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PREFACIO

El Instituto Latinoamericanc de Planificacién Econdmica y Sccial (ILPES)
ha preparado diversos trabajos en cumplimiento de las tareas que le
fueran encomendadas por la III Conferencia de Ministros y Jefes de Plani-
ficacidn de AméricalLatina v el Caribe (Guatemala, noviembre de 1980).

El presente documento contiene un resumen de tales trabajos, los que
recogen los principales antecedentes, ¥y las conclusiones y recomendaciones
que de ellos se derivan.

La Seccidén I resume el documento La planificacidn y 1la politica

econfmica y social en América Latina y el Caribe (E/CEPAL/ILPES/Conf.4/L.S

' Documento,III—l), cuyo texto completo, en espafiol e inglés se presenta &

la IV Conferencia.

La Seccién II hace 1o propio respecto del trabajo Planificacién y

Desarrollo en el Area del Caribe, Antecedentes y Perspectivas (E/CEPAL/

ILPES/Conf.4/L.6 Documento III-2), el que también en edicidn bilingue
constituye un documento de la Conferencia.

La Seccidn III contiene una sintesis del documento La compatibili-

.....

corto plazo, trabajo de carfcter metodoldgico, cuya versidn preliminar ha
preparado el ILPES.

De la misma forma, la seccidn IV resume el documento del ILPES,
Informe sobre planificacidn participativa; y la seccidn V, el documento

-----

preparado por la Unidad Conjunta CEPAL/PNUMA de Desarrollo y Medio Ambiente.



I. LA PLANTFICACION Y LA POLITICA ECONOMICA Y SOCIAL
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Bs propdsito esencial del estudio aquif resumido examinar la préctica
reciente de la planificacién en América Latina y el Caribe a la luz de
los principales problemas enfrentados por los paises, y en su relacibn
con el manejo de la politica econdmica y social. De dicho examen se
intenta extraer conclusiones que apunten al fortalecimiento de la plani-

ficacidn en el futuro y al mejoramiento de las politicas pilblicas.

A. Resumen temitico

1. El marcoe conceptual

En el primer capitulo introductorio se discute un marco conceptual sobre
los procesos de planificacidn, con el objeto de replantear alguncs argu-
mentos fundamentales en tornc a la necesidad de la planificacidn, a la

luz del actual estado ecrftico de la conduccidn de 1la politica econdmica

¥y social en la mayoria de los paises de la regidn, y del agravamiento de
los problemas de lento crecimiento, pobreza y dependencie externa. Cuando
se desatﬁ dicha crisis ella estuvo asociada, en general, al debilitamiento
de los esfuerzos de planificacidn registrados durante la década de los
afios setenta, la gue fue mis intensa en aquellos paises que confiarcn
plenamente en la virtud de los mecanismos automidticos del mercado, porgue
debieron absorber plenamente las tendencias recesivas de la economia inter-
nacional.

Dicho marco conceptual intenta hacer explicita una definicidn genérica
de planificacidn acorde a las economias de mercado mixtas de la regidn,
donde el Bstado ejerce un apreciable grade de funciones de regulacidn
econdmica y de produccidn de bienes vy servicios. La experiencia regional
ha visto, de esta manera, a la planificacidn como el conjunto de procedi-
mientos necesarios para formular y materializar un proyectc nacional de

desarrollo, para racionalizar y coordinar la politica econBmica y social
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con vistas a corregir los mecanismos del meréado‘gn la asignaciéﬁ de recursos,
la distribucidn del ingreso y la formacidn de capital, tode ello en diversos
horizontes temporales y niveles de decisién. ’

Respecto de la formulacidn del proyecto nacional de desarrollc, se
postula que las contenides del plan apunten a sefialar las éargcte:isticas
centrales de la estrategia de desarrollo, el papel de los diversos agenteé
econfmicos en su materializacidn y los lineamientos fundamentales de lé_
politica econdmica y social; y esto en vez de un detallado programa de
intencionalidad normativa, el que ha sido en diversas instancias, incon-
gruente con la marcada variabilidad de los condicionantes exbgenos, internos
y externos, a que estid sujeto el sistema econdmico y social. Dentro de
esta perspectiva, en lugar de una proyeccidn lineal y determinista del
future, la planificacidn debierd constituirse en un instrumento flexible
capaz de generar un conjunto de escenarics alternativos y haciendo expli-
citos sus condicionantes econdmicos, socisles y politicgs.

Més gue considerar la planificacidn como fdrmula antagdnica del
mercado, se plantea la necesidad de encontrar un equilibrio adecuadc entre
ambos mecanismos. 8i se reconoce que el mercado constituye un eficaz
mecanismo para movilizar recursos productivos e incentivar la productividad
y la innovacidén tecnolbgica, se srguye que existen importantes razones para
asignar un papel activo al Estado y, por ende, a la planificacién, unas de
intervencidn correctiva y otras de promocidn y conduccidén del proceso de
desarrpllo. Algunas de ellas son antiguas, pero habitualmente ignoradas
por los planteos ortodoxes; otras, en cambio, son nuevas, y surgen de los
fracasos reciente que tienden a instaurar modelos neoliberales en la regién.

De antiguo aparecen en la bibiliografia casos donde los precios del
mercado fallan al dar las seflales correctas para una Optima asignacidn de
recursos, y que se producen por la existencia de economias ¥ deseconomias_
externas, bienes piliblicos y economfas de escala. La intervencidn del
Estado surge aqui como un imperativo 16gico para corregir las distorsiones
producidas. En los.paises menos desarrollados, estos. fenfmenos. son parti-
cularmente agudos. durante el proceso de formacidn.de capital, como asi

también en la interaccidén entre los procesos de produccidn y consumo y el
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medio ambiente natural, que ha redundado en fendmenos de contaminacidn y
de sobreexplotacidn de recursocs.

En la reduccidn de la incertidumbre sobre el futuro, inherente al
libre mercado, radica un segundo argumento de importancia en favor
de la planificacién. Tal incertidumbre por lo general afecta negativamente
las decisiones de inversién de las empresas, lo que las obliga a exigir
tasas excesivas de rentabilidad o las induce a desestimar inversicnes a
mediana o larga maduracidn. Surge asi la necesidad de que el Estado
determine anticipadamente las expectativas de actividad y precios enr cada
sector y coordine las decisiones de inversidn piiblics y privada.

El uso social del excedente, entre acumulacidn productiva, consumo
¥y servicios del Estado, constituye una tercera razén que fundamenta la
actividad planificadora. La crisis del capitalismo periférico en ltimo
término aparece generadas por la incapacidad del mercado de dar una respuesta
socialmente satisfactoria a esta cuestidn. Asi, a través de la planifi-
cacidn del uso del excedente, cuestidn que por supuesto entrafia aspectos
politicos y téenicos, el Estado puede desencadenar un proceso de transfor-
macidn del sistema gue elimine sus actuales caracterfsticas de exclusidn
social y dependencia externa. Tal proceso implicaria definir un conjunto
de intervenciones especificas, en materia de politica de ingresos, gasto
social, inversién pliblica y politicas de precios y crédito, que en defini-
tiva reorienten tanto la estructura de la demanda como la de la produccidn.

Por {iltimo, la marcada inestabilidad que ha afligidc a los paises
centrales, a partir de los inicios de la década pasada, vy los efectos
ampliados que ella ha proyectado sobre todos los paises pariféricos,
reclaman la intervencidn estabilizadora del Estado en el contexto de
planes a corte y a mediano plazo, que minimicen los efectos negativos de
la recesidn internacional y aseguren un grado suficiente de autonomfa
al crecimiento de largo plazo. )

Las cuatro razones sefialadas plantean la necesidad de revitalizar
los esfuerzos de planificecidn, los que, sin embargo, deberin realizarse
en el contexto del proceso decisorio de las politicas pliblicas. Ahora

bien, tales procescs entrafian diversas etapas tales como la definicidn
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v establecimiento de pricridades entre los objetivos por alcanzar; la
identificacidn de las restricciones de recursos e institucionalesi la
generacidn de alternativas técnicas y econfmicas de solucibdn; la estima-
cidn de las reacciones probables de los agentes no-gubernamentales; 1la
seleceifn de la mejor alternativa y por ende del "paguete" de polfiticas

a aplicar; y el establecimiento de un conjunto de procedimientos de segui-
miento, control y evalua;ién. La aplicacién de una metodologia como la
propuesta puede ser particularmente significativa en el disefio de la poli-

tica econdmica a corto plazo.

2. las estrategias de desarrollo y las modalidades
de planificacidn vigentes

Las modalidades de planificacidn vigentes en la regidn tienen sus raices en
las estrategias de desarrollo adoptadas por los paises, ya.sea explicita-
mente, ‘en planes u otros documentos publicados, o implicitamente, por las
polfticas especificas aplicadas.

La diversidad de las estrategias de desarrollo puede analizarse a
través de cuatro variables fundamentales: i) el papel desempefiado por el
Estado ¥ por el mercado en la asignacién de recursos; ii) el grado de aper-
tura externa y el tratamiento ofrecido al capital extranjero; iii) los
sectores prioritarios y las estrategias sectoriales; y iv) la distribucién
del ingreso, el emplec y las politicas sociales.

En el Capftulo II se analiza cdmo se trata cada una de estas variables
en las estrategias naciocnales vigentes, y ddnde ademfs se destaca la gran
diversidad de enfogues predominantes.

En esa diversidad, de todos modos, se perfilan dos modalidades princi-
pales de planificacidn en economfas de mercadc mixtas, ademds, desde luego,
de la de planificacidn socialista prevaleciente en Cuba.

La primera modalidad corresponde a la planificacién de carécter indi-
cativo ¥y orientador cuya funcién primordial consiste en elaborar y difundir
la racionalidad gque se guiere imprimir al sistema socioecondmico, basada

en el afianzamiento y modernizacidn del régimen de economia de mercado,
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en estrecha vinculacidn con los paises capitalistas desarrollados, y donde
el Estadc juega un papel subsidiario y parcialmente corrector. Aqui el
brgano central de planificacidn puede colaborar en el disefioc de la poli-
‘tica econdmica ¥y social y en la coordinacién de su ejecucidn por parte

de diversos ministerios y organismos descentralizados.

En las economias de mercado capitalista de la regidn es posible iden-
tificar una segunda modalidad de planificacidn, la que corresponde a aguellos
casos donde la participacidn del Estado va més allid de la regulacidn correc-
tora del libre mercado. Alli, el Estado ha captado una parte significativa
del excedente econdmico generado en actividades productivas y ha promovido
¥y constituido un importante sector de empresas estatales productoras de
bienes y servicios. Dicho sector, dado su peso relativo frente al sector
privado nacional o extranjero, ejerce una influencia determinante en el
nivel de actividad econdmica, en el ritmo de crecimiento v en el manteni-
wiento o ruptura del equilibrio macroeceondmico y de la estabilidad de
precios. Por razones tedricas e ideoldgicas se considera que el Estado
debe constituirse en el agente 1lfider del proceso de desarrcllo, sin gue
ello excluya una participacibn importante y significativa de la empresa
privada, nacional y extranjera. La vinculacidn econdmica y financiera
con los paises industrializados no se rechaza, pero estid estrechamente
condicionada al logro de los obJetivos de la estrategia nacional de desa-
rrollo. FEn estos palses la planificacidn se constituye, o debiera consti-
tuirse, en un instrumento fundamental para que el Estzdo pueda organizar
su.propia actividad productiva e inversora e integrar armdnicamente los
esfuerzos del empresariado nacional y del capital extranjerc en el proyecto
nacional de desarrollo. La planificacidn, de acuerdo a esta segunda modalidad,
desempéﬁa un papel regulador del mercado para inducir a los agentes privados
a actuar en las direcciones previslas por el plan. Por esta razdn, la
légica-del plan, que predomina sobre la 1ldgics del libre mercado, condiw-
ciona la politica econdmica y social y hace necesaria una estrecha inte~
gracifn entre plan y politica econdmica, tanto a nivel institucioral, como

téenico e instrumental.
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Con la informacidn disponible results en extremo diffcil ubicar a
cada pafs, en forma precisa, por su préctica de una u otra modalidad; '
existe més bien un continuo de opciones donde los baises se sitflen v se
desplazan, 1o gue depende de los cambios politicos y econdmicos.

De todos modos, hacia los inicios de 1982, la situacidn podria carac-
terizarse como sigue. - | S

En primer término se podfia indicar tres paisesf Argentina, Chile
¥ Uruguay, los que a pesar de los cambics internos y externos, segﬁian
adheridos a una concepcidn bAsicamente indicativa y orientadora de la
planificacidn. '

En segundo lugar, cabe mencionar a cinco paises que adoptaron una
modalidad dé planificacién basicamente feguladbra con un acﬁivo papel del
Estado en la economia; &stos éon: Brasil, México, Nicaragua, Venezuela
y Granada. Acerca del grado de cobertura de sus planes, puede advertirse
gque en su mayoria realizan un intento por abarcar el conjuhto de las
actividades de la economia. Esto, sin eﬂbargo, no implica qﬁe el Estado
pretenda intervenir o regular todas las Areas. '

Un tercer grupo de paises, de los cuales se contd con informacidn,
han tendido a practicar una modalldad de planlflcac1on con diferencias
de matices, por cuya razdn no pueden clasificarse de maners rotunda como
practicantes de una planificacidn rgguladora o subsidiaria; son éstos:
Colombia, Costa Rica, Ecuador Jamaica Paraguay, Perﬁ ¥ Repﬁblica Domi-
nicana. En todos ellcs se advierten dlferen01as segun los distintos sec-
tores de la economia considerados. En general, la plan1f1cac1on es sub51—'
diaria, aungue hay Greas donde tiene un carécter regulador, como el de
infraestructura, ¥ también en alguncs programas de desarrollo social, en

vivienda y en sectores productivos especificos. ,
Por filtimo, con referenc1a al caso de Cuba cabrié mencionar qﬁe
este pals se propone evanzar para consolidar y perfecc1onar el sistema
de planificacifn de la ecocnomia, y entre sus obggtlvos se dgstaca la
aplicacidn de un efectivo control dellPlan Arual y del Plén:Quinquenal

de la Economis por parte de todos aguellos factores que intervienen en



-7 -

el proceso, fortaleciendo asi el trabajo de planificacidn en los Srganos
y organismos del Estado. Del mismo modo se establecen obletivos para
los planes por ramas y por regiones,

A modo de conclusibn puede seHalarse la fuerte correlacidn exis-
tente en la regién entre las estrategias nacionales de desarrollo adop-
tadas y las modalidades de planificacidn vigentes. En otras palabras,
que no es posible conecebir esta filtima como un procedimiento de accidn
plblica, con prescindencia de las estrategias sustantivas de degarroilo,

¥y con respecto a las cuales la forma de planificar debe ser enteramente

congruente.
3. Las actividades de planificacidn y los
resultados alcanzados én el
bienio 1980-81
a) Antecedentes generales

De los 16 palses de América Latina analizados en este informe, sélo
dos carecfan de planes de desarrnllo publicadds y vigentes en el perfodo
considerado. Por otra parte, de los 18 pafses del Caribe, alrededor de
un tercio no tenian planes vigentes, de manera que s8lo se incluyeron en
este informe, por problemas de informacidn, los planes de Barbados, Hait{,
Jamaica y Santa Lucia. Estos planes son, en general, a mediano plazo; y
s8lo en algunos casos Se prepararon planes anuales operativos {(Ecuador,
Nicaragua).

Los planes aprobados durante el periodo 1980-81 contienen una diver-
sidad de objetivos como ocurrid con los planes formulados durante la década
pasada. FEntre estos cobjetivos se encuentran: a) aumentar la tasa de creci-
miento del producto; b) mejorar el bienestar y el ingreso per chpita; c)
lograr una distribucién mAs equitativa del ingresc; d) propender a la gene-
racidén de empleoss; e) incrementar las exportaciones; f) controlar la inflacidn,
Ademés, en varics casos, se plantean objetivos diversos entre los cuales
cabe sefialar la integracidn territorial, el desarrollo energético acelerado,

etc.
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Estos objetivos aparecen con tal nivel -de generalidad que normal-
mente no surgen explicitas las contradicciones gue pueden existir
entre ellos. En 1la mayoria de los casos, ne se efectfia una compati-
bilizacidn entre los objetivos, las metas planteadas y la disponibilidad
actual y futura de recursos, como tampoco se analiza la coherencia erntre
dichos objetivos y las politicas instrumentales formuladas, lo glie evVidencia
una insuficiencia técnica e instrumental.

En seis de los pafises analizados se registraron importantes modifi-
caciones en la organizacifn institucional de la planificacidén, destacérdose
el caso de Nicaragua, donde se ¢red el Ministerio de Planificacidn en 1979,
al que se le asignaron funciones de importancia preponderante dentro de la
Administracidon del Estado; y €1 de Ecuador, donde se creb, en 1979, el Con-
sejo Nacional de Desarrcllo, presidido pér el Vice Presidente de la Repfi~
blica, al cual se le did mayor jerarquia politica que a la anterior Junta
de Planificacidn.

En dos instancias se ha observado unas mayor preocupacién por integrar
la progrgmacién monetaria y financiera a la planificacidn, aun cuando ella
pueda estar fuera del &mbito del organismo responsable de &sta. Tales
son los casos de Venezuela, donde en 1982 se cred el Gabinete Financiero,

y donde CORDIPLAN ejerce las funciones de Secretaria Técnica; y el de Brasil,
donde el Consejo Monetario Nacional esté estrechamente vinculado a la
Secretarfa de Planeamiento a través del Ministro del ramo.

For Gltimo cabe sefialar gque hubo diversos cambios institucionales
en el Ambito de la planificacidn regional ¥ & los gue se hace referencia
en la siguiente seccidn. .

Los problemas vinculados a la distribucidn territorial de la pobla-
cidn, de la actividad productiva y del empleo, de los servicios sociales
bisicos y del propio poder politico, continfian mostréndose como caracte-
risticas estructurales baAsicas de las economias latinoamericanas y, simul-
taneamente, presentindose como escollos a un crecimiento econdmico mas
acelerado y mejor distribuido,

El hecho mis significative observado en este orden de cosas, posi-

blemente sea la presién en favor de un mayor grade de descentralizacidn



-9 -

territorial del poder y, en consecuencia, de la capacidad de decisidn.
Dicha presidn se origina tanto por una revitalizacidn de las demandas
locales por una mayor autonomia, como por un creciente convencimiento

por parte de los gobiernos nacionales, de la imposibilidad de manejar
eficientemente sistemas altamente centralizados de goblerno y adminis-
tracidén. El problema de la descentralizacidn territorial, utilizando
nuevas regiones de planificacidn o bien apoyindose en las actuales divi-
siones politico-administrativas, ha tomado considerable fuerza aprovechando
los cambios politicos que se estan produciendo en varios paises latino-
americanos, que es el caso, sin duda alguna del Brasil.

Por otra parte, en la mayor parte de los planes de la regidn se han
enfatizado los contenidos regionales, lo que es comfin para paises con
distintas modalidades de planificacidn.

Las acciones desarrolladas ccrresponden, en general, a los enunciados
¥ orientaciones contenidas en los planes durante el bienio. En este sentido
se han registrado algunos avances importantes en México, Brasil y Venezuela,
en donde se ha llevado a cabo un conjunto de acciones destinadas a mejorar
la administracidn por parte del Estado de los fondos para el desarrollo
regional, asi como a dar mayor participacidn a los Estados (M&xico), y a
utilizar incentivos fiscales para la descentralizacidn (México, Venezuela).

En algunos palses para el futuro inmediato se contemplan actividades
gue permitirdn incluir el desarrollo regional entre sus prioridades nacio-
nales (Paraguay y Perfl).

Un componente importante del desarrollo regional en varios paises
lo constituyen los proyectos de inversidn asociados a una regidn y que,
en algunos casos tienen significade nacional. Tales son los casos de los
programas de inversibn como ItaipQl en Paraguay y los de la Cuenca del
Guayas en Becuador, que mejorarén sustancialmente las respectivas posibi-
lidades econdbmicas nacionales.

En la mayor parte de los palses no se ha efectuado una evaluacidn
de los resultados de los planes y de las politicas aplicadas durante el
bienio scobre el desarrollo regional, cuestifn que sefiala prioridades tanto

para los organismos nacionales como internaciocnales que se ocupan del tema.
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b) Experiencias nacioneles

A continuacidn se resefian las actividades. de planificacifn en seis
paises de la regidn, elegidos de acuerdo a la disponibilidad de informacién.

En la presente década la idea de planificacién ha cambiado en Brasil
en el &mbito de las politicas piiblicas; es probable gque €llo sea el resul-
tado de su experiencia previa en materia de planificacidn en la cual durante
los 1ltimos veinte afios, se registran por lo menos ocho planes que han
afectado, de alglin modo, a la economia del pafs. Sin embargo, parte de la
politica econdmica practicada - y sobre todo en el periodo més reciente -
no siempre estuvo estrictamente wvinculada a lo que planteaban los planestl/

Fl cambio politico y econdmico producido a partir de 1979 ha modifi-
cado la posicidn oficial acerca de la planificacién. HEsta nueva filosofia
se ha plasmado en el contenido del "Pian Nacional de Desenvolvimento
1980-85", donde se plantea precisamente gque una de sus caracteriéticas bé-~
sicas es su flexibilidad: "esta & indispensivel para que o Governo e todos
os setores da sociedade pessam permanentemente adaptar e ajustar seu compor-
tamento e suas agoes a conjuntura existente, sempre em benefiecio dos objetivos
do desenvolvimento nacional.2/

Los objetivos estratégicos planteados en diche Plan postulan el per-
feccionamiento de las instituciones politicas y la democratizacién de la
sociedad brasilefia.3/ Dentro de este marco, el III Plan propone: "a
contrugao de una sociedade desenvolvida, libre, equilibrada a estﬁvel,

em beneficio de todos os brasileircs, no menor prazo posivel".&/

;j Desde 1971 se establecid un sistema de seguimiento de planes y
desde 1972 se dispuso la elaboracidn de Planes Nacionales de Desarrcllo,
como documentos oficiales sujetos a la aprobacidn del Poder Legislativo.
Esté& ahora en vigencia el III Plan Nacicnal de Desarrcllo 1980-85.

2/ Repfiblica Federativa do Brasil, IIT Plano Nacional dé Desenvol-
vimento 1980-85, p. 11, Ric de Janeiro, Septiembre 1380.

3/ II1I Plano, op. cit., p. 20.
L/ III Plano, op. cit., p. 17.
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Dentro de esta filosoffa general aparecen los siguientes grandes

objetives econémicos ¥y scciales:

— acelerado crecimiento del ingreso y del empleo;

- mejoramiento en la distribucibn del ingreso, con reduccidn de los
niveles de pobreza asbsoluta y elevacidn de los patrones de bienestar
de las clases de menor poder adguisitivo;

- reduccidn de las disparidades regionales;

- contencidn de la inflacidny

- equilibrio de la balanza de pagos ¥y control del endeudamiento
externo; ¥

- desarrollo del sector energftico.

Entre estos objetives dos responden mis particularmente a la situacidn
econbmica y politica del Brasil: 1) el énfasis en la distribucién del
ingreso; y 2) la prioridad del desarrollo energético.

El énfasis en la distribucidn del ingreso es producto de la conciencia
de que el "milagro" brasilefio, si bien obtuvo importantes logros en materia
de crecimiento de la economia, no ha distribuido de manera pareja los frutos
del crecimiento.

Fl objetive denominado desarrcllo energético responde a la fuerte
dependencia de hidrocarburos de la econcmia brasilefia, la que después
del alza de petrbleo de 1979, hizo que &ste constituyese, en 1980, el L6%
del total de las importaciones. Esto denmuestra que, desde un punto de
vista a mediano plazo, es fundamental para dicha economia contar con
fuentes alternativas de energia nacional, como un medio de aliviar su
balanza de pagos.

Los desafios enfrentados por la economfa brasilefia en los inicios
de la década de los alios ochenta - alto grado de endeudsmientc externoc,
recesidn, inflacidn y reduccidn del ritmo de crecimiento - hicieron optar
por un camino que, en apariencia dejaba de lado los procesos de planifi-
cacidn, centrandc la accidn de las politicas a corte plazo, exclusiva y
principalmente en el sistema finsnclero. 8Sin embargo esas acciones demos-

traron ser insuficientes, y en apariencia un enfoque intermedio se va
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imponiendo con el contrcl selectivo, y la programacién de algunas &reas
clave del sector piiblico, que revisten una impértaﬁcia vital en el manejo
creditieio, monetario y de baiaﬂza de pagos. Este éﬁquue queda eviden-
ciado én 1a‘puesta en marcha del sistema SEST de control de idé empresas
pﬁblicas, asi como en la programacidn "plurianual®, donde se consolidan
los principales agregados de las empresas estatales paré un periodo de
varios afios.

lLa préctica ha sefialado que el sistema de planificacibn adoptado
ha permitido a la economia y al Estado brasilefio sortear con relativo
éxito la dificil situacibn econfmica internacional en el contexto de
cambios politicos internos de mucha significacifn.

La coyuntura econdmica por la que atravesd Costa Rica durante el
biénid fue determinante en lé aplicacién del Plan de Désarrollo 1979-1982,
Tal como lo sefiala el Gobierno: "No pudiendo plantearse cambios concretos
inmediatos en la politica econdmica y fiscal debido a lo sorpresive de la
situacidén econdmica, ... las medidas correctivas que se pudieron tomar
para favorecer la ejecucidn del Plan Nacional de Desarrollo no se dieron
sino que, por el contraric, hubo una discontinuidad respecto de 1os-linea-
mientos del Plan". En particular, dentro de la polftica a corte plazo
aplicada se did prioridad a la reduccidn del déficit del sector pliblico,
as{ como a la limitacidn de las importaciones, debido a la aguda escasez
de divisas; esto significd que los gastos de inversifn se redujeran sus-—
tancialmente durante el bienic, ¥ gue por tanto parte se postergara la
realizacidén de las inversiones contempladas.

