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INTRODUCCION

El ILPES, mediante el presente documento, busca responder a la tarea
encomendada por la Segunda Conferencia de Ministros y Jefes de
Planificacidn, en el sentido de evaluar el estado de la planificacidn
en América Latina Yy el Caribe.. Para este efecto, se ha elaborado este.
documento, que se distingue por su caricter esencialmente informativo
y analitico, siguiendo estrictamente las normas de objetividad a que
debe cefiirse un estudio de esta naturaleza.

Se presenta aqui una primera aproximacidn global al estado de la
planificacidén en la regidn, que fijarad las bases sobre las cuales este
ejercicio se encarari posteriormente en forma periddica por el Instituto.

Como tecdo trabajo exploratorio y preliminar, este documento pone
especial énfasis en la definicidn de un marco conceptual gque permita
analizar y evaluar las diversas experiencias y préicticas de planifi#
cacidén existentes en la regidn. Dada la vastedad del &rea y la exis-
tencia de diversas formas de aproximacidén posibles, se ha optado por
seleccionar sblo algunos temas y por recurrir a abstraccicnes y carac-
terizaciones de la realidad de América Latina y el Caribe. Este proce-
dimiento, lejos de pretender esquematizar y siwplificar una realidad de
por si compleja, es consecuencia del caricter exploratorio de la inves-
tigacidn. Los comentarios que se reciban de parte de los planificadores
latinoamericanos, asi como el trabajo continuo que el Instituto desa-
rrollard en esta materia, pérmitirén gue este esfuerzo inicial vaya
incorporando facetas adicionales y se convierta cada vez mé&s en una
empresa definida y de perfiles mas concluyentes.

Un elemento basico para realizar el anilisis que aqui se presenta,
ha sido el material me los gobiernos y, en particular, los drganos de
planificacidén han elaborado y puesto a disposicidn del ILPES. El
Instituto agradece la colaboracidn prestada, en especial por el esfuerzo

que significd responder a la encuesta que se envid a los distintos

/gobiernos de



gobiernos de la regidn, comoc también por los miltiples trabajos presen-
tados a distintas conferencias organizadas durante la década que recién
termina. ‘

Este documento consta de seis capitulos que dan cuenta 'de lo que
ha sido la préictica de la planificacidén durante el decenio de los
setenta. En el primero se define y aplica un marco conceptual que
permite diferenciar entre la multiplicidad de pricticas de planificacién
que coexisten en la regidn, seleccionando aquellos tipos que se
encuentran con mayor frecuencia, En el segundo se analiza la experiencia
en la fbrmulacién de planes, sefialando sus principales contenidos y las
técnicas utilizadas. Bl tercero .analiza y evalila algunas Areas e instru-
mentos de politica econdmica en cuanto a su capacidad de implementar
los objetivos y estrategias de los planes de desarrollo. El cuarto
investiga la forma en que se ha incorporado la dimensidn regional en los
planes. In el quinto se estudian los objetivos ¥y las politicas sociales
propuestas en los planes. Por ﬁltimé, en el sexto capitulo se da a
conocer la forma en que se han incorporado en la planificacidn ciertas -
dreas temfitices de creciente interés para el desarrollo, tales como el
medio ambiente, la ciencia y la tecnologia y las empresas plblicas.

Como complemento a esta tarea esencialmente descriptiva y'tééniéé
el Director del ILPES expresarad,durante las sesiones del XIII Congreso
Interamericgpp de Planificacidn de la SIAP, su apreciacidn sobre el
papel de la planificacién ante los principales desafios conceptuales

que presenta la actual problemdtica del desarrollo latinoamericano.

’ ‘ : /Capitulo I
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Capitulo I

EL MARCO PARA EL ANALISIS DE LA PLANIFICACION EN LA REGION

Consideraciones preliminares

La planificacibn nacional es generalmente entendida como aquel
proceso que pretende racionalizar y regular - parcial o totalmente -
la organizacidn del esfuerzo de una sociedad para lograr sus obje-
tivos de desarrollo econdmico y social. 1/ La planificacibn, por

lo tanto, puede ser entendida como la‘“conciencia del desarrollo', g/
ya que ofrece una visibn del crecimiento econdmico y del bienestar
. social expresada en sus opciones prinéipales dado un conjunto de
objetivos; como una afirmécién de voluntad colectiva respecto a la
accidn que debe desempefiar el Estado y como balance previsional de

lo que serd el futuro.

Conscientemente se ha optado en este documento por no identificar

a la planificacidn con la preparacidn de un documento de plan. Se ha
preferido centrar la atencidn en la planificacidn como procesoc. ILa
formulacién de un "plan—libro" 3/ es sdlo una fase del proceso de
planificacidn, la que necesariamente debe ser seguida por otra de

» .« & v » . P . 3
ejecucidn para que la planificacion efectivamente se convierta en una

1/ J. Tinbergen plantea que se pueden resumir las facetas més carac-
teristicas de un plan en las tres siguientes: "a) Este se refiere
al futuro. b) Se basa en un nimero de objetivos que han de espe-
cificarse para llevar adelante el proceso de planificacidn.
¢) Requiere una coordlna01on de los medios de politica econdmica
a utilizar con el objeto de que se alcancen los objetivos', Véase
su Planificacidn Central, Aguilar, Madrid, Do 7o

2/ Estz expresidn fue acunada por Pierre Masse, en Le Plan ou l'anti-
hasard, Gallimard. :

3/ la diferencia entre "plan-libro" (bluegrlnt) y "p1an-proceso"
(process mode) fue inicialmente hecha por J. Friedmann, "4
Conceptual Model for the Analysis of Planning Behaviour", en
As Faludi, ed. A Reader in Planning Theory, Pergamon Press. 1973.

/accibn met8dica



accibn metddica de racionalizacibén y regulacibn de todo o parte del
sistema socioecondmico. 1/

Esta nocidn de 'plan como proceso" permite concebir a la plani=-
ficacidn como el desarrollo de actividades por parte de un sistema de

planificacidn. 2/ Percibirla como un proceso, significa aceptar que 1la

1/ - J. Ahumada explica por qué la preparacidén de un documento de plan
es s8lo parte del proceso, en la siguiente forma:
"z) La seleccidn racional de objetivos e instrumentos es una tarea
permanente. Hay gque estar planificando todo el tiempo;
b) El1 proceso de seleccidn racional continuo envuelve no sblo el
empleo de un método, sino ademis, una actltud, una manera de
pensar favorable a la racionalidad;
c) El establecimiento de una conducta racional depende no sdlo de
que se disponga de un método, sino ademfis, que haya i) un sistema
apropiado de sanciones y remuneraciones que corrija las desvia-~
ciones y ii) un sistema de organizacidn soc1a1 que sea compatible
con la conducta racional;
d) El documento denominado plan muestra, por lo general, el
conjunto de decisiones tomadas por la autoridad. Es por lo tanto
un documento técnico y politico. En cambio, no muestra todo el
proceso técnico, que consiste en la elaboracidn de las alternativas
entre las cuales la autoridad escoge;
e) Las decisiones son relevantes sdlo si se reflejan en acciones.
‘8610 una vez que las acciones estén ejecutadas, se tiene seguridad
de que las decisiones fueron correctas. Por esto el proceso de
planificacidn continfia hasta la evaluacibén. ‘ E1 "Plan" sdlo
‘contiene las decisiones". Vé&ase la planificacidn del desarrollo,
Ediciones Nueva Universidad, Santiago, Chile, 1965, pp. 51 ¥ 52.

2/ Se ha optado por usar el término sistema y no drgano de planifi-
cacidn para dar cuenta del hecho de que estas funciones pueden
ser, y en la préctica son, desarrolladas por diversas insti-
tuciones.s Como es sabido, las funciones del sistema de plani-~
ficacidn se traducen en la superacidén de, por lo menos, las
siguientes fases: i) diagndstico; ii) prognosis; iii) fijacibn
de la imagen-objetivo; iv) estrategia; v) formulacidn de obje-
tivos y metas; vi) instrumentalizacidn de la ejecucidn;

vii) ‘evaluacibn de los planes y estrategias. Ademis, este
procesv se desarrolla a distintos niveles (global, sectorial
y regional) y con distintos horizontes. de tlempo (corto,
:mpdlano y largo plazo)e

/planificacidn involucra



planificacidn involucra a miiltiples instituciones y sectores sociales
Y que, por lo tanto, es mas que un mero ejercicio técnicg, 0 una
teoria.. Se trata de una préctica, evolutiva y cambiante segﬁn sean
los nuevos objetivos del desarrollo, las transformaciones estructu-
rales y ecolbgicas y las nuevas metas que van proponiéndose los
actores del proceso de planificagién.

Para poder realizar una evaluacidn del estado de la planificacidn
no basta el anflisis de los planes y de los sistemas institucionales
Yy administrativos. A ello debe agregarse la revisidn de los instru-
mentos utilizados ¥y de los resultados logrados. Mostrando, en cada
caso, la variedad de situaciones que existen en este &mbito en
América Latina y el Caribes

- Las consideraciones anteriores hacen que el andlisis del marco
conceptual de la planificacidn sea muy complejo por cuanto &l estudio
de la planificacibn como expresidn o instrumentacidn técnica del

. proyecto politico-econdmico global debe agregarse el cuadro social
que lo enmarca. Esta tarea escapa a las posibilidades del presente
documento, el cual constituye sdlo la primera fase de un proceso que
el ILPES continuard en el futuro. Por lo‘mismo, se presentarin acui
sblo las diversas concepciones de la planificacién.a la luz de 1las
grandes tendencias o proyectos politicos, buscando establecer tipo-
logias que no necesariamente corresponden, en forma exacta, a la
situacidn concreta de los dlversos palses.

Por otra parte, el anflisis se llmltara temporalmente a sus

formas m&s actuales, las de la década del 70. 1/

1/ Para un andlisis de la evolucidn de la planificacidn en sus
primeros momentos, ver ILPES, Discusiones sobre planificacidn,
Siglo ¥XI, México,1966; e ILPES/OEA/BID Experiencias y
problemas de la plan1f10ac1on en Amerlca Latlna, Siglo XXI,
México, 1974,

/En sus



En sus orlgenes 1a plan1f1cac1on fue considerada como "'el
metodo" para subsanar 1os problemas surgldos de una aguda escasez
de d1v1sas, de una baga tasa de crecimiento economlco, de grandes
dificultades f;nan01eras y de agudos problemas sociales.

La raééh;paré planificar fue, entonces, la conciencia creciente
de la necesidad de producir cambios gque solucionaran los problemas de
" las ecbnomias de la regibn. "la crec1ente compléjidad que plantea
la implementgcién de un proyecto na01ona1 en las condiciones que
afeétan actualmente a nuestros palses, impone la necesidad de recurrir
al uso de 1os metodos y técnicas dlsponlbles para lograr dar 1la mayor
coherencia y' unldad p051ble al proceso de politica economlca. Y eso,
seglin la definicidn aceptada, implica planificar." 1 ;/ ‘

’ La planificacidn, por lo tanto, surge y es aceptada como el
.ﬁroceso mediante el cual puede racionalizarse la implementacibn de

un proyecto nacional de desarrollo, a partir del cual se identifica

una 1magen-obget1vo y se elige rac1ona1mente el iter para su consecuc1on.

Ello implica aceptar O perseguir un determlnado estilo de
desarrollo que, por lo tanto, define la forma, alcance y ObjethOS
del proceso mlsmo de nlanlflca01on.

En tal sentido, pueden observarse en América latina y ‘el Caribe
variados estllos de desarrollo gue otorgan formas Yy contenidos dls-
tintos a los procesos de planlflca01on.

Bl proposito central de este capitulo es definir ésfilos de
planificaéién, esto eé; la forma,fel'alcance4§ elléontenido que
adquieren en la practica loé procesos de planificaciéﬁ.' La identifi-
cacidn de esos diversos estilos y su identificacidn con la experiencia
de los palses de la reglén, dara cuenta de la diversidad de forma y -

contenldo en las practlcas de la planlflca01on.

N

1/ " Carlos de Mattos,‘é“Pbr'qué y péfa qué planificaf-én la década
del ochenta"?, ILPES, documento interno, 1979.
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‘Tanto la definicidn de estilos de planificacidn, como la identi-
ficacidn de éstos con la experiencia de determinados paises debe ser:
entendido como un esfuerzo exploratorio y preliminar en el que se
plantean ‘ciertas hipdtesis a ser contrastadas con la posiciones ¥y
sugerencias que se recojan en la Conferencia de Ministros de Plani-
ficacibdn, las cue, posteriormente, orientardn el trabajo permanente
que el ILPES desarrolla en esta materia. Dada la vastedad del pro-
blema y la existencia de diversas formas posibles de aproximacibn
se ha optado por seleccionar sdlo algunos temas considerados especial-
mente relevantes.

En diversas partes del presente czpitulo se recurre al uso de
tipos ideales y caracterizaciones de la realidad de América Latina
y el Caribe, lo que se justifica por el cardcter exploratorio de

la investigacidn.

A. LOS ESTILOS DE PLANIFICACION EN LA REGICN: UNA TIPOLOGIA

En esta seccidn, a partir del andlisis de los proyectos nacionales
de desarrollo, los actores de la planificacidn y las concepciones
que de ésta existen, interesa ver cbmo estas categorias se mezclan
¥y coinciden para conformar los estilos de planificacidn. lLas reflexiones
conceptuales sobre los estilos de planificacidn como representativos
de las diferentes situaciones nacionales se presentan en el Anexo 1.
Sin embargo, a continuacidn se hace una breve mencidn a los elementos
esenciales tomados en cuenta para la definicibdn de los estilos de
planificacidn.

Para distinguir entre los proyectos nacionales de desarrollo
se establecid una diferencia inicial entre un sistema, centralmente
planificadn y un sistema de economia mixta. BEste filtimo es el
predominante en la Regidn y pueden encontrarse varios subtipos entre
los cuales hay tres mids relevantes, que pueden denominarse "mercédd

libre", "mercado reformado, y "mercado orientado', 1/ cuya diferencia

a/ Las definiciones utilizadas para estos conceptos de mercado
se presentan en el Anexo 1.

/fundamental esté



-fundamental est& en el papel del Estado en la implementacidn del
proyecto nacional .de desarrollo.

Hay tres actores bésicos de la planificacidn: el aparato
gubernamental, los agentes econdmicos privados nacionales y los
extranacionalesa

En cuanto a las concepciones vigentes de la planificacidn es
posible agruparlas en varios tipos .de los cuales se individualizan
cuatro: "subsidiario, comprensivo y normativo" (SCN); "regulador,
de proyectos y programas, y normativo" (RPN); "regulador, compren-
givo y normativo'" (RCN) y "regulador, comprensivo y adaptativo"
(rCA). 1/

Dado que cada uno de los varios elementos que definen un estilo
de planificacidn ha sido caracterizado por tres o més situaciones
diversas, se puede concluir que, tedricamente al menos, podrian
existir decenas de estilos de planificacién en la regidén. Sin embargo,

hay cuatro combinaciones que parecen encontrarse con mayor

frecuencia, las ocue definen los cuatro estilos de planificacidn
més representativos de la reslidad de los paises de América Latina

¥y el Caribe.
El estilo 1 se caracteriza por promover un proyecto de desarrollo

de mercado libre y con una concepcibédn SCN de la planificacidn, que
tiene por sus principales actores a los agentes econdmicos privados
nacionales y extranjeros.

El estilo 2 promueve un proyecto de desarrollo de 'mercado
reformado" con una concepcién RPN o RCN de la planificacibén, teniendo
por sus principales actores al Estado y a los agentes econdmicos
privados nacionales. En algunos casos el agente privado nacional

es sustituido o acompafiado por el extranjero.

Ay Ver definiciones en Anexo 1.
/E1 estilo



El estilo 3 promueve la implementacidn de un proyecto de
desarrollo de "mercado orientado'; con una concepcidn RCA o RCN de
la planificacidn,. y cuyos principales actores son o tienden a ser
el Estado ¥y los agentes econdmicos privados nacionales.

Ademés de estos tres estilos que se enmarcan dentro de Bhs
economias mixtas, existe un estilo L4 que caracteriza la situacidn
de los palses que tienen una concepcibn centralizada de la planifi-
cacidn, siendo el Estado su principal o finico actor.

El Estilo 1 es, probablemente, el que mis difiere de la concepcibn
tradicional de planificacidn. En &1, el plan no comprendesen la
medida que se le formule, objetivos especificos y medios de politica
para lograrlos. Corresponderia a una planificacidn indicativa que
explicitamente acepta como deseable el libre juego de las fuerzas
del mercado. En tal situacidén la planificacidn estatal llega a ser
muy limitada. Sin embargo, al margen del dérgano de planificacidn
y fundamentalmente a través de los agentes de los grupos sociales,
se lleva a cabo un proceso de planificacidn- donde se explicitan obje-
tivos y los medios para legrarlo. Al interior de estos grupos ¥
fundamentalmente al nivel de la empresa o conglomerado se hace un
uso efectivo de los métodos de planificacidn.

El Estado, en el Estilo 1, se sirve de su intrumental para
fortalecer las situaciones blsicas de este proyecto nacional de
desarrollo. Se trata, entonces, de un estilo de planificacibn en el
que s8lo una parte del proceso se sitla dentro del drgano de
planificacidn,

El Estilo 2 tiende fundamentalmente a solucionar problemas
vigentes factibles de superar mediante la implementacibn de proyectos
¥y programas. No se persigue formular ‘‘grandes - disefios" de soluciones
globales proyectadas en el tiempo mediante trayectorias estratégicas,

lo que obvia el manejo de la incertidumbre.

/Sumariamente, este
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Sumariamente, este estilo de planificacidn presenta cinco
caracteristicas centrales. 1/

a) Pretende introducir ciertas reformas al funcionamiento espon-
tdneo del mercado, en especial pafa la obtencidn de estabilidad, para
acelerar la tasa de crecimiento, y para modernizar los procesos
productivose.

b) Tiende a promover, complementar y, en alguna medida, regular
las insuficiencias o ausencias de la iniciativa privada, nunca a
reemplazarla. Al contrario, reconoce en ella la unidad fundamental
de organizacidn y de accidn.

c) Su énfasis se pone en politicas que benefician el conjunto de
su base de apoyo social sin pretender transformar, sustancialmente

al menos, la estructura distributiva vigente. Entre estas politicas
se encuentran las compensatorias, anticiclicas y de crecimiento.

d) El Estado asume el papel de actuar como mediador con organismos
y empresas multinacionales, a tiempo que reajusta los planteamientos
internos a las nuevas condiciones internacionales. '

E1 Estilo 3 se basa en la existencia de un proyecto nacional
de desarrollo con una imagen-objetivo muy comprensiva y por lo tanto
mis compleja que las de los estilos anteriormente citados.

Se plantea la introduccidén de ciertos cambios de estructura, lo
que conduce a modificar las decisiones del mercado para lo cual el
aparato gubérnamental dispone de capacidad efectiva, Aun cuando sin
desconocer a la empresa privada ‘como el centro del proceso productivo.

El Estilo 3 es probablemente el que mis se asemeja a la concepcidn
tradicional de la planificacidn, precisamente porque constituye una
intervencibn deliberada y sistemftica en la economia y en la sociedad.

Esta intervencidn presenta las siguientes caracteristicas centrales:

i/ Al-respecto, ver M. Kaplan, Aspectos politicos de la planifi-
cacidn en América Latina.

/a) Supone



3

a) ' Supone la existencia de un proyecto nacional de desarrollo que
define la sociedad que se desea construir ¥y por lo tantb, aquellos
componentes .de la estructura global que hay que mantener y reforzar

¥y aquéllos que se deben modificar o reemplazar.

b) Para éllo se establecen objetivos especificos globales, secto-
riales, regionales y de proyectos, que se pretende alcanzar mediante
el manejo planificado de los instrumentos de politica de que se dispone.
c) El plan beneficié a subconjuntos (grupos, éectores o regiones)
de la sociedad segfin las prioridades prefijadas. Esta caracteristica
no sblo tiene implicaciones para la distribucidn del producto, sino
también para la seleccibn de técnicas productivas, &reas y proyectos
de inversidn, formacidn de capital fisico y humano y otras variables
fundamentales.

a) La planificacién es, bAsicamente, de tipo imperativo para el
sector pfiblico e inductivo para el sector privado y presenta carac-
teristicas de flexibilidad o adaptabilidad en la fase de ejecucidn.

El Estilo 4 difiere de los otros pues se plantea como imagen-
objetivo una sociedad socialista'y trata de alcanzarla a través de
un estilo de planificacidn centralizado. E1 Estado dirige la
economia asumiendo la propiedad de la mayoria de los medios de
produccibn, lo que lo convierte en el agente principal de la plani-
ficacibn. Las decisiones mids importantes, por ejémplo,’las relativas
a la estructura de precios, a la estructura y nivel de inversibn y
a los salarios, son tomados centralmente.

La importancia que tiene la planificacidn en este caso, exige
considerar y coordinar tanto los niveles global, sectorial y de
empresas con la planificacidn espacial y territorial, teniendo en
cuenta diversos horizontes de tiempo, lo que implica la adecuacién
de la politica coyuntural con los objetivos estratégicos.

El Cuadro 1 resume los elementos definitorios de los cuatro

estilos de planificacidén aqul identificados.

quadro 1
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B. APLICACION DE IA TIPOLOGIA AL CASO DE
AMERICA TATINA Y EL CARIBE

La elaboracidn de una tipologia tiene como objetivo central el de
permitir mostrar las diversas realidades que existen en los sistemas
de planificacidn de la regibn. Tal definicidn, a pesar‘de su caricter
preliminar y tentativo, permitirid guiar las actividades del ILPES
hacia la superacidn de los problemas propios de cada estilo.

Como es inevitable en todo esfuerzo de este tipo habri que
recurrir a abstracciones y caracterizaciones de la realidad de los
paises de la Regidn que no alcanzan a dar cuenta de toda la comple-
jidad de ésta. En este Sentido, debe recordarse que se han elegido-
cuatro tipos cuando hay una cantidad bastante superior de alternativas
posibles. En general, se ha preferido ejemplificar cada uno de los
tipos de estilos seleccionados, con paises que cumplen con el conjunio
de hs caracteristicas del mismo. Sin embargo, en ocasiones ello no
ha sido posible de lograr. 1/ |

Para ubicar a los paises en cada categoriase ha recurrido a
las respuestas a la Encuesta a los Sistemas Nacionales de Planifi-
cacibén de América Latina y el Caribe, realizada por el ILPES, a obser-
vaciones en terreno y a documentos oficiales, fundamentalmente los
Planes Nacionales de Desarrollo, que obviamente cambian de forma y
contenido a lo largo de la década. Por lo tanto no debiera extrafiar °
que sevencuentre a algunos paises figurando en distinto momento en ‘
mds de un tipo. Este hecho muestra cdmo ha cambiado la prictica de
la planificacidn durante la década incluso al interior de cada pais
de la RegiBn. Por Gltimo, recuérdese que este ejercicio no pretende
ser exhaustivo y que se estid consciente de que no todos los paises

pueden ser estrictamente clasificados en los estilos aqui propuestos.

1/ En el Anexo II se mencionan ciertos criterios generales que
vermiten vincular los estilos de planifi¢aci6n aquil mencionados
con los esquemas institucionales de la misma.

/En el
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En el Anexo III se resume parte de la informacibn recogida
en la Encuesta mencionadé; la que da una visién panoramica de ciertos
aspectos del estado actual de la planificacidn en la regidn.
a) Estilo 1. Este estilo,donde sobresalen como actores de la
planificacibn los agentes empresariales privados nacionales y extran-
Jeros, se caracteriza por el carécter subsidiario otorgado a la acti-
vidad del Estado en materia de asignacibn de recursos y de politicas
sociales, las facilidades dadas al capital extranjero y. la apertura
externa de la economia y, sobre todo, por el papel soberano del mercado
como mecanismo eficiente de asignacidn de recursos a través de un . libre
funcionamiento del sistema de precios. Actualmente, los_ paises que
més se aproximan a este tipo son Argentina y Chile. En el primero,
se entiende que '"todas las medidas emprendidas por el sector piiblico
en materia econdmica tiendeh precisamente a entronizar a las fuerzas
del mercado como motor de la actividad general”. 1/ Esta también es .
la situacidn de Chile, donde el Giltimo plan de desarrollo establecea
que el objetivo nacional consiste en "construir un régimen politico
institucional basado en la concepcidn cristiana del hombre y la
sociedad y en el principio de subsidiariedad del Estado que- le es.
propia', g/ , A _

El principio de subsidiariedad afirma que '"el Estado no puede arro-
garse funciones que otras organizaciones menores pueden desarrollar e..
El campo de accién.del Estado es limitado y circunscrito a aquellas
funciones que por su naturaleza o por su interdependencia con otras
funciones no pueden ser llevadas adelante en forma adecuada por el

sector privado". 3/

1/ Republlca Argentina, Secretaria de Planeamiento, “Proyecto de
Contestacidn''; representa a la Encuesta a los Sistemas Nacionales
de Planificacidn de América Latina y el Caribe (ESNPALC) elabo-
rado por ILPES, p. 2. .

2/, ‘uRepubllca de Chile, Oflclna Na01ona1 de Planlflca016n, Plan -
Nacional Indicativo de Desarrollo 1979-198k,

3/ : Repgbllca de Chile, respuesta a ESNPLAC, pAginas sin numerar,

/Ademds, supone
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N Ademés, supone una relaqién estrecha y positiva entre creci-

miento y bignestar,xque lleva a otorgar una especial prioridad a
los ijetivés ééonémicos. Este es el caso del Plan Nacional de
Desarrollo 1973-1977 del Uruguay que sostiené que Yel propio proceso-
de crecimiento econémico serd el mejor insffumgnto de redistribucidn:
de ingresos". 1/ Lo anterior no implica dejar de reconocer la
existencia de problemas sociales, que para ser solucionados, requieren
de alghn grado de intervencidn estatal. Esta intervencidn, sin embargo,
es vista bajo una 6ptica_que otorga‘especial importgncia a las consi-
deraciones econbmicas.

Esto también se nota en la Politica de Integracibn Social en
el Primer Plen Nacional de Desarrollo de Brasil (1972/74) cue postula:

"Compete a la Politica de Integracibn Social: a) crear una base
para el mercado masivo; b) asociar la existencia a los‘estimulos para
el trabajo y para el aumento de eficiencia del trabajador; y c) en
ciertos casos, inducir con vistas a que el aumento de ingreso repre-
sente un incremento del ahorro, como en el caso del PIS y PASEP", 2/

En el caso del plan colombiano llamado "lLas cuatro estrategias",
vigente para el periodo 1971-1975, que contemplaba como una de sus
metas basicas la redistribucibén del ingreso, partiéndo del supuesto
de que ello se lograria a través de un esfuerzo masivo en la industria
de construccidn en las grandes ciudades, que dinamizaria el resto
de la economia, , ,

La importancia asignada‘por el Estilo ﬁ al capital extranjero
se ejemplifica en el "Estatuto de la Inversidn Extranjera promulgado

en 1974, por el gobierno de Chile. Se lo define como. "un cuerpo

1/ Repiiblica Oriental del Uruguay, Presidencia de la Repfiblica,
Oficina de Planeamiento y Presupuesto,- Plan Nacional de
Desarrollo 1973-1977, Imprenta Nacional, Montevideo, Segunda
Edicidn, 1977, p. 3%6.

2/ Repfiblica Federativa do Brasil, Primer Plan Nacional de
Desarrollo 1972-197k, p. 35.

/orgénico de



- 16 =

orghhico de normas que Signifique una real promocibn a la inversidn
extranjera', 1/ ya que "para lograr un acelerado desarrollo de la
actividad ‘econdmica del pais resﬁlta-indispensable‘el concurso de

la inversidn extranjera", 2/ por lo que es necesario "ofrecer al
inversionista extranjero las seguridades correspondientes del Estado
de Chile". 3/ ‘

" Posicidn similar adoptd la Argentina, que la llevd a modificar
la ley de inversiones extranjeras. Asi, "la nueva ley otorgari
garantias inicas en el mundo al inversor extranjero". L4/ El Minis-
terio de Economia de Argentina planted que "los beneficios del
aporte de capitales extranjeros para completar la inversidn local,
unidos al aporte de tecnologias que trae consigo, pueden ser aprove-
chadas por el pais sin temor de que su soberania o poder de decisidn
sufra mengua alguna". 5/

Ademés de esta "apertura" a la inversidn extranjera, estos
paises han promovido su "apertura" hacia el mercado externmo. Asi,
en 1979 Chile tenia una estructura arancelaria homogénea (salvo dos
productos) que ascendia al 10%. En Argentina tambi&n se han ido
progresivamente eliminando toaas las prohibicions existentes a 1as
importaciones y reduciendo, en forma mis gradual, los aranceles.

En lo que a concepcidn de la planificacidn se refiere, este
estilo se caracteriza por la formulacidn de planes indicativos de-
desarrollo de carficter global, que en algunas situaciones se comple~-

mentan con planes operativos sectoriales para el &rea pliblica. ' Estos

1/  Repfiblica de Chile, "Estatuto de la Inversién Extranjera" (EIE),
Diario Oficial, 13 de julio de 1974, p. 4.

EIE, op. cite, p. 4o
EIE' ‘QPQ Cit.’ p. L".

LS

~Ministro Je. A. Martinez de Hoz, La Nacidn, Buenos Aires, 28 de
* julio de 1976. : ' ' : '

Replblica Argentina, Ministerio de Economia, Boletin Meﬁsual,
agosto de 1976. ' T

N

@’

/planes globales
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planes globales presentan pocas metas. especificas no jerarquizadas

de acuerdo a los objetivos globales, pero que permanecen invariables

a través del periodo de ejecucidn del plan. .-A su vez contienen un
amplio diagndstico para cada sector y/o regidn basado en la revisién
de las magnitudes de las variables fundamentales y en una enumeracidn
de las politicas generales o especificas a implementarse. Una posicidn
aln més radical puede encontrarse en el caso de Argentina donde "no
existe planificacidn nacional" (global), 1/ sino sectorial. Por lo
tanto, el Estado - mediante la planificacidn - "asume directamente
determinadas tareas de apoyo al sector privado, tales como: difusidn
de las politicas vigentes que orientan al sector privado, prospeccidn
¥y evaluacidn de recursos naturales, investigacidn y difusidn de nuevas
tecnologias, generacidn y difusibn de informacibn relevante respecto

a recursos, tecnologias, precios, demanda, etc.".2/ De esta forma,

el Estado coadyuva a que las fuerzas del mercado conduzcan el aparato
productivo a producir y distribuir los bienes en forma racional.

Uruguay también ha optado por abandonar el intervencionismo
para dar preeminencia al mercado y al funcionamiento del criterio de
rentabilidad, '""dos instrumentos relativamente postergados en la expe-
riencie uruguaya". 3/

Bajo esta concepcidn “'el problema de la planificacidn se plantea
més en términos de coordinar, que en la posibilidad de imponer tareas
a los agentes econdmicos". 4/ La planificacibn, esencialmente indi-
cativa, no debe consistir en 'un listado detallado de lo que debe y no
debe hacerse, sino en un conjunto .de definiciones de las opciones
politicas elegidas por la autoridad méxima, que constituyen las reglas

del Jjuego y el marco global en que el sector privado debe realizar

Repliblica Argentina, Secretaria de Planeamiento, ESNPALC, p. 2.

S

Repliblica de Chile, Oficina de Planificacidn Nacional, ESNPALC,
Pe 5. .

Repliblica Oriental de Uriuguay, op. cit., pe 24

€ x

Repliblica de Chile, Oficina de Planificacidn Nacional, ESNPALC,
Pe 9.
/su aportee.
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su aporte. Ella representa para el sector privado un complemento
necesario de las indicaciones del mercado". 1/
b) Estilo 2. Se caracteriza por impulsar un proyecto de "mercado-
reformado', donde sobresalen como actores de la planificacibn los
agentes empresariales privados conjuntamente con el Estado. Postula
que el crecimiento econdmico requiere un régimen que garantice la
libertad econdmica y fomente y proteja la iniciativa privada. Sin
embargo, acepta la necesidad de promover, complementar y, en alguna
medida, regular las insuficiencias o ausencias de la iniciativa
privada, sobre todo en el &dmbito de los objetivos sociales del creci-
miento, y la creacidn de una infraestructura basica para la producciﬁn.
Por esta razdén, el Estado interviene directamente en ciertas esferas
productivase.

