién productiva de fuerza de trabajo siempre ha sido un objetivo
Prioritario para la CEPAL no sblo porque indica una elevacién del nivel de
productividad sino también porque sirve de fundamento a una distribucién
més equitativa de los frutos del desarrollo,

El autor penetra en el anilisis de este tema subrayando la persistencia
en la regidn en su conjunto de un alto nivel de subutilizacién de la fuerza de
trabajo - que se expresa en elevados indices de desempleo y desocupacién -
bPese a la considerable aptitud para absorber que han demostrado las activida-
des urbanas de alta productividad, $i en 20 afics la regidn quisiera alcanzar
un nivel de utilizacién equivalente al que existe en las economias industriali-
zadas, el ritmo de crecimiento deberia ser de 8.3 por ciento anual vy, ademés,
tener el apoyo de politicas ptiblicas orientadas a la absorcién productiva.

Ante esas exigencias, subraya la necesidad de realizar acciones orien-
tadas de manera directa a lograr el incremento de la absorcién productiva de
fuerza de trabajo, pues la experiencia histérica indica que la misma no se
soluciona de manera espontdnea ni es un mero subproducto del crecimiento
econdmico,

En la parte final, examina algunas de las repercusiones que las nuevas
estrategias aplicadas en la regién - orientadas hacia una mayor apertura
externa - han tenido sobre el empleo, especialmente en la industria. Admite
que este sector productivo requiere aumentar su eficacia y compe tividad, pero
también resalta el importante papel que ha cumplido en la absorcién de fuerza
de trabajo y, en consecuencia, en las condiciones de vida de la misma, Las
nuevas estrategias deberian siempre tomar en consideraciénm sus consecuencias
sobre el empleo y el nivel de vida de la poblacién,

f/ Director del Programa Regional del Empleo para América Latina y el
Caribe (PREALC).
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EL CONCEPTO DE INTEGRACION
Isaac Cohen Orantes*/

E1l concepto de integracidn es de viejo cuilo, aungue su utilizacién econbmica
data de la segunda posguerra cuando fue empleado para explicar uno de los
objetivos de los programas de reconstruccién de Europa. Desde su lejano
origen, su significado ha cambiadc de acuerdo a las circunstancias, lo que
justifica una exploracién del mismo para otorgarles un sentido apropiado a
las actuales condiciones.

De todos modos, el presente articulo no tiene una finalidad mera-
mente semantica, pues persigue el propbsito de esclarecer el término ajustén-
dolo a la realidad en la medida de lo posible, para poder derivar de dicho
esclarecimiento medidas integracionistas mas viables. O sea, procura definir
qué es integracién para asi identificar medidas concretas susceptibles de ser
adoptadas y ejecutadas, Ello, por supuesto, no significa que pretenda que el
simple esclarecimiento del concepto de integracién sea considerado suficiente
para superar las dificultades que enfrenta el proceso. En cambio, si reconoce
gque la superacién de tales dificultades requiere, entre otros elementos, la
elaboracién de una definicibén adecuada,

El trabajo se divide en dos partes. En la primera se hace una revisidn
de las definiciones de integracibtn mis utilizadas corrientemente, con el ob-
jeto de identificar sus rasgos comunes y algunas de sus desventajas; y en la
segunda parte se ofrece una definicidn alternativa y se analizan sus elementos
vy algunas de sus ventajas.

*/  Funcionario de la Subsede de la CEPAL en México.
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DIALOGO ACERCA DE FRIEDMAN Y HAYEK
Desde el punto de vista de 1a periferia
RaGl Prebischx/

En todos sus escritos recientes, el autor ha sostenido que el pensamiento
neocl&sico no s6lo es incapaz de explicar la estructura y funcionamiento del
capitalismo en la periferia, sino que orienta de marera equivocada lasg
decisiones de politica econdmica, Er este articulo vuelve sobre esas ideas,
formulédndolas como si surgieran en el cursc de un didlogo sostenido con
seguidores de los dos principales meritores contempordneos de aquel Pensamiento;
de esta manera puede presentar sus puntos de vista con la fluidez y sencillez
de que a menudo carecen los escritos estrictamente académicos,

A su juicio, la incapacidad del pensamiento neocldsico para interpretar
el capitalismo Periférico radica sobre todo en que no toma en consideracibén
al excedente econbmico, en torno al cual giran los rasgos b&sicos de este
sistema. En efecto, desconoce la heterogeneidad estructural que hace posible
la existencia del excedente; deja de lado la eéstructura y dinfmica del poder
que explican la apropiacidn Y comportamiento del mismo; no advierte el me ca—
nismo morne tario productivo que hace pPosible su retencién por los estratos
superiores; v no evalGa adecuadamente el desperdicio que implican las formas
actuales de uso del mismo,

desarrollo de 1a Periferia, aumentan ¥y consolidan la desigualdad social y
requieren el establecimiento de regimenes autoritarios, en franca contraposicidn
al ideario liberal-democréatico, La necesaria transformacibén del capitalismo
periférico, que el autor propone, debe mantener los valores e instituciones
democraticas y, a la par, lograr un vigoroso desarrollo econémico ¥y una
distribucién equitativa de sus frutos,

*/ Director de 1a Revista de la CEPAL.
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