Pars avanzar en la consecucidn de los objetivos del Plén, asi como
para plantear oportunamente sus correcciones y necesaria flexibilidad,
OFIPLAN goza de algunas atribucicnes en el dmbito de la politica presu-
puestaria, aungue menores a las que tenfa con anterioridad al bienio
1980-81. Previamente QFIPLAN tenia adjunta la Oficina del Presupuesto
Nacional, la que pasd al Ministerio de Hacienda. Durante 1980-81 OFIPLAN
tambi&n participd en la Autoridad Presupuestaria, organismc que propone
dicha polftica a la Oficina del Presupuesto Nacional. Con relacidn g las

politicas monetaria y de comercio exterior, la participacidn de OFIPLAN
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es indirecta, a través de las instancias superiores de la Administracidn
del Estado. Sin embarge es preciso seflalar al respecto las dificultades
encontradas para preparar o implementar los planes durante el periodo
1980-81, tal como ellas han sido apreciadas por OFIPLAN,1/

Hay dificultades de distinta Indole, algunas de tipo coyuntural ¥y
otras de carf@cter administrativo-legal. Entre las primeras estd la situa-
cibn inflacionaria y recesiva que durante el bienio se manifestd en la
economia costarricense, en parte, como producto de circunstancias externas.
Esto determind dar prioridad a los urgentes problemas del corto plazo,
centrados en el manejo financiero, en la reduccidn del déficit del sector
plblico y en la politica cambiaria. Quedd asi précticamente en suspenso
la aplicacidn del Plan de Desarrcllo, debido a las reducciones en los
niveles de inversidn,

Por otra parte ciertas medidas que afectaron el nivel de inversibn
programado fueron las cambiariass y las restricciones cuantitativas gue
elevaron el costo de las importaciones de maguinaria y eguipo.

Fntre las dificultades de tipo administrativo legal se encuentra el
prolongado perfodo de elaboracidn del plan, lo que hizo que el mismo fuera
aplicable practicamente s&lo dos afios después que la nueva administracidn
asumiera el poder. Asimismo se advierte la d&bil vinculacidn entre los
aparatos operativos y los de planificacidn, y la falta de mecanismos para
lograr una orientacifn permanente de esos objetivos en funcién del desen-
volvimiento coyuntural.

No obstante lo anterior, en planificacifn sectorial hubo un impor-
tante fortalecimiento de la funcidén planificadora en ministerios e insti-
tuciones autdnomas, en particular al establecerse planes anuales operativos,
los que comenzaron 8 prepararse para algunos sectores.

La pleneacidn en México asi como los cambiosg ocurridos en el sistema
deben ser considerados desde la perspectiva que ofrece el desarrollo mexi-

cano de los (ltimcs 50 afics.

1/ Respuesta de Costa Rica a la Encuesta del TLPES a los organismos
nacionales de planificacidn.
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En el Plan Global de Desarrollio 1980-82 se plantea tal continuidad 1/
como una de las caracteristicas del sistema de planeacidn, por lo tanto,
cuando se habla de "nueva" concepciﬁﬁ de la planificacidn, se pretende
privilegiar algunos de los rasgos definidos para el Plan 1980-82. Tres
gon sus principales caracterfsticas desde el punto de vista de la accién
del Estado. ‘

En primer lugar, el caracter global del procesc de planeacidn. Tal
como se indica en el citado Plan, "los procesos de planeacidn, para ser
efectivos y congruentes, deben cubrir todos los instrumentos con que cuenta
el Estado: el gasto pﬁblico, las polfticas fiseal, financiera; monetaria,
de precios, comercial, laboral, de produccién y en general, todas las
herramientas de que dispone el sector pliblico para orientar el desarrollo
nacional”.2/

En segundo término, su flexibilidad, 1a Que ge origina eﬁ la cambiante
coyuntura internacicnal, la que mucho importa en el desarroclic de la econo-
mia mexicana; la mencionada flexibilidad implica que las metas planeadas no

son rigidas,3/ y se procede a revisarlas peribdicamente.

1/ "Warios son los esfuerzos de planeacidn realizados con anterioridad
en el pafs. Fstos arrancan con la Ley sobre Planeacifn General de 1930, y
tienen se expansifn politice més consistente en el Primer Plan Sexenal de
1933, que sirvid de ejemplo al Segundo Plan Sexenal de 19L0, cuya ejecucidn
se vid impedida por la Segunde Cuerra Mundial. La siguiente experiencia
fue la Comisidn Nacional de Inversiones, creada en 1954 que destacd por
su eficiencia operativa., En 1961 se elabor$ el Plan de Accibn Inmediata
1962-1964. FEn 1965 se integré el Plan de Desarrolleo Econfmico y Social 1966-1970,
que fue cumplido satisfactoriamente. En 197076 se avanzd en el planteamiento
de la mecfnica de programacifn y en algunos planes sectoriales. En 1975, el
Partido Revolucionario Institucional elabor® un proyecto de Plan Bésico de
Gobierno 1976-1982." 'Plan Global de Deésarrollo, 1980-82, Estados Unidos
Mexicanos, Poder Ejecutivo Federal, MExico, 1980, p. 15.

- 2/ Plan ..., op. cit., p. 16.

3/ En el mismo documentc del Plan se indica: "Este es un documento
elaborado en tiempos de inceriidumbre internacional y, por ellec, no esta-
blece metas rigidas, sino que, ofrece perspectivas sobre la base de indi-
cadores gue serln revisados en forma peribdica, dentro de un contexto de
planeacidn permanente". ' '
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Por ltimo, la diversidad de mecanismos para conseguir sus objetivos.

El plan, en México, esti concebido sobre la base de concertar acciones del
sector pliblico con los sectores privade y social; y dentro del mismo sector
pliblico, entre el gobierno federal y los estatales. Por esto en la Secre-
taria de Programacidén y Presupuesto se definen cuatro vertientes: la de oblicacidn
de coordinacidn, de concertacidn y la de induccién. El primero de estos
mecanismos alude al carécter obligatorio del Plan para la administracidn
federal. Fl segundo, la coordinacién, se consigna para los acuerdos entre
el gobierno federal y los estatales. El tercer mecanismo, la concertacidn,
se refiere a los acuerdos o convenios entre el sector pliblico y los sectores
privado v social. El cuartc mecanismo, la induccidn, abarca todes los
instrumentos que dispone el Goblerno para inducir el comportamiento de los
sectores piiblico, social y privado.

Desde el punto de vista institucional, la Secretarfa de Programacién
¥ Presupuesto, que elabora el Plan Global de Desarrollo, también es respon-
sable por la preparacidn del presupuesto anual en México. TLa politica fiscal,
como es sabido, ha sido la principal herramienta en el &mbito de 1la planeacidn;
¥y para dar mayor efectividad a dicha politica se llevaron a cabo algunos
cambios institucionales en la Secretarfa de Programacidn y Presupuesto
durante el bienioc 1980-81.

La aplicacidn del Plan Global de Desarrollo enfrentd, sin embarga,
dos dificultades principales: la situacidn fiscal y la de comercio exterior.
Desde el punto de vista de la politica fiscal, el Plan contemplaba un impor-
tante incremento del gasto pfiblico, por haber sido elaborado dentro de un clima
de optimismo debldo principalmente a la explotacién petrolera, que tuvo,
en el perfodo 1977~79, un crecimiento superior al sguardado.

En el &mbito territorial, el Plan Global de Dessrrolle plantea un
marcado énfasis en el desarrcllo regicnal y se propone desestimular la
concentracidn econdmica vy urbana en el Area del Distrito Federal y de Gua-
dalajara, como parﬁe de la estrategla de desarrollo industrial y agropecuario.
Para ello se recurre a incentivos fiscales y crediticios, asi como a la

planificacibén fisica de los proyectos industriales donde participa el Estado.
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Otro elemento importante dentro de la estrategia del Plan destinade a un
mayor desarrollo regional, es el énfasis_puesto en el desarrollo agrope-
cuario y en la produccidn de alimentos. Desde el punto de vista institu-
cional, los COPRODES fueron sustituidos por los COPLADES, organismos éstos
con mayor autonomia a nivel regional, pues delaron de ser federales para
convertirse en estatales, y que han incidido positivamente en la planeacidn
del desarrollo regiomnal.

También se lograron importantes avances en el campo social. El aparato
de planeacidn logrd un notable desarrollio institucional con el forta-
lecimiento de la Secretaria de Programacidn y Presupuesto y con el &nfasis
puesto en la planeacidn sectorial y regional. Sin embargo, las circuns-
tancias externas durante 1980 y 1981 provecaron desequilibrios financieros
externos y una diffcil situaciﬁn de financiamiento pfiblico, situacidn que
comprometid algunos de los objetives del Plan ademés de crear presiones
inflacionarias. Todo esto obligd a adoptar durante 1982, criticas medidas
restrictivas para corregir los mencionados desajustes.

Trinidad y Tabago carece de un plan de desarrollo desde 1973. En

1975 se debid haber formulado un Plan de Desarrollo, el que habria sido
el cuarto plan nacional. Sin embargo, se siguid agul una modalidad dife-
rente. E1 presupuesto anual comenzd a ser la herramienta fundamental de
la accién del gobierno a través de la cual cada agencia, de las numerosas
gue se fueron creando y expandiendo desde 1973, acabaron por definir sus
proyectos de inversidén. Esto provocd dos problemas principales: carencia
de recursos humanos y financieros. Enr efecto, la mayor parte de los pro-
yectos comenzd a requerir cada vez mAs recursos humanos calificados, tanto
técnicos como de administracidn, de modo que las distintas agencias del
sector pliblico empezaron a competir entre ellas por ese mismo personal, al
mismo tiempo, el costo de los proyectos y, en muchos casos, sus periodos
de ejecucidn, fueron superiores a 1o proyectado.

Desde 1975 en adelante se produjeron déficit relativamente conside-
rables en los gastos pliblicos en moneds nacional, d¢ificultades gque se

agravaron en el periodo 1981-82.
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El Budget Speech de 1982 del Primer Ministro y Ministro de Finanzas

v Planificacién permite conocer los slcances y propdsitos de la planifi-
cacidn para encarar los desaffos mis cruciales que enfrenta el Gobierno; ¥y
entre los cuales se mencionan la elevacidn, generalizada, de los niveles

de productividad, el fomento del sector exportader, el aumento de la
produccidn de alimentos, la dinamizacién del sector vivienda y transporte,
pero fundamentalmente, el incremento de la eficiencia de las empresas
pliblicas. Ademds, el Gobierno pretende ampliar la cobertura de los sectores
gociales y favorecer la participacidn popular en las tareas del desarrollo.
A la planificacidn, concretamente, se le asignan las siguientes funciones:
i) preparar un programa de inversiones del sector pfiblico a mediano plazo
como etaps inicial para un plan multisectorial a largo plazo; ii) preparar
el plan global de gastos del Gobilerno dentro de las actuales restricciones
financieras.

Respecto del marco institucional, cabe sefialar que el Consejo Nacional
Asesor (The National Advisory Council) establecido en 1976 y que habia
redactado el informe quinguenal a mediados de 1981, fue reemplazado por
la Comisidn para el Planificacifn Econdmica Nacional (National Economic
Planning Commission) cuya Secretarfa Técnica es el Ministerio de Finanzes
v Planificacidn.

En 1982 se cred en el seno del gobierno un grupo de trabajo ('"Task
Force") en planificacidn, grupo cuyc objetivo es replantear la planificacidn
multisectorial, habida cuenta del estancamiento producido a partir de 1981
en los precios del petrBleo, de la declinacidn en la produccién interna,
¥y de los compromisos ya adguiridos originados por el intenso esfuerze de
inversidn emprendido por el sector plblico.

En este contexto, el gobierno desea reintroducir las discusidn sobre
planificacidn, sin recrear necesariamente los planeg elaborados antes de
1973, pero 51 identificando los principales problemas que plantearia la
economia, dados los cambios previstos en el marco externo.

Uruguay tuvo tres planes de desarrollo en su historia. El primero,
correspondiente al perfodo 1965-TL4, fue preparadc por la Comisién de Inver=-

siones y Desarrcllc Econdmico y abandonado poco despuds de su publicacidn.
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La Oficina de Planeacifn y Presupuesto presentd un nuevo Plan para el
pericdo 1968-72, el cual fue implementadc sclo parcialmente.

Un nueve plan fue preparado para el perfiodo 1973-T7, donde se plan-
teaba la estrategia econdmica seguida basicamente por el gobierno a partir
de 1974. Este plan ponia énfasis en el apoyo a la iniciativa privada, los
incentivos a la inversidn extranjera y el fomento de las exportaciones.

Aun cuando se mantuvieron estas orientaciones, el Plan como tal no fue
implementado. Con posterioridad no se elaboraron nuevos planes de desa-
rrollo en Uruguay, ¥y se recurrid a otra modalidad para definir y coordinar
la politica econémica.

En 1973 comenzaron a efectuarse las reuniones-cénclave,l/ que reunian
al Presidente de la Repfiblica, Ministros y principales dirigentes de la
politica pfiblica, asi como a representantes de las Fuerzas Armadas. Estos
cébneclaves no tienen una sancidn legal, pero han sido las reuniones a partir
de las cuales se han fijado los lineamientos bésicos de la politica del
gobierno uruguzyo. Carecen de una periodicidad legalmente establecida,
como asf{ tambidn de una composicién sancionada, pero de todos modos consti-
tuyen el principal mecanismo para definir y coordinar la politica guberna-
mental.

En 197k se publicd, como resultado de los cdnclaves de San Miguel y
Colonia Suiza, efectuados el afio anterior, el documento "Politica Comercial
de la Repiiblica”, que précticamente reemplazd al Pian de Desarrollo 1973-TT,
¥ya que entretanto'se habian producido, en 1973 sustanciales cambios econdmicos
¥ politices.

A fines de 1981, se realizé en Piridpolis el V Cdnclave, donde se
recogieron los lineamientos esenciales de los cHnélaves anteriores, sentando

asi los fundamentos de la estrategia de desarrolloc.

1/ "La planificacidn en Uruguay se carac¢teriza (desde 197L), no por el
establecimiento de objetivos rigidos y metas cuantificadas, sinc por linea-
mientos de politica que tengan la suficiente Fflexibilidad para ajustarse a los
cambios que la coyuntura requiere. Perifdicamente se realizan ChHnclaves Guber-
namentales, donde se evalfia lo actuado en el periodo anterior, ¥y se establecen
objetivos y politicas que seridn los orientadores de las decisiones a adoptar en
el periodo siguiente." Respuesta de Uruguay a la citada Encuesta del ILPES.



- 19 -

Tal como lo sefiala el documento de Pirifpolis,l/ "Se entendid que el
crecimiento y el desarrollo econdmico se lograrfian aprovechando las ventajas
comparativas del pals, por lo que se adoptaron medidas de liberalizacién
econdmica interna acdmpaﬁadas de una creciente aperturs externa".

El mane}o de la polftica a corto plazo se basd en el enfoque monetario
de la balanza de pagos. En materia de asignacidn de recursos, se apuntd
hacia un Tuncionamiento més libre de los mercades, con la intencidn de
obtener unsa asignacifn mis eficiente de los recursos disponibles en el
pals; para conseguirlo se tratd de eliminar las regulaciones de tipo impo-
sitive y arancelario existentes en la economia.

En resumen, se ha instituido un nuevo mecanismo de definicidn y
coordinacidn de las politicas y actividades del sector pfiblico, y de
orientacidn para el privado.

Asi pues, puede concluirse gue en Uruguay, donde si bien no hubo un
plan de desarrollo vigente, s{ se conté con elementos de un proceso de
planificacién, aplicados a partir de 197L. Hubo un proyecto politico y se
disefiaron mecanismos para llevar a cabo ese proyecto. La principal instancia
de planificacidn y politica econdmica la constituyeron los cénclaves y,
durante el periodo de 1980-81, las decisiones que de elli emanaron buscaraon
un mayor grado de apertura hacis la economis internacional y una més alta
participacién del sector privado y del mercado en la economfa., ILa aplicacién
de las politicas a corto plazo unida a la evolucidn de los mercados de expor-
tacién, implicaron un elevado nivel de endeudamiento externo y dada la
prioridad del objetivo de reducir la inflacidn, una progresiva scbrevaluacibn
del peso. El cambio en las condiciones en los mercados de capitales externos,
asiy como la evolucibén de las economfas argentina y brasilefis, hicieron que,

a partir de 1981, comenzaran a abandonarse algunos de los mecanismos de
aplicacidn del modelo, en particular la rapidez de la reducecidn arancelaria,

la politica cambiaria y la apertura financiera.

1/ Presidencia de la Repfiblica, Secretarfa de Planeamiento, Coordinacidn
y Difusidn, Lineamientos basiecos dé la politica econdmica y soeial. Cdnelave
Gubernameéntal, Pirifpolis 1981, Repliblica Oriental del Uruguay, Montevideo,
1982, p. b. '
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De este modo, la coherencia del modelo aplicado hasta 1980 quedd
resentida por una combinacidén de factores externos desfavorables sumada
a efectos negativos no previstos de algunas de las politicas econdmicas
aplicadas. .

¢ Durante 1981 se aprobd en Venezuela el VI Plan de la Nacidn (1981-1985),
integrado por el plan global y doce planes sectoriales. E1 Plan establecid
los siguientes objetivos globales: a) mejorar la distribucién del ingreso
napional; b) obtener una tasa sostenida y permanente de crecimiento econd-
micos; ' ¢) incrementar la eficiencia y la capacidad productiva del sistema
econdmico; d) fortalecer los procesos socioculturales de 1a poblacién con
el fin de consolidar el sistema democrético; e) disminuir las disparidades
interregionales; f) mantener el potencial de exportacidn de petrfleo y sus
derivados.l/

En los fundamentos del VI Plan se menciona la vinculacién existente
entre el mejoramiento de la distribucidn del ingreso y el aumento del
empleo, aspectos que son materia de politicas especificas para conseguir
los objetivos sefialados. Otro énfasis importante es el puesto sobre el
tema del desarrollo regional ¥y la necesidad de reducir las diferencias
interregionales existentes en el pafis.

En cuanto a la estrategia econdmica enunciads por el Plan, ésta
plantea el mantenimiento de los niveles de produccidn del sector petrolero,
donde, sin embargo, se llevaré a efecto un importante programa de inver-
siones para ampliar la futura capacidad de produccidn. Se aguarda que
dicho programa ofrezca al sector industrial amplias oportunidades para
ingresar a una nueva etapa de sustitucidn de importaciones, en especial
de bienes de capital. Asimismo el mejoramiento de la distribucidn del
ingreso busca dinamizar el mercado interno de alimentos como asf{ también

una amplia gama de manufacturas de consumo popular.

1/ Véase Repiiblica de Venezuela, Oficina Central de Coordinacibn y
‘Planificacién de la Presidencia de la Repiblica, VI Plan de la Nacidn
1981~1985, Caracas, 1981, p. 16.
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Durante el perfodo 1980-81 no se produjeron alteraciones mayores en
el sistema venezolano de planificacidén. Para ordenar y coordinar el proceso
de endeudamiento pfiblico se cred el Comité para la Coordinacién Financiera
de 1la Gestiﬁn Crediticia del Estado, cuya funcifin seréd la de centralizar
la contratacidn de créditos y homogeneizar los procedimientos referidos
a los préstamos, con el propbsito de tener un acceso mis expedito y con~
seguir un mejor tratamiento en los mercados financieros; estid integrado por
los presidentes de las entidades financieras y a CORDIPLAN le corresponde
la secretaria técnica.

Asimismo, para vincular la planificacidn con la politica econdmica,
en 1980 y 1981 se presentaron los planes operativos a corto plazo, los que
CORDIPLAN presenta en julic de cada afio, para que el Congreso los considere
en la discusidn del presupuesto del afic siguiente.

Durahte 1982 se inicid una revisién del VI Plan basada en dos cir-
cunstancias: la nueva situacidn externa y la aplicacién de politicas intermas
destinadas a contrelar el crecimiento monetarico y a reducir el déficit
fiscal. La nueva situacién externs derivd de los aumentos del servicio
de l1a deuda externa, de la estabilizacién de los ingresos generados por el
petréleo, asi como de las salidas de capital, producido principalmente por
el diferencial de las tasas de interés entre Venezuela y los principales
centros financieros internacionales. Dada ahora una situacidn mis austera
desde el punto de vista de los ingresos fiscales por la reduccidn del precio
real del petréleo, ¥y con una politica monetaria restrictiva, se redujo el

nivel de gastos propuestos en el VI Plan.

k. Tas polfiticas econdmicas y la planificacidn
' en el bienio 1980-81

a) "Anteecedentes de la evolucidn econbmien en el bienio

Como rasge fundamental de la evolucidn del bienio 1380-81, se destaca
la desaceleracién del crecimiento regional. Durante la segunda mitad de
los afios setenta la regidn logrd notables tasas de crecimiento, si se consi-

dersn las restricciones del marco externo - shock petrolero y comportamiento
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de las economias centrales. En efecto, durante el sexenio 197L4-1980 los
paises de 1a OCDE crecen en promedio a una tasa acumulativa anual de 2%;
durante igual periodo, América Latina lo hace a un ritmo acumulado anual
de 5%.

Este comportamiento hizo abrigar esperanzas de una paulatina autonomi-
zacidén de los paises de la regidn respecto del desenvolvimiento econdmico
internacional. Fn realidad, s8lo respondia a una estrategia basada en el
endendamiento externo que aprovechaba las favorables condiciones de liquidez
internacional predominantes y que apostaba a su perduracidn a medianc plazo.

Ya en 1981 se registra la primera repercusiédn: la regidn crece en
s6lo 1.5%, la tasa mis baja desde 1940; el producto por habitante también
disminuye (1%), hecho que no acontecia desde 1959, Al afio siguiente, la.
situacidn empeora: baja el productc interno bruto total {1%), como conse-
cuencia, el producto por habitante cae en un 3.3% ¥y se reduce en todos y
cada uno de los paises acerca de los cuales la CEPAL dispone de informacibn
comparable.

El bienio 1980-81 representa también una aceleracién del fenSmeno
inflacionario; en 1980 y 1981, 1a tasa promedio de variacién anual de precios
al consumidor es de 56% y 58%, respectivamente, la que aumenta por cuarto
afio consecutivo y de este modo se amplia también la diversidad de situaciocnes
inflacionarias entre los pafises.

_ En 1982 la inflacién regional alcanza un nivel sin precedentes, con
una tasa media ponderada de casi 80%; aumentd en 13 de los 23 paises para
los cuales se dispone de informacidn, destacéndose particularmente la ace-
leracifn del fendmeno en Argentina, Bolivia, Costa Rica y M&xico. Con
rasgos especificos en todos estos casos, las bruscas devaluaciones terminaron
afectando notablemente el nivel de precios internos. Z¥n este sentido el
caso colombiano se destaca como excepcional, puesto que en 1982 no sblo
mengua su ritmo inflacionario sinc que cumple entonces una década de una
notable estabilidad en sus variaciones anuales de preclos.

Fl bienio representa ademids una ruptura con la tendencia a la dismi-
nucitn de 1la desocupacién abierta que se venia resgistrando hasta 1980, ya
gue dicha tasa aumenta en 1981 y alcanza valcres inusualmente altos para la

regidn en 1982.
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La aflictiva coyuntura por la que atraviesa la regidn ademés ha
puesto en evidencia la extrema autonomia de la polftica econfmica respecto
s los objetivos sociales y la falta de vinculo entre ambas instancias.
Donde predomind la estrategia de un crecimiento con automatismo redistri-
butivo éste ha afectado desde el comienzo la equidad por ese menor creci-
miento, pero el efecto negativo sobre la distribucidn del ingreso ha sido
todavia mayor cuando el peso fundamental del ajuste se realizd a través
del mercado de trabajo, con el aumento de la desocupacidn abierta, el sub-
empleo urbano y rural y la disminucién de los salarios reales. La negativa
repercusidn social se vid acrecentada por la reduccidn del gasto piiblico
localizado en &reas sociales intensivas en mano de obra o complementarias
de programas privados intensivos en emplec.

Sin duda, el desequilibrio externo registrado a partir de 1980 sze
transform6 en la causa principal del desempefioc descrito de la economia
latincamericana y caribefa, 1o que afectd decisivamente su capacidad para
importar y servir la deuda e influyd negativamente en el crecimientoc econd-
mico, el empleo, la estabilidad de precios, la distribucidn de ingresos y
la asignacifn de recursos.

Adem&s, el comportamiento del sector externo comprometid critica-
mente el manejo de la politica econbmica y las tareas de la planificacidn.

b) El sector externo y la géstidn de la polftica econdmica

La crisis del sector externo afectd de manera desigual a los paises
de la regidn de acuerdo a la diversidad de sus estructuras econdmicas, a la
situacién petrolera respectiva, al grado y tipo del endeudamiento externo
¥, en fin, a las estrategias y politicas econdmicas aplicadas. Con todo,
la situacidn global se caracteriza por un sumento notazble en los délficit
de cuenta corriente y por una sustancial modificacién en el financiamiento
de los mismos. Esta situacidn alcanza, por cierto, su mayor dramatismo en
1982, aunque el fendmeno del nuevo tipo de endeudamiento se viene gestando
a lo largo de la década de los afios setenta.