Al interior de este estilo pueden distinguirse por lo menos
tres tipos de paises en situaciones relativamente diversas, debido
al estadio de desarrollo en gque se encuentran y al tamafio econdmico,
demogréfico y geografico, todo lo que redunda en profundas diferencias
en sus pricticas de planificacién.

El primero de estos grupos estd conformado por la mayoria de
los paises del Caribe. En ellos, la planificacidn se limita casi
exclusivamente a la formulacidén de proyectos y programas. Como
ejemplo pueden mencionarse Beiice, donde la "Unidad Central de Plani-
ficacidn ha trabajado mucho en relacidn con la preparacibn de los
proyectos identificados en el Plan 1977-1979%; 3/ Barbados, donde el
Plan para el periodo 19?3-1977 debe aspirar '"al desarrollo de proyectos
especificos que contribuirédn a la realizacidn de los principales
objetivos ¥y a poner énfasis en la importancia de las actividades
posteriores a la planificacibn tales como la puesta en préctica y

evaluacidn de proyectos"; 3/ Repliblica Dominicana, donde el plan "pone

1/  ILPES, Planning Bulletin, agosto de 1978, p. 16.

2/ Documentos presentados a la Primera Reunibén de Expertos en
Planificacibén del Caribe, PREPC, (1979), p. 143.

3/ PREPC (1979), pe. 131. o

/especial é&nfasis
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especial &nfasis en la identificacidn, formulacidn e implementacidn
de un conjunto de proyectos especificos"; 1/ y Suriname, donde los
Planes para los afios 1978 y 1979 tienen "el enfoque de la base hacia
arriba que es mAs regional y més orientado hacia los proyectos".

El caso mis claro ocurre en una unidad de planificacidn que definid
su funcidn como "la de administrar los proyectos financiados por
agencias internacionales". 2/

El segundo grupo estd conformado por la mayoria de los paises
centroamericanos. En este caso, se entiende que el sistema de Plani-
ficacibn debiera adquirir un carfcter comprensivo, pero - en general -
su actividad se concentra en la coordinacidn de proyectos y programas.

Asi, en El1 Salvador, "el Plan Nacional de Bienestar para Todos
(1978-1982) se realiza a través de la ejecucibn de cincuenta y un
programas estratégicos". El Plan "define las responsabilidades de
cada una de ks instituciones participantes, el orden de accidn, la
coordinacidn, supervisidn, evaluacidn y el control de la gestidn de
los mismos". 3/

Esta es también la situacibn de Guatemala donde se entiende que
"la prioridad que cada plan concede a determinados sectores se refleja
directamente en la estructura de los programas de inversién pliblica's L/

En Guatemala se plantea que "el Gobierno estéd consciente de
que si las fuerzas del mercado son dejadas enteramente libres, los
grandes objetivos y metas trazados por el Plan Nacional de Desarrollo

(sobre todo en materia social) dificilmente se podrian alcanzar

ILPES, Planning Bulletin (August, 1978), pe. 16.

S

N, Boisiere, "Survey of National Planning Systems in Latin
America and the Caribbean - a Subregional Report for the
Caribbean™. ILPES, 1979, p. 11,

El Salvador, Departamento de Programacidn General (1978), p. 23.

SN

Repfiblica de Guatemala, Consejo Nacional de Planificacién
Econbmica, ESNPALC, p. 22.

- /en los
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en los plazos y metas previstas. En este sentido, la accibn del
Estado se hace necesaria e imprescindible para corregir las desvia-
ciones e incompatibilidades con los objetivos sefialados". 1/

En E1 Salvador, el Estado "debe impulsar una estructura de
mercado con fuerte contenido social” y el Plan de Desarrollo tiene
la funcidn primordial de "ampliar y mejorar los servicios bdsicos" 2/
ya que aqul se encuentran las principales deficiencias del mercado.

‘ Conceptos similares definen al tercer grupo de paises ubicados
en este Estilo. 8in embargo, el grado de desarrollo en la implemen-
tacibn de estos conceptos es superior. El1 Plan de Integracidn Nacional
1979-1982 de Colombia, expresa que "es.o el gobierno {(no sdlo va) a
prestar atencidn a la infraestructura econémica ... Es para mejorar
la calidad de la vida para 1lo que se busca el crecimiento econdmico
el cual no es un fin en si mismo sino el medio material para la
elevacidén moral y espiritual de la comunidad. FPero el s8lo creci-
miento no garantiza mayor bienestar o mayor progreso social, tan
s6lo lo hace més probable ... Por ello corresponde hacer un esfuerzo
deliberado para traducir el crecimiento econdmico en bienestar social.
Y a ese propdsito nos dedicaremos pues es el que prioritariamente
nos interesa ... El Plan, en consecuencia, y no en forma accidental ...
mantendrs y fortalecerid programas de alto contenido social, como el
DRI y el PAN, ¥y prestaré renovada atencidn a todo lo Que tiene que
ver con la educacidn y la salud de los colombianos". 3/

Igual cosa ocurre con el II Plan Nacional de Desarrollo (1975~
1979) de Brasil, que otorga cierta autonomia tanto a los objetivos
sociales, como a los instrumentos para lograrlos. ."La estrategia de

desarrollo social, servida por un Presupuesto Social del orden de los

4 Guatemala, Consejo Nacional de Planificacidn Econémica, PPe 2 Y 3o

2/ Repliblica de E1 Salvador, Ministerio de Planificacibn y Coordi-
nacidn del Desarrollo Econdmico y Social, Plan Nacional "Bienestar
para_Todos" 1978-1982, San Salvador, Segunda Edicidn, 1978,
pp' 20 y 270

3/ ILPES~-CLADES, Sintesis de Planes Nacionales de Desarrollo, Santiago,
1979! PP- L{'Li'o

/760 billones
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760 billones de cruceiros, en el quinquenio, se desplegard en los
siguientes campos principales de accidn:

i) Coordinacidn de la Politica de Empleo (con creacidn, en
el periodo de aproximadamente 6.6 millones de nuevos empleos) con
la de Salarios, para permitir la creacidn progresiva de la base
para el mercado de consumo masivo.

ii) Politica de Valorizacidn de Recursos Humanos, para la
calificacidn acelerada de la mano de obra, aumentando su capacidad
de obtencidén de mayor ingreso a través de educacidn, adiestramiento
profesional, salud, saneamiento y nutricibn ...

iii) Politica de Integracidén Social, incluyendo la accidn de
los mecanismos destinados a suplementar el ingreso, el ahorro y el
patrimonic del trabajador - PIS, PASEP, politica habitacional - como
asimismo la ampliacibén del concepto de previsidn social ..

iv) Proyecto de Desarrollo Social Urbano (transportes colectivos
T otros ) cee"

Esto también ocurre en Venezuela, donde la estrategia de
desarrollo ha estado fundamentada en la participacidn activa del
Estado como promotor, orientador y participe en la economia. 8in
embargo, los planes han hecho hasta shora escasas referencias a
politicas concretas, e instrumentos u b6rganos competentes para
ejecutarlas. lLas debilidades de la planificacidn operativa tienden
a hacer aiin menos especifico y por lo tanto menos eficaz, el uso
del instrumental operativo con que cuenta el Estado. Se debe hacer
mencidn al hecho de que en Venezuela, 'al empezar la década de los
80, conforme con la Ley Orginica del R&gimen Presupuestario promul- .
gado en 1976, se incorporarid la planificacidn operativa. Se pretende
asi dar lugr a un proceso Ginico en el cual la planificacidn opera-
tiva especificaria los objetivos, metas, estrategias, politicas y
dispositivos correspondientes a los propésit§s del gobierno en el

ejercicio anual. 1/

1/ Enrique Sierra, Planificacidn en Venezuela, Monografia ILPES,
pp. 89 y 92.

/Como se
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Como se ha'anotado, en los paises ubicados en este estilo, la
accidn del Estado en materia social usualmente se desarrolla a través
de programas sociales concretos que no afectan, directamente, la
estructura econbmica. As? en Bolivia "en 1o referente a los sectores
sociales ... se dard especial atencidn a programas y proyectos
sociales en los campos de la educacidn, nutricidn, salud, vivienda,
etc.". 1/

El tratamiento al capital extranjero y la apertura al comercio
exterior es bastante disimil en los paises mencionados. Sin embargo,
la mayoria reconoce que el capital extranjero constituye un recurso
necesario y que la apertura es un elemento imprescindible pero que
ambos deben ser regulados. El capital extranjero es bastante signi-
ficativo en la estructura econdmica de la mayoria de estos paises.
Sin embargo, adquiere una importancia medular en los del Caribe,
disminuyendc su importancia en el caso del segundo y tercer grupo.

Los paises miembros del Mercado Comiin Centroamericano han
adquirido el compromiso de "adoptar una politica comfin y normas uni-
formes o armdnicas para el tratamiento del capital extranjero y a
las empresas en que ésta participa", 2/ como manera de conseguir
que las inversiones procedentes del exterior sean utilizadas en forma
selectiva y maximicen su aporte al desarrollo econdmico del Mercado
ComGn., También es importante una disposicidn relativa a la adopcidn
de medidas para promover el establecimiento de empresas mediante la
coparticipacidn de inversionistas del Mercado Comfin, orientando

estas empresas multinacionales hacia las actividades de mayor importancia

3/ CLADES-ILPES. Sintesis de Planes Nacionales de Desarrollo.
Bolivia; Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social
(1976-1980), ppe 10 y 11.

2/  Proyecto de Tratado de la Comunidad Econdmica y Social
Centroamericana, Comité de Alto Nivel para la Reestructu-
racidn del Mercado Comfin, 1976, T. II.

/E1 II
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El II Plan Nacional de Desarrollo de Brasil sefiala que cada
vez se "torna més importante la necesidad de definir nitidamente
cdmo se debe situar la empresa extranjera en la estrategia nacional
de desarrollo, y disponer de instrumentos para implementar una orien-
tacibn definida". 1/ En este mismo Plan se espera que la empresa
multinacional satisfaga algunas funciones y también se propone la
"creacidén de ciertos mecanismos para dotar a la empresa nacional de
condiciones razonables de competencia con la empresa extranjera". 2/

Por filtimo, paises como Colombia y Bolivia que integrarian
este estilo, pertenecen al Pacto Andino, el que a través de 1la
Decisidn 24 regula las condiciones y &reas en que puede actuar el
capital extranjero 'y ademés establece ciertas normas comunes para la
estructura arancelaria. ‘
c) Estilo 3. Aqui sobresalen como actores de la planificacidn
el Estado y los agentes privados nacionales. que impulsan una economia
de mercado orientadae , v

Se plantea que la superacidn de los grandes problemas del
desarrollo requiere cambios estructurales, a fin de lograr una distri-
bucidn mls equitativa de la riqueza, reguisito bésico para la consti-
tucidn de una sociedad mis igualitaria. Como en el caso anterior se
observan variaciones cualitativas importantes dadas entre los palises
que adoptaron este estilo, seglin sea la participacibn estatal en
la propiedad de los medios productivos. Asi, el plan chileno corres-
pondiente al periodo 1971-1976, postulaba que "el objetivo central
gue condiciona cualquier otro resultado que se quiera obtener en el
campo econdmico, social y cultural, es la concrecidn de los cambios
en la estructura de propiedad"... "Permitiendo un vﬁelbq-completo de
la parte mis importante de la produccidn hacia la satisfaccidn de

las necesidades de la mayoria". Por lo tanto, se proponia "una

1/ Repliblica Federativa del Brasil, II Plan Nacional de’
Desarrollo, p. 53. o : -

2/  Ibidem, p. 51. . .
/reorientacibn de
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reorientacibén de la produccidn que incorpore a la gran masa a
niveles de vida minimos que le permitan su independencia material - ..
y moral y equiparen las posibilidades de todos los chilenos". 1/

- Bl plan de México para 1980-1982 plantea conceptos similares
al afirmar que con el mismo se "persigue la realizacidén de un
proyecto nacional de transformacidn social legitimo, por su expresién
de los principios de la Revolucibn ... La estrategia econdmica y
social que instrumenta el Plan Global estd orientada a transformar
el crecimiento econdmico en desarrollo social; es una politica de
compromiso con las mayorias y hacia su mejoramiento efectiwvo se ha
dirigido y continuari dirigiéndose sistemiticamente". 2/

El Peri a partir de 1968 afirmaba que "... el desarrollo se
concibe actualmente como un proceso planificado de transformaciones
estructurales y de ampliacidn de capacidades productivas destinado
a superar el atraso, los desequilibrios econdmicos y sociales internos
asi como la dependencia externa de un pais". 3/

En Costa Rica también se considera gque "los objetivos de equidad
social no s8lo incluyen la distribucidn del ingreso, sino también
del patrimonio, a través de nuevas formas de propiedad. Asi, el
actual plan promueve nuevas formas de accidn colectiva y comunal a .
la propiedad de los medios de produccidn". 4/ Se estima necesario
ademés, profundizar la participacidn popular, ya que ésta "implica

la extensidn de la democracia del &mbito politico al econdmico". 5/

i/ Repliblica de Chile, ODEPLAN, Resumen del Plan de la Economia
Nacional 1971-1976, Santiago, Chile, pp. 16 3 17.

2/ Repliblica de Mé&xico, Secretaria de Programacidn y Presupuesto,
"Plan Global de Desarrollo 1980-1982", El Nacional, 16 de abril
de 1980, Pe 1I+o ’

3/ Documentos presentados a la 1II Conferencia de Ministros y Jefes
de Planificacidn de América Latina y el Caribe, Temas de Planifi-
cacidn NO 3 CEPAL/ILPES, Pe 3970 : :

Repliblica de Costa Rica, Presidencia de la Repliblica, Oficina de
Planificacidn Nacional y Polftica Econdmica. San José, Costa
Rica, mimeo, p. 7. (ESNPALC).

Repliblica de Costa Rica, Presidencia de la Repfiblica, Oficina de
Planificacidn Nacional y Politica Econdmica. Plan Nacional de
Desarrollo 1979-1982. "Gregorio José Ramirez". San José,

Costa Rica 1979, p» 119

]{-

o
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El Proyecto del III Plan Nacional de Desarrollo brasilefio
1980 ~1984, plantea '"la necesidad imperiosa de concentrar esfuerzos
gubernamentales en la promocidn de la distribucidn mds justa de los
frutos del desarrollo econbmico, dirigiéndose prioritariamente a
mejorar las condiciones de vida de los segmentos menos favorecidos
de la poblacidn brasilefia". 1/ Por lo tanto, "la reduccidn de los
desequilibrios sociales deberi permear toda la estrategia, en el
sentido de que caracterice un patrdn de desarrollo compatible con
una mejor distribucidn del ingreso". 2/

Conceptos similares se encuentrap actualmente en Nicaragua
donde la "finalidad (del Plan de Reconstruccidn, Transformacidn y
Desarrollo Socio-Econdmico) serd un sustancial mejoramiento del nivel
y calidad de vida de nuestro pueblo, basado en el_incrémento de la
produccidn nacional y en una equitativa distribucidn de la riqueza". 3/
En Jamaica y otros paises que estin desarrollando un esfuerzo por
transformar su estructura econdmica, los objetivos de desarrollo son
similares a los ya mencionados.

En general estos paises reconocen la existencia de "factores
de orden estructural vinculados fundamentalmente al alto grado de
dependencia ... respecto al exterior" que explican, al menos parie,
sus problemas econdmicos. Por esta razdn, al tiempo plantean ciertas
restricciones a la inversidn extranjera, e impulsan un modelo de
desarrollo autédnomo que, entre otras cosas, se propone un "alto grado
de autosuficiencia de recursos naturales; un esfuerzo al nivel de
creacidn cientifica y tecnolbgica; un mercado ampliado (generalmente
a través de acuerdos de integracidn) ... comerciar mis entre los
paises menos desarrollados y depender menos de los paises

desarrollados". L4/

4 Repiiblica Federativa del Brasil, III Plano Nacional do
Desenvolvimento. Projeto.

III PDN. Projeto, ops cite, ppe 21 y 22.

Repfiblica de Nicaragua, Programa de la Junta de Gobierno de
Reconstruccidn Nacional, pe. 6.

Documentos presentados a la Il Conferencia, op. cite, pps 454 y 457
/En lo

RSN
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En lo que a la concepcidn de-la planificacibn se refiere, se
gritiende que &sta "plasma la voluntad politica de condicionar el
esfuerzo conjunto para una transformacidn social deliberada y
orientada conforme a valores definidos; es una técnica para modificar
la realidad”. Por lo tanto, el Plﬁn Yes la integracidn coherente {
del conjunto de objeti#os, estrategias, acciones y medios que se .
propone la sociedad para avanzar ... hacia nuestro proyecto nacional ..
(para lograr esto) se debe actuar sobre toda la sociedad'. 1/

A efectos de darle operacionalidad a la planificacibén y - "a
través de las encuestas de coyuntura, la preparacidn del presupuesto
econdmico nacional y un modelo que relaciona las variables fisicas
¥y monetarias -, inician un proceso de anflisis permanente del corto
plazo”, 2/ Este permite que las medidas de politica, como los
objetivos propuestos en el plan global, sean revisados anualmente a
la luz de los cambios producidos. Los planes formulados a partir
de este procedimiento tienen como objetivo central fijar los linea-~
mientos de politica econdmica destinados a guiar el proceso de asignacidn
de recursos, mejorar él funcionamiento institucional y proponer una
equitativa distribucidn de los beneficios del desarrollo. Para este
efecto se proponen medidas de politica con relativa especificidad
tanto a nivel global como sectorial.

El III Plan Nacional de Desarrollo del Brasil, 1980-1984 es,
probablemente, el que acentlia con mayor énfasis la caracteristica
de adaptabilidad del Plane.

Se abandona la formulacidn de objetivos globales y metas
especificas de tipo cuantitativo, pafa lograr una mayor flexibilidad
frente a una realidad econdmica (interna y externa) sumamente fluctuante.
En Brasil también existen planes operativos. Ellos son de dos tipos:

uno anual (el "Presupuesto de & Unidn"), que comprende las previsiones

4 Repfiblica de México, Secretaria de Programacidn y Presupuesto,
OPs_Citey pe 1he - IR '

2/ R. 'ggsulich', La planificacin en Bolivia, Monografia, ILPES,
Pe ° [

/de los



de los ingresos y gastos del poder ejecutivo, legislativo y judicial;
otro trianual aunque revisado anualmente denominado presupuesto
plurianual de inversidn y que contiene los. planes de inversidn del
gobierno en los diversos programas y subprogramas prioritariose. En
el tratamiento del sector privado el Plan asume caricter inductivo
ya que utiliza mecanismos de politica fiscal, monetaria y crediticia
para influir, indirectamente, sobre las decisionese.

Los mecanismos efectivos de participacibén de distintos grupos
sociales, en la mayoria de estos paises, se encuentran en formacibn.
En este sentido, debe hacerse notar la experiencia de Panamf donde
se ha disefiado un Sistema de Participacidn Popular que '"toma deci-
siones sobre el comportamiento de las actividades que afectan a la
comunidad en todos los renglones de la economia. El Ministerio de
Planificacidn y Politica Econdmica canaliza las aspiraciones del
Sistema de Participacidn Popular, no solamente en la preparacidn de
los programas, sino también en su implementacidén y evaluacidn". 1/

En Costa Rica ''se espera que la prdxima versibn del Plan, que
verd la luz en 1980, se elabore ya parcialmente utilizando el esquema
de planificacidn sectorial y regional teniendo como base de trabajo
el Plan vigente, los consejos regionales y subregionales asi como
los consejos técnicos y politicos sectoriales. :

Por {iltimo, el conjunto de estos paises ha hecho un camplio
uso de la planificacidén inductiva en el tratamiento al sector privado.
a) ‘Estilo 4, Se caracteriza por impulsar un proyecto nacional
de desarrollo de tipo socialistas. Por lo tanto, en el caso de

América Latina y el Caribe, este estilo se limita a la experiencia

cubana.
1/ Repliblica de Panami, Ministerio de Planificacién y Politica

Econdmica, Respuestas al Cuestionario del ILPES sobre el
Sistema Nacional de Planificaci6n, pp. 19 y 20. o -

/"La planificacién
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"La planificacidn de la economia nacional es la forma necesaria
a través de la cual, sobre la base de la propiedad social sobre los
medios fﬁndémentales de produccidn, el Estado socialista dirige en
forma efectiva el desarrollo de la economia nacionall. A/ VE1l mejo-
ramiento del nivel de vida de la ﬁoblacién constituye la meta prin-
cipal y superior del desarrollo de 1a producci6n socialista" 2/

En cuanto a los agentes de la planificacidn, el articulo 16
de la Constitucidn, expresa que "El Estado organiza, dirige y controla
la actividad nacional de acuerdo con el Plan Unico de Desarrollo
Econbmico y Social, de cuya elaboracidn y ejecucibdn participan activa
y conscientemente los trabajadores de todas las ramas de la economia
y de las demids esferas de la vida social'. Ademds, el articulo 73
afirma que es atribucibn de la Asamblea Nacional del Poder Popular
"discutir y aprobar los planes nacionales de desarrollo econdmico
y social''s .

. La incorporacidn de Cuba al Consejo de Ayuda Mutua Econdmica

(CAME) ha expandido las esferas de la planificacidn ya que en &ste
se "coordinan los planes econdmicos con los paises de la Comunidad
Socialista". 3/ _

La planificacidn es directiva, centralizada y comprensiva: "el
Plan abarca todas las ramas y esferas de la economia nacional y fija
con carfcter obligatorio los principales objetivos de cada una'. Ly
"En el Sistema de Planificacidn se integran los tres niveles econd-
micos: global, ramal, y de empresas, coordinados con su planifi~-

cacidn territorial'. 5/

i/ Repliblica de Cuba, JUCEPLAN, Respuesta a ESNPALC, p. 1.
-2-/ Ibideme, Pe 18.

3/ ILPES, Boletin de Planificacibn, Afio 3, N 7, marzo de 1979,
Pe 5e » )

Repfiblica de Cuba, JUCEPLAN - ESNPALC, Op. cite, DPs 2.

Ibideme, P 15.

R
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Ademés, tiene un caricter adaptativo. Desde 1978 se han
comenzado los trabajos para elaborar una Estrategia de Desarrollo.
Esta, sirve de base a los planes quinquenales ("instrumento principal
de direccidn econdmica) 1/ que, a su vez, es la base para elaborar
el plan anual. los planes anuales '"se convierten asi en la via o
instrumento de ejecucidn y control operativo;'a un corto plazo, de
las tareas derivadas de los planes a largo y mediano plazo, ¥y en
la administracién de los recursos para ello, teniendo en cueanta los
aspectos coyunturales que inciden en el periodo dado". 2/

Por lo tanto, la planificacidn a mediano plazo tiene como
misidn presentar una visidn uniforme y completa de cada sector y
categoria econdmica y de las medidas concretas para lograr .los diversos
objetivos de la estrategia de desarrollo. Péra este efecto se esti~-
pulan objetivos cuantitativos (de .carbcter obligatorio) y se elaboré
un balance de los recursos dispénibles y de las demandas sectoriales.
Estos planes perspectives son complementados por un Plan anual que
actla como instrumento de ejecucidn y control operativo.

El proceso de planificacidn operativa anual se inicia con una
evaluacidn del resultado de los planes de periodos anteriores, luego
se estima la demanda de los bienes a producir para, finalmente,
analizar la capacidad productiva y planificar el uso dptimo de ésta.
Por lo tanto, el Plan anual busca garantizar la correcta proporcidn
entre diferentes ramas, entre acumulacibn y consumo, entre consumo
personal y social y entre produccidn nacional y comercio «terior,

A través de la planificacidn, el Estado cubano bajo la
direccidén del Partido Comunista de Cuba resuelve no solamente los
problemas econdmicos y sociales del desarrollo de toda la sociedad
y la economia cubana en su conjunto, sino determina las tareas
perspectivas del desarrollo de cada rama, las relaciones econdmicas
inter-ramales e inter-territoriales, asi como, las vias de perfec~-

cionamiento, a la vez que dirige las relaciones externas de la

.1/ Ibidem" Pe Zlf

2/ Ibidemey pPe 276
/economia, para
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economia, para obtener los resultados mis eficientes en la gestidn
de comépcio exterior"s 1/ |

'1a consecusibn de estos objetivos y, por lo tanto, "el
sistema (de planifiéacién) presupone un trabajo politico e ideo1d-
gico‘intensb cue hzga énfasis en la responsabilidad de todo trabajador
¥y cada colectivo en el éumplimiento del deber social, de los planes
técnico-econdmicos de la empresa y del uso més racional y eficiente
de los recursos puestos a su disposicibn en aras del desarrollo
econdmico del pals y del bienestar de toda la sociedad". 2/

La elaboracidn de los planes a su vez requiere de la partici-
pacidn de drganos nacionales y provinciales '"que funcionen bajo el
principio de la doble subordinacibn: al Comité Ejecutivo y a la
Asamblea del quer Popular de su instancia, en lo édministrativo;

y a la Junta Central de Planificacibn, en lo funcional metodoldgico. 3/

Ibidems, po 77»

Ibidem., p. 71.

v KR

' Ibidem., p. 96.

/Capitulo II
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Capitulo II

LOS PLANES FORMULADOS EN LA DECADA DE LOS SETENTA

Consideraciones preliminares

En este Capitulo se hace la presentacidn y andlisis de los planes
.formulados en América Latina durante la década de los aflos setenta,
revisando sus alcances y objetivos, sus estrategias globales, secto-
riales y regionales, los planes de corto plazo y los métodos y
técnicas utilizados en ellos.

A los efectos de este analisis se realizd una lectura exhaus-
tiva de los mismos planes. En el Anexo a este Capitulo puede encon-~
trarse una presentacidn resumida de los planes de corto y largo plazo

formulados en el periodo.
A. CARACTER DE LOS PILANES
1. Alcance

a) Planes de largo, mediano y corto plazo

La actividad de planificacidn en la regidn y en particular la
formulacidén de planes, se centra en el mediano plazo (horizonte
temporal de 4 a 6 afios), apoyados a veces en estrategias o planes.
de largo plazo (10-15 afios) en cuanto a las directrices estratégicas
y gulas generales y por planes de corto plazo, planes anuales opera-

tivos o documentos similares, en relacidn a la implementacién.

/En el
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En el Cuadro 1, puede observarse que s6lo uno de los mas de
veinte paises considerados, carecid de planes de mediano plazo en
la década de los 70, mientras que sb6lo seis tuvieron planes de
largo plazo y sdlo ocho, de corto plazo. Esta circunstancia da
lugar a que el examen que se realiza en este capitulo también se

organice alrededor de los planes de plazo medio.

b) Instituciones que elaboran plénes

Durante la década del 70, la elaboracidén de planes dejo de
estar centralizada en el Ministerio o Secretaria de Planificacién.
La mayoria de los paises evoluciond hacia un sistema de planificaciédn,
en que hay una unidad central y ademis, unidades sectoriales o regio-
nales ubicadas en el ambito de ministerios a otras instituciones.
Estas unidades sectoriales y regionales elaboran planes para su
ambito respectivo, en estrecha relacidén con la unidad central. Gene-
ralmente, mediante procesos iterativos, el conjunto del sistema
participa en la elaboracidén del conjunto plan global-planes sectoriales.
En muchos casos, empero, por motivos diversos, un plan sectorial
0 aun subsectorial elaborado por la unidad de planificacidn respectiva,
no ha tenido cabida orgénica en el plan del sistema. Aqui se tomara
en consideracidn sdélo los planes globales, sectoriales y regionales
que llegaron a formar un todo orgdnico para cada pais y periodo,
dejando de lado los trabajos que tuvieron un alcance puramente )

sectorial.

c) Tipos y caracteristicas de los planes

Casi todos los paises de la regidn, elaboraron planes globales
durante la década y la gran mayoria tenia vigenfé; hacié el final
de la misma, algln plan global de desarrollo. Tales planes abarcan
problemas de tipo macro ¥y formulah poiitidés de:alcance nacional.
Los problémas‘fundamenfales qﬁe bénsideran son: el crecimiento del
producto global y sectorial, la asignacidn intersectorial de la

inversion y el equilibrio del sector externo. Su tratamiento de la

/economia incluye,



economia incluye, tanto el nivel agregado, a base de los datos de
las cuentas nacionales, incluyendo el sector externo, como el
sectorial, dividiendo el andlisis de la economia en un namero deter-
minado de sectores méds o menos independientes. Con frecuencia los
sectores productivos se encuentran desagregados en subsectores l{
y también se analizan problemas y se formulan politicas a nivel
regional. El Cuadro 1 muestra que 29 de los 33 planes examinados
incluian, junto al global, varios planes sectoriales. A su vez,
todos comprendian un plan agricola y la gran mayoria, planes industrial,
minero, de energla y de transporte.

La formulacidn de politicas macroecondmicas globales, sectoriales
¥y regionales generalmente se complementa con programas y proyectos
de inversidn pliblica, con diverso grado de definicidn, en las dife-
rentes areas consideradas propias de la actividad plblica.

El marco analitico a base del cual se discuten los problemas
en los planes es el de equilibrio entre la oferta y la demanda de
bienes y servicios. En este sentido, la inversidn, por ejemplo,
se visualiza en términos de los incentivos al ahorro y de los medios
de canalizarlo (oferta) hacia los fines de inversidn (demanda), con
el fin de orientar hacia inversiones productivas a los excedentes
disponibles. En los planes de larzo y mediano plazo, tanto la demanda
final (consumo, inversidn y exportaciones), como la oferta (producciédn
e importaciones) se manejan en términos reales, mientras que los
planes de corto plazo se ocupan principalmente de analizar estos
problemas teniendo en cuenta la influencia de los precios y otras

variables monetarias y financieras.

1/ Por rama de actividad econdémica, de acuerdo a los datos de
las Cuentas Nacionales o, siguiendo otros criterios, tales
como el tamafio de las actividades productivas.

/Dada una
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Dada una cierta continuidad en la planificacidn del desarrollo,
los planes globales responden al ordenamiento del proceso por etapas.
Estas se definen a base de la estrategia o plan de largo plazo, enfa-
tizandose ciertos aspectos y seégin sean los recursos disponibles.

A cada etapa de la planificacidn de largo plazo corresponde por lo
regular un plan de mediano plazo y, eventualmente, planes operativos,
con los que se persigue adaptar los lineamientos generales de la
estrategia a los cambios socioecondmicos producidos en el proceso.
mismo y a las circunstancias coyunturales que se presenten.

En este sentidc, los planes de mediano plazo reflejan una progre-
sividad en las acciones, con metas cada vez mas ambiciosas a medida
que se pasa de una etapa a otra de la estrategia o plan de largo
plazo. Su dimensidén efectiva queda, entonces, supeditada a los
cambios que se obtengan del esfuerzo realizado en las etapas ante-.
riores.

La planificacidn en América Latina, sin embargo, no siempre
ha tenido este caracter acumulativo. Los periodos de vigencia de
estrategias y planes se han derivado principalmente de los procesas
politicos. En la mayoria de los paises de la regidm, cada grupo
o partide que accede al Gobierno plantea una nueva visidn de los
cambios deseables en la estructura econdmica y en la practica poli-
tico-~administrativa, lo que conduce directamente a la elaboracién
de nuevos planes. Estos se formulan y se abandonan en concordancia

. . 1/
con los cambios de Gobierno —,

J/ Sin embargo, no debe inferirse que esto ha determinado una

completa subutilizacién de los recursos y tareas de la plani-
ficacidén. En un buen nimero de casos, estas fracturas de la
continuidad formal no han impedido que, en lo esencial, se’
siguieran lineas de discernible continuidad en cuanto a la.
percepcidén de los principales problemas y a la diréccidn de
los principales esfuerzos.