Comc es sabido, durante los afios recientes se asistid a un cambio
significativo en el nivel y composicidn de la deuda externa, cambio aso-
ciado a una tambidn marcada diferenciacidn en las fuentes y en el costo del

crédito.
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Al desplazarse hacia fuentes privadas la oferta del crédito inter-
nacional para América latina, se produjeron cambios en las condiciones
de acceso al crédito, y acortamientos en sus plazos. La tasa de amorti-
zacidn de la deuda bancaria fue del L2% en el perfodo 1977-80, de L6% en
1981 y probablemente serid mayor en 1982.

En materia de costo del crédito, América Latina debid cancelar en 1980
cerca de 18 mil millones de dblares por concepto de pagos de utilidades
e intereses; estos desembolsos suben en 1981 a 24 mil millones y a 34 mil
millones en 1982. En estos montos, aparecen como determinantes los pagos
por intereses, ya que no sélo aumentd el nivel de la deuda sino que desde
1977 la tasa real de interés se ha vuelto positiva. Este encarecimiento
resulta afin mayor para los deudores latinoamericanos cuando se comparan las
tasas nominales con la evolucidn desfavorable de los precios de sus princi-
pales productos de exportacidn. Estimaciones de la CEPAL seflalan, de acuerdo
a este criterio, que el costo real del crédito para la regidn 1legd en
1982 a niveles cercanos al 25%.1/

Los mayores desembolsos por servicios de la deuda, como consecuencia
de menores plazos de vencimiento y mayores tasas de inter&s, unidos al
deterioro del balance comercial, han desembocado en agudas crisis de liquidez.
Mis todavia, aun cuando el financiamiento externo hubiera garantizado altas
rentabilidades y generacién de exportaciones a mediano plazo, ello tampoco
habria resunelto el problema de disponibilidad de las divisas requeridas
a corto plazo. La compatibilidad de los perfiles temporales de costos
y beneficios es aqui fundamental para asegurar la fluidez de los pagos;
a mayor dependencia del financiamiento privado, mds critica puede llegar
a ser una incompatibilidad de pagos.2/

Ante esto, simples polfticas de regulacidn de demands dificilmente
tendrén éxito si se preponen reducir de un modo efectivo los déficit externos

en tanto que los mencionades factores exbgenos sigan fuera de control. Por

1982, E/CEPAL/L.279.

' 2/ Fishlow, A.;, La déuda latincamericana: problema o solucidn,
CIFEPLAN, Notas Técricas K° 39, octubre 1981.
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ello son necesarios a corto plazo urgentes cambios en el sistema finan-
ciero internacional, pues en la actualidad la carga del ajuste recae casi
por entero en los paises deficitarios; y a largo plazo, preciso seri resol-
ver el problema estructural que enfrentan los paises en desarrollc en sus
relaciones comerciales con los palses centrales y sus esquemas de inte-
gracidn.

S8i bien inadecuados manejos de las politicas fiscales y cambiarias
pueden explicar parte significativa de las caidas del producto en algunos
paises y problemas extraeconémicos dificultan un mejor desempefio en otros,
no cabe duda que las formidables restricciones del marco econfmico externo
han condicionado severamente las posibilidades econlmicas de la regidn.

La vuelta al estrangulamiento externo ha concluido por desmoronar
gravemente aguellas estrategias de desarrollo en exceso apoyadas en el
ahorro exterior. Las favorables condiciones de endeudamiento en los afios
previos estimularon una errdnea proyeccidn lineal de dichas tendencias
como marco de las estrategias de desarrollo, y favorecieron polfiticas
de endeudamiento externo sin que &stas se hubiesen vinculado a programas
pliblicos o privados de inversidn y de generacidn o zhorro adecuados de
divisas. BEsto hizo gque "algunos paises evidentemente obtuvieran un volumen
de crédito que superd su capacidad para utilizarlo productivamente; es
decir, los préstamos externos tomaron el lugar del ahorroe interno y faci-
litaron un aumento del consumo, la especulacibn y la adquisicién de armas".l/

Resalta como muy preocupante la vulnerabilidad de las eccnomfas de la
regién a los schocks externos, tanto en el plano comercial como financiero.
Esta elevada sensibilidad favorece patrones errdticos de crecimiento con
repercusiones fiscales y monetarias clclicas gue, en ocasiones, tienden
a ampliar los efectos del ciclo internacional.g/

Una répida ojeada al escenaric financiero mundial permite percibir
un nivel alto y una gran variabilidad en la tasa de inflacibn y una elevada

tasa de interés que repercute sobre el servicio de la deuda de los paises

1/ CEPAL, Balance preliminar de la economfa latinoamericana en 1982,
op. cit. '

2/ Tambin conviene sefialar el marcado carécter pro ciclico en el
comportamiento de la banca internacional privada.
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en desarrclloc y sobre la actividad econbmica de los industrializados, lo
que a su vez deteriora los términos de intercambic de los paises en desa-
rrollo, particularmente de los no exportadores de petrdleo. En apariencia,
la notable inestabilidad en los mercados de divisas y los pronunciados
desequilibrios externos, parecen ser sblo la manifestacidn de una crisis
econfmica mis profunda. Subyace aqui un problema de competitividad in-
ternacional y de diferencias de productividad entre paises industriali-
zados, tema que se relaciona con los 1imites y posibilidades del 1llamado
redespliegue industrial y con las readecuaciones tecnoldgicas y politicas
que tal proceso implica. Este problema de fondo, de fndole estructural

y sblo agudizado por la crisis energética, se superpone en la actualidad
con un problema més transitorio derivado de las politicas restrictivas
aplicadas por las naciones industrializadas para combatir la inflacidn,
El sello monetarista de estas politicas ha conducido a un mayor tipo de
interés real en los mercados financieros, 1o que a su vez dificulta los
planes de expansién y readecuacién productiva y tecnolbgica.

Como es sabido, la suma total de los desequilibrios externos debe
ser nula, de modo que los paises en desarrcllo no petroleros continuarin
con altos déficit mientras: g) no exista simetrfia en las exigencias a los
paises superavitarios y deficitarios a ajustar sus pagos; b) mientras los
paises petroleros carezcan de una mayor capacidad de absorcidn; y c) los
paises industrializados no modifiquen la distribucibén de su déficit, aumen-
tando sus importaciones desde los paises en desarrollo no petroleros.l/

La redefinicidén de los criterios de endeudamiento aparece como una
alta prioridad para la politica econfmica de la regidn, 1o cual, sin duda
replantea la conveniencia de asociar los préstamos a proyectos de inversién
de elevados niveles de rentabilidad, generadores o ahorradores de divisas.
Esto, a su vez, reactualiza la importancis de la evaluacidn social de los
proyectos y de los programas de inversifn y pre-inversidn, particularmente

los del sector piblico.

1/ R. Zahler, Actual situacidn financiera internacional y sus
perspectivas para el futuro cercano, Seminario CEPAL/IPEA, Brasilia,
noviembre de 1981.
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La propia regulacibn del endeudamiento externo (en montos, condi-
ciones y usos) se manifiesta como crucial, si se considera que la magnitud
de los recursos implicados dificulta inecluso el manejo de la politica mone-
taria, en materia de neutralizacidén de la repercusidn monetaria, por el
lado de lag oferta, y/o modificando la cartera privada de activos de un
modo desestabilizador, por el lado de la demanda.

Por su parte, el rebrote inflacionario ha demostrado ya de manera
fehaciente que no responde Onicamente a presiones monetarias, de modo que
tanto la estabilizacifn del nivel de precios interno como el intento de
conseguir estabilidad externa y otros objetivos de la politica econdmica,
requieren un manejo mis coordinado, evitando subordinar el conjunto de la
economia a problemas financiercs y a corto plazo. Urge pues el reencuentro
de la politica econdmica con una visién a mediano plazo que pueda servir
de marco orientador para la toma de decisiones de la coyuntura. La plani-
ficacidn debe orientar su accidn de modo que permita colaborar adecuada-
mente en esta importante tarea.

¢) El marco externo y la planificacidn

Seria dable esperar que los principales lineamientos de la poli-
tica econdmica se encontraran contenidos en los planes, de modo gque las
directrices fundamentales de las politicas fiscal, monetaria, externa y
de empleo, precios e ingresos, etc., respondieran a las pautas basicas
de acumulacién, crecimiento y distribucidn contempladas en la estrategiea
de desarrollo y en el plan a mediano plazo. Sin embargo, las drasticas
mutaciones en el cuadro externo de las relsciones econdmicas de leos paises
de la regidn han exigido atribuir una creciente importancia a las accicnes
de politica econdmica m&s ligadas a las medidas monetarias y financieras.
El propio carfcter dinfmico de estas exigencias llama, a su vez, a una
permanente revisidn, evaluacidn y reformulacibn de instrumentos y de'
objetivos parciales, 1o que afecta las més de las veces la propia validez
de los objetivos y metas a mediano plazo. Los cambios no suficientemente
previstos en el movimiento de las variables macroecondmicas clave, en

particular las del sector externo, han okligadc de este modc a una
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redefinicién de prioridades, sacrificando crecimiento, distribucidn,
empleo e incluso estabilidad de precios, en funcidn de controlar el
desequilibrio externo.

La coyuntura 1980-81, y dram&ticamente el afio 1982, contribuyeron
a evidenciar en muchos casos la excesiva rigidez de diversos planes eco-
némicos y las dificultades existentes para disefiar escenarios alternativos.

Por otra parte, no se desconoce que los 8rganos de la planificacién
distan bastante de pcder mantener un control de conjuntc sobre el procesc
de la polftica econdmica. Acontece normalmente que las instituciones
vinculadas al presupuesto y a las operaciones monetarias y financieras
tienden a maniobrar con bastante autonomfa, rasgo que aparece como mis
significativo durante un periocdo de abundancia relativa de recursos ex-
ternos, como acontecid en los afios immediatamente anteriores a 1980.

Tanto la rigidez y la tendencia a la desactualizacidén de los planes
a mediano plazo como la asutonomia de las instituciones financieras ex-
plican de algin modo ¢l surgimiento de estrategias de desarroclloc basadas
en el endeudamiento. Una proyeccidn oportuna pudo haber evitado la sub-
estimacidn del costo real del crédito y posibilitado gdemfs el estudio de
mejor empleo de esos recursos externos.

En agquellos paises donde se registraron movimientos financieros
significativos, los Organos de planificacidn tendieron a quedar marginados
de la toma estratégica de decisicnes, pese a gque en algunos de ellos parti-
cipan en las juntas directivas de los Bancos (entrales y por ley estén
encargados de vigilar el proceso de endeudamiento externo.

Queda asf en evidencia la necesidad de un enfogue planificader,
en beneficio de la eficacia polftica y técnica. La planificacifn debe
abandonar su caricter globalmente normativo, reaccicnando con mayor pres-—
teza y flexibilidad ante los requerimientos politicos y ante los desafios
econdémicos del corto plazo.

Es por ello que la coyunfura del corto plazo, aguells mezcla de
fenfmenos polfticos y econdmicos que da origen al proceso de polftica eco-

ndmica, aparece como un desafio impostergable para ls planificacidn del
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desarrollo en la regidn. Un avance hacia la gestidn unificada del pro-
ceso de direccidn econdmica exige una mayor coordinacifn entre tres planos
diferentes perc Intimamente ligados entre ellos: la politica econdmica, la
estrategia de desarrollo y el plan.

La urgencia de esta compatibilizacidn requiere que la planificacidn
esté en condiciones de otorgar un marco a mediano plazo a la politica
econfmica, ademés de una permanente proyeccidn de los resultados de la
gestibn de la misma a corto plazo.

En este contexto, los planes, entendidos como un conjunto de proyec-
ciones macroecondmicas a modo de guia a mediano plazo para la politica,
deben contener suficiente informacidn sobre sus implicaciones financieras,
sugiriendo ademés alternativas en materia de instrumentos y politicas espe-
cificas que armonicen los diversos planos temporales de la conduccidn econdmica.
Como, sin duda, tampoco es posible prever adecuadamente todas las futuras
situaciones que afectarfin el desempefio de la politica econdmica, podrfa ser
de utilidad definir algunos indicadores de fécil interpretacidn y de répida
obtencidn, a modo de gufas del corto plazo. La vigilancia permanente de la
evolucitn de estos indicadores en torno a rangos definidos como criticos,
ayudaria a que el proceso de cumplimiento de las metas del plan - o el in-
cumplimento parcial y programado de éstas, de acuerdo a los datos y las
implicaciones del corto plazo - pudiera ir acompafiado de la preservacidn
del equilibrio macroeconfmico, en una perspectiva a mediano plazo.

Por otra parte, se requiere también un esfuerzo de aproximacién desde
la politica econdmica hacia formulaciones de mayor horizonte temporal. ILa
informacidn monetario-financiera y del sector externo tienen una periodi-
cidad bastante sostenida y ella podria transformarse en un importante
sostén particularmente {itil de una base de informacién de la coyuntura.

La adecuada interpretacién de estos indicadores permitiria mantener un
control perifdico sobre la evolucién comparads de resultados y metas,
brindando valiosa informacidn sobre las brechas en materia de valor y a
precios constantes. Esto facilitarfa una intervenci®n planificada, infor-

mada y més oportuna cuandc se perciban desequilibrios importantes.
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Finalmente, este esfuerzo de flexibilizacidn de la planificacién
¥y de mayor sujecifn de la politica econdmica a un marco més permanente
se verd favorecido por una mayor flexibilidad en la concepcidn misma de
la planificacibn, desafio técnico ya encarado en la regidn y que recibe
creciente atencibn por parte de los paiseé. Como se ha sefialado, la exis-

tencia de un plan-libro no aparece como requisito sine gqua non de la plani-

ficacidn; pero en todo caso, la ejecucién coordinada de los programas pl-
blicos, el empleo de un conjunto de indicadores especificos con cierta
vinculacifn entre ellos, y, en fin, la mengua relativa de la incertidumbre
con respecto a algunas proyecciones macroeconbmicas, continfia apareciendo
como sustancial en la gestidn unificada de 1la direccidén econdmica.

Lo que estd en discusidn ya no es la existencia o inexistencia de un
blan formal a mediano plazo, el enunciado de metas o el cumplimiento de un
conjunto de procedimientos institucionales. Aungue mucho de lc anterior es
decididamente (til, parece mds conveniente orientar el trabajo sustantivo
de la planificacidn hacia la biisqueda de mayor ccherencia del guehacer
pliblico, maximizando la eficacia de los procesos de politica econdmica,
de acuerdo a las restricciones de viabilidad técnica, politica y econdmica.

El reanimado debate sobre el papel del Estado en los procescs de
desarrollo, en particular a la luz de las experiencias acumuladas durante
este 5ienio; contribuiri a promover esta revisidn de la planificacidn,
considerando que las presiones por un papel calificado y eficaz del go-
bierno en la gestidn del desarrollo nc sdlo no disminuyen, sino que pa-

recen ir en aumento.
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B. Conclusiones

Del anflisis aqui realizado puede extraerse un conjunto de conclusiones

las que, para su mejor comprensidn, se han agrupado en tres &reas princi-
pales, las que en buena medida definen las tareas del futuro y establecen,
a nuestro juicio, las prioridades para el vasto climulo de labores y fun-
ciones que enfrentan los organismos de planificacifn y encaran los respon-
sableg de la politica econémica y social. Su cumplimiento cabal permitiri
consolidar los avances logrados en la mayoria de los paises en afios re-
cientes, los que denotan un verdadero renacimiento de la planificacién,
surgido como respuesta a la crisis de los modelos neoliberales establecidos

en varios paises durante la década de los afios setenta.

1. Formulacidn de diagndsticos, planes y polfticas

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

Varios pafses prepararon y publicaron planes de desarrollo a mediano
plazo, en un renovado esfuerzo de actualizacidn de diagndsticos y formula-
cidén de estrategias comprensivas; son los casos de Brasil, Colombia,

Costa Rica, Ecuador, México y Nicaragua, que publicaron dichos planes en
1980; v de Venezuela, que lo hizo en 1981. Por otra parte, preciso es
sefialar que otros paises abandonaron los trabajos de formulacién ¥y publi-
caeidn de planes y programas de desarrollo, sin haber sustituido dichas
labores por acciones alternativas, sea en la elaboracidn de estrategias
globales, sea en una mejor coordinacifn de la politica econdmica, o en

el fortalecimiento de la planificacidn operativa en el seno del sector ph-
slico, No fue asf, por ejemplo, en el caso del Uruguay, donde hubo mecanismos
sustituyeron los planes que antes se preparaban, tales como la realizacidn
de los llamados cdnclaves para imprimirle una orientacidn gilobal y respaldo
politico a la implementacidén de las principales medidas de politica econd-

mica y social.

que



- 32 -

Tambin hubo avances en algunos planes con la introduccidn expli-
cita de objetivos sociales y, en varios casos, con la inclusién de los
temas del empleo y de la redistribucién del ingreso, como objetivos expli~
citos dentro del proceso de planeacidn del desarrollo, como ocurre con
Brasil, donde se incluyen objetivos de redistribucidn del ingreso, y con
México y Nicaragua, que introducen los objetivos de empieo y redistri-
bucidn como parte de las estrategias de crecimiento. Fn el caso de
Panami, se destaca el objetivo de generacidn de empleos dentro de la estra-
tegia de crecimiento para la década de los afios ochenta, No obstante estos
progresos, es necesaric reiterar para el futuro los esfuerzos tendientes
a integrar orgénicamente en los planes y estrategias de desarrollo, el
emplec, la distribucidn del ingreso y las politicas sociales. Dos as~
pectos interesa destacar agui, el primero de ellos de carfieter tedrico.
lo se ha advertido en América Latina que exista una relacidn mec@nica entre
el crecimiento, el empleo y una distribucidn mis igualitaria del ingreso,
tal como ya fue analizado y planteado por la CEPAL y otros organismos
de Naciones Unidas, asi como por diversos gobiernos de la regidn.

El segundo punto se refiere a la experiencia de la reciente y to-
davia presente recesién internacional; cémo distribuir, de una manera mis
igualitaria, los costos de una necesaria politica de ajuste entre los dis-
tintos grupos sociales dentro mismo de los paises. Este punto ha guedado
suficientemente puesto al descubierto por la diffcil experiencia del
bienio, gque muestra que €l mayor costo del ajuste debieron soportarlc
los trabajadores y en generzl, los sectores de mencres ingresos. En
este sentido se estima que la planificacidn puede y deberia efectuar una
contribucidn importante al permitir evaluar politicas a corto plazo de a-
cuerdo con sus efectos sobre el empleo y la distribucién del ingreso.

Otro de los aspectos importantes que aparece necesario reforzar
en e} futuro, es el de la informacidn, anidlisis y previsidn del compor-
tamiento de la economia internacicnal, trabajo del cual todos los palses
pueden obtener importantes ventajas. Como se ha visto, en practicamente

todos los casos, una de las mayores dificultades con las cuales tropezd
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el proceso de planificacidn es la ausencia de un marco externo digno de
crédito, en funcidn del cual puedan definirse los escenarios posibles

que enfrentari el pais, como asi las politicas adecuadas para enfrentar

la coyuntura externa. Esta Area aparece en muchos casos ausente de la
preocupacidn de la planificacibdn, lo que puede comprobarse en los mismos
planes de desarrollo vigentes, donde sdlo en determinados casos hay refe-
rencias a la evolucidn de la coyuntura internacional. 8in embargo, estas
referencias tienen principalmente un carfcter de recapitulacibn histdrica
mds que el de una proyeccidn del escenario que enfrentaré el pais. Esta
es, normalmente, una dimensidn no incluida en los planes. Dicha variable
posee en sus diferentes aspectos (financiero, comercial, etc.) una impor-
tancia fundamental para moldear la politica econfmica; y de ello se infiere
una primera leccidn positiva: mejorar los mecanismos de informacién de la
ecoyuntura y del escenario internacional y prever cdmo &ste puede afectar el

desempefio econdmico del pafis.

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

En varios paises hubo un fortalecimiento institucicnal de la planifi-
cacidn, en particular en Ecuador, México, Nicaragua y Venezuela, dende el
organismo nacional de planificacifn fue instituido o reformulado, o dotado
de funciones mis amplias y significativas que las que tradicionalmente
desempefiaba. Asimismo, en ciertos palses se ha fortalecido el vinculo
entre la planificacidn, la polftica presupuestaria y la programacidn del
sector pliblico, que son los casos de México, donde se instituyd un sistema
de planificacidn que incluye el proceso de elaboracifn del presupuesto; y
del Brasil, donde se establecid un sistema estructurado de control de las
empresas pitblicas. En varios paises se ha notado, asimismo, el fortale-
cimiento de sus organismos de preinversifn, asi como la aplicacidn de
metodologias de evaluacibn de proyectos para actividades de inversidn del

sector piablico.



- 34 .

También en algunos paises del Caribe se registraron avances para
reforzar la organizacién institucional y los sistemas de informacidn, con
el propbsito de formular y ejecutar planes de desarrollo o de racionalizar
el proceso de inversiones.

Una de las debilidades que perdura en los sistemas de planificacidn
se refiere a su vinculacidn con las politicas a corto plazo. En algunos
paises hay una ingerencia de la planificacidn en el presupuesto o en la
aprobacitn de los programas de inversidn; pero es &sta la excepcibn, ya
que en la mayor parte de los casos no hay mecanismos establecidos para
asegurar que los objetivos y los proyectos del plan de desarrollo gqueden
incluidos en los presupuestos. De igual modo, en general el drgano de
planificacidn no tiene iniciativa en materia de politica fiscal, como tam-
poco existen mecanismos de coordinacidn institucional, salvo en algunos
palses. La vinculacidn con las politicas monetaria y de comercio exterior
es mis d&bil que en el caso de la polftica fiscal, lo que puede notarse
en los instrumentos utilizados por los Srganos de planificacidn, que en su
mayoria no toman en consideracién los problemas y las politicas a corto
plazo. Bsto también se relaciona con el andlisis de la coyuntura, aspecto
para el cual los organismos de planificacifn esté&n débilmente equipados.

A veces su participacidn en Consejos de Politica Econdmica, Monetarios o
de Comercio Exterior, queda limitado por el aporte que pueden efectuar

sus cuadros técnicos, que suelen ser reducidos. Por otra parte, su ele-
vada rotacidn en los niveles superior o intermedio, ha impedido la conso-
lidacidén de procedimientos t&cnicos y administrativos capaces de brindar
continuidad y permanencia a las labores de los organismos de planificacidn.

Por lo tanto, un aspecto que mereceria mayor atencién en el futuro
seria la integracién de las politicas a corto plazo, en particular las
monetaria, fiscal y de comercio exterior con los cbjetivos del desarrollo
y la planificacién a medianc plazo. Aquf la planjificacién puede hacer
una contribucidn valiosa para evaluar las opciones de politica interna
que se abren a los paises de la regibn, en particular dadas las criticas

condiciones actuales.
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Con relacidn a la politica fiscal, varios paises adoptaron politicas
fiscales restrictivas, las que tuvieron consecuencias desfavorables sobre
la inversidn, el empleo y los programas con contenido social. Una atenta
consideracidn de los efectos positivos del gasto pfiblico sobre el empleo,
debiera encararse el las presentes circunstancias para reactivar las eco-
nomias. FEn este proceso la planificacidn puede aportar un valioso concurso,
dada la experiencia acumulada en varios paises sobre la materia.

Ahora bien, y con relacibn a las politicas de comercio exterior, el
emplec que se hizo durante el bienio, de los instrumentales arancelarios
y cambiarios, brinda valiosas lecciones.l/ Varios paises continuarcn
aplicando esquemas de reduccidn arancelaria durante una coyuntura parti-
cularmente critica, 1o que acarred dificultades en las actividades in-
ternas y un aumento acelerado de la deuda externa. Se estima gue en
este aspecto la planificacidn puede contribuir a definir mids racionalmente
la pelitica srancelaria delineando el perfil industrial y, en general,
las actividades sustitutivas, que permitan el aprovechamiento plenc de
los recursos naturales, humancs, t€cnicos y financieros de la regidn, en
el contexto de un mejor abastecimiente de los mercados interno y subre-
gionales. Esto no implica postular barreras arancelarias absolutas pero
s1 tener en cuenta objetivos més comprehensivos que la simple eficiencia
privada de una determinada industria, tales como la incorporacidn tecno-
18gica, el empleo, y el crecimiento econdmico.

Con respecto a las politicas cambiarias y de endeudamiento externo,
se estima que la planificacidn puede hacer contribuciones sustantivas, Fn
efecto, durante el bienio las politicas cambiarias y las de deuda externa,
tuvieron modificaciones continuas, alterando las paridades cambiarias
reales y el flujo de capitales externos, todo lo cual pusoc en peligro el
relativamente exitoso crecimiento de las exportaciones que la regién estaba
registrando. Hubo, sin embargo, dos situaciones diferentes: una, donde

tales cambios fueron "inevitables" como consecuencia de la recesiln externa,

1/ Vé&ase Enrique V. Iglesias, "El receso internacional y la América
Latina", en Revista de 1a CEPAL, N° 17, agosto de 1982,
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v la otra, provocada por politicas internas errdneas o desproporcionadas.
En buena parte de los paises de la regidn, el "atraso cambiario’ favore-
cido por el excesivo endeudamiento, fue un factor importante que estimuld
una abundancia notable de importaciones y tuvo efectos negativos sobre la
produccidn. Del mismo modc la falta de regulacidn del endeudamiento ex-
terno termind generando una critica situacidn de pagos para muchos pafses,
En el disefio de politicas a mediano plazo, de superacidn de la actual
crisis, se estima que la planificacidn puede jugar un importante papel

en la propuesta de politicas cambiarias y de endeudamiento estables, para
cautelar el desarrolle de las inversiones y de la capacidad productiva
para asegurar un crecimiento sostenido del producto.

Asimismo, en materia de desarrollo regional, la planificacidn puede
contribuir a mejorar el disefio de la politica a corto plazo al esclarecer
los efectos que las politicas macroeconfmicas - como las de apertura ex-
terna y disciplina fiscal - tuvieron sobre los patrones de crecimiento
regionales. Por otra parte, es preciso que con urgencia la planificacidn
regional ordene las fuertes tendencias a la descentralizacién que estén
apareciendo en algunos de los pafses de la regibn, motivadas por las agudas
disparidades interregionales que acusan los indicadores econémicos y so-
ciales. Tambidn es preciso sefialar que en la mayor parte de 1os paises
no se ha hecho unaz evaluacidn de los efectos de los planes y de las polf-
ticas aplicadas durante el bienio sobre el desarrollo regional, cuestidn
que sefiala prioridades tantc para los organismos nacionales como interna-
cionales que se ocupan del tema.

Otro aspecto que también reclama mayores progresos en el futuro se
refiere al planeamiento y a la gestidn del sector pliblico, en particular
para establecer sistemas racionales de control de las empresas del Estado
¥y de las instituciones que del mismo dependen. Los avances ya registrados
ofrecen oportunidades para aprovechar las experiencias realizadas en este
sector, estratégico en casi todos los paises de la regidn. Se estima que

ésta constituye una de las Areas donde la planificacidn puede efectuar un



- 37 -

aporte significativo al disefio de las politicas pfiblicas. Asf, por ejemplo,
la elaboracidn y establecimiento de un sistema de cuentas de las principales
variables reales y financieras del sector piliblico, incluyendo las empresas
estatales y organismos descentralizados, permitiria un manejo mis eficaz de
las actividades del Estado, con relacifn a los objetivos de la politica a
corto plazo.

En general, el mejoramiento de los métodos de planificacidn en el
sector pliblico puede constituir un medic importante para conseguir la moder-
nizacidén del Estado y para facilitar la participaci®n social.

Por iltimo, cabe sefialar que se alcanzaron algunos progresos en la
introduccidn de modalidades participativas y de mecanismos de concer-
tacidn social, como también en los esquemas de planificacidun vigentes.

De todos modos, este campo requiere todavia un vigoroso esfuerzo para dar

una mayor representatividad social a los planes y procesos de planificacifn.l/

3. Cooperacidn internacional en materia
de planificacidn

El hecho de que la necesidad de superar a mediano plazo el estrangu-
lamiento externo comercial y financiero regquiera fortalecer el comercio
intralatinoamericano y los esquemas de integracidn regional, implica que
los paises de la regidn deberdn desplegar decididos esfuerzos por coor-
dinar el planeamiento globel de sus economias y, en particular, el del
comercio exterior y de las actividades complementarias, como la red de
transportes, terrestres y maritimo, ademfs del desarrollo regional de
cuencas y areas fronterizas.

Por 5tra parte, es evidente gue algunos paises alcanzaron importantes
progresos en algunas Areas de la planificacifn, especialmente en el manejo
de ciertas técnicas y en la organizacidn del sector piiblico, en tanto que

otros muestran afin notorios d&ficit en estos mismos u otros aspectos.

1/ Véase al respecto, ILPES, Informe scbre planificaci®n partici-
pativa, Santiago de Chile, abril de 1963, cuyo resumen aparece en la
parte IV de este documento.
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Los dos aspectos sefialados reclaman una mis activa concertacibn de
esfuerzos entre los paises de la regidn; el primero, dentro de los es-
quemas de integracidn econdmica vigente como asimismo dentro de acuerdos
bilaterales y multilaterales; el segundo aspecto citado deberia ser soste-
nido por un continuado intercambio de experiencias mutuas dentro de los

acuerdos vigentes en materia de cooperacidn horizontal.
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II. PLANIFICACION Y DESARROLLO EN EL AREA DEL CARIBE

Antecedentes y perspectivas

1. Rasgos globales de la economia del Caribe
en el inicio de la décads
del ochenta

Los palses del Caribe en su conjunto soportaron, en igual o en peor escala,
los efectos de la profunda recesidn que caracterizd a la economfa mundial
durante el trienio 1980-1982; en efecto, la mayoria de los indicadores
econbmicos disponibles demuestran que se registrd una situacidn similar

a la de la postguerra.

Ademis de las condiciones adversas del mercado mundial, se suman fac-
tores especiales como reducido tamafio, escasa disponibilidad de capital, 1li-
mitados recursos naturales, dificultades en el transporte y comunicacidn, gran
vulnerabilidad a fendmenos naturales y una frégil y poco diversificada es-
tructura econdmica. A todo esto se le afiade una amplia diversidad de sis-
temas econbmicos y sociales que generan especiales relaciones de integraciin,
solidaridad y cooperacidn.

Dentro de la misma ténica de América Latina, la evolucidn del producto
interno bruto global reflejd un comportamiento dispar, con situaciones de
estancamiento y retroceso durante el bienio 1980-81. Salvo contadas excep-
ciones por parte de algunos paises que mostraron una répida recuperacién,
condiciones externas adversas incidieron negativamente sobre el ritmo de
crecimiento. A la crisis internacional generalizada se le agregaron las
consecuencias devastadoras de los huracanes Frederick, David y Allen que
afectaron durante los tres filtimos afios los principales productos de expor-
tacidn.

Bahamas, Barbados, Guyana, Haiti y Suriname registraron, por diversas
razones, tasas de crecimiento negativas, algunas de ellas asociadas al
bajo ritmo de expansifn de sectores tan importantes como la ggricultura,

la manufactura y el turismo. Por su parte, Trinidad y Tabagc, Belice,



- o -

Granada, Montserrat, Repfiblica Dominicana, Antigua y Barbuda y San Cristébal
¥ Nieves registraron reducciones en sus t28as gnusles de crecimientc. En
contraste con esta situacidn, Jamaica logrd una significativa recuperacidn
¥y el producto material de Cuba consiguid una elevada tasa de crecimiento
como resultado de las innovaciones tecnoldgicas introducidas en la produccibdn
de cafia de azficar, el aumento en las exportaciones de tabaco y de cambios en
el sistema de direccidn econdmics.

En el campo externo, los elevados desembolscs por concepto de inte-
reses y utilidades tuvieron como efecto neto un déficit generalizado en
cuenta corriente de la balanza de pagos. OSe exceptlia de esta situacidn
Trinidad y Tabago con un balance positivo de 532 millones de dblares, por
ser un exportador neto de petrdleo. Dentro de este pancrama, Cuba también
experimentd en 1981 un saldo negativo en su balanza comercial de 822 mi-
liones de ddlares cubanos comparado al de 542 millones en 1980.

La industria del turismo, fuente principal de divisas para la mayoria
de los paises, disminuyd tanto en el nfimero total de visitantes como en
ingresos; en ambos conceptos las reducciones se aproximaron al 15%. BEn
este sector se destaca la recuperacifin de Jamaica, el sostenido dinamismo
del turismo en Repfiblica Dominicana y el auge en Cuba gue recibid 2.4
millones de turistas/dia en 1981, cifra superior en 3% a la registrada el
afio anterior, Los precios del azficar, uno de los principales productos
de exportacidén y fuente fundamental de divisas, después de haber alcanzado
en 1980 niveles superiores a los h0 centavos de délar por libra, disminu-
yeron sensiblemente en 1981 hasta un nivel cercano a los 7 centavos, precio
inferior en un 40% al de los costos de produccién. Situacidn gue se vio
agravada por el descenso también pronunciado en el precio del banano y la
destruccién de gran parte de las plantaciones por parte de los ciclones
David y Allen.

Las exportacicnes de bauxita, producto fundamental para las economias
de Jamaica, Quyana y Suriname, encontraron dificultades en el mercado in-

ternacional y en nada contribuyeron a modificar el estancamiento de las
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exportaciones no tradicionales. Para completar el cuadro conviene seflalar
el elevado grado de dependencia energética que caracteriza a los pafses
del Caribe, y que a pesar de los valiosos programas de cooperacidn impul-
sados por Trinidad y Tabago, México y Venezuela, las importaciones de
petrdleo siguen siendo uno de los principales factores de deterioro de

la balanza de pagos.

Con respecto al producto interno bruto per cépita, la subregidn pre-
senta una notable disparidad, la que refleja las diferencias en la do-
tacidn de recursos y la escasa diversificacién del sistema productivo.
Para el total de pafses miembros del Comité de Cooperacién y Desarrollo
del Caribe — CDCC — el producto por habitante era de US$ 365 en 1970
y diez afios despufs habia aumentado a US$ 888.

8i se toma como referencia a 1980, mientras Trinidad y Tabago alcanza
los US$ 3 731 per cépita; Haiti escasamente llega a los US$ 227 (véase
Cuadro 1); Suriname US$ 2 L471; Jamaica US$ 1 323; Barbados US$ 2 523;
Repfiblics Dominicana US$ 756 y Granada US$ 612. Sobre un total de 17
paises s6lo cinco lograron superar el promedio subregional.

En materis de desemplec, la informacién disponible para el afio 1980
a base de encuestas de hogares y censos de poblacidn muestra altos Indices
de desocupacidn abierta, ademés existen argumentos aceptables que permiten
suponer elevados indices de subempleo o empleo disfrazado especialmente
en el sector servicios.

Por filtimo, para comprender el panorama global del empleo, y dada
la trascendencia de la industria manufacturera en este sentido, adviértase
gque la concentracién en materia de generacidn del producto manufacturero
bruto es muchc mis marcada que la del producto interno brute. De un total
de US$ 2 453 millones de ddlares a precios corrientes de 1980, 1la Repﬁblica
Dominicana, Jamaica y Trinidad y Tabago representaban el 84%. Esta
elevada concentracidn ha persistido durante verias décedas y demuestra,
en forma elocuente, la magnitud del desafifo requerido para generar fuentes

de ocupacidn y de inversién distintas a las del sector agricola tradicional.
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Cuadro 1

CARIBE: FRODUCTO INTERNO PER CAPITA DE LOS PAISES
MIEMBROS DEL CDCC

(Délares norteamericanos a precios corrientes de cada afio)

Palises 1970 1975 1980
Pafses miembros del CDCC 36k T4T 891
Bahamas - - 2 322
Barbadecs : 678 1 506 2 253
Cuba - - -
Dominica 309 387 500
Granada 340 Lo6 612
Guyana ' 378 591 543
Haitd 89 159 227
Jamaica 750 1 b1k 1 323
Repiiblica Dominicana 328 688 756
Santa Lucfa 346 528 739
San Vicente y las Granadinas 227 333 L59
Suriname 792 1 296 2 k71
Trinidad y Tabsgo 8Ly 2 L2g 3 731
Todos los miembros asociados del CDCC 367 613 757
Antigua y Barbuda 31k Loy 1 000
Belice Lo - Thl
Montserrat 583 538 769
San Cristébal y Nieves 246 515 522
Total 365 Thly 888

Fuente: C(EPAL, Cficina para el Caribe, mayo de 1981,
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El nivel promedio de industrializacibn cercano al 16% en 1980
sdlo fue superado por Repiiblica Dominicana y Jamaica con un 22% y 16%
respectivamente. Trinidad y Tabago, a pesar de sus ricos yacimientos
de petrdleo, se ubicd por debajo del promedio con un 14%, lo que estarfa
demostrando la necesidad de un mayor esfuerzo de elaboracibn interna
dentro de un proceso gradual de sustitucidn de importaciones y promocidén
de exportaciones, |

Ademis de los factores ya seflalados, la participacién del producto
agricola en el producto interno bruto es, como cabfa prever, ostensible-
mente superior a la participacidn del producto manufacturero. De acuerdo
a las cifras disponibles en Dominica era del 38%, en Granada 34%, en
Guyana 30.5%, en Santa Lucia 14%, San Cristdébal y Nieves 19.0% v en Jamaica
¥ Trinidad y Tabago del 7.8 y 6.9% respectivamente. Para confirmar
estos niveles de participacidén, convendria recordar que las exportaciones
agricolas, como porcentaje de las exportaciones totales al comienzo de
la década de los afios ochenta, alcanzaban el 61%. Por paises, &stas repre-
sentaban el 93% en Domirica, en Granada el 98%, en Guyana el 62%, en Jamaica
el 19%, en Santa Lucia el 83%, en San Vicente y las Granadinas el 98% y
Trinidad y Tabago el W%.

Por iitimo, dentro del esquema de integracién del CARICOM, la infor-
macidn disponible para cuatro paises 1/ sefiala que las exportaciones reci-
procas sumaban 353.5 millones de d8lares en 1980, las que aumentaron a
376.2 millones en 1G81 para posteriormente tender a estancarse. TFrente a
un valor total de 5 502.7 y 5 130.8 millones de ddlares en 1980 y 1981
respectivamente, lag exportacionesg intraregionales dentro del &rea del
CARICOM sdlo representaron en esos afios el 6.4% y 7.3%. Esto, en cierta
medida, demuestra tanto las posibilidades de integracidn como la escasa

diversidad productiva de las economfas en su conjunto.

1/ Barbados, Guyana, Jamaica y Trinidad y Tabago.
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2, Antecedentes bésicos sobre la estrategia
subregional de degarrollo

En los paises del Caribe a partir de su reciente independencia politica,
numerosos fuercn los esfuerzos reallzados por diversos organismos, insti-
tuciones e individuos tendientes a definir estrategias globales o nacio-
nales de desarrcllo. En este sentido, una de las notas caracteristicas
de la regidn es su abundante bibliografia - aunque, con frecuencia, dis-
persa y parcial - sobre el desarrolloc econfmico y social. Durante la 01-
tima década se han publicado dentro de un espiritu y concepcidn renovados,
valiosos aportes de caricter técnico, metodoldgico y politico orientados
a definir un proyecto de desarrollo que eleve el bienestar y permita el
uso plenc de los rebursos disponibles., Desde este punto de vista, y te-
niendo presente la funcidn que le corresponde jugar a la planificacidn
econdmica y social dentro del proceso de desarrollo, a continuacidn se
intenta recoger sucintamente las ideas centrales de los {lltimos aportes
relacionados con la adopcibn de "la éstrategia" o estrategias a nivel

subregional.

a) Estrategia para los paises caribefios en el tercer decenio para el
desarrollo. 1/

En su parte medular esta estrategia enfatiza como problemas cen-
trales la necesidad de elevar y mejorar la eficiencia del sistema econd-
mico, intensificar y propagar el crecimiento econdmico, ademéds de reducir
la vulnerabilidad externa de la regidn, dentro de un marco de autesufi-
ciencia y autodeterminacidn. En este orden de ideas, se plantea que la
15gica de los objetivos y 1la de los instrumentos que se establezcan exigen
una adecuada planificacidn que contenga elementos concretos de participacidn.

Para abordar dichos objetivos las opcicnes planteadas se centran
fundamentalmente en dos grandes grupos: el fortalecimiento del poder nego-
ciador y el ejercicio pleno de la planificacién. Es decir, corresponde

a toda la comunidad vigorizar las instituciones regionales, subregionales

l/ CEPAL, Oficina para el Caribe, "Estrategia para los pafses cari-
befios en el tercer decenio para el desarrolle”, octubre de 1980.
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vy nacionales de cooperacifn para que, en concordancia con el estableci-
miento de un sistema flexible de planificacibén adaptado al tamafic y es-
tructura de las economias del Caribe, sea posible utilizar con eficiencia
los recursos disponibles y obtener el equilibric adecuado de las activi-
dades internas y externas.

b) La Comunidaed del Caribe en el decenio de 1980 1/

Con ocasidn de la Décimosexta Reunién del Consejo de Ministerios de la
Comunidad del Caribe (CARICOM) se establecid un grupo de expertos de alto
nivel con el propdsito de preparer la "Estrategia de integracién para el
Caribe durante la década del 80", el cual se fijé como objetivo funda-
mental revigar el funcionamiento del movimiento de integracifn y elaborar
las recomendaciones necesarias para conseguir un mayor dinamismo y eficacia.

La calidad de dicho informe es indiscutible; en este sentido, y dado
el importante esfuerzo realizado por el CARICOM cabe destacar algunas de
sus ideas centrales.

El documento sefiala que el procesc de integracidn no es un simple
arreglo comercial sino que, antes bien, y a partir de profundas bases histd-
ricas y culturales constituye un compromiso para ofrecer colectivamente, y
en favor de sus habitantes, oportunidades adicionales de desarrollo y en
forma simultfinea acrecentar el poder de negociacidn de suz Estados miembros.
En sintesis, establece que la integracifn torna viable el sentimiento de unidad
y ccenstituye uno de los principales medios para alcanzar la autosuficiencia.
QuizAs en ninguna otra 4rea del mundo el conceptoc de integracidn tenga tanta
validez como en la del Caribe. Fl1 tamafic de los palses, el aislamiento
geogrifico, la escala de produccidn, el pluralismo ideoldgico, la estruc-
tura productiva, la ubicacidén geopolitica, la calidad de los recursos hu-
manos y 1la diversificacidn de los recursos naturales constituyen la nota
comin y el patrimonio de los paises del Caribe. Y esto puede ofrecer, Lal
como lo enfatiza el informe, medisnte el esfuerzo de integracién y coope-
racidn, un desarrollo superior al que resultaria de la suma de esfuerzos

individuales que actuasen en forma aislada y sin ccordinacién.

1/ Véase The Caribbean Community in the 1980s, Report by a Group
of Caribbean Experts, appointed by the Caribbean Common Market Council
of Ministers. Georgetown, Guayana, Enero, 1981,
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c) Problemas, necesidades y prioridades que deben considerarse en la
planificacidn de la ayuda para el desarrollo de los palses menos
desarrollados en el Caribe Oriental 1/

A los efectos propios de la planificacidn el informe destaca las
dificultades administrativas derivadas del pequefio tamafio y gran cantidad
de proyectos que caracteriza los planes de desarrollo de los paises de
menor tamafio, Estos proyectos exigen un enorme apoyo institucional, dis-
persan recursos, promueven la dependencia, atomizan el apoyc gubernamental
¥y se concentran prioritariamente en objetivos a corto plazo con un inade-
cuado nivel de participacidn de los paises donantes en aspectos de caricter
microeconfmico. A todo esto, el informe menciona la contradiccién insita
que esta situacién plantea sobre los esfuerzos por integrar a la subregidn
para aprovechar las ventajas de las economias de escala. Si bien, la ayuda
externa per cépita es relativamente elevada, su incidencia ha sido reducida
en parte debido a la notable dispersitn de los recursos en proyectos pequefios

de corta dQuracidn.

3. La planificacidn frente a los desafios del desarrollo caribefio:
trabajos preparados con ocasidn de las reuniones de
planificadores del Caribe

a) “Estudio de los sistemas de planificacidn nacional en América Latina

y el Caribe 2/

A partir de un cuestionario preparado expresamente y mediante misiones

especiales a los paises, se elabord un informe que plantea con cbjetividad

las diferentes formas de ejercer la planificacidn y el elevado riesgo que
significa transplantar técnicas y métodos a un contexto histdrico e insti-
tucional diferente sin antes haber agotado un proceso gradual de adaptacibn

y ajuste. Tal como sostiene el informe, en el Caribe la planificacidn reviste
tres rasgos caracteristicos: en primer lugar, aparece asociada con la gestidn

de fondos externos para el desarrollo; enh segundo lugar, se considera que

}/ Documento preparado por la CIDA en consulta con €1 BIRF y los
paises de la regidn, mayo de 1981.

g/ Noel Boissiere, Survey of National Planning Systems in Latin
America and the Caribbean. Documento presentado en la Primera Reunidn
de Expertos en Planificacidn del Caribe. Ia Habana, Cuba, 25 al 31 de
enero de 1979.
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estd orientada hacia la reestructuracidn de las economias, y por (ltimo,
se admite que aln no estd clara la forma de insercibdn en el esquems insti-
'pucional de los paises. AdemfAs de estas ideas, también sefiala el in-
forme cbmo el problema de los pafses no consiste en la carencia de planes
o proyecciones cuatrienales o quinquenales, pues casi todas tienen una
amplia experiencia al respecto; el problema frecuentemente radica més

bien en el respaldo politico e institucicnal.

b) Coémo planificar - AFROSIBER - el método de planificacifn de nueve
puntos y su aplicacibn a la planificacidn del desarrollo

Se trata de un método claro y coherente para abordar, en forma
sistemitica, la planificacidn del desarrollo. El trabajo no pretende dar
respuesta o solucidn a los problemas diarios de la planificacidni solo
presenta las notas, elementos, pasos o insumos minimos que todo esfuerzo
de planificacidn debe contener. En sintesis, el método propuesto consta
de los siguientes pasos: andlisis, pronbstico, evaluacidn de recursos,
objetivos, estrategias, repercusiones, balances, ejecucidn y examen. 1/

c) Seis problemas de la planificacibn del desarrollc en los Estados
pequefios del Caribe 2/

A partir de cuatro prerequisitos necesarios y fundamentales para
planificar, se identifican seis problemas bAsicos de la planificacidn en
el Caribe, cuyos prerequisitos serian: i) tener un grado minimo de control
sobre aquello que se va a planificar; ii) voluntad y compromiso de plani-
ficary iii) comprensidn filosbfica y técnica del método; iv) mecanismo
crganizativo. Dados estos elementos, el mismo documento considera que
los problemas prioritarios de la planificacidn en el Caribe serfan: i)
falta de control; ii) débil compromiso polfitico; iii) carencia de estruc-
turas organizativas apropiadas; iv) informacidn inadecuada; v) insuficiencia

de recursos humanos; vi) incapacidad de elaborar estrategias efectivas.

é/ Trevor Farrel, AFROSIBER: Analysis, Forecasting, Resource
Evaluation, Objectives, Strategies, Implications, Balances, Execution
and Review. Puerto Espafia, Trinidad y Tabago, Mayo de 1980.

2/ Begln Trevor Farrel. Documento presentado en la Primera Reunidn
de Expertos en Planificacifn del Caribe, La Habana, Cuba, 25 al 31 de
enero de 1979.
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a) Informe sobre un estudio de las necesidades de capacitacibn de
los planificadores en el Caribe Oriental 1/

De acuerdo al informe, una idea central domina el panorama de la
capacitacidn en el Caribe Oriental: ademéis de su gran dispersidn y poca
coordinacidn interinstitucional, desde €1 punto de vista de la planifi-
cacidn no hay un claro entendimiento de las interrelaciones entre la pla-
nificacidn nacional (nivel macro) y la formulacidn y ejecucidn de proyectos
(nivel micro). Este vaclo impide orientar la accibn del Estado hacia los
objetivos esenciales del desarrcllo y tambi&n dificulta asignarle a los
proyectos la ponderacién adecuada de acuerdo a su contribucibn a los grandes
objetivos del plan.

En la seccidn dedicada a las experiencias nacionales, con excepcidn
de Granada, en los demfs paises se menciona la falta de una accién coordi-
nada para planificar y la escasez relativa de personal para disefiar, eje-
cutar y evaluar el plan. Come un filtimo comentario, comin a casi todos los
paises del Caribe Oriental, se mencionan las posibles dificultades que plantea
la excesiva concentracidn de esfuerzos en la planificacidn por proyectos sin

un c¢laro marco de objetivos a nivel nacicnal.

L. Accibn del Estado y planificacidn

a) Antecedentes generales

Planificar en el Caribe es alge dificil de definir; abundan los es-
tilos y las diferencias entre un Estado y otro son harto significativas
como para generalizar y definir una imagen-objetivo dentro de un molde norma-
tivo estricto. Para algunos el problems egencial se vincula con el tamafio y
1a dificultad de aplicar técnicas, métodos y conceptos vAlidos para paises de
un tamafio diferente. Para otros, planificar presupone un esquema institu-
cional complicado mediante el cual se puedan llevar a cabo decisiones de
carfcter indicativo o impositivo. Se estima que tanto la primera como la
segunda critica carecen de validez por cuanto el concepto de tamafio es inde-

pendiente de los objetivos de previsién, coherencia y unidad a los que

l/ George Reid, Report on Survey of Training Needs for Planning
Officials in the Bastern Caribbean. Documento preparado a solicitud de
CEPAL/ILPES, Puerto Espafia, junio de 1981.
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puede aspirar todo Estado moderno y, mis ain, son las diferentes combina-
ciones de factores las que determinan la magnitud de un pais y no simple-
mente la escasez relativa de un cierto factor,

Sobre lo que si cabe insistir pera ser consecuente con el sistema
insular del Caribe es sobre la necesidad de implantar una planificacién

flexible y adaptativa capaz de responder con dinamismo y rapidez a las

cambiantes situaciones del escenario infterno y externo.

b) Apoyo institucional para la planificacidn

De acuerdo a la orientacitn ideocldgica de los gobiernos, el Caribe
constituye una amplia muestra de sistemas y diversas combinaciones de los
mismos. En el documento central, fuente de esta sintesis, se realiza un
balance pormenorizado de las principales caracteristicas institucionales
imperantes en cada pals.l/ En sintesis, dicho balance arroja las siguientes
conclusiones: las unidades de planificacidn del Caribe estén insertas en
un esquema institucional complejo y carecen, en general, del personal téc-
nico necesario. Ademas de esto, las tareas de formulacidn y evaluacidn de
proyectos absorben con frecuencia gran parte del tiempo disponible. Todo
lo anterior dificulta reflexionar de manera adecuada sobre la estrategia
nacional de desarrollo mis conveniente y le asigna a la planificacidn tareas

mis relacionadas con la administracifn que con la conduccibn y promocidn

del desarrollo.