/Los planes
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Los planes vigentes en la rezidén durante la década fueron
adoptados por la via legal 1{ Alli se establece a bien la obliga-
toriedad de sus directrices y prioridades para el sector publico
o bien su calidad de guias y orientadores de la politica econdmica.
Al mismo tiempo se define su caracter inductivo o meramente indica-
tivo respecto al sector privado, en lo que se refiere a metas y
proposiciones especificas. En la practica el alcance de sus dispo-
siciones no es indipendiente de las facultades que los ministerios
o secretarias de planificacidn tengan para dar fuerza ejecutiva a
los planes que elaboran, o de su poder para decidir o influir las .
politicas orientadas a su ejecucidén.

Con respecto al sector plhblico, los planes tienen caricter
imperativo é/ en el sentido de que la implementacidn de programas
¥y proyectos de inversidn piiblica que el Estado realiza a través
de las instituciones ejecutivas de sus Ministerios es de caracter
obligatorio, recurriendo para ello a un sistema de instrucciones
que relacionan las metas con las asignaciones. Esta imperatividad
es de particular importancia cuando se refiere a medidas tendientes
a producir reestructuraciones institucionales, tales como reforma
agraria, reforma a la gestidén de empresas, reforma tributaria, etc.

En lo que hace al sector privado, los casos nacionales presentan
un continuum que va del caracter indicativo al inductivo. De esta
manera, en algunos paises el plan solamente provee informacibn a
los empresarios y demas agentes econdmicos acerca de la orientacidn
general de las politicas gubernamentales durante el periodo del plan,
sin hacer referencia al cumplimiento de metas especificas de produccidn,

empleo o distribucién.

1/ Salvo el caso del Plan Nacional de Desarrollo 1976-80 de Panami
que carece de aprobacidn legal, siendo indirectamente aceptado
como documento oficial de Gobierno. :

2/ Costa Rica esla Gnica excepcidén al respecto, ya que sus planes
tienen caricter indicativo tanto para el sector piblico como
para el privado.

/En otros
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En otros paises, el caracter "inductivo' del plan implica
que-la materializacidén y el cumplimiento de sus directivas por
el sector privado se logra indirectamente a través de las politicas
implementadas. mediante incentivos y restricciones. ELl contenido
de los planes se centra en la manipulacidén de los precios a través
de medidas de politica que provean incentivos y desincentivos a la
produccidn, consumo, importaciones, etc., por la via de subsidios
e impuestos, asi como.en la fijacibén de precios para las empresas °
piblicas y la fijacidén o control de precios para ciertos recursos
¥y bienes. De igual manera, las politicas monetarias, fiscal y-
arancelaria, junto con el efecto de la gestidn de las empresas
publicas, constituye un juego adicional de incentivos y restricciones
que orienta .al sector privado hacia el cumplimiento de las metas
del plan. Finalmente, la mayoria de los paises se ubica en una
posicidn intermedia entre esos dos casos extremos, variando no
s6lo la intensidad con que "indica' o se "induce' en general,
sino también el tratamiento dado a diferentes sectores y variables
macroecondémicas. A4si, por ejemplo, las metas establecidas. para
sectores definidos como "basicos" tienden a ser acompafiadas por:
medidas relativamente fuertes y precisas, que inducen con intensidad
el logro de los resultados deseados, mientras que las metas de los

demas sectores productivos tienen una funcidn indicativa. o .

2. Objetivos de los planes

La imagen de la sociedad futura a que se aspira, condicionada-por .. -
el diagndstico, determina el conjunto de objetivos prioritarios.

La concepcidn de desarrollo prevaleciente, junto a otros elementos
de connotac1on 1deologlca, es el factor determinante de dicha imagen

e, 1nd1rectamente, de los obJetlvos que se, plantean,‘

/Los planes
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Los planes de desarrollo de los paises de América Latina esta-
blecen, aungue siguiendo un ordenamiento muy variable de prioridades,
los siguientes objetives:

a) Aumentar en forma acelerada y sostenida la tasa de crecimiento
del producto nacional 1(

b) Asegurar a toda la poblacidn la satisfaccidn de sus necesi-
dades basicas, en particular, las de alimentacidn y nutricidn 2{

c) Redistribuir el ingreso en forma mis.equitativa.

d) Auvmentar el nivel de empleo y productividad de la fuerza
de trabajo y demas recursos é{

e) Reducir la vulnerabilidad de la economia frente al sector
externo.

f) Promover la integracidén econdmica y la soberania-nacional
mediante cambios estructurazles.

g) Fortalecer la participacién de la poblacidn en lo politico,

b/

econdmico y cultural —.

Estos objetivos, dada la generalidad con que estén planteados,
resultan normalmente congruentes con los diagndésticos y se presentan
habitualmente con un alto grado de cdherencia:interna, facilitada
en muchos casos por las correlaciones reciprocas que 1los objetivos
propuestos presentan. Por ejemplo, reducir la vulnerzbilidad de
la economia frenfe al sector externo y promover la integracién
econdmica y la soberania nacional son objetivos coherentes y comple-

mentarios entre si.

1/ Este es el objetivo prioritario en la mitad de los planes
examinados.

2/ Venezuela, Repliblica Dominicana y Honduras plantean éste como
objetivo prioritario.

3/ Este es el objetivo mis importante en los planes de Colombia
y Panama.

L/ Estos dos Gltimos objetivos adquieren importancia particular
en los planes de Perii, Ecuador y Panami.

/Otros son,
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Qtros.son, en cambio, potencialmente competitivos por lo
.menos en abstracto.. Este es el caso, por ejemplo, de los objetivos
crecimiento y distribucidn del ingreso y de generacidn de empleo e
incremento de la productividad de la fuerza de trabajo. Sin embargo,
normalmente tales objetivos se expresan mediante metas definidas y
en una secuencia temporal tal que supera la aparente contradiccién.
En realidad, el modo en que se limita el alcance de los objetivos
y sobre todo su secuencia‘temporal, caracterizan primariamente las
estrategias de desarrollo y se enmarcan en un estilo. Asi, por
ejemplo, los planes pueden agruparse segin den prioridad en el
tiempo a los ijetivos de acumulgqién ¥ crecimiento o, por el
contrario, coloquen la distribucidn como objetivo de la primera
fase. En ese sentido, los objetivos, conjqntamente con las estra-
tegias globales adoptadas, dan lugar a una tipologia que, como se _
vera, tiene clara correspondencia con.la clasificacién de proyectos
nacionales de desarrollo y con la clasificacidn de estilos de plani-
ficacidn ya expuesta en el Capitulo I.

El'Cuédro'simuiente presenta un intento de caracterizar los
planes formuiados en el marco de los estilos de planlflca01on
propuestos ‘como 1nstruMentos de analisis de la situacidn de la
planlflca01on en la regibén. En este capitulo se hace, cuando es
posible, un intento de vincular los planes y su contenldo con los

cuatro estllos basicos de planificacién definidos.

/L0S ESTILOS
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3. Los planes de largo y mediano plazo. La estrategia

:_fv' L , ‘ global

a) Elementos comunes

A partlr de-los planes formulados en la década del 70, puede
‘inferirse que en America Latina existe un consenso basico, aunque
con matices, acerca de la concepcidén del proceso de desarrollo
economlco, en los 81gu1entes puntos:

i) E1 crecimiento de la economia es una condicidn necesaria
pero no suficiente del desarrollo econdmico. Dado el pat;én de
desarrollo histérico de los paises latinoamericanos, el.crecimiento
debe ir acompafiado de ciertas transformaciones en la base productiva
y/o distributiva de la economia, a fin de que el crecimiento sea
equilibrado y sosténido en el largo plazo.

ii) Esas transformaciones socioeconémicas deben traduc1rse en
un mayor bienestar general que beneficie a los sectores hasta el
momento marginados por cuanto su mayor participacidn es una condicidn
necesaria del desarrollo, al promover la estabilidad politica y la
integracidén social, que garantizan la continuidad del prodeso a
largo plazo. | | _

iii) Las transformaciones socioecondmicas deben, ademés,‘tradu-
cirse en una afirmacién de la capacidad interna de decisién poli-
tica ¥y en la utilizacidn racional de los recursos naturales y'finan-
cieros del pais. Esta actitud se basa en la creencia de que la
realizacidén del potencial de desarrolle sdélo es posible a partir
de la afirmacidén nacional, no concebida como una tendencia autir-
guica, .sino, al contrario, mediante un intenso intercambio comercial
dentro de la regidén y con el resto del mundo, para lograr asi una
mayor eficiencia en la asignacidn de recursos. Este intercambio no
se concibe s0lo reducido a bienes, sino también a recursos financieros
que complementan los esfuerzos de ahorro interno y de recursos tecno-~
légicosgque abastezcan la demanda efectiva de conocimientos técnicos

y bienes de capital que existe en la regidn.

/iv) Otro importante
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iv) Otro importante supuesto comfin a la gran mayoria de los
planes de la regidn consiste en reservar al sector privado un rol
primordial, haciéndolo responsable de la mayoria de las actividades
productivas y de las decisiones sobre asignacidn de recursos, aunque
con diverso grado de condicionamiento e induccidn emanadas del
Estado. Es, precisamente, el zrado y las caracteristicas de esa
influencia lo que determina, como se verad mis adelante, importantes
diferencias de estrategia.

v) Otro aspecto comfin es postular una distribucidn mis equita-
tiva de los beneficios del crecimiento de la economia mundial entre
los paises. Las politicas de comercio intrarregional y los carteles
de exportadores de productos primerios, por ejemplo, son concreciones
de esta estrategia '"'nacionalista" que, dada la creciente .internacio-
nalizacién de las economias se considera necesario para el desarrollo.

Estos puntos de coincidencia en cuanto a la naturaleza del
desarrollo econémico que reflejan los planes, muestran el predominio
de una perspectiva que ha sido llamada desarrollista, aludiendo a
la consideracidén del mejor aprovechamiento. de los recursos como
eje del desarrollo. Sin embargo, de intentarse un mayor grado de
precisidén sobre los aspectos citados como, por ejemplo,: la profun-
didad de la intervencidn estatal o la secuencia temporal en los
trade-offs entre crecimiento y distribucidn, pronto se llega a
una serie de subdivisiones que enmarcan importantes diferencias

en las estrategias adoptadas. -

b) Diferenciass en las estrategias

Varisbles como las mencionadas al final del‘pérrafo anterior,
permiten hacer sucesivas subdivisiones del conjunto de-casos nacio-
nales y pese a cierta correlacidn entre éichas subdivisiones, no
hay una coincidencia perfecta ni cada subdivisidn es tampoco neta,
por lo que resultaria forzada una tipblogia_rigida.dé estrategias

basada en ellas.

/Merecen en
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Merecen en cambio, .considerarse el enfoque adoptado por
cada pals frente a cada una de dichas variables, como se inten-

tard-mostrar mas adelante.

i) El rol del'EStado en la estrategia

En el Cuadro V se observa que el Estado tiene, en general,

un rol importante en la asignacidén de recursos y en el cumplimiento
de los objetivos y metas del Plan, aunque el grado y la calidad de
este rol presentan algunas diferencias entre paises. En algunos 1/ "
el Estado dicta vy hace cumplir normas tendientes a reorganiiar la
adninistracidn piblica o a eliminar los obsticulos institucionales
en el funcionamiento'dél mercado, a fin de que éste tienda hacia
la autonomia en la asignacién de recursos. BEn ellos, la estraﬁegia
plantea la desestatizacidn progresiva de algunas actividades econd-
micas y reserva al Estado una funcidn consistente en orientar la
actividad privada, mediante la difusién de informacidén y la libera-
lizacidn de los mecanismos del mercado. En tales paises, el mercado
determina la distribucibén funcional y regional dei‘ingreso planteén-
dose el apoyo a los sectores productivos marginados‘y a‘loé"ééctOres
sociales a base de criterios de eficiencia. _ - -

En otros paises, la actividad estatal alcanza a los estudios
de preinversidn y ejecucidn de programas y proyectos publicos o
parcialmente financiados por el Bstado. 2/ : *

En un tercer grupo de paises 3/, el.sector plblico orienta la
actividad econdmica a través de las politicas macroecondmicas,
fiscal y monetaria y apoya la actividad empresarial del sector
privado, mediante la-gestidén de mepresas plblicas en Areas basicas de

S e . o -

1/ -~ Argentina, Uruguay, Chile.

2/. ~.Haiti, Salvador, Belice y la mayoria de los paises pequefios
~del Caribe. '

3/ Brasil, Bolivia, Peril, Guatemala y otros.

/la produccidn
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la produccidén o en aquéllas en que, debido a la presencia de indi-~
vidisibilidades, el monto de la inversidén y/o el nivel de rentabi-
lidad a corto plazo desestimulan la inversidn privada.

Hay casos 1/ en que la estrategia le concede al Estado un
papel muy importante en la actividad econdmica de los sectores
prioritarios, especialmente como apoyo a la inversidn privada.
Igualmente, se considera funcién del Estado la formulacidn de poli-
ticas macroecondmicas que incentiven la actividad de los sectores
prioritarios y redistribuyan el ingreso. A veces 2/ se menciona
el apoyo a los sectores productivos marginados o a los sectores
sociales a base de criterios de bienestar social.

Algunos paises 3/ conceden al Estado la funcidén de implementar
reformas estructurales mids o menos profundas, para abordar simulta-
néamente los problemas de crecimiento y distribucidn.. En este tipo
de -estrategia la intervencidn estatal es fundamental en la determi-
nacidn del perfil productivo, la composicidn de las exportaciones e
importaciones y la distribucibén del ingreso. En este caso, la
expansidén de los sectores sociales es parte de los criterios de
crecimiento, equidad y participacidén social que subyacen a la estra-
tegias '

Finalmente, en el casoc de Cuba, el Estado tiene poder para

formular y hacer cumplir las metas del desarrollo econdmico y social

mediante el uso de incentivos econdmicos y morales.

1/ Argentina (1974-77), Bolivia, Brasil, Colombia, El Salvador,
Guatemala, Jamaiqa, Nicaragua, Paraguay y Venezuela.

2/ Panami, Replblica Dominicana, Honduras.

é/ Pert, Ecuador y en cierta medida Costa Rica.

/ii) Prioridades de
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ii) Prioridades de desarrolloc v prioridades de estabilizacidn

' En muchos caéos, el nmomento de establecer estrategias y
objetivos esta signado por. experiencias de alta inestabilidad
tanto en el nivel de precios internos como en las variables del
sector externo. Ello ha llevado a muchos paises a definir el
objetivo de estabilidad como condicionante del desarrollo y
por'ende, prioritario. 1/ Por el contrario, otros paises en periodos
diferentes, han atribuido la inestabilidad a causas estructurales
o, en general, de naturalezs tal'qué’hacen aconsejable atacar en
primer término los problemas del crecimiento como condicidn nece-
saria para obtener estabilidad en el largo plazo. En otro caso,
por fin, la estrategia ha intentado prdmover el crecimiento en el
mediano plazo, combinadndolo con manejos coyunturales de las variables
monetarias y financieras que, sin afectar decisivamente los compo-
nentes "desarrollistas" de la estrategia, constituyen un elemento
moderador de los desequilibrios apuntados.

iii) Prioridades de crecimiento y prioridades de distribucidn

Este punto introduce una gran variacién en las estrategias
de desarrollo que se presentan en los planes, aunque es posible
agrupar a los paises a lo largo de un continuum cuyos extremeos
serian una estrategia esencialmente dirigida al crecimiento de la
produccidn, con menor énfasis inicial en las mejoras de distribucidn
y otra en la que el crecimiento y la distribucidén se abordan simul-
taneamente a través de politicas que afectan las variables estruc-

turales de la economia. 2/

Casos como los de Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay.

En el primer extremo se encontrarfan Chile y Brasil (especial-
mente en el I y II Plan Nacional de Desarrollo); y en el segundo,
Perd y Ecuador.

I8

/Entre estos
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Entre estos dos extremos se ubica un grupo de paises cuya
estrategia tiende a enfocar el problema del desarrollo en términos
del mejoramiento de las condiciones de vida y de ingresos de los
grupos mayoritarios mis pobres, tratando de adaptar el nivel y
composicidn del producto a la satisfaccidn de sus necesidades.

En este Gltimo srupo de paises, 1/ la estrategia contempla gene-
ralmente la redistribucién de los incrementos marginales del
insreso, en dposicién a la redistribucidn del ingreso mismo o

de los recursos productivos,.

Estas divergencias en cuanto al proceso de distribucidn
nacional son determinantes de los elementos de la estratezia
ya que, tanto las variables considerédas claves en el proceso
de desarrollo como las relaciones funcionales que se establecen
entre ellas, se definen fundamentalmente por el rol asiznado a
los aspectos distributivos. Asimismo, las metas especificas y
las medidas de politica, reflejan el énfasis distributivo de cada
estrategia particular.

Finalmente, otro elemento fundamental para la distribucidn del
ingreso, es el grado y forma de la intervencidn estatal, que puede
afianzar o contrarrestar los otros elementos distributivos. En particular
su intervencidén directa en los sectores productivos a través de
empresas publicas, incentivos monetarios y fiscales y reforuas
estructurales pueden dar un apoyo relativamente mayor a los sectores
marsinados, siempre y cuando el Estado oriente estas actividades
segln criterios que no descansen exclusivamente en la competiti-
vidad en el mercado internacional. Del mismo modo, la asignacidn

de recursos a los sectores sociales debe ser cuidadosamente evaluada

1/ Venezuela, Repliblica Dominicana, Honduras y Guatemalsa.

/y esta
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vy esta evaluacidn, basarse en criterios y parimetros que trascen-
diendo los de rentabilidad privada, tiendan a la maximizacibén del
bienestar social.

iv) Estrategias de desarrollo eguilibrado o con sectores
""de punta'

En general, las estrategias propuestas en los planes prevén

en el largo plazo, el desarrollo de casi la totalidad de los sectores.
Sin embargo, en la mayoria de los casos, se trata de identificar
aquellos ambitos en los que se dan condiciones méds favorables en
términos relativos, a efectos de concentrar alli los esfuerzos.
En otros términos, esto implica definir un "sector de punta" que
transmita su dinamismo al resto de la economia por medio de sus
efectos indirectos sobre la demanda de bienes de consumo y bienes
intermedios, la movilidad de los recursos, la difusidn del progreso
técnico y la homogeneizacidén de los niveles de productividad en los
diferentes sectores. La definicidn del "sector de punta" implica
elegir el perfil productivo y, por lo tanto, dada la constelacibn
de recursos fisicos y humanos en la economia, una escogencia de
la distribucidn funcicnal y regional del ingreso. 1/

En este sentido, podemos decir que el rol central en el
proceso de desarrollo se le atribuye al sector industrial g/
en la mayoria de los planes, al sector exportador en general é/

en algunos casos y, ocasionalmente, al sector agropecuario. b4/

j/ Una de las excepciones mas importantes es el caso de Chile,
donde la estrategia no implica tal identificacidbén de sectores
"de punta" y deja al mercado que determine los ritmos diferen-
ciales, si los hay, de desarrollo sectorial.

Los paises més enfaticos en su definicidn del sector industrial
como "sector de punta" en el proceso de desarrollo son Brasil,
Bolivia y Venezuela.

IQ

3/ Especialmente, Ecuador, Paraguay, Repiblica Dominicana, Panami,
- Costa Rica y Honduras.

L/  En Guatemala y El Salvador.

/Los paises

-~
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Los paises que plantean su desarrollo a partir del crecimiento
industrial fomentan ante todo la expansidén del mercado mediante

las exportaciones y de la integracidn vertical del sector; ocasio-
nalmente, se ocupan también de las etapas aitn no agotadas en el
proceso de sustitucidén de importaciones. En este sentido, como

se observa en el Cuadro V, los paises con sectores industriales

de mayor tamafioc relativo y mayor grado de integracidn promueven

el crecimiento de este sector a partir de industrias de base
(petroquinmica y electrénica) y de bienes de capital (metalmeca-
nica), mientras que los paises con un sector industrial mas pequefio 1/
enfatizan el crecimiento de la produccibéa de bienes de consumo en
aquellas ramas en que el proceso de sustitucidén de importaciones

se encuentra en sus fases iniciales. En ambos casos, la produccidn
industrial se trata de destinar tanto al mercado externo como al
interno y el rapido crecimiento industrial se considera fundamental
para la acumulacidn de excedentes que hagan posible el cumplimiento
de los objetivos de otros sectores prioritarios, asi como la mayor
utilizacién de los recursos del pais.

La estrategia que se basa en un "sector de punta" exportador
comparte el enfoque de basar la acumulacidén de excedentes en la
accibén de sectores altamente prcductivos que permitan la reinversiédn
en otros sectores prioritarios desde el punto de vista de las
necesidades basicas de la poblacidn, de la generacidn de empleos
o de la distribucidén personal y regional del ingreso. En la mayoria
de los casos se considera que la diversificacidén de las exportaciones
es condicidn necesaria para su crecimiento, vistas las limitaciones

existentes para la colocacidén de ciertos rubros tradicionales. 2/

1/ Bolivia, Paragvay, Panamd. Es también el caso de Venezuela,
aunque aqul el factor determinante del perfil productivo es
la satisfaccidn de las necesidades basicas de la poblaciédn.

2/ La diversificacién de las exportaciones también contribuye
directamente al logro de otros objetivos, tales como el mayor
aprovechamiento de los recursos, la diversificacidn del aparato
productivo global y sectorial y la mejor distribucidén del ingreso
regional.

/Bsa diversificaciédn
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Esa diversificacidn se plantea tanto para las exportaciones agrarias
comeo para las industriales, haciendo énfasis en la promocidn de
las exportacilones agroindustriales. Al sector industrial se le
~asigna el rol de continuar la sustitucidén de importaciones, espe-
cialmente cuando ese proceso no estad muy avanzado. ' Se trata, por
lo tanto, de una apertura selectiva a la economia mundial: una
asignacién de recursos que ahorra divisas mediante la produccidn
sustitutiva y las genera a través de las exportaciones, aprovechando -
las ventajas comparativas. 1/

Finalmente, el desarrollo rural como ''pieza central® de la .
estrategia de desarrollo propone superar los problemas de baja
productividad y desempleo agricola, apoyando.al mismo tiempo la
expansidn de la industria y del mercado interno, mediante cambios
en la tenencia de la tierra y la mejora tecnoldgica en el campo. 2/
Si bien este tipo de estrategia no es tan aperturista como la
anterior, no deja de tener en cuenta la importancia del sector
externo para incrementar las exportaciones agricolas, y de sustituir
importaciones. BEste enfoque no ha sido exclusivo de los paises -
con un mayor peso relativo del sector agricola, sino que ha sido
adoptado también por varios de los paises con sectores industriales
relativamente consolidados. 2/ El planteamiento de esta estrategia
generalmente logra integrar mejor los aspectos productivos, distri- .
butivos y regionales del desarrollo, favoreciendo un uso mas inten-

sivo de:los .recursos del pais.

j/ Los planes de Panami, Costa Rica y Honduras presentan un
énfasis mas claro en este sentido.

2/ Esta afirmacibn es vilida para Guatemala y E1 Salvador. Mas
adelante se presenta una caracterizacidn més detallada de la
estrategia de desarrollo agricola en la regidn.

3/ ~'Ejemplos, Colombia y Pert.

:

/Entre las
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Entre las estrategias que privilegian al sector rural, deben
distinguirse aquéllas en que la razdn principal esta en el deseo
de atacar en forma directa problemas de distribucidn del ingreso
¥y pobreza absoluta radicados en el sector, como en los casos de
Pert, Ecuador y, en cierta medida, Costa Rica.

v) Grados relativamente mayores.o menores de apertura al
exterior

Este elemento define la estrategia en la medida en que una

mayor apertura al exterior implica un cambio en el perfil productivo
global: 1/ los sectores productivos méas competitivos y eficientes
en el mercado internacional y los grupos sociales vinculados a sus
procesos de produccidén y comercializacidén obtienen una mayor parti-
cipacidn en el ingreso. Por otra parte, los sectores con una baja
elasticidad de la demanda, o cuya produccidn no es suficientemente
competitiva tienden a perder su participacidén relativa en el ingreso
¥y a ser reemplazados por importaciones.

Si bien el tema ha sido ya abordado al tratar los "sectores
de punta', cabe reiterar que el cardcter aperturista de las estira-
tegias se pone de relieve al observar su énfasis en la promocidn de
las exportaciones. Como se observa en el Cuadro V, algunos paises 2/
enfatizan la promocidn de las exportaciones agroindustriales, mientras
que otros le dan especial importancia a las exportaciones primarias, é/

o a las manufacturas, 4/ o a las exportaciones en general. 5/

1/ Via cambics en los.precios relativos y en el patrdn de consumo
de los bienes y servicios.

Costa Rica, EL Salvador, Guatemala.

Argentina, BEcuador, Jamaica, Nicaragua, Paraguay, Uruguay
vy Honduras. ' o

Bolivia, Ecuador, Costa Rica.

vig ww

Colombia, Panama, Venezuela y Replblica Dominicana.

/E1 aumento
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El aumento y diversificacibn de las exportaciones se plantea no
sélo como mecanismo de acumulacidn, utilizacidn de recursos y
captacién de divisas, sino como medio de redistribuir el ingreso
y superar los Obstaculos que la estrechez del mercado interno
impone al crecimiento de la economia.

En este sentido, es importante anotar que la mayor apertura
que se observa en cuanto a la promocidén de las exportéciones va
acompafiada en general por la apertura de las importaciones ya que,
como se observa en el Cuadro V, los criterios de asignacidn de
recursos que se mencionan en la mayoria de los casos son los de
eficiencia y competitividad en el mercadolinternacionalo Se
observa, sia embargo, una diferencia de grado: mientras algunos
paises enfatizan una estrategia de apertura selectiva de las impor-
taciones con el fin de continuér sus procesos de sustitucidn en
aigunas ramas de la industria, otros plantéan una tendencia hacia
la liberalizacidn total para qde sean los precios relativos inter-

nacionales los que determinen el patrdén de produccidn interno. 1/

c) Una tipologia de las estrategias

A partir del andlisis anterior, los paises pueden agruparse
segin el grado de coincidencia que presenten en los elementos
determinantes de la estrategia: en primer lugar, se observa qﬁe
Argentina, Chile y Uruguay son relativamente poco explicitos en
cuanto a sectores prioritarios, dejando al mercado la tarea de
determinar el mayor crecimiento relativo de algunos sectores. o
Areas de la produccibén. Su grado de apertura en cuanto a las
exportaciones e importaciones es elevado y la funecidn indicativa
del Estado respecto del sector privado le resta capacidad para
contrarrestar los efectos de la apertura sobre la diétribucién

funcional y/o regional del ingreso. En estas estrategias son los

a/ Uruguay, Chile y Argentina (actualmente) se destacan en este
aspecto.

/criterios de
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criterios de competitividad y eficiencia los que determinan la
asignacidn de recursos en todos los sectores productivos y
sociales y, peor lo tanto, se los puede meancionar como estrategias
correspondientes a los proyectos nacionales identificados en el
Capitulo I como de "libre mercado'" y gue llevan al estilo 1 de:
planificacién.

En segundo lugar, un grupo relativamente numeroso de paises l/
es explicito en la definicidén del sector o sectores prioritarios.
Su grado de anertura tiende a crecer, manteniendo limitaciones
respecto a las importaciones, de acuerdo a criterios de crecimiento
o distribucién fijados en el Plan. En estos paises, el Estado tiene
un rol importante en la determinacidn del perfil productivo, sea
mediante incentivos, sea a través de la participacidn directa y
en la implementacidn de reformas institucionazles y politicas
tendientes a redistribuir 2l ingreso y favorecer el desarrollo
de los sectores productivos ¥ sociales marginados. En este sentido,
el Estado tiene la capacidad de contrarrestar los efectos gue la
mayor apertura al exterior tenga sobre algunas areas de la produccidn
vy sobre grupos sociales vinculados a ellas. Dado este caracter del
Estado y su impacto en la economia pueden identificarse tales
estrategias como pertenecientes a los proyectos naciocnales 'de
nercado reformado'" y conducentes a la adopcidn del estilo 2 de
planificacidn.

Un tercer grupo ce palses 2/ es wmanos explicito en cuanto a la
definicidn de sectores prioritarios, ya que la estrategia contempla

el desarrollo integral y equilibrado de toda la economia. En este

1/ Especialmente: Colombia, Bolivia, Guatemala, Republica Dominicana
vy Venezuela.

2/  Ecuador, Perii, Panami, Jamaica, Brasil (en su IIT Plan).

/caso, el
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caso, ‘el nivel .y composicidén de las exportaciones e importaciones -
se considera funcidn de las-necesidadés que el crecimiento, el
consumo basico de la poblacidén y la disponibilidad interna de’
recursos - impongan al pais. La funcién del Estado en el proceso
se da no sélo en la formulacidén de politicas y en la implementacién
de reformas estructurales mids o menos profundas, sino mediante su
participacidén progresiva en las areas prioritarias de la economia.
Dadas las caracteristicas de la funcidn estatal y el impacto de
este tipo de estrategia puede caracterizarsela como correspondiendo
al proyecto de '"mercado regulado" y coherente con el estilo 3 de
planificacidn. ‘

La estrategia cubana constituye una categoria en si misma
debido, fundamentalmente, al rol imperstivo del Estado en lo que
se refiere a la elaboracidén y cumplimiento de los lineamientos de
la estrategia. De la misma manera, la tendencia a la estatizacidn
de los medios de produccidn, los principios que rigen la gestidn
de las empresas en todas las areas de la produccidn y comerciali-
zacidn, y las caracteristicas del sistema de finanzas socialistas
como instrumento basico para la distribucidn del ingreso, le
confieren a la estrategia de desarrollo cubana un cardcter singular
dentro de la regibén 'y, por la misma razbén llevan a la adopcidn de
un estilo de planificacidén no compartido por otros paises, a saber,

el estilo L4,

Qoo st ~1

Esta caracterizacidn de las estrategias globales de desarrocllo,
sin embargo, no pretende ser exhaustiva, ya que algunos paises 1/
se encuentran en periodos de transicidn sociopolitica que afectan

la concepcidn de la planificacidn, el rol del Estado .y el papel

M
v

1/ Especialmente Nicaragua.

/que se
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que se asigna a los aspectos distributivos y al crecimiento en el
preceso de desarrollo. Otros l/ no han sido considerados, a pesar
de la importancia y desarrollo de sus procesos de planificacidn,

debido a que no han tenido planes globales durante la década.

a) Las formulaciones globales de politicas contenidas en los

planes :

Las proposiciones de politicas que se presentan en los planes

se concentran en el logro de las metas de crecimiento y diversifi-
cacibén del perfil productivo sectorial, mediante una diversidad

de ilnstrumentos monetarios, fiscales y del sector externo. é/

Sin embargo, no siempre resultan Tacilmente identificables, desde

el punto de vista, las areas productivas cuya inmediata dinamizacidn
se procura mediante incentivos econdmicos. BEsto se debe no solamente
a que con frecuencia se mencionan como prioritarias casi todas las
adreas de la produccidn sino que las medidas de politica se mencionan
con poca especificidad respecto de los instrumentos a utilizar, los
drgenos encargados de manejarlos y los diferentes enfoques de cada
politica en relacidn a subsectores o areas de la produccidn. 'La
mayoria de las proposiciones constituyen orientaciones generales
cuya operacionalizacidn esta sujeta a una gran variedad de inter-

pretaciones. 3/

1/ México.
g/, Los aspectos distributivos encuentran muy poco apoyo en la

formulacidén de politicas, aln en aquellos planes cuyo diapnds-
tico y estrategia les concede gran importancia.

é/ El Plan Integral de Transformacidn y Desarrollo 1973-1977 del

: Ecuador y el Plan Quinquenal 1976-1980 de Bolivia son excep-
cionales por el grado de especificidad de las politicas, instru-
mentos y organismos encargados de ejecutarlos.