5., Lineas centrales de accibn

A partir del trabajo precursor de Arthur lewis, y después de dos décadas
de experiencia, los problemas originales continflan alin latentes. Por lo

quz al desarrollo industrial se refiere, el fracaso es atribuible en gran

medida a las caracteristicas de un proceso externamente inducido, ¥y no

fruto de factores internos o utilizaci®n de los recursos disponibles en el
interior de cada pais. Frente a esta situacidn, hay dos hechos fundamen-

tales que los esfuerzos de planificacidn tampoco pueden desconocer:

1/ ILPES, Planificacifn y desarrcllo en el &rea del Caribe - Ante-
cedentes y perspectivas - 1983. Documento presentado en la IV Conferencia
de Ministros y Jefes de PlanificaciOn de América Latina y el Caribe,
Argentina, Buenos Aires, 9 y 10 de mayo de 1983.
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en primer lugar, elevar 1los niveles de productividad del sector agricola

constituye una tarea inaplazable, pues es ésta la finica forma de garan-
tizar un crecimiento autosostenido. Si la regidn se mantuviese en su
actual estado de importador neto de alimentos serla pricticamente impo-
sible augurar &xito estable a ninglin plan de desarrollo. 8i al estanca-
miento del sector turismo y la elevada dependencia energética, le sumf-
semas la subutilizacidn y abandono de su recurso productivo més valioso,
las perspectivas de bienestar y crecimiento se alejarian mucho mis afiin.

En segundo lugar, y complementariamente al anterior elemento, los
paises del Caribe necesitan orientar sus economias hacia el comercio ex-
terior dentro de una dimensibn regional gue permita no sblo profundizar
el proceso de sustitucidn de importaciones sino promover sus exportaciones
tradicionales y.no tradicionales. El comercio intraregional es minimo, y el
interregional requiere ampliarse y diversificarse.

En el fondo, 1o que se estd reiterando es la necesidad de fortalecer
tanto el mercado internc como el externo a partir de las interrelaciones
entre el sector exportador y el sector primario, El1 fortalecimiento de
estas interrelaciones posee en el contexto del Caribe varias ventajas adi-
cionales: promueve la movilidad ocupacional, evita que en el sector terciario
sblo existan oportunidades de ocupacién en el Area del turismo y en el
"sector informal", y genera valor agregado gracias a un mayor nivel de
transformacidén de las materias primas.

Dada la elevada dependencia de financiamiento externo, inversifn
extranjera y tecnologia, el estilo de industrializacidn escogido para forta--
lecer el sector primaric exportador deberi comenzar por reconocer los ele-
mentos béAsicos de toda planificacidn industrial: seleccidn de las prio-
ridades sectoriales, de las técnicas de produccidn mAs convenientes y de
proyectos regiocnales con la participacidn de dos o més paises. Desde esta
perspectiva serd posible modificar la 1lamada "industrialization by

invitation". 1/ = Es decir, aquel estilo de industrializacidn encarado

1/ Para mayor detalle, vase Andrew 8. Downes, Industrial Planning
in Barbados: Performance and Prospects, University of the West Indies,
Barbados, enero 1982.
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casi exclusivamente por capitalistas extranjeros y promovido a través de un

ineficiente sistema de subsidiocs.

6. Conclusiones

En el contexto de los pirrafos anteriores pueden subrayerse algunos puntos
a manera de conclusiocnes:

a) El sistema insular del Caribe - basado en una frégil y dependiente
estructura econdmica - hace que los eslabonamientos intersectoriales sean
limitados y los efectos multiplicadores reducidos, 1o cual plantea la ne-~

cesidad de un sistema de planificacifn flexible y adaptativo con un enfoque

regional, pero coherente e integrado a nivel nacional a partir de las es-
trategias nacionales de desarrollo.

b) A partir de una d&bil estructura institucional para la planificacibn,
y con escasos recursos t@cnicos para ejercer sus tareas, los esfuerzos de
planificacidn deberian volcarse prioritariamente sobre el disefio de las
estrategias globales de desarrcollo antes gue al seguimiento disperso de
proyectos a nivel microecondmico.

e) En el plano sectorial, las "deseconomfas" o costos observados en al-
gunos planes obedecen fundamentalmente a le& falta de una estrategia nacional
donde puedan insertarse las polfticas sectoriales en forma coherente y clara.
a) A 1la luz de las experiencias observadas, la planificacidn necesita

reducir algunas de sus tareas de administracidn y hacer hincapié en las

de promocidn y conduccidn del desarrocllo.
P ¥

e) Si bien las prioridades del desarrollo est@n relativamente claras, no
lo estén en cambio los instrumentos y recursos para alcanzarlas. En esta
materia urge elevar la capacidad operativa de la planificacidn.

f) Dada su notable fragmentacidn geogréfica, planificar exclusivamente
en el planc nacional tropieza con serias limitaciones operativas y de

escala. Este ezsfuerzo necesita ser complementado y apoyado por la inte-

gracidn y la cooperacidn regional, y. para ello los avances tebricos
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alcanzados sefialan. la necesidad de revisar conceptos y t&cnicas antes

de optar por un transplante mecinico.

g) Las instancias técnicas e institucionales entre el proyecto (micro)

y €l plan (macro) necesitan compatibilizarse e integrarse con el propdsito
de evitar la atomizacidn de la ayuda externa, como asf la dispersidn del
esfuerzo estatal en acciones de escasa repercusidn sobre las poiiticas glo-

bales del desarrcllo.-
h) Como rasgo peculiar, eg en el Caribe donde la tipologia politica

e institucional permite definir con precisidn estilos de desarrollo o
estilos de planificacidn. Desde los palses socialistas con economias
centralmente planificadas, se encuentran economizs mixtas, de mercado ¥
aguellas donde la intervencién del Estado es secundaria. Esie pluralismo
politico constituye uno de los grandes patrimonios de la regidn pero a

su vez plantea a la planificaci®n nueveos desaffos desde el punto de vista

de su concepcibn y aplicacidn,
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IITr. LA COMPATIBILIZACTION ENTRE LA POLITICA ECONOMICA
Y LA PLANIFICACIONW

1. Consideraciones generales

Comc marco general introductorio, que permita un andlisis mfs adecuado
del problema de la compatibilizacidn, conviene distinguir tres niveles
con relacidn a la formulacidn de un proceso de desarrollo econbmico: el
de la estrategia, el del plah y el de la politica econdmica a corto
plazo.

La utilidad de esta clasificacifn, cuando ella sea posible de a-
ﬁlicar, radica en el reconocimiento de que para que un programs econd-
mico tenga consistencia deben armonizarse adecuadamente las freas, meca-—
nismos, instituciones e instrumentos en los tres niveles mencionados.

51 ello no ocurriera, comc al parecer suele suceder, la incompatibilidad
entre planes y politica econdmica tendria agui una causa principal.

Ia estrategia de desarrollo constituye la expresifn mas general y
a mids largo plazo del proceso de formulacidn de un programa econfmico.

En ella deben hacerse explicitos los grandes lineamientos que orienten

el proceso de desarrollo., En especial, debe intentar definirse con cla-
ridad, la decisidn respecto a la combinacidn deseada entre la utilizacidn
del mercade y la de la regulacidn estatal como mecanismqs de asignacidn
de recursos y de coordinacidén de la actividad econbmica. Agquf cabe des-
tacar que lo relevante es identificar los mecanismos y los instrumentos

a través de los cuales se implementen los criterios de regulacidn, como,
por ejemplo, a través de la produccidn de las empresas plablicas, la in-
versibn pliblica, los ingresos, transferencias y gastos plblicos, los con-
troles cuantitativeos y de precios, la politica de ingresos, etc. Y esto
no sblo para su adecuada incorporacién al plan y al diseﬁo de la politica
econdmica, sino ademfs para poder tener una apreciacidn correcta respecto
de las restricciones y de las funciones de comportamiento y de reaccibn

del sector privado frente a las politicas piiblicas.
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Relacionadoe con lo anterior, hay dos Areas prioritarias en el pro-
ceso de desarrollo econdmico qﬁe también deben quedar definidas en la
estrategia: la acumulacidn y la redistribucidn. Acerca de la primera,
es esencial enunciar explfcitamente sobre qué agentes econdmicos destan-
saréd el esfuerzo de ahorro, y sobre cufles el de inversidn. Aqguil es nece-
sario comprender que el caricter de lag instituciones que actflan como in-
termediarios entre ahorrantes e inversionistas deberfa integrarse en forma
armdnica con los sgentes y las politicas relativas a este proceso (tribu-
tacidn, crediticias, monetarias, precios, ete.). En particular, cabe des-
tacar que no son nulas las correlaciones entre el ahorro externo y el do-
méstico, y con respecto a este iltimo, entre el realizado por el sector
priva&o ¥ el sector pﬁblico; algo similar tiende a ocurrir con la inversién
pﬁblicé y privada asi como con la de origen externo. - ' o '

La redistribucién de ingresos, del consumo y/o de activos y las poli-
ticaé'para'enfrentar la pobreza extrema y la insatisfaccibn de las necesi-
dades bAsicas coﬂstituyen otro ingrediente esencial de ‘la eStrategia. A
este féspecto, el papel del Estado es particularmente crucial y deberia
enunciar en forma explicita las &reas de accifn concretas donde se piensa
enfrentar el probléma redistributive; por ejemplo, transferencias de
proﬁiédad fisica y/o financiera, politicas de tributacidn y gasto piiblico,
poliﬂica de precios y/o ingresos, politica de empleo, etc. Aqui, como
en el proceso de acumulacidn, es fundamental comprender que log instru-
mentos especifiéos y mecanismos de ajuste mis apropiados para el logro
de estos objetivos estan Intimamente relacionados con los postulados-
iniciales respecto a los papeles atribuides al mercado y al Estado en la
definicidn de la estrategia.

o En un plano mis operativo, es preciso que los recursos necesarios
paré:lé ejecucién de las polfticas pliblicas se obtengan de fuentes compa-
tibies‘con la estrategia misma, de modo gue no gueden afectados desde el
comieﬁzo, los objetivos relativos, por ejemplo, a la independencia econb-

mica externa o a una relativa estabilidad de precios.
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Otro aspecto de cardcter global, que parece fundamental definir
claramente en la estrategia de desarrollo, se relaciona con el grado y
selectividad en la combinacidn de apertura econ®mica y/o proteccidn al
comercio internacional de bienes y/o de capitales. ILa importancia de
una clara orientacidn al respecto consiste, por una parte, naturalmente,
en la racionalizacibn de la estrategia de desarrollo escogida. Por otra
parte, dicha definicibn deberfa orientar el disefio del plan y de la poli-
tica econdmica en lo relativo al grado de integracidn entre diversos sec-—
tores (fiscal, monetario~financiero, externo) y en ponderar de manera ade-
cuada la imporbtancia relativa de la produccidn para distintos mercados
(interno y externo, principalmente). Por {iltimo, si bien la vinculacidn
del mercado interno con los internacionales puede darse en distintos ni-
veles y grados de proteccidn efectiva entre los sectores productivos reales
y financieros, la repercusidn de los shocks externos sobre la economia
doméstica, asi como la velocidad con que se transmiten los desequilibrios
desde los mercados internos a los externos, o viceversa, estarfn intima-
mente vinculados a la combinacidn proteccidn/apertura por la que se haya
optado.

Desde otra perspectiva la estrategia relativa al sector externo in-
troduce de hecho, pricridades en torno al crecimiento sectorial, las gue
deberian ser respetadas tanto en el plan como en la formulacidn de la
politica econdmica.

Otro tipo de consideraciones, asi las relacionadas con el empleo,
la productividad y las remuneraciones (vinculadas &stas al objetivo de
la acumilacidn), la estabilidad de precios, el desarrollo regicnal, y con
grupos sociales especificos {directamente referidos al objetivo redistri-
butivo), ete., deberfian intentar hacerse explicitas e indicar su relacidn
con mecanismos e instrumentos que deberian ser incorporados armdnicamente
a la formulacidn del plan y al disefio de la politica econfmica.

8i bien en la préactica suelen no estar claramente delimitadcs los
elementos distintivos y divisorios entre estos tres niveles, analltica-

mente el plan corresponde a la estrategia plasmada en un horizonte temporal
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y programitico especifico, con enunciado de proyectos, programas y meca-
nismos, dindmicamente contemplados, para el logro de los objetivos; o,
expresado de otra manera, el plan es una formalizacidn de la estrategia.
Por su parte, la politica econbmica corresponde al proceso de decisibn
concreto, de carfcter ejecutivo, donde se usa el instrumental especifico
de sus distintos &mbitos (fiscal, comercio exterior, monetario, precios,
ingresos, etc.), para el logro de objetivos a corto plazo, los cuales en
ocasiones son equivalentes a los medios para la consecucifn de objetivos
a largo plazo. _

Fn los parrafos antericres se ha resumido brevemente los principales
componentes que dentro de los postulados de las estrategias de.desarrcllo
deberfan exponerse y detallarse con la profundidad adecuada para despejar,
¢ por lo menos aclarar, posibles inconsistencias en los proyectos nacionales
de desarrollo econfmico. Seria ademis muy conveniente analizar las posibles
incompatibilidades entre el papel y el disefio de los agentes, instituciones,
mecanismos e instrumentos implicita o explicitamente privilegiados.en la
estrategia de desarrollo, en comparacidn con aguellos que en los planes
y/o en las politicas econbmicas a corto plazo se enfatizan. Por lo tanto,
cabé reiterar que toda programacién o planificacibn a corto y a largo plazo
debe insertarse armdnicamente en una estrategia de desarrollo, y en su for-
mulacidn es fundamental precisar determinadas orientaciones que contribuyan
a definir las caracteristicas propias de la estrategia adoptada, y que
deben respetarse tanto en el proceso de planificacidn como en el del disefio

y formulacibn de la politica cconfmica a corto plazo.

2. Fl1 desencuentro tradicional entre la estrategia,
el plan y la pclitica econdmica

a) La dimensi8n temporal

Uno de los elementos m&s conocidos, pero no por ello menos importantes,

que tiende a dificultar la integracifn armdnica entre estrategia, planes y
politicas se refiere al hecho de que el horizonte tempcral para estos tres

niveles suele ser muy diferente. En efecto, una estrategia de desarrollo
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global que, como se ha dicho, contiene las 1ineas basica que orientan el
proceso econdmico en términos generales, deberf{a estar tan enmarcada en

las caracteristicas estructurales del pafs que no parezca previsible, salvo
como congecuencia del propio proceso de desarrollo, gue puedan sufrir modi-
ficaciones significativas durante un largo perfodo de tiempohl/

Los planes tienen diferentes plazos; sin embargo, lo.esencial del
esfuerzo de los planificadores se ha concentrado tradicionalmente en
periodos de cinco o mAs afios; por su parte, la politica econdmica a corto
plazo suele tener un horizonte no superior al anual.

La repercusibn de las diferentes perspectivas temporales scobre el
vinculo entre la planificacidn y la politica econdmica a corto plazo deriva
de la ausencia de una metodologia adecuada que permita integrar ambos ni-
veles de la conduccibn econdmica. Es necesario precisar, ademds, la inter-
relacidn entre los objetivos de la politica econdmica, y su secuencia en
el tiempo, con los de la planificacidn y los de la estrategia de desarrolle.
Normalmente los ejecutores de la politica econdmica deben optar, en un
enfoque intertemporal, por dar prioridad a ciertos objetivos en relativo
detrimento de otros, lo cual habitualmente no esti contemplado en la formu-
lacidn del plan y muchc menos en la estrategia de desarrolle. Asociado a
esto se agrega, por un lado, un cierto grado de rigidez inherente a la formu-
lacidn tradicional de los planes, lo que los torna poco flexibles para incor-
porar con rapidez camblos internos o externos; y, por el otro, que los chje-
tivos de una parte importante de la politica econdmica a corto plazo suelen
modificarse frecuentemente de resultas de presiones coyunturales y terminan
disociados de los que privilegia el plan.

El hecho de que, por factores no previsibles, la economia se aparte
de la trayectoria asociada al plan, dados la rigidez de este {iltimo, los
desniveles en los horizontes temporales y los cambios de &nfasis puestos

scbre los objetivos, puede constituir una de las principales causgas de la

1/ Como es evidente, las estrategias de desarrcllc pueden modificarse
con cierta frecuencia, como resultado de cambios politicos y econdmicos, in-
ternos o externos. Pero su concepcidn se funda sobre un supuesto: cierta
permanencia de sus lineamlentos a lo largo del tiempo.
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percepcidn del "fracaso" de 1a planificacidn desde una perspectiva a

corto plazo.l/

b) Enfogques y perspectivas diferentes: algunas consideracicnes técnicas

Desde el punto de vista metodoldgico cabe destacar otro &mbitc de
posibles desencuentros entre los planes y la politica econdmica, referido
ahora a los enfoques, implfcitos o explicitos, de sus formulaciones.

Ia experiencia demuestrs que los planificadores han concentrado
tradicionalmente sus esfuerzos en, y lo han privilegiado, el an&lisis de
la produccidn (agregada, sectorial y regional} y de la oferta; en general
el plan intenta expresar el funcionamiento econdmico enfatizando las rela-
ciones intra e intersectoriales de la actividad eccnfmica, Habituzlmente
los desequilibrios macroeconbmicos son contemplados a través de algunas
funciones de comportamiento {como las de consumo, importaciones, etc.),
igualdades contables, y ciertes supuestos muy decisives respecto de variables
exGgenas, casi siempre relacionadas con el sector financiero externo vio
interno {flujo de capitales internacicnales y endeudamiento externc, ahorro
financiero interno, fuentes y usos de recursos monetarios, etc.)}. Con re-
lacidn a los desequilibrios econdmicos y a la asignacibn de recursos, el
enfoque de la planificacidn gira alrededor de variables reales, en parti-
cular "cantidades" de bienes, servicios y/o factores. .Generalmente se consi-
deran como "variables-objetivo" de la planificacidn las relativas al ritmo

de crecimiento, nivel y composicibn de la produccidn, asi como otras de

1/ Como bien lo seflala Murrel, con referencia a los paises desarro-
1llados, esto no significa que los planificadores o las oficinas de plani-
ficacidn no jueguen un importante papel en la conduccidn econfmica. Este
autor enfatiza la posicidn finica y privilegiada de los planificadores para
evaluar el proceso econdmico desde una perspectiva de desarrollo a largo
plazo, de la que por lo general carecen los responsables del Ministerio
de Hacienda (preccupados &stos del presupuestc fiscal), del Banco Central
{preocupados por el mantenimiento de la paridad cambiaria) y las autori-
dades politicas elegidas por perfodos relativamente breves (preocupados
por indicadores gue se estiman muy relevantes durante periodos previos
g las elecciones: la tasa de inflacidén y de desempleo). Vease P. Murrel,
"Planning and Coordination of Economic Policy in Market Economies", en
Journal of Comparative Economics, vol. 3, N° 2, junio 1979, pp. 163 y 16k4.
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carfcter redistributivo (salarios, empleo, tributacidn). Los cambios en
los precios relativos (internos y externos) y los desequilibrios monetarios
suelen contemplarse en forma marginal, pues se supone implicitamente cierta
adaptacibn "pasiva" de los mismos ante las proyecciones del plan.

Por su parte, la politica econfmica a corto plazo tradicionalmente
estuvo a cargo de la formulacidn y ejecucidn de programas centrados en
torno a los desequilibrios macroecondmicos internos y externos, con especial
énfasis en los de cardcter financierc (particularmente vinculados a las
presiones inflacionarias, fiscales y del balance de pagos); y ha concentrado
sus anflisis, esfuerzo e instrumentsl, en el propdsito de controlar el
ritmo de crecimiento, nivel y composicidn de la demanda agregada. La
evolucibn y resultado de algunas variables '"reales”, de gran relevancia
para la planificacidn adquieren aqui, en muchas ccasiones, un caridcter
residual.

Las presiones econdmicas de la coyuntura, asi comc consideraciones
politicas, tienden a otorgar prioridad a objetivos tales como la estabi-
lidad de precios, el equilibrio del presupuesto fiscal y de las empresas
pliblicas, la estabilidad de la politica cambiaria, el mantenimiento de
un determinado nivel de reservas internacionales y endeudamiento externo, etc.
Desde esta perspectiva las interrelaciones miAs desarrolladas se refieren
a la integracidn del presupuesto del sector pfiblico, con las proyecciones
del balance de pagos y con el programa monetario-financiero, A diferencia
del enfoque de la planificacidn, aqui no s8lo se enfatiza el anilisis de
variables relacionadas con el sector financiero sino que adguieren prioridad
el estudio y las proyecciones de la evolucidn esperada de la afluencia de
capitales internacionales, de las tasas de interés mundiales y nacionales,
de la relacidn entre la inflacidn doméstica y la internacional signifi~-
cativa para el pals considerado, de la demanda y oferta de medios de pagos,
de los factores determinantes de la inflacidn esperada, etec. Por ello se
privilegia el anflisis y la importancia de las variables ncminales, parti-
cularmente las monetarias y financieras internas y externas (que afectan

sobre todo el volumen de la demanda) y de los elementos determinantes de
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algunos precios relativos (como los de bienes transables y no transables
intérnacionalmente, que afectan a su composicidn}.

Desde otro &ngulo, interesa observar que la planificacidn a medianc
¥ a largo plazo tendid a tener un carfcter normative, al cual la economia
deberia adaptarse. En cambio, en el enfoque de la politica econdmica a
corto plazo, la tendencia apuntd a un manejo excesivamente flexible y aco-
modado a las situaciones coyunturales, Esta diferencia de perspectiva,
rigida y normativa en la planificacién tradicional y en la politica eco-
ndmica a corto plazo, demasiado flexible, lo que la tiende a desfigurar,
puede haber contribuido 2l distanciamiento entre ambas. 1/ -

Tode lo sefialado apunta a la existencia de una compleja realidad
que eg prdbable permita explicar en parte importante los ya tradicidnales
desencuentros entre la planificacibn y la politica econGmica, ¥a que no
s8lo el horizonte de tiempo suele ser distinto entre ambas sino que puede
haber algo quizds més profundo. Los objetivos, las restricciones presu-
puestarias y tecnoldgicas, las funciones de comportamiente y las magnitudes
y velocidades de reacciln ante incentivos cambiantes de los diversos agentes
econdmicos, y las variables que, explicita ¢ implicitamente, se consideran
residuales, pueden y suelen ser muy diferentes en los planesg y en la
politica econfmica. '

¢) El marco politico-institucional 2/

La planificacibn reviste, en la mayoria de los palses de la regién,
un cardcter asesor y coordinador, mds que de ejecucidn. Esta filtima, desde
:el punto de vista de 1a responsabilidad concreta de la direccifn econdmica,
generalmente queds en manos de los 8rganos de la politica econémica, que

estd Intimamente relacionado con la insercidn institucional de las oficinas

1/ Una aproximacidn tefrica diferente, que valora la planificacidn
cond orieéntadore del proceso de desarrclle, aunque no como norma del mismo,
¥ que abhoga por un enfogue intermedio entre la planificacibn y las politicas
econdmicas tradicionales, y adapta el plan a las situaciones concretas,
aparece desarrollado en C. Matus, Planificacidn de situaciones, México,
Fondo de Cultura Econdmica, 1980.

2/ Para el diagndstico de esta experiencia y una propuesta alterna-
tiva, véase Eduardo Garcia D'Acufia, "Pasado y futuro de la planificacin:
una perspectiva latincamericana', en Pensamiento Iberoamericano, Revista
de Economia Polftica, §° 2, (julio-diciembre), Madrid, 1982.
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o ministerios de planificacidn con relacidn al Ministerio de Hacienda,
Oficina de Presupuesto, Tesoreria y Banco Central, cuando en estas fil-
timas es donde suele radicar la responsabilidad final de la implemen-
tacidn préctica de la direccin y de la politica econfmica.

Es indudable que egtos aspectos instituciocnales y de poder desem-
pefian también un importante papel en la explicacidn del desencuentro
entre la planificacidn y la politica econdmica. Los problemas secto-
riales, regionales y sociales, los posibles conflictos entre los poderes
ejecutivo y legislativo, los shocks de la coyuntura econdmica interna o
externa, etc., van condicionando los grados de autonomfa de los respon-
sables de la politica econfmica, la que suele terminar muy desfigurada
con respecto a su concepcidn inicial y a los postulados y proyecciones
del plan,

El intento de infegrar en organismos colegiados a planificadores
y ejecutores de la politica econdmica, si bien contribuye a una mayor
informacidn mutua y a una cierta armonizascidn entre ambos niveles, ofrece
el inconveniente de 1la indefinicifn para resolver los posibles conflictos.
Pero, ademds, es importante destacar que la metodologia inherente a la
mayoria de los planes los vuelve muy rigidos y pone dificultades para que
los planificadores puedan enfrentar los embates de la coyuntura pclitica,
econtmica y social, con la flexibilidad e iniciativa deseables.

La integracidn, a un mismo nivel gubernamental, y en lo posible
bajo una misma direccidn, de la planificaciédn y la politice econdmica
constituye un reguisito necesario para avanzar hacis una mayor coordi-
nacidn y compatibilizacidn de ambas., Sin embargo, no puede evitarse
que el. planeamiento a mediano plazo y la institucidn planificadora, por
un lado, y las politicas a corto plazo (principalmente el Banco Central
y el Ministerio de Hacienda) por otro, aborden cuestiones diferentes, con
métodos distintos y utilizando diversas variables expresadas también
de otro modo (por ejemplo, unos, en valores constantes; los otros, en

valores corrientes esperados).
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Lo que si debe intentarse es obtener formas institucionales de
articulacidn entre los dos niveles, y que los organismos responsables
de cada uno de estos niveles tenga asegurada su participacidn para hacer
valer su punto de vista en las decisiones del otro. Por {iltimo, cabe
sefialar que si bien existen grandes dificultades para obtener una total
articulacidn conceptual, resta margen como para gue desde cada uno de
dichos niveles se puedan dar pascs positivos de acercamiento hacia el
otro., Son precisos avances metodolbgicos que, por un lado, flexibilicen
en forma efectiva la formulaci®n de los planes, 1/ incorporéndoles expli-
citamente los aspectos financieros internos y externos y los principales
precios relativos (salariocs reales, tipo de cambio real y tasas reales
de interés, precio de la energla y de produccidn de las empresas pliblicas,
precios sectoriales y precios de bienes de capital y de consumo). Por el
otro lado, es fundamental que en el disefio de la politica econdmica se
expongan de manera explicita los supuestos relatives al crecimiento de la
produccidn, a la situacidn del empleo y de la inversién; todo ello dentro
de una perspectiva de horizontes més amplios que los de la coyuntura inme-

diata.

3. La necesidad de la compatibilizacitn

El an&lisis del punto anterior sugiere la evidente necesidad de compati~
bilizar la planificaciBn a mediano y a largo plazo con la politica econd-
mica a corto plazos requerimiento que deriva de la parcialidad en ambos
enfoques, considerados en forma aislada, y en el sustancial progreso que
aportaria al proceso de direccidn econdmica si hubiese una tendencia a
la convergencia entre ambas orientaciones.

Mis afin, la urgencia de la compatibilizacidn, segiin algunas autores,
derivaria del reconccimiento de que en diversos palses los planes no fueron

efectivamente implementados.2/ Desde un punto de vista polIitico-institucional

i/ En este sentido la mayor parte de la planificacidn a corto plazo
asi, por ejemplo, los planes operatives consisten en la préctica en reducir
la dimensién temporal del plan a mediano ¢ a largo plazo, en lugar de hacer
mhs flexibles y operativas las proposiciones del plan.

2/ Véase P. Murrel, op. cit., p. 163.
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se hace necesario, como ya se indicd, que haya una sola unidad donde se
concentren e interact@ien la planificacidn y la politica econdmica.

A nivel técnico, desde la perspectiva de la planificacién, ademfs
de lo sefinlado en el punto 2, es preciso poner un creciente &nfasis sobre
todo en el sector plblico, puesto que es harto evidente gue inclusc las
decisiones de gasto fiscal y de las empresas piiblicas no aparecen bien
integradas en el proceso de planificacidn, 1/ y algunos de sus lineamientos
tampoco fueron implementados desde los organismos del sector pﬁblico.gj
Desde otro &ngulo, la necesidad de la compatibilizaci®n surge, por ejemplo,
del hecho de que si se adopta la decisién de seguir una determinada poli-
tica cambiaria, que implica cotas para las posibilidades reales de la
politica creditiecia, ellas deberfan estar consideradas en los aspectos
financieros y crediticios de los planes.

Por su parte, como es sabido, la politica econlmica en general, y
la fiscal en particuler, tienden & guiarse por valores corrientes de lasg
variables. Esta visidn a corto plazo, por no contemplar los valores
"permanentes™, gue pueden mantenerse en forma estable a largo plazo y
que deberian estar enunciados en los planes, contribuye a acentuar el
cardcter bastante errftico y poco programado que muestra la politica eco-
némica cuando se la evalfia desde una perspectiva mis amplia., Asimismo|
la consideracidn tradicional de los equilibrios macroecondmicos tiende
a hacerse en términos de flujos (ashorro-inversidn, exportaciones-importa-
ciones), lo que atenta contra una concepcidn a mAs largo plazo de la
propia politica econfmica, ya que no contempla adecuadamente la incidencia
de los flujos sobre los stocks (de capital productivo o deuda externa,
por ejempleo). MAs todavia, desde la perspectiva de los responsables de
la politica econbmica, preccupados por controlar el crecimiento de la
demanda agregada, los gastos en inversidn se identifican a veces con los

de consumo, relegando a un segundco plano sus diferentes implicaciones

1/ Ibidem, pp. 153-155.
2/ Ividem, pp. 150, 158-161 y 163,
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sobre la cepacidad productiva y el potencial de crecimiento econdmico
futuro,1/

En la politica econdmica a corto plazc debe tratar de ampliarse el
horizonte temporal con que se adoptan las decisicnes, comenzando por el
presupuesto fiscal, por cuanto contar con un plan de inversidn pfiblica
de varios afios debe constituir sblc un primer paso para extender el hori-
zonte de decisiones a toda el &rea presupuestaria. Otros aspectos habi-
tualmente librados en forma exclusiva al corto plazo también pueden ser
susceptibles de pautas a mediano'plazo; asi, por ejemplo, el uso del cré-
dito internacional y la evolucidn de la deuda externa. El programa mone-
tario, implementado en su mayor parte por los Bancos Centrales de la regidn,
puede constituir una base inicial para integrar ambos niveles, planificacidn
¥y politica econdmica, desde la perspectiva de esta iltima, es decir a corto
plazo. Esto es as{ porque la estructura de dicho programa obedece a un
enfoque gque, si bien enfatiza variablies financieras nominales, puede ser
modificado desde un enfogue de equilibrio genersl para de este modo intentar
incorporar alli el aporte de la planificacidn,

En términos més generales, 10 que se necesita, como minimc, es homo-
geneizar lenguajes y enunciar los objetivos de ambas instancias. Cuando
estos filtimos sean contradictorios, se haré necesario un profundo anélisis
que permita, a la luz de las exigencias de la coyuntura, minimizar las
desviaciones de la trayectoria real de la econcmia en torno al sector plani-
ficado, asi como redefinir las metas, restricciones y condiciones iniciales,
cuando se considere la cambiante realidad, en la reformulacidn del plan,
Ademés, se necesita un diagndstico comfin entre los planificadores y los
responsables de la politica econdmica respecto de las funciones de compor-

tamiento y velocidades de reaccidn de los diferentes agentes econdmicos;

1/ Lo sefialado en este parrafo subraya dos de los papeles mis impor-
tantes de 1a planificacidn con relacién a la necesidad de la compatibili-
zacidn: por una parte, su papel de controladora de la politica econdmica y,
por la otra, su misidn de estar proyectando permanentemente a mediano y a
largo plazo las implicaciones de la politica econtmica. Nbtese que si la
planificacidn y la politica econdmics estén en jurisdiceciones distintas,
este aspecto de la compatibilizacidn puede provocar conflictos institu-
cionales.
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esto contribuirfa decisivamente a la integracidn de ambos enfoques, ya
que las diferencias tenderfan a desaparecer a medida que el anflisis
tebrico y la evidencia empirica fuesen acotando los términos de las
discrepancias. Otra de las Areas que reguiere estudios mAs detenidos
es la de la estabilidad, implicita o explicita, a 1o largo del tiempo,
de algunas relaciones econ®micas funcionales y su vinculacidn con (y
reaccidn a) las politicas piiblicas.

En filtimo término, la necesidad de la compatibilizacién deriva
de la exigencia existente en los paises en desarrollo de no sacrificar
las metas a large plazo (estructurales, de crecimientc y redistributivas)
por consideraciones esencialmente coyunturales. Ello reclama, por una
parte, que la politica econdmica se obligue a considerar elementos como
los mencionados, para asi minimizar la magnitud y duracifn de los costos
asociados al enfrentamiento de la coyuntura e intentar una distribucién
como la propuesta.l/ Por su parte, como se ha sefialado, es fundamental
que la planificacidn incorpore con mayor rigor y en forma mis explicita
las implicaciones de los desequilibrios financieros, interncs y externos,
¥ las de los cambios en los precios relativos mas importantes desde un
punto de vista macroeconfmico, para hacerse més efectiva y contribuir,
prictica y concretamente, a dar mayor racionalidad social a la direccibn

econdmica.

L., Obsticulos a la compatibilizacidn

Uno de los obstAculos entre los ya sefialados, se refiere a la insercidn
institucional de la planificacidén y de la politica econdmica. Conside-
raciones politicas y administrativas han tendido s relegar, en la préc-
tica, a la planificacién a un papel asesor y de diasgndstico, por recaer
en la politica econdmica la responsabilidad de la ejecucidn del programa.
Esto ha contribuido a distanciar a la planificacidn de la politica econd-

mica, y una redefinicifn del puesto institucional de ambas, sus vinculaciones

l/ Para un trabajo reciente gue apunta en este sentido, véase
Politicas de estabilizacifn y emplec en América latina, Investigaciones
sobre Empleo, N° 22, PREALC, Santiago de Chile, 1982,
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‘edministrativas y politicas, las consultas obligatorias, etec., contri-
buirfan a reducir la importancia de los problemas suscitados por la
incompatibilidad,

De todas maneras, las consideraciones anotadas en las plginas ante-
riores permiten sostener la hip&tesis de que si las medidas de politica
fuesen adoptadas por organismos ejecutores ne necesariamente vinculados
a los drganos de planificacidn, ello tampoco implicarfa que la compati-
bilidad entre politicas y planes guedsase asegurada por suponer gque ambos
procesos quedasen concentrados bajo una sdlida direccidn.

En efecto, uno de los mayores obstdculos para la compatibilizacidn
parece radicar en la falta de coherencia interna y/o externa, tanto de los
planes como de la politica econfmica. Esto es importante porgue en muchas
ocasiones los planes y las politicas econbmicas, considerados en forma
aislada, son internamente inconsistentes., Ellc significa que llevan
implicitos una inadecuada estructura de modelos de equilibvrio (o desegui-
librio) parcial o, si pretenden ser de equilibrio general, tienen sectores
o actividades incorrectamente especificados. Ademfs, como ya se indicd
también la evolucidn implicita de variables no especificadas, puede resultar
muy alejada de la reslidad. Desde otra perspectiva, los modelos macro-
econfmicos, de empleo frecuente tanto por la politica econdmica como por
parte de los planificadores, fueron objeto de crecientes criticas por
considerar constantes los valores de parfmetros estimados a base de datos
histdricos que, especialmente en paises donde se llevan a cabo reformas
econdmicas e institucionales de importancia, es muy probable que 'se modi-
fiquen en el futuro.

Con relacidn al problema de la coherencia, es precisc que los planes
y las politicas econbmicas se mantengan interna y externamente coherentes,
durante un periodo de tiempo predeterminadc. La coherencia interna requiere
disponer de un enfoque de equilibrio general que permita verificar la consis-
tencia de las principales repercusiones de las distintas medidas propuestas
‘con relacidn a los objetivos de la politica econdmica y de los planes. la
coherencia externa apunta a que lecs instrumentos, mecanismos y agentes de
la polftica econdmica y de los planes se adecuen a la factibilidad politica,

institucional y social del medio donde se formularon,
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A los aspectos politico-institucionales, y a las posibles incche-
rencias internas o externas de los planes y de las politicas econdmicas,
se suman como obsthculo a la compatibilizacidn las implicaciones deri-
vadas de las distintas perspectivas con gue tanto la planificacidn como
la polftica econbmica perciben el procesc econdmico. Como se sefiald,
elementos que para el plan son objetivos para la polftica econdmica pueden
ser restricciones, y viceversa; algo similar ocurre con las variables
cuyo comportamiento y trayectoria temporal se enuncia o se deja en forms
residual, ete.

Otro elemento que "marca" cualquier polftica macroecondmica y que
diffcilmente puede precisarse en la formulacidn de la estrategia de desa-
rrollo, y frente al cual los planes presentan muy escasa flexibilidad
para su adaptacifn, se refiere a las condiciones econtmicas iniciales y
al carficter y magnitud de los desequilibrios que reguieren correcciones,
La orientacidn, resultados y factibilidad de una polftica econbmica deter-
minada estfén muy condicionados por la situaci®n inicial que, efectivamente,
presenta la economfa cuando se procede a implementar la politica. Ia
magnitud y el signo de los desequilibrios macroeconbmicos de importancia,
como por ejemplo, presiones inflacionarias, tasa de desempleo, situacidn
de balance de pagos, etc., tampoco son indiferentes para el diselio de
las combinaciones mids convenientes de instrumentos a ser implementados
por la politica econdmica global. Algo similar ocurre frente a cambios
no controlables y dificilmente previsibles de la economfa mundial (tales
como variaciones en los t€rminos del intercambio, inflacidn, recesidn y
alteracidn de las tasas de interés internacionales), y de la propia si-
tuacidn econfmica y politica interna, tales comoc huelgas, catéstrofes
naturales, ete.

No puede dejar de mencionarse que contra la compatibilizacidn
atentan tambidn las limitaciones de la teorfa y del anflisis econfmicos,
especialmente en el Area de la macroeconomia relacionada con la vinculacidn
entre variables nominales y reales. La forma precisa como se distribuyen

los cambios en valores nominales entre variaciones de precios y de
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cantidades estd en plena discusibn, lo que, naturalmente, dificulta rela-
cionar los anflisis de la politica econfmica (que suelen efectuarse en
términos nominales) con los de la planificacidn (que trabaja principal-
mente con valores constantes). Tampoco debe olvidarse que mientras los
planes no estén acompafiados de los instrumentos propuestos para una imple-
mentacidn concreta, se hace diffcil precisar culles serén las &reas conflic-
tivas con la politica econémica, y en consecuencia, se entorpece su compa-
tibilizacidn.

Si se toma en cuenta lo anterior, y se admite que hay &reas donde
1a incompatibilidad no es reducible (especialmente las vinculadas a la
incertidumbre y a los shocks internos y/o externos, dificiles de preveer),
los obstlculos a la compatibilizacibn mucho disminuirdn si simulténeamente
se enfrentan desde la perspectiva politico-institucional y técnica. Esta
@ltima requiere un profundo replanteamiento en los planes y en las poli-
ticas con relacifn a sus vfnculos.can varios aspectos del anflisis econd-
mico. Por consiguiente, parece conveniente y necesario desarrollar modelos
de equilibrio general que incorporen las caracteristicas de los equilibrios
a largo plazo y permitan, asimismo, percibir y desarrollar los desequilibrios
transitorios de log diferentes sectores econdmicos. Esta es un Area no
muy desarrollada en la bibliografia y donde el aporte técpico puede contri-
buir de manera decisiva a reformular el planteamientc tradicional de la
politica econfmica a corto plazo y de la planificacibn, y, simult8neamente

reducir los mérgenes de incompatibilided entre ambas.

5. la experiencia en algunos paises
de la regidn

Se resefian en esta seccidn las conclusiones a las que llegaron tres paises
de la regidn, Costa Rica, México y Venezuela, scbre sus respectivas expe-

riencias nacionales en materia de compatibilizaecidn, las que estén
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contenidas en los estudios preparados para un proyecto de investigacidn
conjunta coordinado por el ILPESil/

En el caso de Costa Rica, el estudio realizado resefia los mecanismos
institucionales establecides para asegurar la compatibilizacidn de planes
¥ politicas? ¥y analiza cBmo &sta se dio entre el Plan Naciocnal de Desa-
rrolle 1979-1982 y la politica econ®mica efectivamente aplicada durante
el periodo. En general, el estudio concluye que la compatibilizacidn lo-
grada sclo fue muy parcial, y esto debido a diverscos factores, tanto de
caréeter interno como de otros derivados de la desfavorable coyuntura inter-
nacional. Entre los primeros se encuentran la falta de continuidad y siste-
matizacidn de las politicas aplicadas, la gran sutonomia de decisidn en
materia de financiamiento de las empresas del Estado, la debilidad del
Plan en cuanto a dar orientaciones precisas en politica econfmica y la
insuficiencia de los instrumentos utilizados. M&s en especial, la limi-
tada flexibilidad del Plan y su falta de revisién frente a cambios sustan-
ciales del marco externo, impidid que la planificacifn fuera una gufa Util
a2 la politica de corto plazo.

El estudio de México, en su versidn preliminar pasa revista a la
estructura institucional del sistema de gobierno del pais, resefia los
principales organismos del Sistema Nacional de Planeacifn Democratica de
México, ademds de resumir los principales lineamientos del desarrollo del
Sistema en el perfodo 1977-1982. (Con referencia a la compatibilidad de
planes y programas a nivel de la Administracibn Plblica Federal, el estudio
indica cudles son log mecanismos institucionales existentes, especialmente
en el 4mbito de la Presidencia de la Repiiblica y de las Secretarias de
Programacidn y Presupuesto y de Hacienda y Crédito POblieco, en cinco

apartados: planeacidn, programacifn, presupuestacidn, evaluacibn, informacibn

1/ Véase QOFIPLAN, Planificacidn de medisno plazo y politicas econd-
micas de corto plazo, un anflisis sobre su compatibilizacibn en el caso
de Costa Rica, San Jos&, Costa Rica, Jjunio de 1982 (OFIPLAN/020/82/PG/ol/mimeo};
Secretaria de Programacidn y Presupuesto, Compatibilizacidn entre politica
econbmica de corto plazo y planes de mediano y largo plazo, México, D.F.,
febrero de 1983; CORDIPLAN, Compatibilizacidn entre politicas econdmicas
de corto plazo y planes y estrategias de mediano plazo, Monografia nacional,
Caracas, septiembre de 1982.
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y aspectos juridicos. Y mis en particular se destacan las tareas de la
Comisién de Gasto-Financiamiento, organismo interministerial responsable
de. coordinar las decisiones propias de cada Secretarfia, para armonizar
las.decisiones de gasto pfliblico con los de financiamiento, en tres instru-
mentos basicos: el Presupuesto de Egresos, el Programa Financiero Nacional
vy la Ley de Ingresos de la Federacidén. En el ambito sectorial, resultan
determinantesg lasg funciones ejercidas por los Coordinadores -Sectoriales
para establecer las directrices para la formulacidn de proyectos, presu-
puestos y flujos.de fondos ée las dependencias y entidades agrupadas

- en cada sector, 1todo ello acorde con las orientaciones y lineamientos
enunciados por las Dependencias de Orientacidn y Apoyo Globazal.

El estudio sefiala ‘asimismo la utilizacibn de dos instrumentos téc-
nicos para facilitar la compatibilidad: los Programas de Accidn del
Sector Plblico (PASP) v el Sistema Metodoldgico Matricial (SMM}, este
filtimo permite verificar la congruencia global, regional y sectorial de
los programas, sus requisitos de informacidn, su calendario de ejecucidn
y los criterios de evaluacidn. Con respecto a las perspectivas de la
compatibilidad, el trabajo planitea la necesidad de continuar perfeccio-
nando los mecanismos dinstitucionales y operativos existentes, con vistas
a integrar en ella la participacifn activa de los distintos sectores de
la sociedad mexicana por intermedio de los Foros de Consulta Popular.

Bl estudio de Venezuela, luego de pasar revista a la estructura
institucional del sistema de planeacidn, s los mecanismos de compatibi-
lizacidn vigentes y al desenvolvimiento de la coyuntura econbmica y las
politicas aplicadas, extrae diversas conclusiones sobre la experiencila
nacional, con el propdsito de mejorar la coherencia entre aquellos y los
planes formulados. En primer t&rmino se destaca la ineludible necesidad
de efectuar revisiones peribdicas en los planes a mediano plazo para dar
a la planificacidn. la caracteristica de continuidad de un proceso, espe-
cialmente en écbndmias abiertas, dbnde los‘fenéménos‘inéernacionales.,l
tienden:a desactualizar los planes. ‘Enleste sentidb, se’ sefilaja el d@mieﬁzo

de los trabajos de revisidn del VI Plan(;'En_Sggundo7lugdr,;ée plantea la
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necesidad de enriquecer el disefio y contenide de los planes globales y
sectoriales, mediante una conceptualizaci®n coherente entre éstos y
los programas presupuestarios y asignacifn de recursos. De esta forma
los planes pueden ganar en fuerza, direccidn y oportunidad, ademfs de
facilitar las decisiones politicas referidas a su ejecucidn.

En tercer t€rmino, se destaca que es muy conveniente que los perfodos
de vigencia del plan a medianc plazo coincidan con los del ejercicio
presidencial, ya que si no fuese as{, como ocurre en el caso venezolano,
se produce una sensible discordancia entre el plan y las politicas. Y
precisamente con referencia a esta situacidn, se plantean las acciones
propuestas para corregirla en Venezuela.

Por {iltimo, se sefiala la necesidad de promover una integracidn perma-
nente de los organismos pliblicos en la direccién econémica del pais, ¥y
la mejora de los instrumentos de programacidn a corto plazo, como son los
estudios de la coyuntura, los modelos analiticos, los planes operativos
sectoriales y los mecanismos de control de la gestidh de las empresas del

Estado e institutos autdnomoes.
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IV. ©TA PARTICIPACION EN EI. PROCESO DE PLANTFICACION
1. Introduceidn

El punto de partida de la tesis que desarrolla este documento admite
gue la planificacién participativa es un desiderftum tedrico y préctico
del cual se esté afin a considerable distancia en América Latina y el
Caribe, donde la planificacién ha sido, por lo general, una actividad
estatal relativamente desvinculada de los grupos que constituyen la

sociedad. Esto conduce a plantear como objetive la democratizacifn

del Plan, vale decir, incorporar a los sectores sociales en las diversas
etapas del proceso de planificacibén. 8Se estima que dicha préctica
podria asegurar nuevos avances en el aprendizaje institucional vy
aportaria ensefianzas tedricas, experiencias y hasta vivencias, que
permitirian aproximarse al ideal de una planificacidén participativa.

Hay consensc — que este informe recoge — para considerar que la
participacién constituye uno de los procesos fundamentales de la demo-—
cratizacibén. Sin embargo, la nueva alianza de la antigua democracia
y la moderna planificacién tiene dificultades por sus rafces diver-
gentes. Por una parte, la planificacién adolecid, en general, de
pretensiones tecnocraticas lo cual no facilita la tarea de insertarla
en las instituciones democréticas, pero tampcco debiera convertirse
en un argumento para desalentar la necesidad de repensar la planifi-
cacidn desde la perspectiva de la democracia.

Por otra parte, la democracia parlamentaria, cabe reconocerlo,
adolecid de desviaciones populistas e incluso demagdgicas, que en algunos
casos la llevaron a desconocer casi por completo las exigencias de la
racionalidad técnica,.

Ambos fendmencs ocurrieron en paises de la regidn y no por excesos
del poder de la planificacidén ni del de la democracia, sino que, por
el contrario, fueron el resultado de las carencias de poder real con

que se enfrentaron tanto una como la otra. En Giltimo término, tales
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manifestaciones resultaron ser el producte de las frustraciones de
ambas frente a la estructura de poder real vigente.

Asimismo parece claro que la creciente interpenetracidn de 1a
administracidn del Estado y la sociedad ha revelado que las poli-
ticas pliblicas no se elaboran, aprueban o ejecutan en un vacio
social, sino que son moldeados por los actores sociales, segln su
capacidad de movilizar diversos recursos de poder, De este modo, la
mera construceidn de Sptimos o subdptimos sociales, & partir de una
concepeidn exclusivamente tecnocrética del bienestar general o del

interé&s piblico, suele acarrear resultados no previstos que hacen

que los vectores resultantes de la accidn piiblica tiendan a.alejarse

considerablemente de las trayectorias previstas por los téenicos.
Ante la insuficiencia de un enfogue tecnocritico de la planifi-

cacidn para lograr las finalidades que se propone la democracia

contemporanea, surgid el tema de 1la concertacidn social, el que visto

desde la perspectiva de los gobernados podrfa llamarse participacién
en las tareas y en los resultados del desarrollc. la concertacibn
requiere tal grado de coherencia y coordinacidn, que los actores
sociales se ven obligados a suscribir, de manera formal o informal,

un pacto gue arbitre sus conflictos y asegure la realizacidn de las

tareas y el logro de los beneficios previstos en el proyecto nacional
de desarrollo.

Este nuevo estilo supone modificaciones de importancia tanto en
las estructuras sociales como en las agencias estatales de planifi-
cacifn, ademds de cambios en los comportamientos y actitudes de la
burocracia y la tecnocracia, lo gque constituye por cierto una
tarea considerasble. Pero debe recordarse que también los cambios
necesarios implican mutaciones histéricas de importancia, en primer
término para crear y fortalecer las agrupaciones scciales de amplios
sectores marginados o desorganizados y para estimular sus inlereses

en el marco de econom{as mixtas, sociedades heterogéneas y democracias
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emergentes o fragiles, En segundo lugar, tales cambios exigen una
progresiva democratizacidn econdmica de la sociedad, gque reduzca
considerablemente el poder de los grupos elitistas y de los intereses
extranacionales.

Cabe reiterar que la tarea de fortalecimiento de 1la sociedad
civil es de alcance histdrico. En efecto, para superar el actual
estado de suborganizacidn social, especialmente en el Ambito de la
produccidn popular (cooperativas, unidades autosugestionadas, etec.),
de lags organizaciones voluntarias y de las asociaciones sindicales y
territoriales de todo tipo, se requiere un esfuerzo metddico, consciente
y continuado, al realizarse en varias etapas, y probablemente de una
larga duracidn histdrica. Con todo, la magnitud del esfuerzo tampoco
debe invalidar log intentos de iniciarle ya, es decir, a partir de
comienzos de esta década.

S61o en el contextc de una recomposicidén de la representatividad de
los sectores sociales, serd posible estructurar esquemas y mecanismos
viables de concertacidn social. Asimismo, en dicho contexto podréi darse
una alianza fruct{fera entre la racionalidad t&cnice de la planifi-

cacidn y la racionalidad sustantiva de la democracia.

2. La participacidn en el procesoc de
planificacidn

a) La democratizacidn del Plan: modalidades y condicicnes

i) Modalidades

Es posible concebir dos modalidades de planeacibén democratica.