”

/E1l planteamiento
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El planteamiento de las politicas de desarrollo esta susten-
tado en la.fdrmulacién de un conjunto de proyectos-de inversidn
piblica, cuya identificacidn se basa en indicaciones mas o menos
precisas, a partir de los objetivos mismos de la estrategia, del
conocimiento de los recursos existentes y de las caracteristicas
de los respectivos mercados. A estas indicaciones, se adicionan
las que resultan de la propia existencia de proyectos de desarrollo
cuyo estudio se encuentra en diferentes etapas de avance, desde el
enunciado de oportunidades de inversidn hasta el de estudios de
factlbllldad o proyectos evaluados.

_ Los planes presentan por lo general un llstado, m&s o menos
detallado, de los programas dexlnver51on publica por sectores
productivos y sociales, asi como de subsectores y ramas especificas
de la actividad econdmica, determinando el monto total de la inversidn.
En algunos casos se mencionan los beneficios globsles gque se obtendran
en términos de aumento de la produccidén, de los servicios o de los
recursos disponibles.

La composicidn de la inversidn global que se presenta, asi.
como la descripcidn més detallada de. los programas y proyectos)
permite aceverar que son los grandes proyectos, considerados basicos
para el desarrollo del pals y fundados en el aprovechamiento de
los recursos naturales (tales como programas de infraestructura

y comunicaciones y riego), los que captan la mayor parte de la

£
-~

inversién p@blica. Los proyectos conducentes al aumento
productividad y a la expansién y diversificacidn roductivas para

la exportacidon y para el mercado internoc son menos frecuentes, aunque
los paises que postu¢an estrateslas centradas en el desarrollo rural

a81gnan'montos de 1nver51onvrelat1vamente 1mportantes y determinados,
- que incluyen proyectos de reforma agraria & induccidn tecnoldgica

en el campo. Flnalmente, lOa sectores de V1v1enda, salud y educa01on
cuentan con un conjunto de proyectos cuyo monto de inversidn total

es, en la mayoria de los casos, relativamente menor.

/Por lo
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Por lo regular, no se hace mencidn de los criterios que deter=-
minan la composiéién de la inversidn por sectores de la produccidn
0 por programas y proyectos y, por lo tanto, resulta dificil esta-
blecer su coherencia con los objetivos y con las metas de la estra-
tegia. Normalmente, los programas de inversidn se presentan sin
hacer explicita una secueﬁcia'en su implementacibén y sin referencias
a su vinculacidn y complementariedad buscando economias externas o
economias de escala. Tampoco se especifica el estado de avance en
la preparacidén de los respectivos proyectos, o en su ejecucidn, en
caso de inversiones ya iniciadas. 1/ Por esta razbén, es dificil
emitir juiclos detallados acerca del nimero y la naturaleza de los
proyectos vigentes durante el periodo de cada plan.

En cambio, los recursos totales destinados a financiar los
niveles de inversién piblica que se mencionan son calculados teniendo
en cuenta los cambios esperados en el nivel y composicién del PIB
global, el valor de las exportaciones y el financiamiento externo,
asi como las proyecciones del gasto pOblico, variables todas éstas

que aparecen debidamente detalladas en los planes. 2/

1/ Los planes del Peri mencionan los proyectos en estudio de
preinversidn coumu cateporia especial y el Plaa de El Salvador
es excepcional en el detalle acerca del =otads de loo pro~ramas
¥y proyectos de inversidn plblica y sus fuentes de financiamiento.

g/ La importancia del financiamiento pliblico en los programas que
reciben ayuda es mas alta de lo que pueden sugerir las cifras,
ya que el financiamiento externo esti supeditado a la capacidad
del Estado para contribuir con los fondos de contrapartida y a
su capacidad operativa para ejecutar los respectivos proyectos.

/. La estrategia
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T Lk, lLa estrategia de desarrollo sectorial

La:estrategia de .desarrollo de los sectores o subsectores mas
importantes de la economia se plantea a partir del diagnédstico

de los principales problemas del sector o subsector y esta susten-
tada en medidas de politica y en programas y proyectos de inversidn
publica. La agricultura y la industria casi siempre se consideran
objeto de estrategias de desarrollo en este sentido, aunque los
sectores y subsectores sociales asl como los sectores de recursos
natufales y energia son con frecuencia objeto de un tratamiento

similar.

a) El sector agricola

En todos los planes se asigna a la agricultura un rol imp§r—
tante dentro de la esfrategia como géherador de empleo, de recursos
financieros y de divisés ¥y se 1alcohsidera factor importante de 1la
estabilidad interné de precios, mediénte una adecuada oferta de
alimentos y materias primaé° Sin embarvo, los programas que se
proponen para el sector varian de acuerdo a la estrategla global y
al peso que en ella tengan los aspectos distributivos y de cambio
estructural.

En este sentido, la estrategia agricola puede caracterizarse
en términos de tres tendencias mas o menos identificables: la

rimera se da en aquellos paises 1/ en los cuales la’ agrlcultura

i R

juega un papel fundamental en la expans1on de las exportaciones;
la segunda, en los que se enfatizan los aspectos de equilibrio

intersectorial en el proceso de desarrollo g/ ¥, por lo tanto,

1/ Colombia, Chile, Bra511 Venezuela.

g/ Bolivia, Honduras, Costa Rica, Panama, Guatemala, El Salvador,
Republlca Dominicanae.

/se concede

»
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se concede a la agricultura un rol importante en el mejoramiento
de la distribucidén del ingréso, en la generacidn de empleo y en
la mejor utilizacidn de los recursos; y la tercera, en paises 1/
que plantean la integracidn del aparato productivo y los cambios
estructurales como condicidn necesaria del desarrollo ¥ que, por
lo tanto, proceden a remover estos cuellos de botella en la
agricultura, mediante la reforma de la tenencia de la tierra y

de las modalidades de produccidén y comercializacidn.

En el primer grupo, la estrategia se concentra en el aumento
de la tasa de crecimiento del sector y en la diversificacidn de la
produccidn dando mayor peso relativo de los rubros exportables.

La estrategia se concentra en la modernizacidn del sector mediante
la creacidn y fomento de empresas modernas agroindustriales, dando
a la pequefla y mediana azricultura un apoyo relativamente menor

en términos de recursos y asistencia técnica. 2/

Esta estratepia se caracteriza por la ausencia de cambios
estructurales y por el apoyo de las areas y unidades que tieuen
un mayor potencial econdmico. EL sector privado y por lo tanto
los mecanismos del mercado Juegan un papel preponderante en la
eleccidn de técnicas y ea el patrdn y destino de la produccidn,
mediante la apertura de tierras 3/ y la respuesta a incentivos

fiscales y monetarios.

1/  Ecuador y Pert.

g/ Este es el caso de Colombia, Venezuela y Chile, aungue en
el primero el apoyo a la pequefia produccidn en las areas
andinas es relativamente importante y se promueve a través
del Plan de Desarrollo Rural integrado.

8/ Es notorio el caso de Brasil.

/En el
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-En el segundo grupo,  la estrategia busca que la agricultura
contribuya a un desarrollo equilibrado de la economia en general,
aumentando la produccidén y la productividad de la pequeila y mediana
empresa agricola, a fin de elevar los ingresos campesinos, disminuir
el ritmo de migracidn rural-urbana y apoyar el crecimiento industrial
a través de un mercado interno mis amplio y de una oferta més elastica
de alimentos. 1/  Se promueve simultineamente el desarrollo de
empresas modernas en la produccidén de cultivos agroindiustriales
exportables.

El Estado juega en esta estrategia un papel relativamente impor-
tante, debido a su intervencidn en. la apertura y reasignacién de
tierras y en el fomento de transformaciones estructurales graduales,
tales como la creacidén de formas asociativas de produccibn.y comer-
cializacibén. 2/ El rol del Estado en el cambio de la estructura de
tenencia, sin embargo, se limita a las tierras inutilizadas o ya en
poder de los organismos de reforma agraria. La implementacidn de
las medidas de fomento, por su parte, implica una orientacidn del
gasto publico hacia la construccidén de obras de riego, caminos y
servicios ‘sociales, asi como a la investigacidn, produccidn y
adaptacidén de insumos modernos, tales como fertlizantes y semillas
me joradas.

En el tercer grupo, se plantea un desarrollo econdmico integral
y equilibrado pero, en la medida que los niveles de produccidn y
productividad en la agricultura se interpretan como resultado de-

caracteristicas estructurales de la propiedad, de la relacidn

1/ En algunos paises, como Guatemala y El Salvador, estas politicas
de desarrollo rural tienen prioridad sobre las politicas de
desarrollo industrial. : ' : ‘

2/ Este aspecto es particularmente imbortante en la estrategia
de los planes de Guatemala y Costa Rica.

/agricultura~industria
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agricultura-industria prevaleciente y del comercio exterior, se
procede a remover estos cuellos de botella mediante reformas.

Se apunta simultaneamente al auvmento de la produccién y del empleo
agricola, a la expansidn del mercado interno para bienes de consumo
agricolas e industriales y a la integracién econdmica y politica del
pais. El rol del Estado es crucial, asi como la importancia de los
aspectos distributivos, 1 objetivo fundamental es aumentar los
ingresos canmpesinos, mediante la redistribucién de la tierra y la
formacidén de unidades asociativas de produccidén y comercializacidn,
tanto de alimentos como de productos agroindustriales, con el apoyo
y participacidn del Estado. Los objetivos de integracidn politica
y cultural del campesinado son un complemento de los objetivos

econdmicos en esta estrategia.

b) La estrategia industrial

" En general, se puede sefialar que los planes de la década
manifiestan un alejamiento del concepto de industrializacidn por
sustitucidén de importaciones. Se argumenta que esta estrategia
seria ineficiente en cuanto a asignar adecuadamente los recursos
¥ que ha demostrado baja capacidad para generar empleo, desarticulacidn
respecto al sector primario y falta de orieantacidn hacia la satis-
faccidn de las necesidades bicsicas.

En este sentido, la mayoria de los planes postulan una mayor
eficiencia en el uso de los recursos, a fin de poder competir en el
mercado internacional, logrando tasas mas rapidas de crecimiento y
generando divisas.

Se asigna asil al mercado externo un rol importante en el creci-
miento industrial y en la determinacidn de su perfil productivo a
través de los mecanismos de la competencia y de las ventajas compa-

rativas. Sin embargo, algunos paises concentran en el crecimiento

/industrial, 1/ siendo
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industrial, 1/ siendo el sector privado responsable de la eficiente’
asignacidén de los recursos y de la debida integracidén vertical del
sector, contando con el apoyo estatal en la construccidn de industrias
de base y bienes de capital g/ que le den mayor autonomia y competi-
vidad al proceso. La politica de fomento 'da prioridad a las industrias
que producen rubros exportables y a la desconcentracidén geografica,
considerando.criterios regionales del desarrollo.

tro grupo de paises.que también enfatiza el crecimiento y la
eficiencia como prioridades del desarrollo . industrial, manifiesta
cierta preocupacidn por la generacidén de empleo 3/ anunciando que
la estrategia industrial se basa en el apoyo a las industrias
eficientes, que utilicen recursos nacionales y que generen empleo.
En este sentido, la pequefia y mediana industria, asi como la agroin~
dustria reciben apoyo especial del Estado. Este enfoque fomenta
la expansidn del mercado interno, prompviéﬁdo la adopcidn de técnicas
intensivas en manc de obra y de ugjperfii;prodﬁctivo qué.utilice

mas trabajo. . .

Los planes qﬁe aceptan esta:estrategia industrial, sin embargo,
'no menc10nan 1os 1nstrumentos de pOlltha flscal o} monetarla a
utilizarse para inducir, al sectar prlvado a altera" sus tecnlcas

de produc01on. Tampoco mencionan politicas tendientes a seleccionar

la inversién. extranjera segin. los criterios antes mencionados.

Es el caso de Bras11 Bolivia y Venezuela.
En los palses con un sector lndustrlal mas desarrollado°

Colombia, Panama y Costa Rica.

LT

/De igual
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De igual manera, algunos paises 1/ plantean la estrategia
de desarrollo industrial enfatizando el perfil productivo, ademés
de la eficiencia y el ritmo de crecimiento de la produccidn.
Por ejemplo, los paises que cuentan con un sector industrial rela-
tivamente poco desarrollado plantean la produccidn sustitutiva de
bienes de consumo que estan siendo importados y en algunos casos
ponen énfasis en la produccidn de bienes de consumo que satisfagan
las necesidades basicas de 1a poblacidn, 2/ mientras que si cuentan
con un aparato industrial mas desarrollado plantean la necesidad
de crear un sector de bienes de capital y de industrias de base,
a fin de reducir la dependencia externa. 3/

En el caso de estos paises, sin enbargo, los planes no explicitan
los mecanismos a través de los cuales se inducira al sector privado
a alterar la composicidn del producto, ni las prioridades en términos
de ramas especificas de la produccidn, ni las medidas redistributivas
del inpgreso que expandiran al mercado interno de bienes de consumo
basico.

Como en el caso del sector agricola, la estrategia para el
sector industrial carece de la descripcidn necesaria acerca de
los mecanismos de transferencia de recursos a nivel intersectorial
o de integracidn vertical de las industrias que se promueven. Las
medidas de politica son, por lo general, menos detalladas respecto
a su alcance y operacionalizacidén que en el sector agricola y se
concentran en el fomento a través de instrumentos fiscales y mone-

tariose.

1/ Bolivia, Ecuador, Venezuela, Panama, Guatemala, Honduras
v El Salvador. '

2/ Venezuela, Ecuador, El Salvador.

3/ Colombia, Peri.

/5. La estrategia
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5. La estrategia de desarrollo regional

La mayoria de los planes de>la regidn seflalan que las distorsiones
en las formas prevalecientes de ocupacidén y utilizacidn del espacio
han resultado de la tendencia del actual estilo de desarrollo a
concentrar las actividades econdmicas en espacios relativamente'
reducidos. En ausencia de una intervencién estatal sistematica,

la poblacién y los recursos productivos se reparten en el espacio , “
en forma inadecﬁada, creando problemas de mala'utilizacién.de
recursos en algunos casos, y deterioro del ambiente en otros.

La estrategia de desarrollo que se propone en el ambito fisico
vy -espacial implica la adopcidén de nuevos modelos de localizacidn,
especialmente de la industria, 1/ nuevos patrones de urbanizacidn,
un nuevo contenido del desarrollo g/Ay la integracidn econdmica del
pais, mediante la construccién de infraestructura 3/ y la redis-
tribucidén de los recursos fisicos y financieros hacia nuevos polos
de desarrollo.

En algunos planes se presenta una regionalizacidn que sirve de
base a la implementacidén de planes locales a partir de los criterios
anteriores, 4/ mientras que en otros se recomienda la continuacidn
de los estudios que conduzcan a tal regionalizacidén. 5/ Sin embargo,
estan practicamente ausentes las medidas de politica tendientes a
ejercer un control institucional de los nuevos valores creados,

sobre todo,. a nivel de renta de la tierra tanto rural como urbana.

1/ Brasil y Perd.
2/  Panami, Bolivia, Colombia y Costa Rica.
Colombia (1979-1982).

Peri, Brasil, Venezuela y Reptiblica Dominicana.

AN

Ecuador y Costa Rica.

/6. Los planes
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6. Los planes de corto plazo

,a) Objetivo de los planes de corto plazo

La formulacidn permanente de planes operativos apunta a
reconciliar, en el largo plazo, objetivos de cambio estructural
¥ desarrollo con otros que, como los de estabilidad de precilos,
equilibrio de la balanza de pagos, etc., tienden a dominar las
preocupaciones de corto plazo.

Algunos paises 1/ han adoptado la modalidad de planes de
inversidén mdéviles - bienzles o trienales - para el sector publico,
tendientes a determinar seg@n decisiones adoptadaé corrientemente,
la asignacidn de fondos plblicos en el periodo del plan. 2/ Otros
paises, 3/ sin embargo, han aplicado una concepcibn global de la
planificacidén operativa con la formulacidén de planes anuales que
incluyen las actividades del sector privado. En el analisis que
sigue se enfatizaran los planes operativos globales.

Los planes operativos vigentes durante la década fueron formu-
lados por las Secretarias de Planificacidén de los vaises con el fin
de controlar y evaluar los resultados de la implementacidn de los
planes de mediano plazo. Los problemas fundamentales que consideran
son: la evaluacidn del cumplimiento de las metas fijadas por el plan
de mediano plazo, el diagndstico de la coyuntura econdmica y la
adaptacidn de la trayectoria y Metas‘propuestas por el plan de
mediano plazo, a la luz de los resultados obtenidos y de las circuns-

tancias econdémicas prevalecientes. Su labor de control y evaluacidn

1/ Brasil, Guatemala, Jamaica. -

2/ El método que se emplea es el de la actualizacién anual, de
tal manera que siempre hay un plan de inversiones plblicas
gue tieie una perspectiva de dos o tres afios.

3/ Bolivia, Peri, Honduras, El Salvador, Paramé y Haiti.

/se centra



- 64 =

se centra tanto en las principales variables agregadas, tales
como las del sector externo, como en las sectoriales, de acuerdo
a2 la clasificacidén utilizada en el plan de mediano plazo respectivo.
También controlan y evalian la implementacidn del plan de mediano
plazo a nivel regional y el ‘avance de.los proyectos de inversidm.

Su dimensién temporal-anual 1/ corresponde a la de los planes
¥ presupuestos piblicos en los cuales deben incorporarse laé

medidas o actividades para su debida ejecucidn.

b) Anélisis‘coyuntural

En los planes operatlvos, ‘el dlagnostlco busca, por un lado,
evaluar el grado de cumpllmlento de las metas de mediano plazo y,
por otro, analizar la situacidn coyuntural. g/ Esta doble evaluacidn
tieme por objeto observar, no solamente el com?ortamiento de las
variables claves en el prdééso de deséfrollo sino; tambiéﬁ, prever
sus desviaciones respecto-a las hipdtesis y proyecciones contenidas
en el plan de mediano plazo. ” '

Los resultados de la gestidén econdmica en relacién a las metas
de mediano plazo se evalian analizando la balanza de pagos, el tipo
de cambio, la tasa de inflacién ¥y el crecimiento de la emisidn
monetaria. 3/ El comportamiento de las variables fisicas (produccién,
inversién,cconsumo) se presenta en términos absolutos, sin establecer
comparaciones con las metas fijadas, a nivel global, sectorial o
regional, 1i mencionar su cumplimiento con respecto a las prlorl-‘

‘dades establecidas a mediano plazo.

1/ Con excepcién del Plan Nacional de Desarrollo 1977 -1978
del Peru que se formula para dicho bienio. '

2/ Por ejemplo, la situacidn actual y el futuro 1nmed1ato,
en el sentido de un periodo menor de un afio. :

3/ En los planes operativos de Bolivia (1977 y 1978) Perd
(1978-1979) y Haiti (1978). - . .

/En el
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En el analisis de la situacidn coyuntural, se investiga el
comportamiento de los precios, desagregados por sectores, 1/ de
la demanda final (consumo, inversiones, exportaciones); de la
oferta (produccidn, importaciones); de la estructura de las cuentas
de ahorro e inversidn, es decir, de la participacidn del ahorro
piblico y del ahorro privado, a nivel de familias, empresas e insti-
tuciones financieras; y de la situacidén de liquidez del sector
piblico, incluidas las empresas piblicas. La posicidn de los bancos
e instituciones financieras, en cuanto a su participacidn en la
creacidn de liquidez (reservas totales, proporcidén de excedentes
con respecto a los margenes legales, créditos solicitados y conce-
didos) y el destino de los fondos, no se presenta en ningin caso. 2/
Tampoco se presenta la situacién de liquidez y financiamiento de
las ramas de la actividad privada.

Las relaciones existentes entre el comportamiento de las
variables monetario~financieras y el comportamiento de las variables
reales solamente se anzlizan a nivel del sector externo, donde el
crecimiento de las exportaciones, las importaciones y el flujo de
capitales se observa a la luz de los cambios en los precios y de

la politica cambiaria, monetaria, crediticia, etc. 3/

c) Estratepgias de desarrollo a corto plazo

Los criterios para la toma de decisiones frente a diferentes
alternativas de accidn en el corto plazo estan contenidos sblo de

modo implicito en los planes de mediano plazo. Se hace referencia

1/ No se presenta el comportamiento de los salarios.

2/ Esta informacién podria arrojar luz sobre la situacidn de
liquidez de los demas agentes econdmicos.

é/ Estas relaciones entre las variables fisicas y financieras
también se mencionan en el anadlisis del impacto del sector
piblico en la economia que realiza el Plan Operativo 1978
en Bolivia. ' '

/a la
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a. la naturaleza y al ritmo de aplicacidn de las medidas antiinfla-
cionarias; al volumen global de ahorro que la economia ‘debe alcanzar
en relacidn con las metas de inversidn; a la composicidn del ahorro
interno por sectores (familias, empresas, instituciones financieras)
y al origen del financiamiento de las metas de inversidn, por lo
menos segln areas o variables estratégicas.

_Generalmente, en los planes de mediano plazo; el anidlisis se
centra en las variables fisicas del desarrollo, bajo el supuesto
de precios constantes. Sin embargo, algunos planes les relacionan
con las financieras 1/ o desagregan las metas de inversioén piablica
y de gastos de gobierno proyectando con cierto detalle sus fuentes
de financiamiento 2/ o analizan la forma en que los instrumentos de
la politica financiera pueden canalizar el ahorro. 3/ Con la
inclusidén de criterios financieros, los planes de mediano plazo
contribuyen a la mayor facilidad y eficiencia en la formulacidn
de los planes operativos.

Las metas especificas a lograr durante el periodo de vigencia
del plan operativo se presentan en términos del "Presupuesto Econdmico
Nacional™, visidn global y de sintesis de las transacciones a reali-’

zarse en la economla durante el afio que se programa complementada coén

1/ El caso més frecuente es el del diagndstico y estrategia refe-
rente a la inflacidén que se aprecia en los planes de Brasil,
Pernu vy Chile.

2/ El desconocimiento y escaso control que existe sobre 1la-inversidn
privada obstaculiza la posibilidad de desagregacidn en este
aspecto, asi como el anadlisis de las fuentes de financiamiento
del sector privado. Sin embargo, el plan de Venezuela presenta’
desagregadas las metas de inversidn industrial y el plan de
Honduras incluye proyecciones de las fuentes de financiamiento
del sector prlvado (a nivel de ahorro de familias y empresas).

3/ Este es el caso de los planes de Ecuador y Colombia (1975-1978)
los cuales formulan recomendaciones concretas relativas. al compor-

tamiento de la banca privada, destacando la amportancia del crédito

y fijando criterios especificos para su otorgamiento.

/las proyecciones

w
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las proyecciones de crecimiento del indice de precios; desagregado
por sectores. -Las variables para las cuales se fijan metas son,
por lo tanto, la tasa de crecimiento de la oferta global (PIB,
global y sectorial, importaciones), de las demandas finales
(consumo privado y pliblico, inversidn bruta global y sectorial y
exportaciones), la deuda externa, los indices de precios interno
y externo y la tasa de cambio. También se presentan metas de
empleo globales y sectoriales. 1/

las metas especificas para las variables macroecoadmicas
plobales estan sustentadas por la formulacibén de medidas globales,
sectoriales, regionales y multisectoriales, asi como por el programa
de inversiones plblicas, o bajo control parcial del Estado, 2/
desagregando a nivel de programas y proyecios sectoriales y regio-
nales cuya fuente de financiamiento (inversidn piblica programada,
tesoro pOblico, ingresos propios, crédito interno y crédito externo)
¥y grado de avance se detallan. EIL monto total disponible para
financiar los programas se relacionan con las estimaciones elagboradas
en el plan de mediano plazo, explicando el sentido de las variaciones
y las fuentes de financiamiento (pOblico, privado, externo) afectadascé/
Sin embargo, en muchos casos no se discuten las variaciones que
esto implica para la composicidén de la inversidn y las prioridades
que el plan de mediano plazo le concede a ciertos sectores produc-
tivos o0 sociales. A veces tampoco se presentan las medidas, regu-
laciones e instrumentos que se utilizaran para cada sector de la
economia, teniendo en cuenta las posibilidades concretas que surgen
de la coyuntura econdmica en cuanto a medidas especificas para un

sector o para algunas de las unidades que lo integran,

1/ En el plan operativo 1977 de Bolivia se presentan dos conjuntos
alternativos de metas segin dos hipdtesis sobre la productividad
de los proyectos de inversidn.

2/ En el caso de los sectores de propiedad social y propiedad
privada reformada en el Perd.

3/ La inversidn no piblica se presenta a nivel agregado, como
porcentaje del total.
/Un complemento
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- Un complemento del Programa de. Inversiones Publicas que
aparece-en. los planes .es el Programa Monetario~Financiero que
incluye el 'Presupuesto de Ingresos y Gastos del Gobierno y el
Programa Monetario. -Estos tienen por objeto garantizar el nivel
de estabilidad monetaria propuesto en las metas, mediante el control
del déficit fiscal, de la emisidbn monetaria y del crédito, garanti-
zando al mismo tiempo, la movilizacién de los recursos del sistema
bancario necesarios para alcanzar las metas de crecimiento del plan.

Las diversas experiencias en planificacidn operativa utilizan
en una u otra forma instrumentos basicos del plan:anual tales como:
el Presupuesto Econdmico Nacional, el Presupuesto Monetario Financiero,
el Presupuesto del Sector Externo, el Presupuesto del Sector Pablico,
los Planes Operativos Sectoriales y Regionales, los Presupuestos de
Recursos Humanos y Materiales.

En relacidén a los estilos de planificacidén a que hace referencia
el Capitulo I, se puede sefialar que en los paises del estilo 1 se
ha realizado un importante progreso en la utilizacidn de instrumentos
de previsidn y compatibilizacibédn de corto plazo y de enfrentamiento
de la coyuntura. En los paises de los estilos 2.y 3, los planes
operativos han dado especial importancia a la programacidén de los
recursos pliblicos para racionalizar la accidn del Estado en el cumpli-
miento de objetivos y metas de mediano y largo plazo (ejecucidn de
programas ¥y proyectos de inversidn plblica). En el estilo 4 el plan
operativo es basicamente el instrumento de ejecucidn y control del

plan de la economia nacional.

/7. Experiencias en
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7 . Experiencias en presupuesto por programas 1/

A mediados de la década de los .50 se iniciaron en América Latina
experiencias para la aplicacidén del presupuesto por programas. En
1959, el Gobierno de Colombia, con el apoyo de agencias especializadas
de Neciones Unidas, inicid su implantacidn en la administracidn fiscal
nacional. IEn los dos decenios transcurridos desde esa fecha, casi
todos los paises de América Latina han realizado transformaciones
en sus sistemas presupuestarios para racionalizar la accidn del sector
piblico de manera de cumplir en mejor forma los objetivos y metas del
desarrollo.
Sin sobreestimar los resultados obtenidos, se puede afirmar que
el presupuestc por programas ha producido un progreso sustantivo en
la planificacidén. En efecto se ha logrado:
- Un mayor conocimiento de la accidn del sector plblico
- Un mejoramiento en la programacidn del sector publico
- Un mejoramiento de los propios sistemas de planificacién
~ Un mejor conocimiento del nivel y composicidén de los ingresos
y gastos plblicos y de sus efectos en la economia
~ Una mayor eficiencia en la utilizacidn de los recursos pﬁblicos
- Significativos avances en los sistemas de gestidn del sector
publico
-~ Mejoramiento en los sistemas de informacién, control y
evaluacidn

~ Capacitacidn de una importante masa de técnicos y funcionarios.

1/ Esta parte esta basada en los antecedentes proporcionados por
los gobiernos, por los organismos especializados de las Naciones
Unidas y por el Seminario Interaméricano de Preésupuesto Pablico,
organizado con el auspicio de la Organizacidén de Estados Ameri-
canos y la Asociacidn Interamericana de Presupuesto Publico.
ILPES participa en el desarrolloc de este seminario.

/Frente a
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Frente a estos logros subsisten serios problemas en la implan-
tacidn delibresupuestb‘por programas. El mis grave de ellos es su
inadequada?vinculacién e integracidén con los planes de desarrollo.

Uno de los propdsitos principales de su implantacidn fue el
que se constituyera en instrumento de programacidn, ejecucidn,
control y evaluacibn. de los planes de desarrollo. Se puede afirmar
gue conspird contra este logro, por una parte, el grado de desarrollo
de la planificacidn y,; por otra, las rigideces de los sistemas presu-
puestarios y administrativos. En efecto, por un lado fue frecuente
la implantacidén del presupuesto por programa sin el debido respaldo
de un plan de mediano o corto plazo y, por el otro, existid un predo-
minio de lo institucional sobre lo funcional al aplicarlo al sector
piblico. En muchos casos se produjo un estancamiento en su implan=-
tacidén siendo abandonada en varias situaciones la aplicacidn de la-:
técnica. ‘ _

Sin embargo, a mediados de la década de los 70, varios gobiernos
comenzaron a revitalizar el papel del presupuesto por programas como
instrumento basico para la ejecucidn de planes y programas de desarrollo.
En Brasil, a principios de 1974, la Secretaria de Planificacién, consi-
derando la necesidad de establecer un sistema de clasificacidn que
proporcionase informaciones mis amplias sobre las programaciones del
Gobierno incluso para poner en practica el proceso integrado de plani-
ficacion, implantd la clasificacidn funcional programéitica del presu-
puesto.

En Venezuela se vienen desplegando esfuerzos para vincular en
nejor forma el presupuesto con la planificacidén desde hace varios
aflos. Los técnicos de ese pais se han preocupado de hacer primar
el enfoque sectorial del presupuesto como una forma de revitalizar
la aplicacidén de la programacidédn y de superar las dificultades
surgidas por las rigideces de lés estructuras institucionales,'qﬁe
en muchos casos se han constituido en un factor principal de estan-

camiento del presﬁpuesto por prograﬁas.

/En Bolivia
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En Bolivia se han realizado importzntes progresos para ''respaldar"
al presupuesto con una base de planificacidén. El Decreto Ley 13.630
de junio de 1976, determina.que se elaboren Planes Operativos bajo
los lineamientos del Plan Quinquenal, como imstrumento normativo de
ejecucién. Por este mismo Decreto se determina que los planes anuales
operativos seran la base obligatoria para la preparacidén y elaboracidn
del Presupuesto General de la Nacidn 'y de los Programas Monetarios y
de Financiamiento Externo.

En Centroamérica también se estan llevando a cabo trabajos de
especial importancia para el perfeccionamiento del presupuesto por
programas. IEn Guatemala se ha adoptado una completa clasificacidbn
sectorial con. el objeto fundamental de ligar el presupuesto con el
plan de desarrollo. En Honduras, la aplicacidn de los planes opera-
tivos ha impulsado una serie de transformaciones en el presupuesto
y viceversa, predominando también un enfoque de tipo sectorial. En
El Salvador se han realizado progresos simulténeos en la aplicacidn
de planes operativos y en la formulacidn de planes de mediano plazo.
En la etapa de formulacidén del Gltimo plan de desarrollo (1978-1982)
se puso especial énfasis en la definicidn de programas estratégicos,
para facilitar la traduccidn en planes operativos y presupuestos por
programas de los objetivos y metas del desarrollo.

Repliblica Dominicana y Haiti se encuentran aplicando el presu-
puesto por programas, lo que esti condicionando positivamente la
programacidn presupuestaria.

En México, la Secretaria de Programacidn y Presupuesto ha
estado desplegando una intensa actividad en la formulacidn de programas
de mediano plazo para el sector piblico y de programas y presupuesto
anuales.

En ambos instrumentos se establece que el caradcter sectorial
de la programacidn propiciara la congruencia entre las actividades
del sector plhblico como un todo, la asignacidén mas apropiada de los

recursos y el cumplimiento de los objetivos del Gobierno.

/Relacionando la
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"~ Relacidnando la implantacidén del presupuesto por programas con
los estilbs:de'planificacién se puede sefialar que en los paises del
estilo 1 el acento se ha puesto en el control de programas de accién’
del sector publico, dentro del criterio de subsidiariedad del Estado,
para facilitar por una parte el funcibnamiento del mercado, la;accién'
tradicional del Estado y las acciones-e inversiones en élgunos sectores
deprimidos, especialmente los sociales. o

En los estilos 2 y 3 el presupuesto por programas se ha desarro-
llado para programar y ejecutar la accidn del sector pliblico en una
doble funcidn: expresidén anual de los objetivos y metas de los planes
de mediano y largo plazo y racionalizacidn de la accidn del Estado.

‘En el éstilo 4 el presupuesto del sector ptblico que aborda
la casi totalidad de la accidn de la economia y constituye en si

el plan anual de la economia nacional.

/C. METODOS Y
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"C. METODOS ¥ TECNICAS DE FORMULACION DE PLANES

1. Los datos estadisticos

La formulacidn de planes de largo, mediano y corto plazo exige un
conocimiento profundo, no solameﬁte de los rasgos de la sociedad a
la que se aspira, sino de la evolucidn histdrica y estado actual
de la sociedad cuya transformacidn se pretende. Este conocimiento
requiere datos estadisticos coherentemente definidos, clasificados
y vinculados que provean la informacidn necesaria, no sblo en
cuanto al volumen y naturaleza de los recursos fisicos, humanos y
financieros disponibles sino también a los factores que influyen
en su utilizacidn o reflejan su comportamiento. Esta informacidn
debe cubrir tanto el ambito de los sectores productivos y sociales
Yy de las unidades que los integrén, como el &mbito de la economia
en su conjunto y de &reas geogréiiicas especificas. Debe cubrir un
periodo de varios afios y estar disponible en forma oportuna.
Asimismo, debe ser comparable y suficientemente explicita en cuanto
a la metodologia que se siguid en su elaboracibénm y en cuanto a sus

limitaciones y alcance.

a) Indicadores y sus fuentes

5

- La situacidn institucional, el carécter de los planes de
desarrollo y la estructura de la economia determinan las necesidades
de informacidn estadistica para el proceso de formulacidén de planes.
En una situacidn sotioecondbmica dada, la elaboracidn de planes
globales de largo y mediano plazo no presenta necesidades muy
diferentes en cuanto a las variables o agentes econdmicos sobre
los cuales se requiere informacidn. La elaboracidn de planes de
corto plazo, sin embargo, exige no solamente una periodicidad
diferente en los détﬁs, sino un mayor énfasis en los indicadores

-monetarios, financieros y del sector plblico.

/En la
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En lalmedida que la formulacidn de planes de largo y
mediano plazo busca establecer las disponibilidades de recursos
fisicos de la sociedad, ‘su comportamiento en relacidn con las
necesidades del desarrollo y su grado de utilizacidn potencial,
requiere el andlisis sistemdtico de informacidn basica sobre la
actividad econdmica, sobre la poblacidn y su acceso al consumo
de bienes y servicios y -sobre el comportamiento de unidades
microecondmicas aisladas o relacionadas en los procesos de
produccidn, distribucién y consumo. Ademds de informacidén basica,
la formulacibén de planes de largo y mediano plazo requiere el
andlisis de estadisticas més elaboradas, tales como nlimeros .
indices (de precios, productividades, etc.), coeficientes técnicos
(de insumo-producto, etc.), estructurales ¥y glasticidadeso Bl
diagnéstico y proyeccidn del comportamiento sectorial exige datos
sobre sectores especificos, tales como el sector externo y el
sector publico. ,

La elaboracidn de planes de corto plazo, por su parte,
requiere de un flujo permanente de informacidn estadistica sobre
un conjunto de indicadores de la actividad econdmica general, la
produccidén y los precios, asi como del sector financiero. Estos
se refieren a la produccidn global y sectorial, movimiento
comercial y grado de utilizacidn de los recursos, entre las
variables fisicas, y de precios, ingresos, .gastos, medios de pago
¥ financiamiento entre las variables financieras.

La informacidn estadistica que utilizan las secretarias
técnicas de planificacibn de los paises proviene, en su mayor
parte, de los Sistemas Nacionales de Estadistica, ofganismos
generalmente adscritos a los ministerios, a la Presidencia de la

Repliblica 1/ o excepcionalmente a la Secretaria de Planificacidn. 2/

1/ Este es el caso de Repliblica Dominicana y Colombia.

2/ Brasil es el finico pais que cuenta con este arreglo institucional.

/Estas oficinas
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Estas oficinas tienen como funcién'recoger, sistematizar y evaluar
informacidn, tarea que realizan en los Censos de Poblacidn y Vivienda
y en los Censos Econdmicos, asi cdmo en las encuestas por muestreo
realizadas en los sectores de la actividad agropecuaria, industrizal,
construccidén, comercio, etc. Realizan, ademéé, encuestas de hogares
a través'de las cuales se analizan la distribucidn del ingreso, el
congumo de bienes y serviéios, los procesos de acumulacidn y las
caracteristicas de la ocupacidén a nivel de la familia. A corto
plazo, las oflclnas na01onales de estadlstlca proveen 1nforma01on
sobre precios e ingresos por sectores de la actividad econdmica, asi
como estadisticas sobre el flujo monetario y sus fuentes.

' Otra fuente importante de informacidn son los datos gque refinen
las entidades ptiblicas y privadas con fines administrativos. Estos
datos proveen informacidn sobre variables sociodemograficas, tribu-
tacidn, comercio exterior, etc. 1/

Los datos bésicos reunidos, una vez definidos, evaluados y
codificados, se presentan en forma sistemdtica dentro de marcos
conceptuales mids o menos definidos, tales como las cuentas nacio-
nales, los indicadores sociales y los balances estadisticos de
materiales y de recursos humanos y financieros. Para la agregacidn
de variables en indices y coeficientes, la Oficina de Estadistica

utiliza crlterlos y modelos provenlentes de otras fuentes.

b) D15pon1b111dad<y confiabilidad de los datos

La disponibilidad de datos para la formulacidn y ejecucidn
de los planes estd ceterminada por la existencia de informacién
basica acerca de los indicadores pertinentes, asi como por las

caracteristicas de su cobertura, periodicidad y grado de detalle.

1/ En este sentido, la principal fuente de informacidn es el
Banco Central, cuyos informes proveen datos sobre el producto,
el ingreso y las corrientes monetario-financieras.

/En este
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En este sentido, se afirma jue el acervo informitico con que
cuentan los.paises de la regidn es reiativamente abun&ante,
como resultado de los trabajos ejecutados para perfeccionar el
funcionamiento:institucional ¥y para orientar él proceso de toma
de decisiones, durante la década del 60. '

Sin embargo, la informacidn disponible estd con frecuencia
dirigida a servir los fines de las entidades que la elaboran 1/

0, es el resultado de una labor formal y de rutina sin una

finalidad clara. Estas son razones que etplican; al menos

parci almente, la ausencia de 1nformac10n sobre algunas magnitudes
fisicas o sobre algunos 1ndlcadores socioecondmicos a nivel reglonal.
Esta ineficiencia en la asignacidn de recursos en la producecidn de ‘
estadisticas contribuye a explicar la ausencia relativa de datos

en el sector agropecuario en donde; dada la dispersidn de los
productores y las caracteristicas propias del proceso de produccidn,
se hace necesario un esfuerzo relativamente mayor en términos de
recursos humanos y financieros.

Por otra parte, la falta de informacibén sobre variablés tales
como el ingreso, la propiedad de activos y las tfansacciones internas
de las empresas transnacionales, pueden ser el resultado de rlgldeces
de orden institucional y politico, mientras que la falta de detalle
de algunos indicadores pueda explicarse por la implementacidn de
sistemas internacionales de informacién y estadistica, sin la adap-
tacibn suficiente a las caracteristicas y necesidades de los paises.

En cuanto a la confiabilidad,;laé mayores debilidades del
sistema estin en la recoleccidn y elaboracidn de estadisticas de
base, lo cual compromete la calidad de los resultados de las cuentas.
nacionales y de la balanza de pagos, asi como los indicadores de 4
actividades de los sectores productivos y sociales. En este sentido,
se afecta negativamente la consistencia de los datos, que es una

caracteristica fundamental del apoyo}é las labores de planificacidn.

1/ Este es el caso, con frecuencia citado, del Banco Central y de
los Ministerios.

/De hecho,
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De hecho, los organismos de planificacién reportan frecuentemente
def1c1enc1as del sistema de estadisticas que obstaculizan el proceso
de formu1a01on y e3ecuc1on de planes con sefiales inconsistentes
sobre los fenbdmenos socioecondmicose. 1/

Los problemas de la recoleccidn y eiaboracién de estadisticas
de base reflejan no solamente la falta de recursos técnicos ¥y humanos
sino la falta de coherencia de los criterios segﬁn los cuales se
definen los indicadores de las variables investigadas.

En cuanto a la periodicidad de la informacién, se cuenta en
general con estadisticas anuales cuya metodologia se estructurd en
el clima de relativa estabilidad prevaleciénfe durante la década del
sesenta. Por esta razon, exlsten dificultades para captar con
rapidez y oportunidad altera01ones en el nlvel de precios o de

eflejar con prontitud el alcance y profundidad de los efectos de
la politica econdmica.

La oportunidad de la informacidn, en particular, no es
totalmente satisfactoria., ELl problema en este sentido radica en
la carencia de soluciones intermedias que ofrezcan estadisticas
provisionales, tan pronto como los organismos de planificacibn lo
requieran para las etapas de formulacibén y evaluacidn.

Estos problemas de disponibilidad, confiabilidad y oportunidad
de los datos se explican no solamente en términos del proceso de
recoleccidn y elaboracidn de estadisticas, sino también de aspectos
institucionales globales que involucran tanto a los organismos de
planificacidn como a los de estadistica. Estos organismos, indepen-
dientes en la mayoria de los paises, se comunican a través del

Ministerio en que estid ubicada la Oficina de Estadistica. Sus

1/ CORDIPLAN sefiala que "se dispone de pocas series histdricas
que alcancen diez afios sin interrupciones, cifras erraticas
que desconciertan las proyecciones, ausencia de adecuadas
‘correlaciones, suficientemente actualizadas para fundamentar
las hipdtesis y las ecuaciones de cédlculo, evidencias matemi-.
ticas de la poca confiabilidad de las fuentes estadisticas".

/relaciones estéan
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rela01ones estan determlnadas por las demandas de las oficinas

de planlflcac*on con b¢asidn de la elaborac1on de planes. Lo
esporadlco de esta demanda ha 1mped1do, en parte, la 51stemat1zac1on
de una corriente contlnua de datos ¥ la automatlza01on del proceso,
lo cual no solamente disminuiria los costos marglnales de la
1nforma01on adlclonal que 'Ia OfIClna de bstadlstlca provee, sino

que mejoraria la oportunldad de la misma. La organizacidén de esta
corriente contihﬁa de datos también resolveria el problema, a menudo
citado por los organzsmos de plan1f10ac1on, de las fuentes alterna-
tlvas R conflictivas de 1nformac1on sobre algunos 1nd1cadores, ya
gque su organlza01on requeriria la 1ntegra01on de los datos dispo-~
nibles, 1ndepend1entemente de sus fuentes, ‘en un 81stema fnico de
deflnlclones vy procedlmlentos ‘de elaboracidn. La definicibn de las
varlables a investigar y de los 1nd1cadores corresnondlentes deberla
ser asimismo acordada conjuntamente por los organismos que producen
la informacidn y por aquellos que la utlllzan a fin de mejorar 1la

eficiencia del sistema en su conjunto.

2e - Los modelos

a) Propdsitos

Con el propésitO'de analizar la coherencia, factibilidad y
consecuencias de las distintas opcidnes de estrategia y politica
disponibles:se construyen modelos formales, cualitativos y cuanti-
tativos, que teniendo en.cuenta las principales variables macro-
econdmicas, se apoyen en una interpretacidn global de la evolucidn
de la economia y en una jerarquizacidén de las principales varlables
expllcatlvas. asi como en la definicidn de las relaclones que es
posible establecer entre ellas. De esta forma,_es-p081ble realizar
proyeccidnes‘s;steméticas de las principales,variablés-sqéioeConé—
micas, vincular los diferentes ihstrumentos operativos‘de politica
y arrbjar'lhi’éo%ré los costos reiativés de diferentes ¢ombinaciones

de metas y restrlcc:1ones°

EEOA

/En América



En fnmérica Latina, la utilizacidn de modelos matemdticos
como insitrumento de apoyo a la formulacibn de planes durante la
década del ssicnta no ha variado sustancialmente en comparacidn
con la dicada anterior. La informacién obtenida directamente de
los organismos de planificacidn permite afirmar qus los modelos
matemdticos utilizados en la mayoria de los paises son bastante
agregados y estfin casi siempre subordinades a la utilizacidn de
modelos conceptuales y procedimientos empiricoss 1/ Su utilizacidn
es méds frecuente en La proyaccidn de las variables macroecondmicas
que se postulan como mztas, que en el andlisis del diagnbéstico o de
la estrategia des desarrollo adecuada a los objetivos globales,
al potencial econdmico y a las preferencias politicas dadas. En
este sentido, puede alirmarse que los modelos utilizades se concentran
en el problema de consistencia de variables agregadas, mas que en el
an&dlisis del funcionamiento de la eccnomia y del impacto de las
diferentes politicas en el nivel y estruciura de las variables

fundamentales. 2/

L) Modelos rara el mediano plazo

Tradicionalmenie, el método cuantitativo utilizado en la

formulacibn de planes de mediano plazo 3/ parte de la estimacidn

de la relacidn capital-producto segin su comportamiento histérico

l/ Ninguno de lcs planes globales de mediano plazo presenta un anexo
sobre el instrumental matematico utilizado. De las respuestas
recibidas por ILPES g su encuesta sobre el Estado de la Planifi-
cacidn en América Latina y el Caribe, solamente Bcuador presenta
el modelo matemitico utilizado en la formulacidn del Plan Integral
de Transformacidn y Desarrollo 1973-77. Se cuenta con informacidn
indirccta sobre el instrumental matemético utilizado en Guatemala,
Venezuela y Honduras.

2/ Una excepcidn es el caso de Chile en donde el irstrumental mate-
matico utilizado en la foruulacidn de planes es el correspon-
diente a la metodologia de evaluacidn de proyectos.

3/ Recomendado por las uanidades de cooperacidn técnica de CEPAL
durante las d3cuadas de los 50 y 60,

/y de
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y de la tasa de ahorro necesaria para alcanzar un rango dado de

tasas de crecimiento. El ahorro interno, que‘sé-estima a partir

de la proyeccidn del consumo, se cenirasta con el ahorro necesario
para lograr cada tasa de crecimiento y ésta se escoge de acuerdo

con el criterio de que la diferencia puede ser cubierta con ahorro
externo. A partir de la tasa de crecimicnte, se proyectan los
diferentes niveles de producto a alcanzar durante el periodo del

plan y las necesidades correspondientes de importaciones. La
diferencia entre la capacidad para importar y las necesidades
proyectadas se cubre con estimules adicionales a la exportacidn y

a la produccidn sustitutiva internas 1/ Posteriormente, el analisis
mAs detallado de las tasas de crecimiento sectorial implicitas en los
resultados del modelo global conduce a la revisidn de las proyecciones
giobales establecidas.

Los aspectos fundamentales de este método cuantitativo se
mantienen vigentes en la mayoria de los paises de la regidn. Los
cambios introducidos le asignan una mayor flexibilidad a la esti-
macidn de la tasa de crecimiento g/ o, excepcionalmente, sustituyen
el enfoque deductivo descrito anteriormente por uno indﬁétivo gue
parte de la estimaciln de la tasa de crecimiento de los sectores. 3/

La tasa de crecimiento global casi siempre se determina
seglin su comportamiento histdrico, teniendo en cuenta el efecto de

los niveles de inversidn y de las medidas de politica contempladas

1/ La capacidad para impertar estd dada por el valor de las
exportaciones como varisble exdgena en base a supuestos dados
acerca de los términos de intercambio.

2/ De ésto se ticnc evidencia en los nficleos utilizados en Ecuador
y Honduras y puede inferirse, con alguna certeza, de la descripcién
del procedimiento cualitativo que se reporta en el resto de los
> .
paises. : -

3/ ©Este es el caso del modelo utilizado en Venezuela en donde la

tasa de crecimiento global se¢ estima a partir de la tasa de
crecimiento de los scctores, entre ellos el sector piblico.

Jen el
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en el plan, asi como la compatibilizacidn con otras variables.

En este sentide, se trata generalmente de un modelo de oferta
agregado en el cual se encuentra implicita una funcidn produccidn
¥ por lo tanto, una relacidn capital-producto.

En algunos casos, sin embargo, la tasa de crecimiento se
estima a partir de un modelo de demanda 1/ en el cual se asume
una funcidn de oferta agregada completamente eldstica. Los
diferentes niveles de producto y, por lo tanto, la tasa de creci-
miento se determinan en hase al modelo Keynesiano agregado, derivado
de funciones de consumc, importacién y tributacidn, con valores
exdgenos para la inversidn, ¢l gasto piblico y las exportaciones.
Los niveles de producto consistentes con la demanda agregada, se
estiman a precios constantes, para cada uno de los afios del plan,

0 a precics corrientes, en cuyo caso ce obtiene una tasa implicita
de inflacidn. ZEste modslo produce resultados, tanio sobre variables
fisicas comoc financierass: sobre la tasa de crecimiento esperada,

el nivel del producto, las importaciones, el nivel de liquidez del
sector privado y la tasa esperada de inflacidn. Un conjunto de
submodelos, a su vez alimentan y son alimentados por el macromodclo,
entre ellos el modelo dzl sector externo, el de ingresecs y gastios
fiscales y el modelo monetario-financiero. 2/

Este tipo de estimaciones glokales aportan, a través del
nétodo deductivo y =pslando a clasticidades estructurales, (PIB
sectorial wersus PIB global), las tasas de crecimiento de los
diversos sectores productivos, las que se fijan como metas.

La formlacibn de un modelo de oferta ec, sin embargo, mas

habitual. FEn este caso, la tasa esperada de crecimiento se

P d

1/ Iste es el casv del Plan Nacional de Desarrollo 1975-79 de
Guatemala.

2/ El modelo del sector piiblico, fundamental en esta metodologia,
se formula en base a medidas tributarias, asl como al Plan Trienal
de Inversiones y a los Programas Sectoriales.

/compatibiliza con
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compatibiliza con la demanda agregada y con las tasas de crecimiento
sectorial. l/ 52 determina el nivel de consumo e inversidn consistente
con la tasa de crecimiento y con las restricciones financieras de la
econcnia, obteniéncose el nivel de inversidn privada como residuo.
Las importacionszs se determinan a partir de los vollmenes de
inversidn total (en el caso de bienes intermedios y materia prima
para la construccibén) o de los niveles de producto total (en el caso
de bienes intermedios para los sectores agropecuario e industriall.
Este modelo produce resultados acerca del consumo y la inversidn,
tanto pGblicos como privados, y de las necesidades de financiamiento
externo de la eccnomia, identificados en términos del déficit entre
el valor total de las importaciones previstas y la capacidad de pago
actual. Bl nivel de agregacidn y la naturaleza de las ecuaciones
en este modelo, sin embargo, impide la revisidn de las tasas de.
crecimiento a la luz de estrategias de desarrollo o medidas de -
politica alternativas, ya que ésta requerirfia no solamente la.
desagregacidn, posiblemenie en Areas - o subumodelos - de evaluacidn,
tales como estabilidad, empleo, balanza de pagos y distribucibn del
ingreso, sino la introduccidn do coeficientes sensibles a las
variaciones de politica. 2/

Otros modclos de mediano plazo utilizados en la regidn presentan
un mayor nivel de desagregacidn, incorporando algunas de las medidas

de politicas contenidas en el plan. 3/ La tasa de crecimiento se

1/ Estos se compatibilizan con la tasa de crecimiento global en
base a elasticidades sector-producto a procedimientos empiricoes
ol - - . -y > 0 oy
mas simples, debido a la ausencia de cuadros de transacciones

.

intersectoriales.

2/ Este es un esbozo global del modelo macroecondmico utilizado
en Ecuador, y posiblemente en la mayoria de los paises, aunque
con difereates niveles de agregacidn.

3/ Bste es el caso de Honduras: su enfoque, igual que en los
casos anteriores consiste en la estimulacidn de las metas y
en la compatibilizacidn de las variables macroecondmicas
fundamentales.

/determina en
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determina en base a un comportamiento histdrico, a las metas fijadas
por el plan y a la compatibilizacidn con las demis variables a través
de modelo de experimentacidn numérica. Las exportaciones se proyectan
en forma exbgena, mientras que el resto de las variables se proyectan
a partir de ecuaciones mis o menos desagregadas que contemplan los
elementos claves en las politicas formuladas por el plan. El consumo
privado, por ejemplos se proyecta en base a las hipbdtesis de rediatri-
bucidn ceontenidas en las estrategias, considerando el logro de un
consumo minimo para el grupo mis pobre de la poblacidén. La inversidn
ptblica y la privada s2 proyectan en funcibn del crecimiento del PIB,
considerando una elasticidad mayor que uno para la inversidn plblica

y teniendo en cuenta la evolucidn de las exvortaciones como factor
determinante de la inversidn privadas i/ Las importaciones, por su
parte, se proyectan, no solamente a partir de la consideracidn de
elasticidades-producto. sino de la composicibén de la demanda resultante
de la politica de redistribucidn del ingreso. Las proyecciones de
largo plazo consideran la continuacién del nroceso de sustitucidn

de importaciones en algunas areas de la actividad econimica. La
distribucidn del ingreso se proyecta para diferentes estratos segin
las hivdiesis de redistribucidn contenidas en el plan, y un submodelo
de ahorro-inversidén permite proyectar el aborro plblico y privado,

asi como el financiamiento extzrno neto requerido por ambos sectores.

c) Modelos para el corto nlazo

En cuanto a los métodos y técnicas de formulacidn de los
planes de corto plazo, se trata de una mectcdologia contable que
ccasionalmente aparece detallada en los planes mismos. g/ Su objetivo
fundamental consiste en compatibilizar el presupuesto del sector

piblico, laz balanza de pagos y el programa menetario del Banco

R

1/ En este sentido, no se considera una funcibn de inversidn privada
propiamente dicha.

g/ El Unico plan gue contiene un anexo explicativo de 1a'métodologia
saguida es el Plan Operativo 1977 de Bolivia.

/Central. Los
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Central. Los elementos gue utiliza para lograr dicha compatibilizacidn
son los presupuestos siguientes: economiz nacional, monetario-finan-
ciero, de comercio exteriur“y del sector piblicou. Ademas utiliza la
prégramacién de inversiones plblicas, la de recursos humanos, la de
reéursos materiales, asl como los planes operativos sectoriales.

En el proceso de elaboracidn de estos elementos se requiere la
utilizacidn de instrumentos de anidlisis cuantitativos que permitan
proyectar el comportamiento de las variables macroecondmicas, que
“describan funcionalmente el sistema ¥y que orienten la toma de deci-
siones. 4/ Para elaborar el presupuesto econdmico racional se realizan
proyecciones de las principales variables econdmicas, a partir de su
comportamiento histdérico y en base a vn modelo econométrico de regre-
siones miiltiples sc identifican y cuantifican las relaciones causales
entre los diferentes agregados econfmicos.

El presupucsto monetario-~financiero analiza la correspoundencia
entre la evolucidn recal de la economia y los flujos monetarios que
hacen posikle tal evolucidn dentro de ciertos mirgenes de estabilidad.
Su elaboracidén se apoya genzralmente en una versidén de la teoria
cuantitativa del dinero, a partir de la cual es posible pfoyectar el
cambio en el nivel general de precios, dadés los valores esperados
de los medios de pago, la velocidad del dinero y la funcidn de
prodﬁccién agregada. g/ Los resultados de este modelo permiten por
lo tanto orientar la politica fundamental sobre los factores en
expausidén y coriraccidn del dinero, asi como la politica de precios,

salarios, produccidn, inversidn y comercio exterior en el corto plazo.

1/ Desafortunadamente en los Planes Operativos de Bolivia (1977),
Pertt (1978-79), Honduras (1978) y Haiti (1978) gue analizamos,
no se presenta la ecpecificacidn de tales modelos. En base de
informacidn adicional, sin embargo, podemos sefialar que en
Venezuela, Costa Rica y Guatemala se esti considerando la utili-
zacidn del enfoque monetario de la balanza de pagos como metodo-
logia bisica de corto plazo. 4 ‘

2/ Este modelo se presenta en el Plan Operativo 1977 de Bolivia.

/E1 presupuesto
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Tl presupuesto del sector externc es una sintesis contable de
la contribucidn de las relaciones con el exterior al logro del equi-
librio econdmico interno. La metodologia cuantitativa consiste en
detallar el volumen de las exportaciones e importaciones, proyectando
sus precics, a fin de determinar el poder de compra de las exporta-
ciones {(dando el indice de variacidn de los términos del intercambio),
la capacidad de endeudamiento externa y la variacidn esperada en las
reservas monetarias internacionales.

El presupuesto del secter pibtlico define el monto y estructura
de los ingrecos y gastos del gohierno y de las empresas phblicas, asi
como el estado de avance de los programas de ejecucidn en sus aspactos
reales y financieros. La metodologia es cualitativa en 1o que se
refieve al diagndstico econdmico a corto plazo y a las orientaciones
de politica para el perfodo y contable en lo que se refiere a la cuan-
tificocidn de los agregados dzl sector piblico y su desagregacidn por

progrsma, sectores y regiones.

/Capitulo I1I
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Capitulo III

LA EJECUCION DE LOS PLANES DE DESARROLLO Y LAS
POLITICAS ECONOMICAS

Concideraciones preliminares

Se ha visto en el cepitulo anterior que la regidn ha tenido una.
abundante y variada experiencia en formulacibén de planes durante
la década de 1970.

Frente a ello cabe preguntarse en qué grado dichos planes
se han 1llevado a cabo v en qué medida cllos han afectado significa-
tivamente el ritmo y.la naturaleza del proceso de desarrollo en
los pafées de la regitn.

Si bien no es posible hacer una evaluacidn exhaustiva del
cumplinmiento de todos y cada uno de los planes, pueden examinarse
las politicas que se han llevado a cabo en algunas areas especi-
ficas a efectos de apreciar si ha existido un grado razonable de
coherencia entre los planes y las politicas de desarrollo efectiva-
mente llevadas a cabo en algunos de los paises de la regidn.

Las areas temAticas elegidas corresponden, en primer
término, a tres secteres, que tienen que ver con tres variables
claves del proceso de desarrollo, vale decir, divisas, capital y
fuerza de trabajo. Se examinarin asi los plares y las politicas
del sector externo, de inversibén y financiamiento y de empleo,
en cuanto ellas afectan la utilizacibn eficiente y el aumento de
los recursos existentes en cada &rea. La propiedad con que se
definan politicas adecuadas en cada una de ellas serid relevante
para el logro de los objetivos de crecimiento econdmico y distri-
bucidn del ingreso trazados en la mayoria de los planes. Esto
se complementa con un examen de las politicas propuestas por los

plancs en las areas monetaria y de precios e ingresos.

/En lo
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En 1o que sigue se examinari la experiencia de la regidn
en estas areas analizando, en primer término, la cokertura del
tema en los planes de desarrollo formulados en la década y, luego,
las principales polfticas instrumentales llevadas a cabo, a fin
de evalunar el gradoe de coherencia de las segundas con los primeros.

Fur usual que en las primeras experiencias de planificacidn
de la regidn, el proceso de planificacibén se concibiera {inicamente
como la instancia de formulacidn del plan, sin que se prestara
mayor atencidn al sentido en que deberian moverse los instrumentos
de la politica econdmica a fin de ascgurar el cumplimiento de las
metas del plan. Asi, existia un divorcio acentuado entre la
formulacidén del plan y el proceso real de toma de decisiones en las
difereutes Areas de la politica eccndmica.

En buena medida la llamada crisis de la planificacidn, se
debid a la incapacidad de estructurar un proceso de planificacidn
que considerara no sdlo la etapa de formulacidn, sino también la
de mancjo de los princivales instrumentos de la politica econdbmica,
y la integrara en forma coherente con los objetivos y matas del
plan.

Como resultado de esta modalidad de planificacidn, los
instrumentos de politica econdmica se manejaron en general con
preccindencia d2 lcs objetivos y procedimientos trazados en los
planecs, lo cual llevd a gue el proceso econdémico real difiriera
notoriamente del curso rlaneado. En parte este desajusté entre
planificacidn y politica econdmica real, se debid al divorcio
institucional entre los crganismos de planificaciln y aquélloé
responsables de las entidades de ejecucidn de la politica.

Ectos ultimos, que tenian larga tradicidén, en la mayoria de los
casos conformaron y ejecutaron sus decisiones con prescindencia
de los criterios de los recientemente creados Organos de planifi-
cacidn que en general, carecieron de la influencia suficiente

para contribuir a sus decisiones. En parte también, el problema

/se origind
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se origind en la falta de flexibilidad de los cnfoques metodoldgicos
que caracterizan las primeras experiencias .de planificacidn en la
regidn. ' .

El propdsito central de este .capitulo es evaluar los progresos
registrados en esta reliacidn dicotdmica durante la década de los

setenta. . ) . ‘ -

‘A, . POLITICAS DEL SECTOR EXTERNO

1. EL sector externo en Los pianes de desarrollo
de la década

Pricticamente todos los planes de desarrollo formulados en la
década de los setenta han dado un tratamiento prioritario al sector
externo, tratando de que juegue un papel fundamental en la dinami-
zacidn de las economias. Dicho tratamiento ha surgido a la luz

de los nuevos problemas de la economia internacional, como la
cricis del petrdleo o la acentuacidn de ciertas tendencias que

va venian manifesténdose antes de 1970, A/ ¥y que han convertido

al sector externo en un elemento crucial de la formulacidn de
planes y estrategias, llcvando incluso a cambios profundos en su

mene jo. Bl surgimiento o profundizacibén de modelos "aperturistas"

(1
e
m
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es, ha dado origen a un debate intenso respecto de
sus beneficios y desventajas y, en cierto sentido, ha forzado a

la mayoria de los paises, a definir con bastante precisidn politicas
hacia el sector externo en concordancia con una estrategia general

de desarrollo.

1/ Para un completo anflisis de las tendencias del sector externo
"~ en la décadascomo de las opciones que a la regidn plantea la
internacionalizacibn de la cconomia mundial, véase CEPAL,
Estudic Econdmico de América Latina, 1978, Tercera Parte.

/La experiencia
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La experiencia de la década ha sido rica y variada. Aqui
el andlisis se centrarid en la vinculacidn que ha existido entre
planes de desarrollo y politicas hacia el sector externo en tres
' - » - .« & - .4 »
areas prioritarias: promocidn de exportaciones, politicas de
sustitucidén de importaciones y tratamiento de la inversidn directa

. 4 . . o
extranjera. Y Dicho anidlisis se referirid a una muestra de paises

2/

cuyos planes de desarrollo han explicitado tales politicas. =

a) Exnansidn acelersda y diversificacibén de las exportaciones

Este objetivo ha cobrado una renovada vigencia en la década,
plantcindose en algunos paises, la necesidad de que el volumen
total de las exportaciones se expanda mis velozmente que el producto
bruto para asi cnfrentzr las crecientes necesidades de divisas que
demandan tanto el proceso de crecimiento como el servicio de la
deuda externa acumulada. El cuadro III-1 ejemplifica tal aserto.

Ademéds, la mayoria de los paises se ha propuesto diversificar
la estructura de sus expertaciones impulsando el desarrollo de las
llamadas "no tradicionales" o "menores', las que, en muchos casos,
son productos manufacturados. Con ello se pretende tanto reducir
las fluctuaciones de los ingresos del pais derivadas de variaciones
de preclos y de volumen de los productos de exportacidn tradicio-
nales, como desarrollar sectores donde el pais tenga ventajas compa-
rativas gue induzcan a una mejor asignacidn de los recursos produc-

tivose.

l/ Otros cempos, como la integracidn econdmica, no recibieron
igual atencidn en los planes de desarrollo en la década, a
diferencia de la intensa actividad que se habla desplegado en
los afios sesenta, aparentemente por el relativo estancamiento
en algunos esguemas y por problemas de reestructuracidn, en
otros. En todo caso mas adelante se adelantan algunas recomen-
daciones metodoldgicas sobre integracidn y planificacidn.