Una, de tipo representativo, la que se caracterizarfa porque intenta

aleanzar los objetivos del desarrollo a través de la democratizacidn
de la sociedad y de la economia, utilizando las instituciones caracteris-
ticas del régimen democratico. Tal modelo, cuando mucho, supone una

adaptacidén del Parlamento para que pueda estar capacitado para tomar
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decisiones técnicas dentro de horizontes temporales mAs prolongados,
propias de sociedades méAs complejas. Asimismo, la planificacién
democratica representativa implica que el Poder Ejecutivo comparte con
el Parlamento los antecedentes y las proyecciones que configuran las
opciones que deben tenerse presentes en la formacién de las leyes.

Con tal subtipco de planeacién democritica, es perfectamente
compatible gue exista una agencia gubernamental encargada del plan stricto
sensu, dirigida de modo jerérquico y que cumpla funciones auxiliares
del gobierno, bajo su monopolic exclusivo.

'La segunda modalidad o tipoc de planeacidén democrética, es la

participativa y sus caracterfsticas y exigencias se precisarin mis

adelante.
ii) Condiciones

Las condiciones de la planeacidn democritica representativa
incluye el desarrollo de un marco cognoscitivo del sistema de
conflictos presentes y futuros de la sociedad. Por lo tanto, implica
un constante aprendizaje sccial que medifica los Sptimos v subdptimos
técnicos, determinados ya sea por "la mano invisible" del mercado, o
por el "superhombre"” planificador, segiin la expresidén de Downs. El
aprendizaje social supone una dinfmica constante de adaptacidn de los
actores a nuevas situaciones gque modifican sus relaciones mutuas.

Si el juego central de la planeacidn democritica representativa
corresponde a los actores sociales, el papel de la tecnocracia, la
burocracia, el Parlamento y los partidos no son, en absoluto, subal-
ternos. El compromiso participativo y vinculante de los actores no
és un juego populista que excluye la racionalidad técnica, ni un juego
de fuerzas sin reglas ni mecanismos formales.

No es posible extenderse agui, en detalle, sobre los actores,
instituciones y mecanismos gue constituyen el escenario de la planeacidn
democratica representativa. En suma, el Parlamento y los partidos

politicos deben poseer la competencia y las calidades para optar
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politicamente, enfrentados como estén siempre a diversas opciones
técnicas e intereses sociales conflictivos. La tecnocracia debe
hacer explicitas las opciones y las restricciones implicadas en la
agenda de decisiones.

Al gobierno le corresponde una tarea de conduccidn general,
especialmente decisiva en des momentos del proceso: en su inicio,
cuando debe convertir su proyecto politico en un modelo t&cnico apto
para una discusidén de tal carfcter; y durante la ejecucidn, a través
del aparato burocréatico, para que las estipulaciones administrativas
nc se aparten de los compromisos sociales obtenidos en la reglamentacifn

provisional de los conflictos de intereses entre los actores.

3. Las exigencias de la planeacidn democritica
participativa

Como se dijo al comienzo de este capitulo, un modele de planificacidn

democratica de carfcter participativo es un desiderftum tedrico. Como

tal, constituye un modelc que a partir de las institjciones bAsicas de

la democracia politica, agrega organizaciones, mecanismos e instancias

de concertacibn y participacidn de los actores sociales para formular

¥y ejecutar el plan y las politicas pliblicas. Por lo tanto, este tipo

de planeacidn democrética opera en la realidad como una exigencia para

alcanzar una mejor representatividad de los sectores, para obtener su

participacidn en todos los planos y fases de la planificacidn, y para

institucionalizar &rganos, mecanismos y procedimientos que los incluyan.
Respecto a la representatividad de los sectores, es indispensable

que los dirigentes sociales obtengan sus mandatos de elecciones "socisles',

para asi evitar la conformacifn de oligarquias patronales, sindicales y

gremiales, en general. Con relacidn a los actores sociales excluidos o

carentes de recursos de poder, la exigencia es su representacidn

provisional, a través de la tutela o defensa ofrecida por el Estado en su

calidad de &rbitro social, mientras logran su plenc acceso.
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La exigencia de participacidn en todos los planos se relaciona
con el orden politico y con el orden econdmico. En el plano llamado
de macroparticipacién, gubyace el supuesto de que la planificacién
participativa eg uno de los procesos de una democracia participativa y
no #6lo el componente microparticipativo ¢ de desasrrollo de la comunidad,
de un orden social determinado. La insistencis de que haya participacién
durante todas las fases de la planificacién reviste un doble carActer.
Por una parte, se basa en la desconfianza ante las presiones oligirquicas
directas o a través de la burocracia, admitido el supuesto de que los
recursos de poder som desiguales y que el aparato gubernamental esti
segmentade y, a veces, es cautivo de ciertos sectores sociales. Por
otra, esa demanda de participacidn en todas las fases resguarda contra la
discontinuidad del aprendizaje participativo que retrotrae el apoyo y 1la
motivacién a fases iniciales, Las situaciones de discontinuidad provoca
sus peores efectos sobre los actores recién incorporados o sobre los
grupos sociales de bajo nivel orgasnizativo y de precarios recursos de
poder.

La planificacifn democrética participativa, en lo relativo a los

8rganos , mecanismos y procedimientos exige un subsistema especifico de

pleneacidn, dotadc de competencias y jurisdiceidn de cardcter exclusivo,
La primera preferencia seria por un brgano ad hoc, un Consejo Econdmico
¥y Social, con poderes de decisién en lo relativo a la formulacidn y apro-
bacidén del plan; y de comsulta, facultativa u obligatoris, respecto de

la elaboracidn de la legislacidén econdmica y social, por parte del
Parlamento Nacional.

El subsistema especifico de participacidn deberia alcanzar asimismo
los niveles sectorial y regional, FEl marco regional es, ya se dijo, un
4drea privilegiada para el ejercicioc de la participacidn, por cuanto la
unidad espacial acotada permite mantener contactos personales, y el
interés y la motivacidn de los asuntos por resolver estd mis préximo a

la comprensidn del ciudadano.
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Las exigencias que oportunamente se pusieron de relieve para gque
el Parlamento, los partidos, la fecnoecracia y el Cobiernc pudieran
cumplir su papel planificador de manera eficiente también son v&lidas
respecto a la planificacidn participativa. Desde luego que las
exigencias de informecidn y el usoc de los medios de comunicacién son
recursos indispensables para mantener un contacto permanente con los grupos
sociales y la poblacidn en general.

En la esfera de las politicas sectoriales, las exigencias de la
planeacidn participativa, suponen una cuidadosa seleccién de temas cruciales
que impliquen a la poblacidn. Y como es sabido, generalmente dichas
materias forman parte del contenido de la politica social.

Destacar el potencial participativo de 1la educacidn, la vivienda y
la salud constituye un lugar comiin. MAs importante seria identificar los
umbrales que conciten una demanda de participacién intensiva y capaz de
generar un proceso autosostenido. Excede los limites propuestos a este
documento, plentear una discusidn pcrmenorizada sobre el potencial
participativo de cada politica social en particular. En todo caso, con
respecto a todas ellas debe lograrse que las necesidades sentidas se
canalicen hacia el 4mbito de decisiones relevantes, evitando el apoyo o
los mecanismos de consulta gue refuerzan las decisiones autoritarias.

Finalmente, la planificacidn participativa intenta identificar a

los sujetos de la accidn social en sus proyectos y motivaciones.

4. Planificacidn participativa y concertacidn
social en América Latina

la heterogeneidad estructural, la amplitud de las brechas sociales, las
debilidades del Fstado y la recurrencia del fendmeno autoritario, ettre

otras caracteristicas de la regidn, bastarfan para desalentar cualquier
intento de planificacién participativa y de concertacidn social. WNo obstante
estos défiecit y otros no mencionados, se observan procescs y signos alen-

tadores en los paises de la regidn.
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La veta méis propiamente latincamericans de la participacibn y
concertacidn social se relaciona con el régimen democrético. FEn efecto,
es posible sostener que la consolidacidn y profundizacidn de la
democracia en América Latina, implica alcanzar un pactoc o cierta moda-
lidad de concertacidn social.

Los cambios de regimenes politicos en la subregidn andina, produ-
cidos al término de la década pasada y a comienzos de la actual, han
significado modificaciones de importancia en los tipos de participacidn
politica predominantes en Ecuador, Perl y Bolivia. Tales regimenes
implican ahora una posibilidad de mejor representatividad del cuerpo
social y politico en las decisiones colectivas y, en particular, en las
atingentes a la participacién. Pero hay aqui algo m&s que un intento
por mejorar la representatividad, ya gue los proyectos politicos que
promueven dichos Gobiernos pretenden convertir a la planificacifn en
un instrumento de consoclidaci®n democritica. En otros paises de la
regidén también se observan procesos de democratizacién que, obviamente,
implican un ensanchamiento de la participacibn politica y de la partici-
pacidn en general; un caso paradigmiatico en este sentido lo constituye
Brasil. En su respuesta a la encuesta del ILPES, se lee: '"Después
de un largo perfodo de centralismo, se intenta ahora redefinir el sistema
politico en direccidn a una forma mAs descentralizada y mAs participa-
tiva." 1/

Fn segundo término cabe sefialar que la constante ampliacibn y
complejizacidn del Estado latincamericano ha implicado una nueva demanda
de coordinacidn de los diferentes institutos, empresas, entes autédnomos,
ete., gue constituyen su aparato. La respuesta estatal a la demanda
implica un doble proceso de coordinacidn intraburoeridtica y de incor-
poracidn de los diferentes sechores sociales recipiendarios de la
accidn estatal. FEllo explica la proliferacitn de comités sectoriales
constituide por funcionarios de la administracidn y dirigentes de los

organismos sociales, Esta necesidad, por cierto, se hace mis acuciante

l/ Regpuesta de Brasil a la citada Encuesta del ILPES, p. 1.
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dende el gobierno central y el sector de empresas pliblicas y entes
autdnomos han adquirido un volumen significative. Es lo que ocurre,
entre otros pafises, con México, Colombia y Venezuela. Una reciente
investigacidén acerca del VI Plan de este filtimo pais muestra los
logros y deficiencias de los Comités Sectoriales de Planificaciém.

En tercer lugar, y pese a todas las limitaciones observables en
la realidad, es en el &mbito de la planificacién regional donde parece
més faétiblella incorporacién'de los grupos sociales de base a las
‘tareas del plan. Asf 1o perciben también los gobiernos, que tienden
a identificar — en sus'résPuestas al ILPES-—; la fegionalizacién
(descentralizacién) con la participacidn, sobre todo si la descentrali-
zacién llega hasta el plano comunal o local, donde es factible articular
lé presencia de grupos sociales organizados con los representantes del
aparato gubernameﬁﬂal.

Asi, por ejemplo, la experiencia de Panami en materia de plani-
ficacifn regional llega a superar el padrdn tradicional vigente en
América Latinaj; en rigor, la esfera de la participacidn en los planes
regionales, implica, en clerto medo, un nuevo modelo politice.

En cuartc término, las encuestas también muestran que varios pafses
poseen programas gubernamentalés relativamente recientes, orientados a
la préﬁocién vy a la asistencia de sectores marginales urbanos y rurales.
Anora bien, esta afirmacidn requiere ser precisada en dos sentidos.

For una parte, no todos los paises cuéntan con programés especi-
ficos para tales grupos. En esos casos se supone que los programas
sociales‘disbonibles para toda la poblacidn, abarcan también a dichos
sectores. Sin embargo, es sabido que ellos tienden a satisfacer |
preférentemente las demandas de los sectores sociales organizados
{grupos de la clase obrera y sectores medios), en detrimento de quienes,
Hcomo los grﬁpos marginales, no poseen tal grado de organizacibn. Por
ello, es muy probable, en los casos séﬁalados, que estos lltimos

reciban una stencidn insufieciente,
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En segundo lugar, las politicas que se aplican son limitadas y
eircunscritas, con cobertura generalmente local, y dirigidas a grupos
particulares. Ellas no estéin articuladas con el marco general de la
planificacién, y muchas veces obedecen a iniciativas aisladas, originadas
en diversos tipos de proyectos generados tanto por agentes interna-
tionales como nacionales.

En la polftica social llevada a cabo por numerosos gobiernos,
destaca la existencia de programas de desarrollc rural integrado
ejecutados con el propdsito de elevar el nivel de vida de.los campesinos
que habitan zZonas rurales econdémicamente deprimidas.

El caso de México es interesante en esta materia; alli."existen
tres modalidades bien definidas que son: el Programa Integral de )
Desarrollo Rural (PIDER), el Sistema Alimentario Mexicano (sAM) y los
Programas que realiza la Coordinacién General del Flan Nacional de Zonas
Deprimidas y Grupos Marginados (COMPLAMAR)". \

La gran mayorfa de los pafses de la regidn informa sobre polfticas
educativas formales e informales, orientadas una vez mis preferentemente
a sectores rurales. 8Sus objetivos bésicos son la alfabetizacién.y
el aumento de la escolaridad; hay también una proporcidn menor de
programas de educacidn técnica y sanitaria. Respecto a los sistemas
nacionales de educacifn formal, presentes en todos los pafises que
respondieron a la encuesta, se comprueba un mayor grado de'participacién
aungue sblo en la fase de formulacién de politicas y planes y, normal-
mente, con caricter consultivo. o

En cuanto a la politica habitacional la situacidn es variable.

Hay pafses que pbseen un sistema estatal para el financiamiento.de
viviendas, en cuyo marco se llevan a cabo experiencias de tipo coopera-
tivo. La autoconstruccidn tiene una incidencia bastante alta en algunos
paises en la generacién de soluciones habitacionales, los que consisten
en la entrega de una infraestructura de servicios minima: alcantarillado,

luz, agua ¥ sitio.

1/ Respuesta de México a la Encuesta sobre Participacién en la
planificacién, p. 15.
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Prédcticamente en todos los paises existen programas de asistencia
primaria de salud ejecutados regularmente, aun cuando no alcancen a

satisfacer las necesidades de la poblacidn.

5. La bﬁsgueda de la concertacién social

Desde su mis temprana institucionalizacidn, la planificacidn latino-
americana intentd crear organismos en la clspide del sistema para que
promovieran entre representantes de los Gobiernos, de los empresarios

y de los trabajadores, la discusidn tripartita del plan. Paraddjica-
mente, la bﬁsqueda de modalidades de concertacidn se ha gestado al
margen de tales organismos, cuando ellos existen, ¥y, en general, tienden
a predominar otros mecanismos formales e informazles a través de los
cuales los Gobiernos establecen contactos con el empresariado y los
sindicatos para conocer sus opiniones e intereses.

En Honduras, Perfi, Venezuela, México, entre otros pafses, se han
registrado esfuerzos para constituir instancias, mecanismos e institu-
ciones destinadas a facilitar modalidades de concertacidn social; de
todos modos es éste el campo donde mayores avances podrian realizarse
en el futuré.

Si bien las criticas condiciones actuales pueden no favorecer un
desarrollo global con sentido cooperativo, la planificacifn si podria
llegar a constituirse en un instrumento polftico que, al ampliar el
horizonte temporal, permita redefinir los intereses en juego, tornindolos
compatibles. En la actualidad, la gravitacidn de la clase trabajadora en
un producto social estancado no puede aumentar sin desmedro de los
ingresos reales de los grupos empresariales, o en detrimento de las.
expectativas m&s o menos inmediatas de esos mismos grupos. Desde lﬁégo
es probable que éstos adopten estrategias defensivas gque afecten la tasa
de inversidn — desinversidn, desahorro, fuga de capitales, atesoramiento,

inversidn no productiva, aumento de la propensidn al consumc, ete. —, con
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el resultado que refuercen el estancamiento o la'pobreza'inicialqs,

lo que aumentaré,lé su ve%, la probabilidad de una radicalizacién de

les trabajadores. Los grupos'émpresariéles, ademds, pueden desarrollar
estrategias ofensivas con el propdsito de obstaculizar una mayor parti-
cipacidn de los trabajadores en el producto, llegando incluso a demandar
condiciones politicas més autoritariss.

Por consiguiente, la accidn estatal debe optar entre uno y otro tipo
de interés, sin que se vislumbre la peosibilidad de alcanzar la satis-
faccidn relativa de ambos, lo que aumentz de este modo la precariedad de
los procesos democriticos.

S8i se logra una ampliacidn del mencionado horizonte temporal, podria
darse una redefinicidn de intereses para el conjunto del sector productivo,
que implicara polfticas de inversidn a largo plazc, gue supusiera tasas
razonables de crecimiento del sector y una participacidn igualmente
creciente de los trabajadores en esos.resultados futuros., Esto elevaria
significativamente la probabilidad de que estos {iltimos orientasen sus
comportamientos colectivos de manera armdnica con esas metas.

La actualizacifn de un escenario con esas caracteristicas exige:
enfrentar problemas, para cuya superacidn resultan insuficientes las
estrategias empresariales y obreras basadas exclusivamente en recursos
derivados de las relaciones econdmicas, lo que torna necesario crear un
gmbito social de discusidn.

Por otra parte, la naturaleza misma de la economia capitalista hace
gque los grupos empresariales tampoco puedan lograr por si solos la
coordinacidn general efectiva de los comportamientos individuales de sus
miembros, por lo menos en el grado requerido, puesto que las relaciones
entre las diversas unidades empresariales son competitivas, y, por —anto,
no compatibles con ese marco general. En consecuencia, la Adecuacién del

comportamiento empresarial al marco general requiere mecanismos extra-

econdmicos que hagan racional ese modo de comportamiento para las unidades

implicadas.
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En el caso de los trabajadores, la presencia de tales mecanismos
resulta alin mids esencial. En efecto, su asentimiento a una estrategia
nacional de desarrollo como la sugerida, descansa sobre una expectativa
de beneficios futuros, los que se irén concretando a largo plazo; requiere

una garantfa polftica efectiva de cumplimiento, sin la cual las condiciones

de incertidumbre serfian tales que imposibilitarfan una redefiniciédn de
intereses.

Otro ejemplo de conflicto distributivo, posiblemente mis relevante
en el contexto de economfas poco desarrolladas, se plantea en torno a los
ingresos de los cuales se apropia el Estado, provenientes de la explotacién
de recursos en una situacidn cuasimonopdlica o de gran demanda internacional,
como el petrdleo., Aquf, la ausencia de una estructura de relaciones
econdmicas que sirva de base al despliegue del conflicto, implica desde
el comienzo, que los procesos y 1los mecanismos de distribucidn sean extra-
econdmicos, esto es, politicos. WNo obstante, las modalidades de resolucidn
de este conflicto, siempre provisorias, admiten alternativas, entre las
cuales conviene destacar dos.

8i el conflicto tiende a resolverse en términos de la satisfaccidn
de intereses inmediatos, la accidn estatal distributiva pasa a ser el
blancoe de los mAs diversos procesos de influencia y cflculos politicos
inmediatistas. Tipicamente, la distribucidn adoptarid la forma de
subsidios carentes de mayor coherencia, salvo la que le otorgue la
distribucidn social de poder.

Esta modalidad de resolucidn privilegia los procesos de fragmen-
tacidn de influencias y de representacidn de intereses, perjudicando la
consolidacidn de aquellos intereses mds generales, amplios y permanentes.
Obstaculiza, por consiguiente, la asignacién de recursos a metas de
crecimiento y, por lo tanto, refuerza el carfcter no cooperativo de los
distintos conflictos una vez que, por agotamiento o por fluctuaciones del
mercado internacional, se produzca una disminucidn significativa de los

ingresos del Estado.
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Asf, una modalidad de resolucién de conflictos digtributives que,
en principic, tendfa a preservar la vigencia de formas politicas democré-
ticas, puede provocar, precisamente, el efecto contraric cuando la
economia enfrenta coyunturas criticas.

81, en cambio, se produce un desplazamiento del horizonte temporal
de referencia que redefina los intereses en juego, hay posibilidad de
sacar adelante una estrategia nacional de desarrcllo.

Para que los grupos sociales adhieran a y actilen en conscnancia con
una estrategia global de esta naturaleza, son necesarios mecanismos
generales que garsnticen efectivamente el cumplimiento de la estrategia
global.

La planificaci®n puede constituir ese conjunto de mecanismos extra-
econdmicos capaces de efectuar el desplazamiento del horizonte temporal
requerido. Pero la gran mayorfa de los grupos sociales reclaman, ademfis,
una posibilidad real de contar con oportunidades efectivas de control
sobre tales mecanismos. 8Si quedasen librados a la supuesta voluntad de
los grupos dominantes o de determinados agentes politico-administrativos,
‘podria no ser racional, por lo menos en su perspectiva, que adhirieran a
la estrategia global de desarrollo y, ciertamente, no lo seria que
renunciaran a estrategias de corto plazo incompatibles con ella, en pos
de beneficios futuros cuya realizacidn adolece de una incertidumbre bésica.

Es en este punto donde emerge la participacidn como una variable
clave, ya que permitirfa institucionalizar el control requerido para que
Ja planificacién desempefie la funcidn esbozada.

Obviamente, los grupos sociales podrian lograr ese control reciproco
de unos sobre otros, y también sobre el Estado, definiendo estrategias
defensivas que se hagan operativas por vias no institucicnalizadas. Pero
esta opcifn encierra un considerable potencial disruptivo, cuya actuali-
‘zacidn puede disminuir significativamente la probabilidad de una evolucidn

democritica regular.
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Las reflexiones anteriores muestran suficientemente la vinculacidn
existente entre democracia politica y concertacidn social, como también
el papel central gue una planificacién de naturalezs participativa tiene

vara el logro de la segunda.
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V. INCORPORACION DE LA DIMENSION AMBIENTAL
EN LA PLANIFICACION

1. Introducecidn

A riesgo de simplificar en exceso, podria afirmarse que la esencia de los
trabajos de planificacién global realizados en América Latina ha privile-
giado fundamentalmente dos tipos de tareas.

La primera de esas labores se refiere al logro de una asignacidn
fptima de recursos financieros escasos entre el consumo y la inversidn
(distribucién intertemporal, que asegure una dinfmica de crecimiento del
producto y del consumo futuros), y entre una multiplicidad de alternativas
de inversidn actuales (distribucién intersectorial, que asegure el ajuste
futuro entre la estructura de la demanda y de la oferta globales). Este
ejercicio de optimizacidn se realiza en términos de flujos monetarios a-
nuales, tales como produccibn, ahorro, inversiones, consumo, exportaciones,
gastos plblicos y las restantes y familiares variables de las cuentas nacio-
nales.

Sin embargo, estos flujos son el resultado de la utilizacidn y trans-
formacidn del acervo de recursos naturales y del medic ambiente, proceso
durante el cual el patrimonio natural de la sociedad se altera tanto posi-
tiva como negstivamente. La incorporacidn de nuevas tierras arables por un
procesc de expansidén de la frontera agropecuaria, la creacifn u obsolescencia
de un recurso derivado de un cambio tecnoldgico o de comportamiento, o la
desertificacifn acelerada de tierras semifridas por la sobreexplotacidn,
alteran el potencial productivo de la sociedad, pero son fendmenos a los
cuales frecuentemente no se les atribuye la jerarquia necesaria enh los
trabajos formales de planificaci®n. En cambio, la inversidn requerida para
reponer el desgaste y la obsolescencia del capital fijoe, y para su ampliaci®n,
constituye una variable clave de la planificacién. O sea que el medio am-
biente construido (el capital fijo de los eccnomistas) es un acervo culda-
dosamente contabilizado y planificado mientras que, el acervo de recursos

naturales y sus cualidades ecosistémicas que tiene tanta o mis importancia
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para la existencia y el desarrollo futuro de la sociedad, queda con fre-
cuencia al margen de la planificacién y del cémputo y cllculo econdmicos.

Le segunda tarea fundamental de la planificacidn es el logro de la
coherencia macroeconémica. ILa estabilidad financiera requiere gque se tienda
al equilibrio de la oferta y la demanda globsles con el shorro y con la in-
versibn, a fin de evitar la inflacidn o la recesidn. Los ingresos fiscales
deben compensarse con los gastos, las compras del exterior con los ingresos
de divisas y la demanda con la oferta de trabajo si se quieren evitar los
desequilibrios fiscaleg, de balanza de pagos y del empleo respectivamente,
¥ sus indeseables secuales.

Sin embargo, se torna necesario, ademis, que la planificacidén se preo-
cupe de realizar mAs y mejores ejercicios de coherencia similares con respecto
a la demanda y oferta de los recursos naturales que constituyen el basamento
material y energético del desarrolle. Por ejemplo, es preciso perfeccionar
métodos y sistemas de an&lisis de los requerimientos de agua pura derivados
de la expansidn urbana, de los proyectos industriales, de la ampliacidn de
los cultivos y sus necesidades de irrigacidén, determinando el deterioro de
la calidad del agua que esos usos implican. Debe considerarse el hecho de
que esa agua pura es 'producida", entre otras cosas, por la cubierta fo-
restal de las laderas de una cuenca, ¥y gue por consiguiente la defores-
tacidn de esas laderas y el aprovechamiento de esos suelos para otros pro-
pbdsitos pueden ser incompatibles con los proyectos de expansidn urbana,
industrial o de irrigacifén. Y asi como el agua, también los suelos, la
flora y la fauna, el aire, 1los recursos marinos y los atributos de los eco-
sistemas que interconectan esos elementos — su capacidad de reproduccidn,
regeneracidn y asimilacidén de desechos — son factores escasos y de uso al-
ternativo, esenciales para el desarrollo.