2/ Brasil, Colombia, Chile, Guatemala, Panami y México.
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-Cuadro 1

MTTAS GIOBALES Y DEL SECTOR EXTERNO EN ALGUNOS PAISES
: DE LA REGION: 1970-1980

PIB Exportaciones "o/ -~ Importaciones
Totaleg No~trad.~ .

Eragil- ; )
1970~-73 7 a 10% 7 a 9%
1972-74 sobre 10%  sobre 20% sobre 8%

- 1975-79 10.0% 20% alta a/
1970-73 7.5% 60355 - 20% 8.6%
1972-75 21%-28%

Chile
1975-80 . 6.6% 7 2% 16.7%-20%  5.0%

Cuatemala
1971-75 : 8.8%

1975-79 7« 5% 7 10.9%

Panamé
1970-80 5.4% ,
1976~3C 7 o 0% 6. 4%

zgentg: Planes Nacionales de Desarrollo

5/ Tal como lo ha advertido Carlos F. Diaz-Alejandro, estas altas
tasas pueden enmascarar un alto y creciente componente importado,
en cuyo caso se debieran tomar las exportaciones "netas". Véase
su trabajo "Some Characteristics of Recent Export Expansion in
Latin America" en H. Giersch (editor) The International Division
of Labour Problems and Perspectives. Tubingen, 197h4.
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Fn general, los paises examinadcs han desplegado politicas
econdmicas coherentes con el logro de este objetivo, si bien ellas
han giferido en cuanto a su contenido especifico.

El Cuadro IITI-2 resume los instrumentos aplicados por
Brasil, Colombia, Chile, Guatemala, Panamé y México, para hacer
wés rentable la produccidn e inversidn en sectores de exportacidn
no tradicionales. Algunos de ellos son de tipo directo, como la
devolucidén de impuestos, la exencidn arancelaria a la importacidn
de insumos y bienes de capital, la mantencidn o el incremento de
la paridad cambiaria real y el tratamiento crediticio de excepcidn.
Otros, en cambio, actlian en forma indirecta, canalizando inversiones
piblicas hacia la infraestructura de transporte y comercializacidn,
creando organismos de promocidn y asesoria y facilitando la orga-
nizacidn Qe cmpresas especializadas en la comercializacidn interna-
cional.

La comparacidn entre paises sugiere un patrdn de incentivos
relativamente similar en los casos de Brasil, Colombia y México,
en los que se ha buscado crear un tratamiento preferencial para las
actividades exportadoras. ®llo se ha hecho tratando de preservar,
sin embargo, el crecimiento industrial logrado en el pasado mediante
custitucidn de importaciones lo gue se comprueba al ver que tal tra-
tamiento no ha entrafiado una reduccidn generalizazda de aranceles.
Ademds, este modelo de promocidn se ha caracterizado por su selecti-
vidad, dado que el conjunto de instrumentos ha sido administrado
por la autoridad economica en funcidn de los objetivos de los planes
o estrategias de desarrollc adoptadas.

Un caso diferente es la actual promocidn de exportaciones
de Chile. Ella ha estimulado las exportaciones no tradicionales
por la via de la elevacidn des la paridad cambiaria junto con la
eliminacidn de ciertas restricciones que impedian la exportacidn
de madera en bruto y carne de ovino y el plantio de vifiedos. Ademés,

la politica de estabilizacidn, iniciada en 1975-76, cred saldos

/Cuadre 2
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Cuadro 2.

POLITICAS DE EXPANSION Y DIVERSIFICACION DE
EXPORTACIONES 1970-1980

Pais ' ' Instrumentos
Brasil 1. FExencidn de impuestos indirectos a exportaciones

de manufacturas.

2. Suspensidn o exencidn de aranceles e impuestos
a insumos y bienes de capital usados por
empresas exportadoras.

3. Reduccidn impuesto a la renta empresas impor-
tadoras.

4, Pinanciamiento especial a produccidn y comer-
cializacidn de manufacturas exportadas.

5. Programas especiales de exportacibn (BEFIEX).

6. Traslado instalaciones industriales completas.

gglombig 1. Mantencidn o incremento de la tasa efectiva de
' cambio a través de minidevaluaciones.

2e Subsidid de 15 por ciento sobre ventas al
exterior en forma de Certificado de Abono
Tributario (CAT).

3. Racionalizacidn Plan Vallejo: exenciones
aduaneras atenuando efectos negativos sobre
insumes y factores nacionales.

L, Creacidn de PROEXPO, entidad encargada de la
asesoria a exportadores, crédito de expor-
tacibén y financiamiento crediticio.

5. Acceso negociado a la Subregidn Andina.

6. Organizacidén y financiamiento de coansorcios
de exportadores.

/(Cont.)
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Eiiﬁ - : Instrumentos

Chile 1o Politica cambiaria: elevacibn inicial del
tipo de cambio real recibido por exporta-
ciones.

2. Bxencidn (reembolso) del impuesto al valor
agregado de bienes exportados.

3. Creacidn de PROCHILE, entidad de promocidn
y asesoria. :

L, Eliriracidén de restricciones y prohibiciones
de exportacidn.

5. Elevacidn de la proteccidn efectiva del
sector exportador via rebaja de aranceles
para insumos y bienes de capital.

Guatgﬂgki 1. Bistema de incentivos fiscales contenido en
el Convenio Centroamericano de Incentivos
Fiscales (exencidn de derechos arancelarios,
impuesto a la renta y el patrimonio en
exportaciones al mercado comiin centroameri-
cano).

2. Creaciln de la Corvoracidn Financiera Nacional
(CORFINA) para el fomento de las exporta-
ciones industriales y promocibn del turismo.

3. Pricridad de inversiones piblicas en infra-
estructura que faciliten la exportacidn.

Panami 1. Ampliacidn y modernizacidn infraestructura
de transportes y comercializacidn.

2. Promocidn de inversiones extranjeras en
sectores de exportacibn.

3. Ampliacidn y habilitacidn de tierras para
cultivos de exportacidn.

4, Subsidios tributarios.

/(Cont.)
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Instrumentos

Incentives fiscales: a) devolucidn de
impbuestos indirectos y gravémenes arance-
larios; b) subsidios a la importacidn de

los bienes de capital utilizados en la
importscién; régimen de importacidn temporal.

Incentivos crediticios y seguro a la expor-
tacién (FOMEX, FONEI). :

Régimen empresas maquiladoras.

' Programas de fabricacidn industrial con

importaciones compensadas.

Truente: Planes Nacionales de Desarrollo. CEPAL-Naciones Unidas,

e G~

Politicas de Promocidn de Exportaciones, Santiago de Chile.
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exportables de cierta consideracidn en productos industriales y
agrcpecuarios al comprimir la demanda interna. Estos factores se
sumaron al régimen de devolucibén de impuestos -que beneficiaba al
sactor exportador no tradicional desde mediados de la década de
1960, y coincidieron con la puesta en produccidn de importantes
inversiones en el sector forestal que el .pais venia realizando
desde aquellos afios.

Guatemala y Panamé, por su parte, han puesto énfasis en
orientar la inversidn pfiblica hacia la ampliacidn y modernizscidn
de la infraestructura fisica requerida por las autoridades de
exportacién. Guatemala ha aplicado el régimen de incentivos
fiscales para atraer inversiones extranjeras cus se han sumado al
esfuerzo internc por desarrollar un sector exportador de manufacturas
orientado al mercado comfin centroamericano. Panami ha desarrollado
iniciativas tendientes a ampliar la base de exportacidn primaria y
agroindustrial mediante la prospeccidn y habilitacidn de recursos
naturales.

b) Racionalizacitn de la politica de sustitucidn de importaciones
vy _mejoria de la competitividad externa

En los planes formulados en la década se ha tomado conciencia
de las limitaciones que impone la politica "tradicional de susti~

tucidn de importaciones. 1/ EL agotamiento por lo menos temperal

1/ Ya en 1963 la CEPAL advertfa este fendmeno en el X Periodo de
Sesiones celebrado en Mar del Plata, Repiblica Argentina
(véase documento E/CN.12/680). Asimismo, Rafil Prebisch sefialaba
en ese entonces las limitaciones del proceso sustitutivo. En
sus palabras: "La politica de sustitucidn de ‘importaciones, si
bien responde a una transformacidn estructural ineludible se ha
cumplido con muy graves fallas. No se han seguido, con frecuencia,
consideraciones de eccnomicidad, no se ha buscado hasta tiempos
recientes romper la limitacidn de los mercados nacionales con la
progresiva integracidn econdmica de nuestros paises; y sobre todo
ello, se ha aplicado esta politica en forma discriminatoria, sin
alenlar a las exportaciones correlativamente, con lo cual ba
debido avanzarse con la politica sustitutiva més alld de lo que
en otras circunstancias hubiera correspondido". Véase Hacia una
dindmica del desarrolle latinosmericano, Fondo de Cultura Lecond-
mica, Mexico, 1963, pagina 132

/de este
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de este modelo, que resulta del tamafio del mercado interno dada la
rigidez del patrén de distribucidn de los ingresos, ha llevado a

que algunos paises busquen la adecuacidn y racionalizacibn del
zporato industrial a las condiciones del mercado externo y, en

otros casos, ba llevado a la eliminacidn de industrias-o subsectores
industriales que se han Juzgado como ineficientes ante la competencia
externa. Las nuevas oportunidades abiertas por el mercado interna-
cional han facilitado, ademis, este proceso.

El Cuadro III-3 resume los principales criterios e instru-
mentos que se observan en los planes de desarrollo y en las politicas
de comercio exterior aplicadas.

Del analisis compafativo de los distintos paises surgen al
menos tres modalidades de politica. En primer término, los paises
de grado de industrializacién mAs avanzados de la regidn, como Brasil
y México, han buscado corregir gradualmente el patrdn sustitutivo del
pasado. Brasil adopid limites arancelarios miximos y definid ramas
industriales prioritarizs en 1los que se proseguirid el esfuerzo de
sustitucidn. Cabe hacer notar que el avance en este esfuerzo de
racionalizacidn ha estédo condicionado por el comportamiento del
déficit externo en cuenta corriente como resultado;'entre otros
factores,'del aumento del precio del petrbéleo. En México, el nuevo
plan de desarrollo industrial plantea como objetivoé la racionalizacidn
de las industries sustitutivas existentes y el avance en determinadas
lineas de produccidn de bienss de capital, promoviendo el logro de
una mayor eficiencia. Para ello se piantea la revisibén del arancel
¥ una adecuacidn de las normas que rigen la importacidn de insumos
y bienes de capital buscando la simplificacidn y aplicacidn uniforme
de las mismas.

Colombia, y el resto de los paises del Grupo Andino, han
buscado, en cambio, la racionalizacidn del proceso de sustitucidn
de importaciones recurriendo a la integracibén econdmica. El acuerdo

de arancel extcrno comlin, estructurado segin ciertos criterios de
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Cuadro 3

POLITICAS DE INDUSTRIALIZACION SUSTITUTIVA

1970-1980

Criterios e instrumentos

Adopcidn de limites arancelarios méximos
para evitar la proteccidn excesiva.

Definicibn de ramas industriales prioritarias
para la sustitucién de importaciones con
adopcidn de escalas minimas eficientes.

Proteccidn contra précticas de "dumping'.

Asegurar abastecimiento interno de insumos
¥y productos irdustriales basicos y relativos
a la seguridad nacional.

Adopcidn -del Arancel Externo Minimo Comiin
del CGrupo Andino.

Actividades industriales asignadas en los
programas de integracidn sectorial del
Grupo Andino.

Liveracidn sistemédtica de importaciones,
principalmente de incumos industriales
buscando una mayor ccmpetitividad de la
industria nacional.

Reduccibén de todos los aranceles a un nivel
minimo de 10 por ciento; eliminacidn de
todas las franquicias, exenciones y trata-
mientos especiales que afecten la impor-
taciéne.

Mantencidén de un nivel "realista' del tipo
de cambio de acuerdo a equilibrio global
de balanza de pagos.

Revisidn del arancel y del sistema de incen-

tivos fiscales a fin de racionalizar el
proceso de sustitucidn de importaciones.

/Panama
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Criterios e instrumentos

Desarrollo selectivo de actividades de susti-
tucidn de impertaciones en Areas de insumos
basicos, energia, alimentos y vestuario,
compatibles con niveles adecuados de
eficiencia.

Racionalizacidn de las industrias sustitu-
tivas exictentes y avance del proceso
especialmente en la fabricacidn de bienes
de capital, propiciando plantas de mayor
productividad capaces de competir interna-
cionaimente.

Revisidn de la politica arancelaria:

a) sustitucidén gradual del permiso previo
por el arancel; b) aplicacidn de reglas
arancelarias de car&cter general que impidan
privilegios a distintos usuarios y otorguen
un grado previsto de proteccidn efectiva;

¢) simplificacidn y permanencia de estructura
arancelaria; d) aranceles diferenciales en
casos de empresas que hayan establecido
compromisos previos con el gobierno, a
través de programas de fomento; e) revisidn
de Ley de Valoracidn Aduanera.

zgpnte: Plenes Nacionales de Desarrollo. Plan Industrial de México.
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desarrollo de la subregidn, y los de asignaciones de los programas
sectoriales de integracidn persiguen la constitucidn de una
estructura industrial més racional que la derivada de mercados
internos estrechos,

Guatemala tuvo un proceso de industrializacidn similar,
ligado al mercado comiln centroamericano. Empero, la crisis en que
ha entrado este esquema ha puesto un freno a sus posibilidades de
estructurar un sector sustitutivo eficiente,

En tercer lugar, se puede sefalar el modelo de Chile donde
se ha sometido a la industria nacional a la competencia externa por
la via de una acelerada rebaja arancelaria. S8i bien han habido
factores de compensacibn, tales como la rebaja arancelaria de los
insumos vy bienes de capital, y la reduccidén del costo de los
salarios, en parte facilitado por el aumento de la productividad
del trabajo, la aplicacidn del modelo ha significado una reduccidn
significativa de actividades en'algunas ramas industriales.

Por Ultimo, en Panami, que no ha seguido el modelo sustitutivo
tradicional, s2 estdn planteando vias de diversificacidn sobre una
base de estabilidad y eficiencia de largo plazo.

c) Atgggpién y_trataniento de la inversidn de las empresas
transnaciorales

Una constante de casi todos los planes formulados en la
c¢écada es el importante papel de proveedora de capital, tecmologia
¥y mercados atribuido a la inversidn extranjera en la aceleracidn
del crecimiento. Las divergencias éfldfén, sin embargo, en los
campos en los que s& cree legitimo que ella opere y en el
tratamiento que se le da en cuanto a tributacidn y tasa de
repatriacibén del capital y utilidades.

El Cuadro III-4 resume los criterios, objetivos e instrumentos
frente a la inversidn extranjera de Brasil, Colombia, Mixico y Chile.
En los tres primeros paises mencionados se la acepta y promueve,

en areas donde puede hacer una contribucidn importante en materia
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Cuadro .

POLITICAS E INSTRUMENTOS HACIA LA INVERSION DIRECTA EXTRANJERA
Y EMPRESAS TRANSNACIONALES, 1970-1980

Colomhia
LRl A M ASY

Criterios y objetivos

Prormocibn de la asociacién del
capital extranjero con capital
nacional. )

Encauzamiento inversidn extran-
jera hacia areas tecnologia
refinada y con métodos geren-
ciales modernos.

Deseable en sectores donde
contribuyen a reducir déficit
balanza de pagos; contra-
indicada en sectores ocupados
por empresas nacionales
modernas.

Deseable aporte nuevos mercados,
contribuya tecnologias, contrate
ingenieria nacional y opere con
presupuesto propio.

Bhsqueda diversificacidn de
origen nacional de empresase.

Estimulo a inversiones gue |
cumplan con: a) contribucidn
directa al empleo; b) éfecto
neto positivo balanza de pagos;
c) contribucidn tecnoldgica;

d) aporte al proceso de inte-
gracidn andina.

Instrumentos

Ley 4131 (5-9-1962),
Ley 4390 (11-9-1964)
y Decreto 55762
(2-1965).
Caracteristicas .
TREEISTFE 60 Iigatorio
-Exclusidn o limi-
tacidn en inmuebles
rurales, exploracidén
y explotacidn petrdlec
navegacibén, medios de
comunicacidn, bancos
y_seguros.
-Repatriacion de
capital y utilidades
libre, limitado sdlo
en produccidén :
suntuaria, o en caso
gran desequilibrio
balanza de pagos.
~Tributacidn progre-
siva especial a uti-
lidades en exceso
12% rentabilidad.

Ley 8a (14- 4-1973) y
Decreto 1900 (15~
3-~73) que aprobaron
Acuerdo Cartagena ¥y
Decisidn 24. \
Decreto 4ih (1967) y
Resolucidn 17 (1972).

/(Cont.)
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Criterios y.objetives

Trato preferencial a empresas
que descentralicen actividad
industrial. Prohibicidn de
instalacidfn en Bogota, Cali o
Medellin, salvo que exporten
50% o més de su produccidn.

YReglas del Juego" claras para
la inversidn extranjera con
politica ecoudmica estable y
persistente.

Igualdad de trato respecto del
inversionista nacional.

Incentivo permanente de la
inversién en general a través
reduccidn tasas tributarias.

Apoyo estatal subsidiario en
infraestructura, prospeccidn

y estudio recursos naturales

y realizacibén, en casos cali-
ficados de estudios de prefac-
tibilidad.

Instrumentos

Caracteristicas
~-Registro obligatorio
-Exclusibén en explo-
racidén y explotacidn
hidrocarburos y
bancos. Limitacidn
_en mineria, comer-
cializacidn interna,
transporte y turismo.
~Repatriacidn capi-
tales sdlo por venta
e inversionistas
nacionales o subre-
gionales o cierre
empresa. Repatria-
cidn utilidades
limitada al 20% del
capital.
~Transformacidn obli-
gatoria en empresas
nacionales o mixtas
en plazo de 15 afies.
-Control endeudamient
externo y exclusién
crédito interno larg
plazo.
~Evaluacidn previa y
recomendaciones del
DHP.

Decreto Ley 1748 de
1977 (ex. D.L. 600).

Caracteristicas

-Registro obligatorio
-Limitacidén a trans-
porte maritimo y
aéreo de cabotaje y
en seguros y publi-
cidad.
~-Repatriacidn libre
de capital después
de tres aflos y repa-
triacidn libre de
utilidades.

/(Cont.)
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NQ 3, Buenos Aires, 1978.

(Cont. )
Pais
Chile Criterios y objetivos Instrumentos
TG AT
Ley de Cambios Inter-
nacionales (Decreto
1272 de 1961)
(divisas):
-Reexportacidn de capi-
tales después de 36 N
meses.
-Reexportacidn libre
de utilidades. .
México 1. Aceptacidn de empresas con Ley para promover la
‘ capital extranjero cuando inversidn mexicana y
aporta acceso a mercados regular la inversidn
. externos y son fuente de extranjera (16-2-73).,
cambio técnico. Caracteristicas
. . . -Registro obligatorio

2. Seflalamiento de campos y en determinados casoS.
modali@ades prara la empresa -Exclusién y limitacidn
extranjera. en determinadas acti-

. vidades.

3. NegociaciOn de paguetes ~Limitacibn al 49% del
completos de medidas inclu- capital de las empre-
yendo transferencia tecno- sas y exclusidn de
logia particu}ar@ente en determinar el manejo
ramas en que la inversion de la misma.
nacional sea deficiente. -Libertad de repatria-

cibén del capital y
utilidades.
Fuente: Planes Nacionales de Desarrollo, Plan Industrial de México, -
BID-INTAL Sistemas de Registro v Fiscalizacidn de las Inver-
siones Extranjeras en America Latina. Serie Monograficas
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de tecnologia, diversificacidn de exportaciones y -apertura de

mercados externos y se lo excluye o limita en sectores que se

reservan a la empresa nacional, privada o plblica, sea por

razones de seguridad, sea para evitar que el excedente alll

generado fluya al exterior perdiéndose asi su contribucidn

potencial al desarrollo del pais. Colombia presenta, ademés,

las singularidades derivadas de la Decisibn 24 del Pacto Andino

que en lo fundamental limita las remesas de utilidades al 20%

del capital y exige la conversibén de las empresas extranjeras en

nacionales en un plazo de 15 afios.

El modelo chileno, implantado a mediados de' la década,

- - s . - . .
carece practicamente de cualquier restriccion al ingreso de

capitales extranjeros y ha eliminado toda norma discriminatoria

> - 03
entre aquellos y el nacional. ©Se esgpera con ello crear un c¢lima

de confianza y estabilidad que atraiga un flujo masivo de inver-

siones externas.

Papel de la nlanificacidn en el manejo del sector externo

En esta seccibn se intentard la critica constructiva de la realidad

descripta anteriormente apuntando diversas vias y procedimientos

por las cuales se pcdria integrar mis cabalmente al sector externo

en los esfuerzos de planificacidn de la regidn.

a)

Promocién de exportaciones, sustitucidn de importaciones y

asignacidn de resursos

Se ha visto la diversidad de esfuerzos hechos por los paises

tratando de ordenar y racionalizar su proceso de crecimiento frente

al sector externo y de aprovechar los potenciales beneficios deri-

vados del acceso de sus exportaciones a nuevos mercados. Sin

embargo, hasta ahora, tales esfuerzos han estado basados en juicios

intuitivos de la autoridad econdmica o han resultado de la presidn

de grupos de interés, internos o extermos, mas que en un cilculo

racional de costos y beneficios sociales frente a las diversas opciones.

/Desde el
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Desde el punto de vista de la asignacidén Sptima de los
recursos productivos, la promocidn de exportaciones y la susti-
tvcidn de importaciones- debe llevarse hasta aguel punto en que
el costo social de generar una unidad adicional de divisas, medido
en términos de recursos nacionales, sea igual en ambas actividades.
Se ha argumentado en general que el patrdn de desarrollo adoptado
por los pailses mAs industrializados de la regidn en el pasado
no ha sido el &ptimo, por cuanto ha sobredimensionado la sustitucidn
a expensas de una produccidn mis eficiente de divisas por el sector
exportador. La evidencia empirica favorable a esta tesis ha
provenido de los estudios 1/ sobre proteccidn efectiva realizados en
la década de los sesenta, en que han mostrado una alta tgsa de
proteccidn . para industrias de sustitucibén y una desproteccidn neta
a potenciales actividades de exportacidn.

%

1/ Al respecto, véanse los estudios para Brasil, Chile y México en
..Bela Balassa y colaboradores Fstructura de la proteccidn en
paises en desarrollo, CEMLA, México, 1972. Ademas, para Chile,
Jere R. Bahrman, Foreign Trade Regimes and Economic Development:
Chile, NBER, Nueva York, 1976. Capitulo 5; y para Colombia,
Carlos F. Diaz-Alejandro, Foreign Trade Regimes and Economic
Development: Colombia, NBER, Nuecva York, 1976, Capltulo 8.

Notese, sin emwburgo, que ya en 1963, Prebisch destacaba la
conveniencia de promover el sector exportador en un patrbn mas
equilibrado de desarrollo: "La limitacién de la demanda exterior
de exportaciones primarias obliga a destinar parte del incremento
de factores productivos a actividades sustitutivas. )

Como su productividad es inferior a la de los grandes centros,
es necesario darles un subsidio de cierta cuantia en forma de
proteccibén aduanera. Sin embargo, existirian posibilidades de
desarrollar, con un subsidio de cuantia inferior nuevas activi-
dades de exportacidn industrial, con las cuales se podria obtener
por el intercambio mayor cantidad de articulos industriales que
los que se conseguiria con la produccidn sustitutiva'.

Véase Hacia una dinfmica del desarrollo latinoamericano, Fondo
de Cultura EconOmica, México, 1963, pp. 139-140,

/Es conveniente
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Es conveniente que las oficinas de planificacidn de los
paises de la regidn otorguen alta prioridad a la realizacibn de
estudios sobre las ventajas relativas de ambos procesos, los que
debieran superar limitaciones importantes del enfoque de proteccidn
efectiva especialmente en cuanto a:

i) La consideracidn del empleo relativo de mano de obra
de ambos procesos o, lo que es equivalente, tomar el factor trabajo
a su costo social alternativo;

ii) la capacidad de generacidn de excedentes de reinversidn;

iii) la contribucidn tecnoldgica de ambas actividades; y

iv) la utilizacibn racional de recursos no renovables y el
impacto sobre el medio ambiente.

Ademés, la visidn tradicional de considerar la promocidn de
exportaciones como alternativa de la sustitucidn de importaciones
puede ser cuestionada mostrando la complementariedad existente
entre ambas en diversos renglones manufactureros, tal como ha
demostrado la experiencia de los paises industrializados.

La disponibilidad de los estudios citados podrian fundamentar
wis sblidamente las estirategias de industrializacién para la década
del 80,

b) Tratemiento de la inversidn extranjera directa

La revisidn sumaria del tema en los planes de desarrollo
formulados en la década muestra que, en gencral, los paises de la
regidn estin buscando adecuar el tratamiento a la inversidn extran-
jera a los objetivos de los planes de desarrollo.

Sin embargo, salvo excepciones, no se observa gque se haya
estructurado un proceso sistem&tico de evaluacidn de los beneficios
y de los costos que pueden reportar a la economia nacional determi~

nados proyectos de instalacidn de empresas transnacionales. Ello

/hace que,
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hace gue, practicamente, los paises no cuenten con elementos.
suficientes de negociacién frente al capital extranjero. 1/ )

Por ello, parece de la mayor urgencia que los paises
creen dié@ositivos gubernamentales permanentes para llevar a
cabo dicha evaluacidén en respalddlde las negoclaciones feépectivas.

Los bérganos de planificacién debieran definir una metodologia .
de evaluaciég de_los efectos de las empresas transnacionales y a
partir de élla, elaborar una pauta de negociacidn coherente con
los objetivos del Plan de DNesarrollo. Este esfuerzo debiera
analizar los costos y beneficios del capital transmacional en la
perspectiva del PlanvNacional de Degarrollo, considerando los
siguientes factores: '

i) La explotacidn de recursos naturales renovables y no
renovables y el grado en que las ganancias de la multinacional
reflejan “"rentas de escasez' de dichos recursos y no valor agregado
por ellas; o

ii) el aporte tecnoldgico que pueda difundirse real y
positivamente en la économia nacional, como fendmeno opussto a la
creacidn de "enclaves tecnoldgicos"; | )

iii) el impacto neto sobre el empleo, teniendo en cuenta'lé
"destruccidn" de empleos que se produce a menudo en los sectores
tradicionales a consecuencia de la modernizacidn tecnolbgica
consiguiente; '

im 2l zporte real de nuevos mercados externos, a la luz
de .las cliausulas de no exportacidn a los mercados donde actlan o
las empresas matrices; )

v) el efecto heto sobre la balanza de pagos, tanto por el

uso de insumos iumportados como por el endeudamiento externo;

3/ Evidentemente ésto no significa que en diversas instancias no
se haya negociado con el capital forédneo. Sin embargo, los
criterios de negociacidn de la parte nacional no son siempre
conocidos ni consistentes con el Plan de Desarrollo y quedan
expuestos a diversas manipulaciones de los grupos de interés.

/vi) la
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vi) la valorizacidn de los aportes de capital y tecnologia,
dada la tendencla de sobreestimar el valor real de dichos aportes;
vii) el control sobre los precios de transferencia de insumos
y productos entre filiales y casas matrices, a fin de evitar la
evasidn tributariay
viii) las normas de acceso al crédito interno a costos inferiores
al internacional;
ix) ‘el impacto sobre las pautas de consumo por tipo de bienes
¥ grupos socicecondmicos.
La existencia de criterios claros y definidos sobre cada uno
de estos puntos ciertamente mejoraria la posicidn negociadora de los

paises frente a las empresas transnationales.

c) Integracidn econdmica

En los planes de desarrollo formulados por los palses de la
regién que participan en diversos acuerdos de integracidn econdmica,
se encuentran referencias al proceso de integraciéq_y al interés
nacional por fortalecerlo. Sin embargo, un examen en profundidad
de los mismos pareciera indicar que tales procesos no han afectado
significativamente los enfoques y los métodos de planeacidn del
desarrollo. En general, los palses siguen concibiendo sus planes
como refiriéndose a unidades nacionales relativamente autdnomas.

Mé&s afin, parecen existir sb0lo débiles conexiones entre los organismos
de planeacidn nacional y aquellos drganos ejecutivos encargados de
disefiar la politica integracionista y de representar a los paises

en los drganos subregionales de integracidn.

Frente a este diagndstico pueden sugerirse tres tipos de
acciones:

i) Fortalecer los vinculos entre los organismos de planeacidn
nacional y los de integracidn con el propdsito de que se considere
explicitamente en el proceso de formulacidn de planes, el impacto
de los acuerdos existentes sobre el desarrollo sectorial y regional

a nivel nacional; y para que, en la definicidén de nuevos acuerdos y

/en la
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en 1a.politica de integracidn, se tengan presentes los objetivos
y propdsitos de los planes nacionales de mediano y largo plazo.

ii) Intensificar las vinculaciones entre los organismos
nacionales de planificacibn a fin de armonizar la formulacidn de
los planes nacionales apuntando a la definicidn de estrategias
‘subregionales de desarrollo y, eventualmente, a la formulacidn
de un plan subregional indicativo de mediano plazo.

iii) Realizar un esfuerzo por adoptar una nomenclatura y un
sistema de informacidn uniforme que permwmita la comparacidn y compa-
tibilizacidn de los ejercicios de programacidn a nivel subregional.
La existencia de estos instrumentos facilitaria en gran medida los

esfuerzos de integracidn en la regidn.

/B. FPOLITICAS DE
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B. POLITICAS DE INVERSION Y FINANCIAMIENTO

1. Introduccibn

Los objetivos de las politicas de inversidn y financiamiento

siempre han ocupado un lugar destacado en los planes de desarrollo.
Los elaborados durante la década pasada no son excepcidén. Por el
contrario, todos los que se han consultado proponian, como objetivos
centrales, zumentar considerablemente tanto el volumen de capital
invertido, como su participacidén en el producto geogréafico bruto.
Esto se visualizaba como un requisito previo para la expansidn
productiva y el consiguiente logro de una tasa de crecimiento
econdmico que facilitase un progreso econdmico y social acelerado.
Se entendié que el aumento en la tasa de inversidn, sbélo podia

ser logradoc mediante una expansidén en la oferta total de ahorro.

Por lo tanto, un elemento central de los planes fue la movilizacidn
de los recursos financieros requeridos para lograr los.objetivos
propuestos. Esta expansidn de la inversidn como de su financiamiento,
constituye, sin lugar a dudas, un sello caracteristico de los planes
elaborados latinocamericanos.

La mayoria de los planes consultados asigné importancia central
al ahorro nacional como mecanismo de financiamiento, aungue sin
desconocer el papel de los fondos extranjeros como complemento de
los recursos nacionales. .

Las diferencias en los planes, resvecto a inversién y financia-
miento se refiere, estdn en la magnitud de los objetivos planteados,
en las politicas prcpuestas para alcanzar dichos objetivos y en el
énfasis relativo asignado al ahorro piblico y privado.

A continuacidn se pasarad revista al contenido de los planes
elaborados y al desempeiio en las areas de inversibén y financiamiento,
dividiendo la década en dos periodos. Para la primera mitad (1970~

1975) se indicarédn las metas de cada plan contrasténdolas con los

/resultados obtenidos
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resultados obtenidos al final del ejercicio. Como respecto a la

segunda mitad no existe informacidn para analizar todo el periodo

la evaluacidn sb6lo se hari haéta 497?° En ambos casos, se analizaran

los instrumentos de politica propuestos y utilizados para lograr

los objetivos plahteadps. El estudio termina con una evaluacion

dé las perspectivas y desafios que existirédn en este sector durante ”

la década del oéheﬁta, planteando algunas proposiciones de politica.