El incorporo de la dimensifén ambiental a la planificacidn significa,
pues, crear entre los planificadores, y en su instrumental de planificacibn,
la conciencia y la capacidad de considerar a los recurscs naturales y sus
caracterfsticas ecosistémicas como recursos escasos y de uso alternativo;
ampliables, reproducibles, deteriorables y agotables, seglin como se les

trate; interrelacionados entre ellos y con las actividades humanas de
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miiltiples y complejas maneras, su utilizaci®én implica inevitablemente
costos y beneficios, que afectan de distinta forma a diferentes grﬁpos
sociales; cuyos costos pueden ser minimizados o incluso evitados, y los
beneficios ampliados por une gestifn ambiental apropiada; y donde una
investigacidn cientifica y tecnoldgica acuciosa y creativa puede generar
interesantes oportunidades de aprovechamiento ambiental para el desarrollo.
Como puede apreciarse, el incorporo de la dimensidn ambiental a la

planificacidn no consiste meramente en agregar un capitulo o apéndice

sobre el medio ambiente al plan de desarrollo, Su significado profundo

consiste en el examen sistemitico, desde el inicio y a través de todo el
proceso de planificacidn, de las oportunidades y potencialidades, asi como
de los riesgos y peligros inherentes a la utilizacién de la base de recursos
ambientales de la sociedad para su desarrocllo.

Ademis, los recursos naturales, el medio ambiente construido y los
ecosistemas no constituyen categorias abstractas en un modelo de plani-
ficacibn; son realidades espaciales-regionales concretas e interconec-
tadas. De tal manera que la incorporacidn de la dimensién ambiental a la
planificacidn también implica necesarimmente que €ste proceso debe expre-
sarse en términos de la utilizacidn del espacio y los recursos naturales,
gque tiene que tener una especificacidn geogréifica concreta, y que por lo
tanto el proceso de ordenamiento territorial adquiere una jerarquia deter-
minante.

La metodologia de planificacidn por lo general seguida en América
Latina poco caso hizo de las consideraciones anteriores, en gran parte
porgue, tal como las propias estrategias de desarrollo, estuvo muy influida
por un estilo basado fundamentalmente en la imitacidn de los patrones de
desarrollo de los paises industrializados.

Esta metodologia ha contribuido asi, entre otras cosas, a hacer que
la estructura de la demanda global tenga escasa correspondencia con la es-
tructura de los recursos reales de la sociedad.

De ese profundo desajuste deriva el papel tan crucial que poseen el
comercio exterior y el finsnciamiento externo en los paises de la regibn.

Como la demanda se estructura en funcidn de los gustos y preferencias
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transnacionales ‘de los sectores de rentas medias y altas, los mismos deben
ser satisfechos mediante la importacidn de los bienes y servicios corres—
pondientes, o de los insumos y la tecnologia requeridos para producirlos
localmente. - Por consiguiente, los recursos naturales se deben especia-
lizar en producir. para é¢sas nuevas demandas internss, o para generar las

. exportaciones necesarias con el objeto de financiar el estile imitativo

de consume y de vide. En el proceso alimentario, ello implica con fre-
cuencia, degplazar cultivos tradicionales, 1o que se ve acompafiado de serios
deterioros y-agotamiento de los recursos correspondientes.

La incorporacidn de la dimensidn ambiental a la planificaci®n también
podria reducirse entonces a realizar estudios acerca del impacto ambiental
de los programas y proyectos de desarrollo. Este enfogue, aunque también
necesario, es pasivo, parcial y con bastante frecuencia unilateralmente
conservacionista. Se necesita algo mis: un enfoque que cons{dere la base
de recursgos naturales ambientales de la sociedad como uno de sus principales
factores potenciales de desarrollo, junto.a su potencial humano. . s

Un desarrcllo genuino sblo puede resultar de una utilizacidn racional
¥-sostenible de la base de recursos de la . sociedad, mediante la adopeidn
de tecnologifas apropiadas y una organizacidm social equitativa y eficiente.

~ Lo expresado 'en modo algunoc quiere decir que se proponga un desarrolloc
sutdrquice. Es obvio que los pafses tienen mucho que ganar con el comercio
internacional y con la especializacién en actividades que posean ventajas.
comparativas; 8in embargo, es preciso evitar la scbreespecializaciln que
lleva a la monoexportacifn, y comprender que las ventajas comparativas no
son algo dado, sino que pueden y deben crearse a través de un proceso dini-
mico destinado a penetrar los mercados internacionales. Tampoéo se trata
de excluir tecnologias y patrones de consumo importados, pero si de eva-
luarlos cuidadosa y criticamente por sus efectos sociales,‘econémicos Yy
ambientales, y en consecuencia discriminar mediante politicas apropiadas.

Por Gltimc, interesa recalcar como ya se insinud al comienzo de este
capitulo, que la teorfa econfmica convencional y las polfticas que de ella
se derivan tratan de variables de flujo, ¢ a corto plazc, suponiendo que

las variables a largo plazo que se relacionan con el acervo de recursos
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naturales, los conocimientos cientificos y tecnoldgicos, los patrones de
conducta, etc., son constantes o se modifican muy lentemente., Ta compa-
tibilizacidn de las variables de filujo, como ya se indicé, es esencial para
el equilibrio a corto plazo, La compatibilizacidn de las variables a largo
plazc relacionadas con los recursos naturales, la poblacibn, los conoci-
mientos, la cultura y las relaciones internacionales, entre si, y con las
variables a corto plazo, es esencial para lograr un desarrollo social,
econdmico y ambientalmente sostenible a largo plazo. En otras palabras,
las variables de flujo influyen sobre las variables relacionadas con 1a
estructura de recursos, poblacibn, cultura, etc., si bien su influencia

es modesta a corto plazo, en cambio puede ser muy significativa a largo
plazo. FPor consiguiente, las implicaciones a largo plazo de medidas de
politicas a corto plazo debieran estudiarse con cuidado en todo ejercicio
de planificacidn. Ademds, la politica de desarrcllo requiere de politicas
explicitas a largo plazo en materias tales como educacifn, ordenamiento
territorial, poblacidn, ciencia y tecnologfia, las gue a su vez deben com-
patibilizarse entre sf y con las medidas a corto plazo., En rigor, se trata
de las llamadas variables estructurales, que se suponen constantes en la
politica econfmica corriente, peroc gue se convierten en las variables cru-
ciales de la planificacidn a largo plazo, en donde las consideraciones embien-

tales adquieren toda su significacidn.

rd - » >, . .,
2. Vias para una mejor incorporacidn de la dimensidn
ambiental en la planificacidn

El balance de la situacidn de América Latina en materia de incorporacidn de
la dimensidn ambiental a la planificacidn no arroja por cierto un saldo
positivo. Por el ccntrario, la situacidn ambiental en muchas fAreas, y en
diversos procesos productivos, tlende a agravarse, lo que demuestra que

el sistema tradicional de planificacidn de los palses no parece constituir
la via mids promisoria para incorporar plenamente la problemitica del medio

ambiente.
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Si se analizan los distintos niveles de planificacidn, aparecen’
claras diferencias en el grado de incorporacibn y, sobre todo, én los

efectos logrados en cada nivel., Es indudable que cada dfa se hacen més

esfuerzos por lograr esta incorporacibn a nivel de macroplanificacidn.
Incluir al medio ambiente como un factor bsico en el desarrollo'ya es
amplismente aceptado, lo que se traduce en planteamientos més explicitos
cuando se definen objetives y enfogues globales,

AsT, algunas caracteristicas de un estilo de desarrollo diferente
por el nivel de objetivos, las estrategias, politicas y planes globales
a largo plazo, gpuntariasn a obtener una economia dinfimica que busque
maximizar los niveles de la calidad de vida; que procure reducir y, final-
mente, eliminar las desiguazldades socjales y econdmicas; que permita un
adecuado ordenamiento politico, ampliamente participativo; y que se pro-
ponga lograr una sustentabilidad ambiental y energética. Para esto, deberia
orientarse la actividad a nivel macroecondmico por medio de una planificacién
a largo plazo con criterioc social; y esto requiere la identificacidn de

politicas a largo plazo en funcidn de tres grandes objetivos globales, los

que se podrian resumir asi: la calidad de vida; la autodeterminacibn y la

sustentabilidad ambiental.

En el otro extremo, al nivel microecondmico, también existe una ten-

dencia en ascenso en cuanto a incorporar la dimensién ambiental tanto en la
gestidn como en el anflisis de la incidencia de proyectos de inversidn sobre
el medio ambiente. _ | ‘

El problema fundamental se sitda, pues, en lo que podria denominarse

la "meso-planificacién] 1o que hace que, por un lado, no se plasmen en forma

adecuada los planteamientos globales o macroeconfmicos y, por otro, que se .
produzcan a nivel microeconﬁmico falta de l19neas especificas y marcos ade-
cuados y, ademls, desarticulaciones con relacifn a todo el sistema.

Es por ello que, al explorar cuiles son las vias para lograr una mejor
incorporacidn de la dimensidn ambiental en las politicas, aparecen como las
mis convenientes la planificacidn sectorial, la planificacidn de asentamientos
humanos y de cuencias hidrograficas, y el enfoque combinado de planificacifn

multirvegional y de determinacidn de procescs relevantes,
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La mejor incorporacidn en lo sectorial tradicional {agricultura,
minerfa, industria, salud, educacifn, etc.) requerird un esfuerzo para
que los responsables de las politicas sectoriales tomen en consideracidn
los factores ambientales. Y su mayor o menor atencién dependerd de los
objetivos y prioridades de desarrollo que plantea cada sector econdmico.
Habitualmente se comprueba que la plenificacidn de los distintos sectores
econdmicos se estructura en funcidn del crecimiento del producto y del
ingreso del sector. Y aunque aparecen explicitos otros objetivos del
desarrollo,como creacidn de empleo, y en ciertas ocasiones, eliminacifn
de la pobreza y satisfaccién de las necesidades bésicas, aparentemente
son las metas de crecimiento las que tienen prioridad sobre lasz otras.

En sectores como la agricultura, la presidn por incrementar el creci-
mientc influye sobre una inadecuada forma de ponderar la dimensidn ambiental.
Ahora bien, aqul se plantean dos problemas. Uno, el referente a la afec-
tacidn del patrimonioc ecosistémico, cuestidn no registrada por la carencisa
de cuentas patrimoniales. En la actividad agricola, como se trata de la
alteracién y modificacidn de la productividad y tipo de produccidn de eco-
gsistemas naturales, su costc ecolbgico es elevado y el problema s58lo es pered -
bido a largo plazo. Ademds, cuando se incorporan nuevos espacios a la acti-
vidad silvo~agropecuaria, en la mayoria de los casos se cosecha parte del
ecogistema acumulado, lo que incide scbre la disminucién del patrimonio.

En la planificacidn industrial, es corriente en América Latina com-
probar el ncotable esfuerzo realizade para el fomento de esta rama, salvo
el caso excepcional de algunos paises. En los casos de planificacifn de
mercado protegido o intervenidc, el Estado trata de incentivar la indus-
trializacidn tratando fundamentszlmente de que las inversiones ofrezcan
glevada rentabilidad privada s corio plazo. Y agquf radica el prinecipal
escollo para incorporar la dimensifn ambiental, pues la "internalizacidn"
de los costos ambientales estid en contradiccidn con la elevada rentabilidad
aludida, lo que impulsa a muches economistas y planificadores a no intro-

ducir estos conceptos.
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Por-otra parte, en los esfuerzos que se hagan para localizar las in-
dustrias deberian tomarse en cuenta una serie de aspectos ambientales, en
funcién de-la,organizaci6n.de;.espacio; y entre égtos podrian mencionarse
la poblacidn abarcada; 1z capacidad de absorcidn de residuos del ecosistema
afeetado, la movilidad de. la fuerza de trabajo, el transporte de insumos y
productos, la competitividad por el uso de determinados recurscs como el
agua, ete.

Las polfticas que se generan en los sectores sociales deben profun-
dizar las causas estructurales del estado &e la sociedad para poder pro-
piciar medidas tendientes a solucionarlas; asi con referencia a los problemas
de control de los niveles de contaminacidn es corriente que estén en los
organismos de salud plblica de los ministerios del ramo, pero resolver sus
causas escapa a las-atribuciocnes de dichos ministerios.

Las soluciones planteadas a través de la planificacidn de asentamientos
humanos derivan de ls creciente importancia gque est@n adquiriendo los.pro-
blemas urbanos y las elevadas tasas de crecimiento de las ciudades y, en
particular, de las metrfpolis. Las politicas de desarrollo urbano, en
consecuencia, pueden constituir planteamientos integradores hacia donde
pueden converger una. serie de politicas sectoriales y espaciales. Dada _
la magnitud de los problemas y de.la poblacidn implicada, los casos de las
metrdpolis o regiones metropolitanas justifican, sin duda, un tratamiento
gd hoc, perc cbviamente vinculado a 1la planificaci6n‘regional.

La solucidn a través de la planificacibn regional, tal como antes se
expresd, es una via interesante y apropiada para incorporar la dimensién
ambiental, especialnente a través de la retencidn de excedentes fisicos y
de ia gestidn ambiental que considere inversiocnes més acordes con las di-
mensiones y . caracteristicas regicnales.

Dentro del tratamiento regional también habria que entrar a distinguir
5i éste puede darse a través de 4reas tradicionales o si es necesario crear
dreas especificas en funcidbn de la importancia que podria tener sobre éstas
la problemftica ambiental. No cabe duda que si pueden crearse &reas especi-

ficas y dotarlas ée los instrumentos polfticos y legales necesarios, se
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logrard una mayor incorporacitn de la dimensidn ambiental al planteamiento
de los problemas del desarrollo.

La planificacidn de cuencas hidrogrificas responde a este propd-
sito puesto que se basa en la posible gestifn ambiental que pueda darse
a través del manejo del recursoc agua y de los recursos adjuntos. Pero la
experiencia en el manejo de cuencas acarrea también una serie de dificul-
tades que deben ser abordadas. En primer lugar, la excesiva rigidez para
fijar en forma demasiaéo estricta los 1imites fisicos de una cuenca ha
significado, en muchas ccasiones, no considerar la integracifn de un sector
de una cuenca con otra, o tratar come una unidad a sectores de una misma
cuenca gque quizfs hubiese convenido haber tratado en forma separada, o la
incorporacidn del andlisis de potenciales de trasvases de agua intercuencas,
etc. En segundo lugar, muchas de las planificaciones de las cuencas hidro-
gridficas se han hecho tratando de superponer un nuevo esqguema de planifi-
cacidn sobre el existente, entrando, de esta manera, en conflicto con &1.
Esto tuvo como resultado crear dificultades institucionales, falta de
coordinacidn y conflictos para definir el poder institucional, en vez de
realizar una labor complementaria y articulada. Otro tanto ocurre cuando
se definen &reas a base de una gran inversifn infraestructural como una
vepresa hidroelfetrica, una obra de regadic o un Area de tratamiento
agricola intensivo,

Las soluciones a travds de la definicidn de "procesos relevantes"”
es una via de interés que conviene explorar, en la medida que la planifi-
cacidn tradicicnal no satisfaga los requerimientos gue plantea el problema
ambiental. ©Se trata de definir procesos de desarrcllo donde hay una es-
trecha interrelacidn entre lo econdmicosocial y 1o ambiental, tanto en lo
que se refiere a posibles repercusiones negativas como a las posibili-
dades de una transformacidn creativa y positiva. Estos procesos pueden
tener diferentes grados de generalidad o especificidad; un proceso general
puede ser el desarrollo urbanoc, otro mis acotado el de un Area urbana
marginal, y otro afin mis especifico, la dotacidn y organizaci®n del trans-

porte de esta &rea.
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De esta forma pueden definirse un sinnfimero de procesos en funcidn
de los problemas y potencislidades de cada pais, estableciendo sus propias
prioridades. Algunos de estog procesos se presentan en casi todos los
paises: localizacifn industrial; contaminacidn industrial; contaminacidn
urbana del aire; gestifn de pargues nacionales y afines; manejo de faunas
ordenamiento urbano regional del suelo; expansibn de Areas marginales ur~
banas; utilizacién de suelo agricola en expansidn urbana; contaminacidn
glimentaria por plaguicidas; deterioro del suelo de usco silvo-agropecuarioj
gestidn silvopastoril; desarrolloc campesino; gestidn en obras hidricas;
desarrollo de &reas de riego y drenaje; expansidn de la frontera agrope-
cuaria; contaminacidn minera; contaminacidn por transporte de petrleos
manejo de la fauna marina costera; contaminacidn marina por residucs te-

" rrestres; manejo de manglares, etc.

Si se decide adoptar esta modalidad para hacer mis eficiente la incor-
poracidn de la dimensibn ambiental, serf preciso crear comisiones intera-
genciales con poderes de ejecucidn y coordinacidn y, ademés, con los re-
cursos necesarios. No pareceria adecuado plantear nuevos organismos espe-
ciales, salvo excepciones, puesto que la necesidad fundamental, mis que
crear nuevas funciones, es revitalizar actividades ya asignhadas a .organismos
y/0o coordinarlas con otras.

Esta modalidad de planificacibn tiene el peligro de determinar prio-
ridades exclusivamente en los procesos que detericran el medio ambiente,
dejando de lado la importancia que tiene incorporar el ambiente en la
planificacifn de una transformacidn positiva de la naturaleza. En otras
palabras hay que asegurarse de que no se trate exclusivamente de detener
el deterioro sino de planificar y manejar la naturaleza con vistas a su
reproduccidn a largo plazo.

En los {iltimos afios se han registradc diversos avances metodold-
gicos en el tratamiento de algunos procesos significativeos. En el marco
del proyecto CEPAL/PNUMA sobre cooperacidn horizontal en América Latina
en materis de estilos de desarrollo y medio ambiente, se estudiaron cuatro

de estos procesos con el propbsito de recomendar politicas donde se
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incorpore debidamente la dimensifn ambiental: gestidn ambiental en grandes
obras hidricas; expansién de la frontera agropecuaria; metropolizacidn; y
- supervivencia campesina en ecosistemas de altura.

Interesa ahora destacar los siguientes aspectos considerandeo el ani-
lisis conjunto de los cuatro procesos:

i) existe la necesidad de un enfoque integral, histdrico y a largo
plazo, donde se analicen las distintas transformaciones del ambiente con
relacidn a los flujos de materiales, energfa e informacidn;

ii) los principales factores gue influyen sobre cada procesc son los
relacionados con decisiones econdmicas basadas en la necesidad de aumentar
la produccibn y/o el bienestar de la poblacidn; por este motivo es que la
dimensibn ambiental s®lo se considera en la medida en que no entra en con-
tradiccifn con estos objetivos a corto plazo, o cuando el deterioro am-
biental es lo suficientemente agudc come para generar dichas contradic-
ciones;

iii) el estilo de desarrolle predominante en Amfrica Latina tiende a
imponer su sello a eada uno de los procesos; asl, la gestidn ambiental debe
sdaptarse a la tendencia al gigantismo en las cobras hidricas y a la pric-
ridad energftica; la expansibn de la frontera agropecuaria responde a 1a
necesidad productiva generada por la demanda interna y por el mercade in-
ternacional; la metropolizacidén resume la polarizacidn de fuerzas sociales
¥ la negativa distribucién de ingresos y de bienes ambientales: y los pro-
biemas de supervivencia campesina derivan biAsicamente del modelo tecnold-
gico exbgeno adoptado en la agricultura;

.iv) los cuatro procesos aludidos tienen claras manifestaciones espa-
ciales, lo que sugiere la conveniencia de articularlos con la planificacidn
regicnal. Para uno de ellos, el proceso de gestidn ambiental en grandes
obras hidricas, tornase diffcil la delimitacién del &rea y los &mbitos de
influencia; -

v) los procesos plantean la necesidad de incorporar la dimensiln
ambiental desde la formulacifén de los planes, programas y proyectos para
que las politicas que se generen consideren desde el principio la dimensidn

ambiental;
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vi) en los cuatro procescs la solucidn de los prcblemas ambientales
mids notorios y agudos no depende tanto de que sean reconocidos como tales,
ni de los instrumentos técnicos aplicados, sino de la posibilidad de removér
obstéculos sociopoliticos para hacer viables las polfticas recomendadas.

Al analizar cudles son las vias mis apropiadas pard una mejor incor-
poracidn de la dimensién ambientsl a las polfticas especificas, lo mis
conveniente parece ser la determinacifn de procesos significativos y su
ubicacibn espacial en regiones o Areas especificas; de esta manera las poli-
ticas determinadas podran compatibilizar el corto con el medianoc y el largo
plazo.

La experiencia de algunos pafses latinoamericanos asimismo puede a-
portar valiosos antecedentes. Asi, por ejemplo, la agudizacifn de la
contaminacitn del aire en el Area especifica de una cierta metrdpoli, ha
impulsado a activar y formular politicas especificas para ser aplicadas
en el Area. Otro ejemplo, pero éste ya de transformacidn positiva, podria
ser la experiencia en Areas de desarrollo rural integral. En algunas éstas
fueron planificadas en forma tradicional, pero en cambio en otras hubo una
concepcifn mis ingeniosa que ha repercutido sobre una gestidn ambiental de

los recursos, posibilitando asi el desarrollo sostenido a largo plazo.

3. Conclusicnes y recomendaciones

Lo planteado hasta aquil, asl como la experiencia en materia de planifi-
cacibn del desarrollo en la regifn latinocamericana, permitiria extraer un
conjunto de conclusiones o recomendaciones con respecto a la incorporacién
de la dimensién ambiental a los procesos de planificacidn en América Latina.
Es evidente que es ésta una reflexién todavia en su fase exploratoria, y
que cada uno de los puntos que siguen constituyen mis bien demarcaciones
preliminares de un camino que debe irse definiendo en la accidn y la
reflexidn, por lo que cada ftem debe ser entendido como una orientacidn a

desgrrollar en el futuro.
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a) Es necesario basar la planificacidn en una evaluacidn tan com-

pleta como sea posible del potencial de recursog naturales y capacidad de

sustentacidn del medio ambiente, Esto gignifica, entre otras cosas, adi-

cionar & la preocupacidn tradicional por los flujos (o procescs de trans-
formacién}, una mayor preocupaciln por los stocks (o patrimonio de re-
cursos), y, sobre esta base, orientar el proceso de planificacidn.

b) Es necesario fortalecer la planificacidn regional y el ordena-

miento territorial y, ademfis, crear toda vez que sea necesario, sistemas

ad hoc para enfrentar procesos ambientalmente significativos. Parecen
ser éstas las vias mis convenientes para establecer un sistema de plani-
ficacidn con integracibn de 1o ambiental.

c) Es imprescindible impartir conocimientos generales sobre medio

-ambiente y ecologis a los profesionales universitarios, sobre todo a guienes

se convertirin mis tarde en planificadores y ejecutores de proyectos. La
formacidn cientifico ambiental es funéamental tanto para la creacién de
conciencia y la posibilidad del trabajo interdisciplinario, como para el
entendimiento de los desafios complejos que la cuestidn ambiental plantea.

d) En toda formulacidn y evaluacidn de un proyecto, programa o plan

de alguna importancia,es necesario introducir obligatoriamente un examen

progpectivo a largo plazo, que analice sus objetivos y sus consecuencias

probables y posibles, en un horizconte ampliado de 10 a 20 afios, scbre la
poblacidn, el ordenamiento territorial, el uso de recursos {suelos, agua,
energia, ete.), la educacidn, ciencia y tecnologia, los patrones de con-
sumo, los estilos de vida, las relaciones internacionales, y en general,
que tenga, de una u otra manera efectos a largo plazo sobre el medio
ambiente.

e) Es urgente promover la creacidn de instancias institucionales de

anflisis, estudio y discusidn de las estrategias a leargo plazo, con énfasis

sobre el marco mis amplio del potencial de recursos naturales y la calidad
ambiental.

f) s imprescindible comenzar a llevar las cuentas, inventarios e

indicadores patrimoniales. De este modoc se pondrad el centro de gravedad
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en el aprovechamientc del potencial productive de la oferta ambiental y
no sdlo en los flujos econdmicos a corto plazo medidos por las cuentas

nacionales tradicionales.

g) La planificacibn global debe convertirse en el Zmbito para la

adopcidn de estrategias a largo plazc referentes a politicas de poblacidn,

- » - o~ . )
educacidn, ciencia y tecnologia, patrones de consumo, relaciones interna-

cionales ¥ usc de los recursos y el medic ambiente.

h) La planificacifn regional serd el &mbitc apropiado para politicas

acerca de ordenamiento territorial, crganizacidn del espacio, localizacidn

de actividades preductivas, aprovechamiento de recursos, migraciones, eco-

sistemas, etc.

i) La planificacida sectorial debe enfatizar las opciones y alterna-

tivas tecnoldgicas, en todo lo que respecta al uso de recursos escagos,

degradacidn ambiental {contaminacidn) y desarrollo cientifico-tecnoldgico

- .
en sectores especificos.

j} Es preciso institucionalizar la interaccibn entre los planos

global, regional, secterial, de asentamientos humanos y de cuencas y

los proyectos especificos, sin perjuicio de crear los sistemas y métodos

ad hoc necesarios. Is &sta la {inica manera de aprovechar el potencial
de econoﬁias externas de las opciones que sbre la visidn a largo plazo
al integrar planes y niveles de planificacidn: proyectos integrados en
los planos regionales y nacionales versus proyectos aislados, puntuales.
Se trata, en suma, de organizar un sistema y un estilo de planificacidn
que defina vfas concretas de incorporacidn real de la dimensidn ambiental
y que utilice los instrumentos corrientes de planificacidn disponibles
as! como los nuevos desarrolleos en el &drea. Se trata por comsiguiente,
de algo muy diferente a la préctica de crear un sector sobre medioc am-

biente y generar planes, programas y proyectos sobre esta temitica.