2., lLa‘experiencid en politicas de inversidn y financiamiento
durante la primera mitad del decenio

‘En el'periddo 1970-1975 se méntu?iéron las tradicionales medidas
de politica econdmica destinadas a fomentar el ahorro piblico y privado
como principal'meCanismo de financiamiénto‘de la inversidn.

Como se verd mids adelante las politicas destinadas a aumentar
el ahorro privado fueron relativamente menos exitosas que las desti-
nadas a aumentar el pfiblico. Este se tratd de incrementar principél-
mente a través de ingresos fiscales adicionales. 1/ En la mayoria
de los casos el aumento logrado, sin embargo, fue parcial o totalmente
contrarrestado pof un constante incremento en los gastos corrientes
gubernamentales.

"El impulso del ahorro privado se buscd mediante el establecimiento
de condiciones mis favorables. Asi, para compensar el efecto de 1&1
inflacidn, se elevaron los tipos de interés devengados por los depbsitos.
En algunos paises, ademds, se prestd especial atencién al fomento de
los depésitos bancarios a plazo fijo mediante la fijaéién de tasas
de interés més elevadas. Por (iltimo, se modificaron ciertas politicas

fiscales para alentar el ahorro. Pero, en general, puede concluirse,

3/ El aumento anual de los ingresos fiscales como porcentaje del PIB
para algunos paises de la regidn fue: (la primera cifra equivale
a la tasa planificada, la segunda a la efectiva) Argentina: 0,3
y 0,173 Brasil: O0,1; Guatemala: -0, 2y O0,1; Paraguay: O, 2y
-0,8; Trinidad y Tobago: 0,2; Venezuela: 3,0.

/que la
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que la estructura del ahorro siguid estando determinada fundamentalmente
por las perspectivas generales del crecimiento econdmico.

Come un incremento del ahorro nacicnal o del flujo de recursos
financieros provenientes del exterior constituye un requisito para
lograr el aumento esperado en la tasa de inversidn, la totalidad de
los paises investigados, 1/ se.propusieron aumentar la participacidn
del ahorro en el producto brutoc. - A continuacidn se revisarén breve-
mente los objetivos planteados en los planes y los resultados
de las politicas implementadas en el Area de financiamiento para el
desarrollac.

a) El 2horro nacional v los recursos externos

La totalidad de los paises, con la excepcidn de Trinidad y
Tobago, habian previsto un aumento en la participacidn relativa
del shorro en el producto interno bruto durante el periodo de
ejecucidn del plan. Incluso seis de los ocho palses esperaban gue
el aumento medio anual fuera igual o superior a medio punto porcentual
en dicha relacidén. Ademés, todos los paises, con la excepcidn de
Argentina y Trinidad y Tobago, esperaban disminuir su dependencia
relativa de los recursos externos. 2/

Aungue todos los palses, excepto Argentina lograron aumentar
la participacidn del ahorro en el producto internoc bruto, soélo
Paraguay, Venezuela y Trinidad y Tobago lograron igualar o superar

las tasas propuestas. Dos de los tres palises que superaron su tasa

1/ Los planes aqui considerados son los siguientes: Argentina: Plan
Nacional de Desarrollo y Seguridad 1971-1975; Brasil: I Plan
Nacional de Desenvolvimento 1972-1974; ' Colombia: Plan de Desarrollo
Econbmico y Social 1970-1973; Guatemala: Plan de Desarrollo 1971~
1975; Paraguay: Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social
1971-19753 Pert: Plan del Perd, Volumen 1, Plan Global 1971-1975;
Reptiblica Dominicana: Primer Plan Nacioual de Desarrollo: Pro-
yecciones Macroecondémicas y del Sector Piblico 1970-1974; Trinidad
y Tobago: Draft Third Five-Year Plan 1969-19732; Venezuela: IV
Plan de la Hacidbn 1970-197L.

2/ La informacidn estadistica sobre esta materia se resume en el
Cuadro 1 del Apéndice.
/de ahorro
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de sherro respecto a la proyectada, lo lograron fundamentalmente
a través de un espectacular aumento en los ingresos de exportacidn,
sea por la brusca alza en los precios de exportacidn del petrdleo
en el caso de Venezuela, sea en la produccidn agricola, como Paraguaye.
Los resultados respecto al uso de recursocs externos fueron aln menos
- satisfactorios. .De hecho ningln pais (con la excepcién de Venezuela)
. logrd la meta propuesta en el plan; ‘aun mds, si se excluye Venezuela,
todos los paises aumentaron su dependencia respecto de los recursos
externos. La tendencia general al aumento de la dependencia relativa
respecto de los recursos externos fue creada en gran parte por el
desarrollo de los acontecimientos en la economia mundial durante
el periodo 1972-1973. ‘Estos acontecimientos no sélo incorporan el
alza generalizada de precios; sino, ademds, la recesidén econdmica
en los palses desarrollados que disminuyd:considerablemente los.
ingresos de exportacién de muchos:paises en desarrollo.

En definitiva notamos que la mayoria de los palises se acercan
e incluso superan la tasa de ahorro planificada para la primera mitad
de la década. 8in embargo, ésto se logra gracias a una entrada de
recursos externos superior a la que se habla estimado deseable en
el momento de elaborar el plan. E1 haber logrado las metas de ahorro
permitid, como veremos a continuacidn, financiar la inversiébn
plénificada°

b) La inversidn

Al comparar los incrementcos planificados y los efectivamente
logrados en las inversiones totales en términos reales se nota que
cinco de los nuéve paises superaron las metas de inversién que se
habian propuesto y sbélo dos no las lograron. 1/ A la vez, se advier-
te que los paises que alcanzaron o superaron sus objetivos de incre-
mento en la produccidén total de bienes y servicios son principalmente
aquéllos que tambiép alcanzéron o superaron sus objetivos de aumentar

las inversiones totales, con la excepcidn de los paises exportadores

1/ Véase al respecto el Cuadro 2 del Apéndice I.
/de petrdleo.
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de petroleo. Esto lleva a concluir que, en términos generales, el
aumento de la formacidén bruta de capital o de las inversiones, tal
como se habia previsto, desempefid un papel de importancié decisiva
en el ldgro de los objetivos de crecimiento econbmico.

Parece importante recordar gue el fracaso en el logro de los
objefivos contemplados en los planes, en algunos paises, estuvo
fundamentalmente determinado por las enormes presiones sobre la
balanza de pagos que experimentéroh;' Los bruscos aumentos en los
precios mundialés de los alimentoé; el combustible, los abonos y
la maguinaria, durante los afios 1573-1674, 1imitaron los recursos
disponibles dificultando o impidiendo la expansidén de las inversiones
de estos paises. E1 escalonamiento de precios no sdélo cred limitaciones
financieras para la implementacidn del plan, sino también problemas
administrativos y una desviacidn reépecto a las finalidades de los
plancs. Sin lugar a dudas éste fue un periodo extraordinariamente
critico, especialmente para Quienes‘fisualizaban el proceso de

planificacidn como especialmente rigido.

3. L& experiencia en la scgunda mitad del decenio

La mayoria de los planes considerados aqui 1/ estaban vigentes aflin
después de 1977. Sin embargo, la informacidn disponible sdlo ha
-permitido compararlos con los resultados hasta dicho afio. La

evaluacién de los planes se ve dificultada ademés porque se iniciaban

en afios distintos. Por lo tanto, los planeé presentan distintos
periodos de implementacidén a la fecha selecciona&a para evaluarlos.
Dadas las dificultades que existen para hacer una correcta evaluacidn

de los resultados de los-planes durante la segunda mitad de este decenio
hemos optado‘por presentar separadamente los objetivos, instrumentos

de politica y resultados_del plan.

l/"Los planes considerados en esta seccibn, a no ser que se estipule
lo contrario, serdn: Argentina: Plan trienal para la reconstruc-
cidn y la liberacidn nacional, 1974-1977. Barbados: Development
Plan, 1973-1977. Bolivia: Plan de desarrollo econdmico y social,
(Conto )
/a) QObjetivos

e ou Saition 1t i
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a) Objetivos e instrumentos de politica

Se verén agui separadamente, los obgetlvos de inversidn y
financiamiento y los instrumentos de polltlca propuestos para lograrlos.

i) La inversién. En general los palses de la reglon, como

se puede apreciar en el Cuadro 3 del Anexo, pensaban destlnar una
parte sustancial de su producto nacional bruto'a la formac1on de
capital bruto durante la segunda mitad del decenio gue concluye.
De hecho, 60 por ciento de los paiséé éonsiderados pretendiah alcanzar ’
o superar una tasa de inversidn bruta del 25 por ciento, Es también
interesante observar que, al igual que en la prlmera mltad de la

década, los objetivos de crecimiento acelerado y{el logro de altas

tasas de inversibn aparecen altamente asociados.’ Adémés, més de la

mitad de los paises se provonian alcanzar su tasa de inversién

méxima antes de o durante 1977. ' o

ii) Bl financiamiento. Si las metas de inversidén parecen impre-

sionantes respecto a la experiencia histérica, las de financiamiento
con recursos internos lo son atin mds. E1 promedio de crecimiento anual

planificado en la tasa de ahorro alcanza a casi uno por ciento del

(Continuacidén pag. anterior)

bt

1976-1980, resumen. Brasilﬁv_iI Plan nacional de desenvolvimento,

1975~-1979, Chile: Eficiencia econdmica para el desarrollo social- -
plan nacional indicativo de desarrollo, 1976-1981. Colombia:

rara cerrar la brecha; Plan de desarrollo social, econdmico y

regional 1975-1978. Costa Rica: Plan nacional de desarrollo, .

1974-1978. Repiblica Dominicana, Estrategia para el desarrollo
econdémico social de la Repiblica Dominicana (Resumen de la versidn
preliminar para discusibdn). Ecuador: Plan integral de transfor-
macidn y. desarrollo, 1973-1977. E1 Salvador: Plan de desarrollo
econdmico y social, 1973-1977. Guatemala: Plan de desarrollo,
1975-1979. Nicaragua: Plan nacional de reconstruccidn y desarrollo,
1975-1979. Panamé: Plan Nacional de Desarrollo 1976-1980 (Obje-
tivos, politicas y metas, globales y regionales), versidén preliminar.
Perti: Plan Nacional de Desarrollo, 1975-1978. Uruguay: Plan
Nacional de Desarrollo, 1973 1977. Venezuela: V Plan de la

Nacidn 1976~1980. ‘

/producto, si
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producto, si se excluye a Venezuela, que pretende disminuir dicha
tasa. Ademés,se esperaba que una fraccidn sustancial de dichos
recursos provinieran del esfuerzo ﬁacional. El Cuadro 4 del Anexo
muestra la tasa planificada de cambio anual de participacién del
ahorro nacional bruto, los recursos externos y la oferta total de
ahorro en el producto geografico bruto. Cabe hacer notar que la
Estrategia Internacional de Desarrollo para la Segunda Década de
Desarrollo de las Naciones Unidas proponia una tasa anual de creci-
miento del ahorro del 0,5 por ciento y que el promedio de crecimiento
anual del ahorro en el PGB para todos los paises en vias de desarrollo
durante la primera mitad de esta década fue de 0,8 por ciento.
Evidentemente,. este promedio estd altamente distorsionado por 1las
espectaculares ﬁasas de ahorro logradas por lo paises exportadores de
petrdleo y de otros bienes primarios que experimentaron dristicos
aumentos en su precio real durante el curso de la década.

En definitiva, el conjunto de los paises de la regidn, con
la sola excepcidn de Venezuela, se propusieron aumentar cada afio
la participacidén del ahorro nacional en el precducto geogrdfico bruto.
Ademis, se propusieron el objetive paralelo de aumentar el ahorro
global reduciendo su dependencia de los recursos externos. Sbélo
tres paises (E1l Salvador, Uruguay y Venezuela) han planificado aumentar
la participacidén del flujo neto de capitales provenientes del exterior
en el PGB, La tendencia dominante, sin embargo, es plantearse una
disminucidén de la dependencia en recursos externos. Barbados, Ecuador
y Nicaragua se propusieron disminuir el flujo neto de capitales en
términos reales al final del periodo contemplado en el plan. Argentina,
Chile y Guatemala, aunque esperaban disminuir la participacidén de los
recursos externos en el PGB, planificaban que su volumen aumentase en
términos reales durante el periodo. E1l aumento del flujo de recursos
externos en Venezuela merece una aclaracidn; este pals realmente
habia planificado un flujo neto de recursos hacia el exterior; sin
embargo, la tasa de crecimiento de este flujo es inferior a la del
crecimiento del producto durante el periocdo del plan.

ALuadro 1
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Cuadro 1

COEFICIENTES PLANIFICADOS DE AHORRO NACIONAL BRUTO, RECURSOS
EXTERNOS E INVERSION PARA EL ANO 1977

(Porcentaije del PIB)

Tasa de

Pais Ahorro Recursos Ahorro
Nacional Externos Total
Argentina 29.7 - 3,7 26.0
Barbados a/ 2.0 ‘ 2.0 L,o
Bolivia 19.5 7.6 27.2
Chile a/ 1.4 1.4 2.8 .
Costa Rica 15.3 10.6 25.9
Ecuador 17.5 9.8 27.3
El Salvador 15. 4 1,1 16.5
Guatemala 15.9 5.0 20.9
Nicaragua 17.2 - 23,3 Lo.1
Panamé k.6 8,7 33.3
Uruguay 13.5 1.6 15.1
Venezuela 38.1 - 11.0 27.1
a/ arbad ile tuvieron coeficientes de ahorro negativos en su

ile
by -5.2 respectivamente). En la elaboracidn del
cuadro se supuso que el objetivo era aumentar la participacidn
del ahorro nacional en el PIB el ritmo indicado en el plan, pero
a partir de cero. Este supuesto puede haber distorsionado los

resultados.
Fuente: Cuadros del Apéndice.

/Dado que
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Dado que los planes considerados tienen distintos afios base se
ha elaborado un cuadro que los haga comparables en un momento en el
tiempo. Para este efecto se han considerado los objetivos de creci-
miento anual en la participacidn del coeficiente de ahorro en el PIB
y el cambio anual esperado en el uso de recursos externos (también
como porcentaje del PIB) que figuran en los planes. Este cuadro
sefiala cudl es la tasa esperada o planificada de ahorro, el uso de
recursos externos y el ahorro total como porcentaje del PIB para el
afio 1977. Dichas tasas de construyeron utilizando como afio base 1/
el indicado en el plan, de ahi en adelante se le sumbd el cambio anual
esperado en el ahorro y en el uso de recursos externos hasta llegar
a 1977. La tasa de ahorro total esperada se logrd sumando la tasa
planificada de ahorro y la de recursos externos,. calculados segin el
método anterior.

Nueve de los doce paises se proponian alcanzar en 1977 tasas de
ahorro nacional superiores al 15 por ciento, tasa considerada como
una prueba critica demostrativa de la capacidad de un pais para lograr
el progreso econdmico y social en forma autosostenida. 2/

Al revisar las metas y objetivos planteados para el afio terminal
del plan 3/ se aprscia que: i) todos los paises, con la sola excepcidn
de Guatemala, se proponen superar la tasa del 15 por ciento antes o
durante ese afio, y la mayoria postula incluso rebasar la del 20 por
ciento. Sin embargo, mds de la mitad de los paises alin esperan que
por lo menos 15 por ciento del ahorro total sea financiado con
recursos externos., 1i) No se pretende alcanzar las altas tasas de

ahorro que se han propuesto a costa de reducciones del consumo personal.

1/ La tasa de ahorro nacicnal bruto del afio base considerado fue:
Argentina 22,8%; Bartados.-7.4%; Bolivia 17.1%; Chile -0,3%
Costa Rica 2.6%; Ecuador 13,1%; El Salvador 13,4%; Guatemala
13.5%; Nicaragua 10.4%; Panamad 23.2%; Uruguay 11.0%; Venezuela
34,1%. Todas como porcentaje del PIB. ’

g/ Véase Journal of Development Planning N2 11, Naciones Unidas,
Nueva York, 1977, p. 147.

3/ Véase el Cuadro 5 del Apéndice.

/Se espera



- 118 -

Se espera incluso un aumento sustancial en el consumo total y per
cdpita. 1/ Las altas tasas planificadas de aumento en el consumo
dan fe del irnterés existente por mejorar los niveles de vida, pero
plantean al mismo tiempo, serios problemas para lograr las tasas
de ahorro esperadas.

iii) Instrumentos de politica. En este punto es donde pueden

encontrarse las mayores diferericias respecto al tratamiento de la
inversibén y el financiamiento entre los planes de desarrollo de la
regién. La primera es la importante relativa que se le asigna al
ééctor piblico ¥y privado. 3/ En este sentido, hay dos casos polares.
Bolivia esperaba que el sector pliblico contribuyera al ahorro nacional
con un monto equivalente al 17 por ciento del PGB y fuera, por lo
- tanto, el principal generador de zhorros en el pais. Por su parte,
Argentina, Costa Rica y Nicaragua, en el plan para el periodo 1975-1979,
. esperaban que una parte sustancial del ahorro proviniera del sector
privado.

Evidentemente, los instrumentos para expandir el ahorro piablico
difieren de los que pretenden expandir el privado, por lo que hay que
analizarlos separadamente.,

Se propusieron tres férmulas para aumentar el ahorro piblico:

i) Argentina y Panam& propusieron una reduccidén del gasto
pliblico o un aumentode éste a una tasa inferior a la del crecimiento
del producto geografico bruto. Estos dos paises forman parte de los
que planificaron una mé&s alta tasa de ahorro total. La Repliblica
Dominicana tambidn debiera ser ubicada en esta categoria ya que si
bien se propone aumentar su gasto a una tasa superior a la del pfoducto,
la diferencia .es pricticamente insignificante;

ii) Nicaragua, Costa Rica y El Salvador se propusieron aumentar

el gasto plblico a una tasa superior a la del crecimiento del producto,

Véase el Cuadro 5 del Apéndice.

RS

En el Cuadro 6 del.Anexo se presentan cifras referentes al aumento
planzficado del ahorro plGblico y privado para algunos paises de la
regidn. ’

/y ello
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¥y ello porque si bien sefialaban la necesidad de evitar todo gasto
" innecesario, entendian que el gasto piiblico cumple un rol fundamental
en la satisfaccibén de las necesidades bAsicas, en la formacidn de
capital humano y en la expansidn de la empresa tradicional. Buscando
mayor .racionalidad del gasto plblico, Nicaragua duplicaba la tasé de
crecimiento de la tasa de interés a la deuda plblica respecto del
.costo del crédito para el resto de la economia; '

iii) La tercera férmula consistid en que los ingresos piblicos
aumentaran a una tasa superior a la del gasto, aunque éste fuera a
5u Vvez, superior a la tasa de crecimiento del producte. Para ello
Brasil, PerQ y Uruguay se propusieron mejorar la administracién
piiblica y, en particular, aumentar las ganancias de las empresas
pliblicas. 1/

~Ademés, la casi totalidad de los paises, incluyendo a los

mencionados en otras categorias, se propusieron aumentar la recaudacidn
piblica a través de impuestos. Brasil, por ejemplo, pretendia
racionalizar y simplificar la ley de impuesto a la renta con el objetivo
de que el sistema impositivo fuera mas funcional y equitativo. Se
proponia, al igual que Ecuador, aumentar la tasa de impuestos para
aguellos grupos sociales con mayor capacidad de pago. Otra férmula
para aumentar la recaudacidn propuesta en Ecuador, Chile y Uruguay,
consistibé en revaluar el precio de la tierra y convertir este impuesto
en el m&s importante para el sector agricola, gue tradicionalmente
presenta mayores dificultades en materia de impuestos. Por altimo,
se buscd aumentar el volumen de impuestos cambiando la forma y monto

de recoleccidn de los impuestos indirectos. 2/ En este sentido,

3/ Este objetivo también estid presente en los paises del primer
grupo (Argentina, Panamd y Repfiblica Dominicana).

2/ En este sentido, el impuesto fnico al valor agregado (IVA) imple-
mentado en Chileparece ser muy efectivo y fécil de fiscalizar.
Sin embargo, es de carfcter regresivo en términos de la distribucidn
del ingreso. ‘

/han habido
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han habido cambios en la estructura arancelaria de Brasil, Chile,
Panamd y Venezuela.

V Como ya se indicara, el conjunto de los paises de la regidn

ha puesto especial énfasis en el aumento del ahorro privado. Todos

se propusieron aumentar la participacidn del ahorro privado en el
producto, lo que requiere un gran esfuerzo, que, dadas las carac-
teristicas de los paises de la regidn, debia provenir fundamentalmente
de los propietarios del capital industrial y, en menor medida, de los
asalariados urbanos.

‘Bolivia, per ejemplo, esperaba que la puesta en marcha a plena
capacidad dé ciertos proyectos industriales éumentase la tasa de
ahorro de la empresa privada a una tasa del orden del 30 por ciento
anual durante el periodo del plan. En Argentina y Chile, el uso
de la capacidad instalada no utilizada debia redundar en un aumento
de la tasa de ganancia, ¥y por ende, del ahorro e inversidbn privada.
En Brasil y Costa Rica se esperaba que con los ajustes de politica
fiscal y monetaria, se redujera la incertidumbre y, por lo tanto,
se promoviera el ahorro y la inversidn privada.

Para promover el ahorro privado muchos paises se propusieron
cambiar las tasas de interés e impuléar la creacidn de instituciones
financieras gue llegasen al conjunto de los ahorrantes potgnciales.
Uruguay buscd elevar las tasas de interés para incentivar el ahorro
personal. Panamd buscd eliminar toda restriccidn a las tasas de
interés pagadas a los ahorrantes y fortalecer a las instituciones
de ahorro y préstamo, con el fin de ampliar los canales de captacidnm
Y la competencia entre instituciones financieras. Chile ha incentivado
la formacién de un mercado privado de capitales que se debe convertir
en el mecanismo fundamental de orientacidén del ahorro y la inversidbn.
Para ello se han liberalizado las tasas de interés casi completamente,
v Brasil, Chile y Panamé han estimado que el ahorro privado
nacional debe ser complementado por el capital extranjero. Para
este efecto han liberalizado, particularmente en Chile, las
condiciones de entrada del capital extranjero.

/Por 1dltimo,
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Por Giltimo, Brasil y Venezuela se propusieron ampliar el
grupo social que coloca sus ahorros en acciones. Para este efecto,
particularmente en Venezuela, se ha promovido la participaciép de
los trabajadores en la propiedad de la empresa.

A partir de lo dicho anteriormente, pueden distinguirse dos .
modalidades de expansidn y racionalizacidn del ahorro piblico ¥y
privado que, en una forma u otra, han sido impulsados por la casi
totalidad de los paises de la régién: una consiste en estructurar
un mercado de capitales; 1la otra, en la blisqueda de una mayor
eficiencia en el sector pliblico, particularmente en la asignaciédn
de los fondos de inversidn mediante estudios de evaluacidn de
proyectos especificos.

Este tipo de objeti.vos han c£ido planteados en la casi totalidad
de los paises de la regidn, pero con particular énfasis en Chile,

Por esta razdn, se describira con mayor detencidn este caso, sefialando
Asus particularidades y diferencias con otras experiencias.

La bGsqueda de mayor eficiencia y racionalidad en la asignacidn
de los fondos piblicos es un fenbmeno casi generalizado en la regibn
y con caracteristicas bastante similares, lo que obedece fundamentalmente
al esfuerzo realizado por el Banco Interamericano de Desarrollo impul=~
sando la creacidén de instancias de estudios de preinversidn y de
evaluacién de proyectos. "Con el fin de asignar eficientemente los
recursos de inversidén de que dispone el Estado todas las inversiones
del sector pliblico serdn evaluadas con anticipacidn, de acuerdo a
criterios de rentabilidad econdmico-social. Esto evitard llevar
adelante proyectos plblicos de bajo rendimiento o que no esfén

de acuerdo con la capacidad econdmica del pais". 1/ Para este efecto,

1/ Repliblica de Chile, Oficina de Planificacién Nacional, Estrategia
Nacionsl de Desarrollo Econbmico y Social, Politicas de Largo
Plazo, 197?, Pe 20.

/se ha
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se ha dado instrucciones al conjunto de las reparticiones plblicas
chilenas respecto a la forma en que debe ser presentado y evaluado

un proyecto. La modalidad concreta de evaluacidn, como las estadis-
ticas (fundamentalmente precios) a utilizar, han sido preparadas por

la Oficina de Planificacidn Nacional y repartidas, en forma de
cartillas, a las distintas reparticiones pﬁblicas,l/ Cada entidad
tiene la obiigacién de presentar a la Oficina de Planificacidn Nacional
una evaluacidn anticipada de sus proyectos para que ésta, a su vez, lo
evallle y determine la prioridad que tiene en los plazos pertinentes,
Con este mismo fin, se desarrollan programas de capacitacidn y especia-
lizacidén de funcionarios plblicos en las técnicas de evaluacidn social
de proyectos. '

En lo que al ahorro privado se refiere, se ha considerado de vital
importancia el funcionamiento adecuado del mercado de capitales por
cuanto "permite el traspaso de fondos entre los diferentes agentes,
movilizando estos recursos y posibilitando asi su incremento y el logro
de una eficiente asignacién”. 2/ Para este efecto se ha.considerado
importante avanzar hacia una mayor liberacidn de la tasa de interés, 3/
de tal forma que refleje el costo de oportunidad del capital. En el
caso chileno, los controles en aquellas &reas donde subsisten, tienen
un caracter global; esto es, se han acabado los controles o subsidios
selectivos. El caso brasilefio, por ejemplo, es distinto, ya que se
contempla la existencia de crédito selectivo fundamentalmente comd
un mecanismo de apoyo a la pequefia y mediana empresa nacional. Para

este efecto se ha adoptado una modalidad de participacidn del sector

j/ Existen cartillas para los distintos sectores, por ejemplo, agua
potable, electricidad, salud, etc.

2/ Oficina de Planificacidn Nacional, Chile, Consideraciones sobre
la planificacién en Chile, 1979, p. 28.

2/ El grado de liberalizacién de las tasas de interds es variable
segun los paises. Chile es, probablemente, el gue ha avanzado
mas hacia una tasa completamente libre.

/phblico en
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piblico en el mercado de capitales bastante mads activa. E1l aparato
gubernamental a través de sus instituciones financieras, otorga crédito
subsidiado o, por lo menos, a tasas distintas a la del mercado, a este
tipo de empresas. Ademads, refinancia el crédito otorgado por los
bancos comerciales y ha liberalizado parcialﬁente, para estos casos,
la tasa de encaje obligétoria de los bancos comerciales.
Por lo tanto, si bien existe un interés en incentivar el desarrollo

de un mercado de capitales, existen divergencias respecto al rol
que le cabe al Estado en éste. Extrafiamente, paises como
Argentina 'y Chile, por ejemplo, que postulan la subsidiaridad del
Estado, en el &rea financiera se han limitado a facilitar el funcio-
namiento del mercado sin corregirlo, o a apoyarlo cuando el mercado
presenta claras deficiencias. 1/

Aundue el esfuerzo por movilizar recursos para aumentar el
ahorro total gue se han propuesto los paises de la regidn es conside-
rable, la mayoria de ellos esperan gue estos recursos no sean suficientes
para cubrir los montos de inversidn planificados. Esto es esbecialmente
cierto para el caso del ahorro y la inversidn plblica. 2/ Esto
necesariamente significa que esos paises aln esperan contar con un
significativo aporte de fuentes extranjeras de financiamiento.

b) Resultados de la ejecucidén de los planes

En el caso de la inversidn, como sefiala el Cuadro 2, los
resultados durante la segunda mitad de la década en general han sido

bastante promisorios. La regidn en su conjunto superd las tasas de
inversidén planificadas. En este sentido especial mencibén debe hacerse

de Ecuador y Venezuela, ambos exportadores de petrdlec, que superaron

l/ Una de las méds claras gque se ha manifestado en el mercado
de capitales sin incidencia estatal es la falta de apoyo
crediticio, a tasas de interés promedio,.para el pequefio y mediano
productor. Esta es, precisamente, la irregularidad o incapacidad
del mercado que se pretende corregir, mediante la intervencidn
estatal, en Brasil.

2/ El Cuadro 7 del Apéndice da a conocer la informacidn existente sobre
esta materia.

/Cuadro 2
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Cuadro 2

RESULTADOS DE LAS POLITICAS DE INVERSION

Afio 1977

Tasa de Tasa de Tasa
Pais inYersién_ ‘ inv§r§i6n efectiva

Afio base planificada 1977

1977

Barbados 22.7 20,7 2L,
Bolivia 23.0 24.8 22.1
Brasil 25,0 25.0 26.4
Chile - 11.3 11,9 9.0
Costa Rica g 26,7 28.3 24,9
Ecuador 14,7 17.6 28.8
El Salvador 20.6 22.4 24.0
Guatemala 12.1 S 12.h 21.4
Nicaragua 33.3 - 28.6
Panamé 28,0 28.5 23.0
Rep. Dominicana 25.0 25.1 22.6
Uruguay 9.0 15.1 4.3

Venezuela 28.5 28.1 39.5

Fuente: Cuadros anteriores y BID. {'Progreso Econdmico y social
en América Latina" 1975 y 1978.

/considerablemente las



- 125 -

considerablemente las tasas planificadas, debiendo recordarse que
Venezuela habia planificado disminuirla dado su ya alto nivel.

En términos de inversidn, las tasas mis bajas fueron especialmente
la de Chile, j en menor medida, la de Panamd. En el caso chileno
no s6lo se partia de una tasa de inversidén extraordinariamente baja,
en términos relativos, sino que ademds muestra una de las diferencias
negativas mids grandes entre tasa planificada y la efectiva. Asi,

Chile logrd en el afio 1977 una tasa de inversidn que es sbélo el 60
por ciento de la segunda tasa de inversidn més baja de la regidn
(Uruguay) y sbélo 40 por ciento de la tasa promedio regional. Panamé
no sdlo no logrd la meta establecida en el Plan sino que, adenmis,
la inversidn decrecid su participacidn en el producto en casi 20 por
ciento.

Observando los resultados de las politicas de promocidn del
ahorro nacional 1/ se puede notar la alta correlacidn que existe entre
los logros en el &rea de la inversidn y en el Area del financiamiento.
Al igual que en el caso de la inversidn, la mayoria de los paises logra-
ron los objetivos que se habian propuesto. En 1977 dos tercios de los
paises hablan superado la tasa de ahorro nacional del 15 por ciento.
Aquellos paises que presentaron mayores problemas en el logro de sus
objetivos de inversidn, también presentaron una situacibén similar
respecto él ahorro. Panamé disminuyd considerablemente su tasa de
ahorro; dhile, si bien logrd la meta propuesta, tenia la tasa de
ahorro mds baja de la regidn.

A1 igual que en la evaluacidén hecha respecto de la primera mitad
de la década, puede concluirse que el éxito en el logro de los objetivos
de inversidn depende del éxito alcanzado en la prpmocién‘del ahorro
interno. En esté sentido es interesante notar que los dos paises que
estuvieron més lejos de alcanzar las metas propuestas (Panami y Chile),
fueron los que pusieron mayor énfasis en la creacidén de un mercado

privado de capitales (sin incidencia estatal) como mecanismo central

1/ Véase Cuadro 3.
/ Cuadro 3
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Cuadro 3

RESULTADOS DE LAS POLITICAS DE PROMOCION DEL AHORRO NACIONAL

(1977)

Tasa de Tasa | Tasa
Pais Ahorrg nacional plgnificada- efectiva

Afio base Afio 1977 Afio 1977
Argentina 22,3 29,7 2347
Barbados - 1.b 2.0 5.6
Bolivia 17.1 19.5 18,7
. Brasil - - -
Chile 0,3 1.4 5.2
Costa Rica 12.5 © 15.3 : 17,3
Ecuador 13,1 , . 17.5 23,3
El Salvador 13,4 15,4 . 22.5
Guatemala 13,5 , 15,9 18.6
Nicaragua 124 : 17.2 16.5
Panamé . 23.2 24,6 14,3
Peri - : ~ : -
Reptiblica Dominicana - - -
Uruguay : 11,0 13.5 11.8
Venezuela 39.9 38,1 3h,4

Fuente: Cuadros anteriores y BID, Progreso Econdmico y Social en
América Latina, Informe Anual, Washington, D.C. 1973.

/(én el



(en el caso chileno précticamente finico) de sus politicas de inversidnm
y financiamiento. En ambos casos, también, se esperaba reducir consi-
derablemente 1la participacién del sector piiblico en la economia en
general y en el financiamiento del desarrollo en particular.

L, Perspectivas para la década del ochenta ¥
proposiciones de politica

El inicio de esta década ha estado marcado por la continuidad en

el alza de los precios de las importaciones, la no consecucidn de los
objetivos planteados en términos de produccidén de alimentos y una clara
tendencia a disminuir la demanda por los bienes exportados por los
paises en desarrollo, todo lo que tiende a reducir el margen de recursos
disponibles para aumentar el ahorro nacional. Sin embargo, alin se
considera necesario alcanzar altas tasas de crecimiento econémico,
particularmente en la produccidén de alimentos y en el sector industrial
en geuneral.

Lo anterior parece indicar gue durante esta década habri de
darse un cambio significativo en la asignacibén de recursos entre
consumo e inversidn. Este cambio requiere, en primera instancia,
un gran esfuerzo de ahorro nacional. A continuacidn y pretendiendo
s6lo ilustrar los desafios que se avecinan, se calcula la magnitud del
esfuerzo de financiamiento del desarrollo que deberdn hacer los
paises de la regidn e identificar en quiénes recaeri primordialmente
tal esfuerzo.

Los iltimos planes publicados postulan que el producto interno
bruto per cépita crecerid a una tasa promedio del 4.6% anual. Si se
supone gue la poblacidn sepuird creciendo a un ritmo del 2.8% anual, 1/
la tasa de crecimiento global del PIB serd, en promedio, 7.4% al afio.

Para determinar las tasas de ahorro e inversidn necesarias

para mantener dicha tasa de crecimiento del producto, hay que conocer

l/ Esta tasa corresponde al promedio del crecimiento anual de la
poblacidn en la Regibn durante el periodo 1970-1978.

/la relacidn
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la rélacién incremental capital-producto durante la proxima década.

La tasa efectiva para la década que recién termina fue de 4.2%. 1/
Para este ejercicio se considera que la relacidn bruta capital-producto
serd 4.0%, suponiendo que se hard un uso mds intensivo del factor
trabajo durante la década del ochenta. g/ Con esta informacidén se
puede concluir que la tasa de inversién bruta respecto al PIB debiera
ser 29.6%. Suponiendo una  depreciacidén equivalente al 6,0% del PIB,

se concluye que la tasa de inversién neta debiera ascender al 23.6%
del PIB. 3/ ’

Esta inversidn puede provenir de tres fuentes: el ahorro piiblico,
el ahorro privado, o los recursos externos. La tasa planificada de
ahorro externo, estipulada en los Gltimos planes publicados, es 2.6%
del PIB en promedio. A su vez, la fraccidén del ahorro que proviene
del sector privado depende de la tasa impositiva y la propensidn
media a ahorrar de los hogares y de la empresa privada. El ingreso
tributario en la regidn representa, en promedio, el 20% del PIB; 1la
propensién media a ahorrar en el sector privado es aproximadamenﬁe
un 10% del PIB. L4/ Por lo tanto, el ahorro privado serd aproximada-

mente 8% del PIB. Los c&lculos anteriores llevan a que, ceteris paribus,

el ahorro plblico debiera ser equivalente al 13.0% del PIB. 5/

1/ Hay que hacer notar que ésta aumenté drésticamente (a 5,6) durante
la segunda mitad de la década.

2/ Esta tasa de una relacién incremental capital-producte neta
igual a 3.2 gue es equivalente a la tasa implicita de los
objetivos planteados en los Gltimos planes de desarrollo.

3/ Ver piAgina siguiente.

o

L/ Estas dos cifras equivalente la del afio 1978.

5/ BEsta tasa (sg) es.suﬁerior a la planificada y supone una mayor
"participacidén del ahorro pitblico en la oferta de ahorro total

que la planificada. Al respecto véanse los Cuadros 9 y
10.

/3/ El
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3/

El modelo utilizado para determinar los resultados que se
presentan a continuacidn es el siguiente:

1) g=3 + P donde g = tasa de crecimien=-
to global del PIB
2) iy=ke i=31-4d ¥ = tasa de crecimien-
. to per cépita del

3) i = bg + bP + a ’ PTB
4y b_=b (1 - ¢t) P = Tasa de crecimien-
P to de la poblacidn
5) bg S tn T (bP +a) i = tasa de inversién

- neta respecto al
6) t=Cztk O+p)-(a+n) PIB

k¥ = relacibén incremen-
tal capital-pro-
ducto bruto

(1 - b)

d = tasa de deprecia-
cién respecto al
PIB

b = tasa de ahorro
plublico respecto
al PIB

b_= tasa de ahorro
privado respecto
al PIB

a = tasa de endeuda~
miento respecto
al PIB

b = propensidn pri-
vada a ahorrar

t = carga impositiva
C = gasto de gobierno

kn= relacién incremen~
tal capital-
producto neto

Es importante recordar que el maAs alto coeficiente de inversiédn
bruta fija (respecto al PIB) fue logrado en 1977 (sblo disponemos
de cifras oficiales hasta esa fecha) y alcanzd en promedio para la
Regidén a 22.1%. Sin embargo, sdlo seis paises de la Regidn alcan-
zaron o superaron dicha cifra promedio. El promedioc parece distor-
sionado por las altas tasas de inversidn de los paises exportadores
de petrdleo. : '

/Bs iﬁprobable
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Es improbable gque si logran las metas deseadas salvo que ocurran
transformaciones sustanciales en el ingreso corriente de los gobiernos
o en la propensidn media o en los ahorros en el sector privado, ya que
el ahorro corriente de los gobiernos centrales de la regidén no alcanzd
al 1% del PIB en 1978 y el gasto plblico no puede ser financiado con
un 7% del PIB. '

Como ya se viera en los puntos anteriores en general las politicas
de financiamiento implementadas en la regidén tienden a afectar una de
estas dos variables o ambas. El aumento en la carga impositiva que
se requiere para lograr estas metas, es ficilmente cuantificable. 1/
A la informacidn con que ya se cuenta habria que agregarle el gasto
planificado del Gobierno (Cg) para el periodo, que se supone no seréd
inferior al 25% del PIR. g/ El ahorro pfblico debe ser el 13.0% del
PIB, lo que significaria que la carga tributaria seria 40.1% del PIB,

Esta tasa es considerablemente superior a la actual. Empero,

51 las politicas destinadas a aumentar la propensidn media a ahorrar
en el sector privado son efectivas, disminuirid la tasa de ahorro
ptblico necesaria para financiar la tasa de crecimiento planificada. 2/

El objetivo de aumentar la tasa de ahorro pfivada exige, como
primer requisito, conocer y entender los patrones de comportamiento
del ahorrante y del consumidor privado. Como plantea King 4/ en
América Latina hay un gran déficit de informacidn al respecto; adewds

la informacidén disponible no es en general confiable y, por Gltimo,

1/ Se debe recordar que estamos trabajando con cifras promedio para

-+ la Regibén. Por lo tanto, los resultados logrados no son directa-
mente aplicables a ninglin pais de la Regibén; sin embargo, el mismo
calculo puede ser hecho para cada pais de ésta.

2/ Bn 1978 el promedio de la Regidn fue 28.1%.

3/ Los resultados del modelo anterior deben considerarse como una
mera ilustracidn ya que se han simplificado una cantidad de
cuestiones. Lo m&s importante es que se supone independencia
entre las variables del sistema, sabiendo que no es asi. Es claro
que el tamafio de t afectard b que también probablemente afectari
k y asi otras interrelaciones no consideradas.

L/ King "Private Savings" en K. Griffin, editor, Financing Development
in Latin America, McMillan, St. Martin's Press, 1971.

/la que
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la que es confiable no puede ser interpretada claramente. Por lo
tanto, es necesario analizar y estudiar los factores determinantes
del ahorro ananional privado. En este sentido, el levantamiento de
pequefias encuestas de gasto y ahorro, al mismo grupo durante cierto
numero de afios, aparece como, la alternativa mis productiva para
conocer los factores reales que condicionan los cambios en la tasa
de ahorro privado. 1/

La experiencia de los {iltimos afios parece sefialar como &rea
particularmente importante de los mecanismos de captacidén del exce-
dente de las exportaciones. = Las grandes fluctuaciones ocurridas en
los precios internacionales, acompafiadas de una estructura de salarios
relativamente rigida, ha hecho que en los periodos de alza de precios
se generen grandes excedentes. Bl sistema financiero, hasta el
momento, ha presentado grandes rigideces para utilizar estos fondos
en el corto plazo. En este sentido, seria aconsejable estudiar
la posibilidad de crear fondos de estabilizacién de la entrada de
divisas, que capten excedentes en el periodo de boom; 1lo que podria
lograrse mediante la venta de bonos del Estado, que seria el que
captaria tales excedentes para invertirlos o canalizarlos posterior-
mente a través del mercado de capitales. Para esta segunda alternativa,
parece particularmente importante lograr una mayor vinculacidm entre
el b6rgano de planificacibén y las instituciones financieras, especial-
mente, en.los criterios de preparacidn y evaluacidn de proyectos.

Esto filtimo lleva a discutir uno de los problemas centrales
enfrentados por.la regidn en materia de inversidn. Hasta el momento
se han mencionado algunos problemas relacionados con el financiamiento
del desarrollo y algunas posibles soluciones a éstos. Sin embargo,
tanto o més importanté es lograr un uso expedito y racional de los

recursos financieros generados. Las rigideces existentes en el proceso

1/ Otra alternativa propuesta es la de méjorar la informacién
contenida en las Cuentas Nacionales.

/de inversién
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de inversidn encuentran dos causas fundamentales: 1la falta de proyectos
claros y definidos en el momento que se generan los excedentes finan-
cieros, y la inviabilidad o irracionalidad de algunos proyectos que

se implementan. Por esta razdn, la preparacidn y evaluacibn de
proyectos o, al menos, el establecimiento de criterios sobre cdmo .
hacerlo, debiera convertirse en uno de los quehaceres centrales del
6rgano de planificacidn. 1/

Para la preparacién de proyectos es esencial-la creacidn o el
fortalecimiento de los Fondos de Preinversibén. Estos Fondos tienen
como misidn primordial identificar y preparar proyectos de inversidn,
incluyendo los estudios y recomendaciones de cardcter técnico,
‘econémico y financiero que permitan decidir sobre la conveniencia y
factibilidad de una inversibén. Por lo tanto, estos Fondos debieran
establecer una lista priorizada por regiones y sectores de proyectos.
La experiencia ha demostrado que la existencia de proyectos piloto
¥y las actividades complementarias (capacitacidén, desarrollo de tecno=-
logia e instituciones de fomento, etc.) facilitan y hacen mis produc=-
tivas las inversiones.

» Una vez identificados los proyectos, mediante estudios de pre-
inversidn, se requiere analizarlos y evaluarlos en detalle determinando
asi su factibilidad y justificacidén tanto en términos de beneficio

para sus patrocinadores como para el pais en su conjunto. La evaluacibn
de un proyecto debiera considerar un examen de los aspectos técnicos,
administrativos, financieros y econdémicos. Sin desconocer la impor-

tancia de los primeros tres aspectos mencionados, el drgano de

1/ En este sentido, se debe destacar la labor desarrollada por
el BID, especialmente en las &reas de apoyo a los sistemas de
planificacidén orientados a identificar y promover proyectos;
de establecimiento de los programas globales de preinversidn;
de asistencia técnica relacionada con la preparacidn de proyectos
especificos y las operacicnes del Fondo de Preinversidn para la
Integracidn en América Latina. ’
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planificacidén debiera hacer un aporte fundamental en la evaluacidn
econdmica.

El aparato gubernamental y, en concreto, el Srgano de planificacidn
debiera cumplir un rol fundamental en la seleccidn de proyectos como
de hecho ocurre en la préctica. El Gobierno selecciona proyectos
directamente, inversiones en el sector publicc, o indirectamente,

a través de reglamentos establecidos a la inversibén o por medio de
impuestos, tarifas y subsidios. 1/

El aporte fundamental del Srgano de planificacidn en laz evaluacién
socioecondmica de proyectos debe darse en torno a la superacidn de
dificultades de carécter técnico, tales como los cdlculos y criterios
requeridos para determinar los precios "sombra"™ y calcular los
costos y beneficios tanto directos como indirectos, especialmente
cuando éstos carecen de precios de mercado y sus efectos se extienden
durante un periodo considerable. El1 cilculo del costo de oportunidad
del capital, como los posibles efectos que la incertidumbre respecto
a contingencias del futuro pueda tener sobre un proyecto, debe ser
otro de los factores a estudiar por el drgano de planificacidn. .

De esta forma el &rgano de planificacién apoyard mis efectiva-
mente la implementacidén de operaciones de inversidn bien definidas que
permitan alcanzar ciertos objetivos de desarrollo. La importancia
de este aspecto es subrayada por Waterston cuando plantea que 'el
corazdn de cualquier plan de desarrollo estéd compuesto por proyectoSeee.

sin ellos no puede haber ejecucidn eficaz del plan". 2/

1/ En este sentido también se debiera considerar una fase posterior a
la de evaluacidén que es la de ejecucidn. Las dificultades que hoy
existen en la fase de ejecucibén obedecen, por lo menos en parte, a
deficiencias en el proceso de planificacidn. Entre éstas y ademéis
de las ya mencionadas se pueden nombrar: las metas demasiado ambi-
ciosas de algunos planes que normalmente conlleva una paralizante
dispersidn de recursos y las demoras administrativas y de procedi-
miento que obstaculizan la ejecucidn de proyectos.

g/ Albert Waterston,Planificacién del desarrollo: lecciones de la
experiencia, México, Fondo de Cultura Econémica, 1969.

/C. LAS
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C. LAS POLITICAS DE EMPLEC #/

1. El empleo en la planificacidn del desarrollo:

perspectiva histdrica

El problema del empleo ha sido desde la inmediata postguerra un
tema relevante para la planificacidén del desarrollo y, en menor
‘médida, en el disefio de las politicas econdmicas y sociales de los
paises latinoamericanos. 1/ La generalizacidén de la planificacidn
representd una importante contribucidn al conocimiento del problema
del empleo y favorecid la formulacidn de politicas generales tendientes
a darle solucidn. v

Los planes de desarrollo'de la década del 60 profundizaron en el
diagnbéstico del problema corroborando los resultados de trabajos
anteriores, 2/ acerca de la magnitud de lia desocupacidn abierta y del
subempleo de la mano de obra; del escaso dinamismo en materia de
‘absorcién de fuerza de trabajo por el sector industrial; y de la alta
concentracién de mano de obra ocupada en las act1v1dades urbanas no
productivas y, en general, en act1v1dades de baja product1v1dad e

insuficientes ingresos. Los diagndésticos identificaban como causas

%/ En esta seccidén se integra dentro del planteamiento general del
ILPES sobre el tema, el valioso aporte realizado por PREALC en
un documento que analiza el tratamiento del empleo en los planes
de desarrollo y las politicas de empleo en los paises latinoame-

ricancs durante la década del 70 y oc hacen recomendaciones para
superar los problemas detectados.
s Prueba de esa importancia puede encontrarse en el trabajo donde

la CEPAL, a pedido de los paises miembros, propuso por vez
primera, los elementos que debe contener un programa de desa-
rrollo econdmico (R. Prebisch Problemas tedricos y précticos

del crecimiento econfmico, 1960. Reproducido en la Serie Conme-
morativa del XXV Aniversario de la CEPAL). Asi como en los
informes del BIRF a los gobiernos de Colombia y Cuba en 1951,
resultado de las mlslones dirigidas por L. Currie y F.A. Truslow,
respectlvamente°

2/ En particular, “Evolu01on de la estructura del empleo en América
Latina en 1945-1955". Boletin Econdmico de América Latina, Vol.
IT, N2 1, febrero de 1957,pp. lo-4k4,
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principales el inadecuado ritmo de crecimiento de la economia, producto
.de insuficiencias en la inversidén y de las rigideces del sector agro-
pecuario derivadas de la estructura de tenencia prevaleciente, y el
desbalance entre exigencias de calificacidén y entrenamiento efectivo
de la mano de obfa, Ante esto, los planes de desarrollo postularon que
el aumento en el ritmo de crecimiento de la produccidn acompafiado de
mayor capacitacidén de la mano de obra tenderia a absorber, en forma
productiva, a la gran masa de desempleados y subempleados.

Ese optimismo fue trocéindose en pesimismo creciente a finales
de la década del 60, lo que se acentud durante los afios setenta.
A pesar del notorio aumento en las tasas de crecimiento econdmico
Yy de la creacidén de grandes centros de capacitacidén, el total del
desempleo y el subempleo en América Latina - medido en términos de
desempleo equivalente - era, hacia 1970, una proporcidn similar de
la poblacidén activa, a la existente en 1960. ]/ La persistencia de
altas tasas de subutilizacidn de la mano de obra durante la década
del 70 y los efectos del desempleo y del subempleo sobre la pobreza,
explican la preocupacidn creciente existente entre los responsables
de la politica de desarrollo. Si anteriormente la mayor utilizacidn
de la mano de obra era vista bésicamente como un elemento dinami-
zador del crecimiento, en ece momento la solucién del problema del
empleo pasd a verse como una condicibén necesaria para el desarrollo

econdmico y social,

a3/ Véase, United Nations Economic and Social Council "The
Employment Problem'", Development Digest, Vol. VII, N2 &4,
octubre 1969, p. %; ILPES, Elementos para la elaboracidn
de una politica de desarrollo con integracidn para América
Latina (INST/5.3/L.3), Santiago; y PREALC, "El problema
del empleo en América Latina: situacidn, perspectiva y
politicas', Santiagec, abril de 1976, Cuadro 3, p. 42.

/La evaluacién
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La evaluacidn del resultado de los planes de la década del
60 y los diagndsticos para la década del 70 permitieron clarificar
algrvnos aspectos de la estructura del empleo y del desempleo ¥y
del funcionamiento de los mercados de trabajo, asi como las rela-
cioles causales entre ellas, ¢l proceso global de desarrollo, ¥y
lasr politicas econdmicas y sociales en general.

Uno de los resultados de esa evaluacidn fue hacer inevitable
la empliacidn del Ambito de las politicas de empleo; ya que no
. bastaba con impulsar el crecimiento y darle mayor "fluidez" y
"transparencia'" al mercado de trabajo. Surgia en forma patente
que el empleo inestable y de baja productividad y el subempleo
se extendian a todos los. sectores de la economia. 1/

La explicacidén del fendmeno recibid un nuevo impulso por
diversos estudios realizados en la década del 70 por el PREALC.
Su conceptualizacién del mercado de trabajo como una realidad hete-
rogénea, derivada de la propia heterogeneidad estructural de las
economias de la regifn, planted la coexistencia de mercados de
trabajo diferenciados o segmentados en los sectores modernos
("estructurados'") v tradicionales ("informales'") como una hipé-
tesis central para entender el problema del empleo. Bajo estas
condiciones, se postuld que las politicas de empleo tendrian que
ser necesariamente diferenciadas, atacando segin fuera el caso las
raices estructurales del desempleo o del subempleo. En otros tér-

minos, las politicas ortodoxas, que descansan bésicamente en el
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tica salarial para alcanzar el pleno empleo, no
tendrian el éxito esperado dada la rigidez de la tasa de salario

en los sectores modernos, derivada de dicha segmentacidn de mercados.

1/ Esta es una de las hipdtesis bésicas avanzadas simultineamente
por J. Ramos, Labor and Development in Latin America, Columbia
University Press, Nueva York, 1970, p. 218 y por el ILPES en
su evaluacidn del comportamiento del empleo en los 60. Véase
Elementos para la elaboracidn de una politica de desarrollo
con integracidn para América Latina, op. cite., Capitulo II.

/Tampoco producirian
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Tampoco producirian los resultados esperados las politicas globales
de corte Keynesiano, por concebir el desempleo sdlo como un problema
de demanda efectiva deficiente. Este diagnbéstico fue enriquecido
por los antecedentes complementarios provenientes del andlisis demo-
grifico, que permitieron una mejor medicidn y explicacién del compor-
tamiento de algunas variables claves, como la evolucidén de las tasas
de participacidén (urbana, rural, por sexo y edad, etc.) en el tra-
bajo, y de las causas, orientacidn y magnitud de algunos procesos,
como el de la migracibén campo-ciudad. 1/

El mejor conocimiento de los problemas del empleo influyd en
la calidad de los prondsticos utilizados en los planes de desarrollo.
Estos, si bien aln distaban de poseer toda la fundamentacidn reque-
rida, mostraron la creciente agudigacidn de los problemas del empleo
y el reforzamiento de su vinculacidn causal con los de la pobreza
critica a que se asistiria en la década del 70. 2/

De acuerdo a una de las proyecciones para la regibén la tasa
anual de crecimiento de la poblacidn activa en América Latina se
elevaria de 2.8 en la década del 60 y z 3,0 en la del 70, llegando

en algunos paises a 3.5. De continuar las tendencias de la demanda

2/ Véase al respecto Los estudios demogrificos en la planificacidn
del desarrollo, CELADE, Sentiago, 1975 ¥y los resultados del
Seminario sobre estudios y datos demogréaficos en la planifi-
cacidén (Santiago de Chile, 23 al 29 de abril de 1971) auspi-
ciado por el BID, el CELADE, la Divisidén de Poblacidn de las
Naciones Unidas, el ILPES, la Secretaria General de la OEA y
el PREALC.

g/ La infiuencia de estos pronésticos es clara, como puede apre-
ciarse en el informe sobre los aspectos bésicos de la Estra-
tegia de Desarrollo, elaborado por la CEPAL en 1968. A base
de las proyecciones realizadas, la CEPAL concluia que: "De
persistir las tendencias actuales, ss<.., €l descmpleo aumen-
tard y la distribucidén del ingreso se hari todavia mis desigual
acrecentando la masa de poblacidn que hoy subsiste en precarias
condiciones de vida. Y ello, aunque la economia latinoamericana
contintie creciendo a ritmos similares a los actuales". Por lo
que '"la desocupacidén ...debe ser el objetivo esencial de toda
estrategia del desarrollo". Véase "Aspectos béAsicos de la
estrategia del desarrollo en América Latina', en Estudio Econd-
mico ds América Latina 1969, en p. 16 y 17.
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¥y la productividad (2,5 % incremento anual de la ocupacién) el
déficit ocupacional se incrementaria, alcanzando la desocupacién
en 1980 a 14% de la poblaciédn activa latinoamericana. 1/

Todos estos antecedentes incidieron para hacer del empléo un
tema central de la politica de desarrollo y para que la creacién de
empleos se situara entre los objetivos prioritarios de casi todos
los planes.

La gran importancia adquirida por el problema llevd, en oca-
‘siones, a que los paises buscaran replantear a fondo el conjunto
de sus politicas de desarrollo para adaptarlas al objetivo de lograr
el pleno empieo 0, por lo menos, para aliviar notoriamente las altas
tasas de desempleo abierto, desempleo disfrazado, y subempleoc preva-
lecientes. De ese interés surgieron programas destinados a tratar
integralmente el problema de empleo dentro de la politica global de

-desarrollo. Ejemplos destacades de estos programas fueron los de
OIT y PREALC sobre Colombia (1970), Repfiblica Dominicana (1972),
Ecuador (1975) y El Salvador (1975).

'Sin embargo, tales esfuerzos no dieron todos los frutos espe-
rados por: i) las circunstancias que empezd a vivir la regién, espe-
cialmente a partlr de la crisis del petrdleo, hicieron casi inevi-
table que la mayoria de los paises dedicara sus esfuerzos a propd-
sitos de estabilizacibén, disminuyendo, por lo menos temporalmente,
la bﬁsdueda de medios para expandir la capacidad empleadora de la
economia. La importancia del aspecto empleo quedd supeditada, en
muchos casos,. a la de evitar el que se acentuara la inflacidn o, en
otros, a evitg{ que problemas de desequilibrio externo siguieran
agudizandose. En muchos casos, todo se redujo a tratar de amenguar
los efectos de las politicas estabilizadoras sobre la ocupacidn y
los ingresos de las categorias més pobres de la poblacidn.

Los paises no parecieron decididos, en deflnltlva, a poner en

marcha las politicas 1ntegrales gue les fueron sugerldas, entre otras

2/ Idem, p. 17,

/cosas porque
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cosas porque los aspectos operacionales de la misma exigian una
ardua y compleja tarea dé implementacidén, para la cual los apa-
ratos adminictrativos y de planificacibén no estaban preparados.
Desde entonccs quedd claro que la insercidn de las politicas de
empleo en los planes de desarrollo es uno de los campos que todavia
requiere de esfuerzos metodolégicos y operativos adicionales, ademés
de contar con la necesaria voluntad politica por parte de los go-

biernos interesados.

2. FEl empleoc en los planes de desarrollo de la década

Se analizd el tratamiento dado al empleo en 26 planes de desarrollo 1/,
2k de los cuales fueron aprobados y puestos en ejecucidén, 2/ corres-
pondientes a 15 paises latinoamericanos, 3/ lo que da a la muestra

una gran representatividad. Los planes seleccionados cubren ademés
diferentes subperiodos del decenio y, al haber incluido varios de

un mismo pais, fue posible captsr la evolucidén dindmica del trata-

miento del tema durante el periodo.

1/ Se incluyd también La estrategia pars el desarrollo nacional
de Panami 1970-1978, dada la extraordinaria importancia que
le fue concedida por los sucesivos gobiernos. Véase al res-
pecto, Replblica de Panemd, Ministerio de Planificacidn y
Politica Econbmica, Estratecia para el desarrollo nacional
1970~1980. Visidn y reslizacidn nueve afios después, Panamd,
junio de 19738,

2/ El Plan de Desarrollo Econdmico y .Social 1970-1973 de Colombia
¥ el Plan Quinquenal de Desarrollo Econdmico 1972-1977 de
Bolivia, no contaron con la aprobacidén correspondiente. Ellos
ge hen incluido como representativos de un planteamiento sobre
el tratamiento del empleo en la planificacidn al inicio de la
década, que permiten sefialar algunos problemas metodoldgicos
en la elaboracidn de los planes y facilita la explicitacibn
de la manera de tratar el tema del empleo en planes que susti-
tuirén a los no aprobados. Véase Anexo 1.

3/ Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile,
Ecuador, El Selvador, Honduras, Nicaragua, Panam&, Paraguay,
Perti, Uruguay , Venezuela y Barbados.

/a) Los objetivos
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a) Los objetivos globales y las metas de empleo

Veinticuatro de los veintiseis planes de desarrollo analizados
incluyen objetivos globales en materia de empleo. E incluso los
dos en que ello no ocurre (Paraguay 1971-75 y Chile 1976-1981), se
refieren al tema implicitamente. En efecto, el Plan de Paraguay,
al tratar de la politica ocupacional, indica que el gobierno esta
conscienée de que la persistencia de la tendencia al inceemento de
la desocupacidén debilitaria considerablemente los esfuerzos de creci-
miento econdmico, por que se plantea "la ejecucidén de numerosos
programas a nivel nacional, que al mismo tiempo de acelerar el creci-
miento econdémico, darén ocupacién productiva a la mano de obra redun~
dante". 1/

Por su parte, el plan chileno 1976-1981, establece el objetivo
global de un desarrollo social concordante con .el desarrollo econd-
mico e incluye la referencia expresa a los instrumentos que serén-
utilizados para impedir o paliar las discordancias entre ambos que
puedan surgir en materia de empleo.

Los objetivos globales para el empleo en la mayoria de los
planes se asocian a tres elementos: aumento en la cantidad de
-empleos, aumento de la productividad, y mayor bienestar ‘sccial.

Asi, en todos los planes, el objetivo empleo estid definido en

términos de creacidn de empleos y de superacidén del déficit ocupa-

cional y, sobre todo, de las tendencias a su incremento durante el
periodo de vigencia del plan.

S61lo el plan argentino 1970-75 y el chileno 1970-76, se
planteaban el logro del pleno empleo, entendido como una situacidn
en que 1a desocupacidn sea exclusiﬁamente friccional (1-2%) al

finalizar el periodo de su ejecucién.

a/ Repiblica del Paraguay, Presidencia de la Repliblica, Secretaria
Técnica de Planificacidn, Plan Necional de Desarrollo Econdmico
J Social 1971-75. Tomo II, Sintesis del Plan General y Sec-
torial, noviembre de 1970, p. 127.

/E1 resto,
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El resto, plantean que la tarea de crear empleos para superar
la desocupacidn abierta y el subempleo o empleo redundante es un
esfuerzo que deberd ser continuado en planes posteriores. Tal es
el caso de Colombia 1970-73, donde se indica claramente que varias
de las acciones emprendidas se inscriben en una perspectiva de largo
plazo y, por lo tanto, el empleo deberi permanecer como objetivo
-global de diversos planes.

E1 aumento de la'cantidad de empleos, normalmente se ve comple~-
mentado con el objetivo de aumentar la productividad de los mismos.
Asi sucede por ejemplo, en el Plan colombiano 1971-74, y en la
Estrategia panemefia 1970-80, donde se indica expresamente la intencién
de mejorar la calidad de los empleos ya creados o que se crearian
durante el periodo del plan. Ademés, en forma implicita, todos los
planes enfatizan la necesidad de mejorar cualitativamente el empleo;
al proponerse por ejemplo el incremento de la productividad del
trabajo global y por sectores y la superacidn o mejoramiento del
subempleoc. Ello se traduce también en programas tendientes a mejorar
el nivel de calificacidén de la mano de obra. Esto es claro en el
Plan brasilefio 1972-74, que establecia como meta "realizar un esfuerzo
intensivo para preparar meno de obra adicional y elevar los indices
de calificacidn de la fuerza de trabajo" y que en el Plan 1975-79
se fijara la meta de dar capacitacién profesional a 2 millones de
trabajadores. Otros tres planes establecen metas de formacidén de
recursos humanos (Bolivia 1967-80; Chile 1976-81 y 1975-79), pero
s6lo en dos casos se estipulan ﬁetas cuantitativas: el Plan de Panami
calcula la mano de obra gue carece Ge capacitacidn y el de El Salvador
contempla el establecimiento de centros de capacitacidn.

El incremento cuantitativo y cualitativo del empleo es visto
como el instrumento fundamental para alcanzar una mejor distribucidn
del ingreso y del bienestar. De esta forma, ademis, se logra mayor
estabilidad social y politica, objetivo que se advierte en la gene-

ralidad de los planes. El Plan boliviano 1972-1977, lo expresa con

/claridad: "El
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claridad: "El trasfondo. de la tensidn social en la décadg”del sesenta,
tuvo ‘su aplicacidn en:la incapacidad del sistema econdémico para generar
ocupacidén y absorber productivamente la mano de obra redundante. En
‘este sentido, la falta de integracidn social de los grupos rezagados
en el proceso de la economia moderna, constituye uno de 16s rasgos
esenciales, que no sdélo es de cardcter econdmico sino que tienen "
implicaciones de orden social y politico". 1/ Otros planes, como
el IV Plan de la nacidn venezolana (1970-74), plantearon que "la - .
incorporacidn sistemidtica de todas las personas en capacidad de
trabajar al proceso de produccidén constituye el instrumento mas impor=-
tante y decisivo de la politica social". 2/

Ademés de estos objetivos globales, se encuentran - en forma
aislada - algunos més especificos, como la creacidén de empleos para
poder elevar la tasa de participacidn del trabajo en general o de
alguna categoria especifica de la poblacidén 3/; la inmigracién de
personal calificado 4/; ¥ la mayor movilidad intersectorial & rural-

urbano o urbana-rural de la mano de obra 5/.

Ay Repliblica de Bolivia, Presidencia de la Replblica, Secretaria

' del Consejo Nacional de Economia y Planificacidén. Plan Quin-
quenal de Desarrollo Econdémico y Social, Versién global, La
Paz, 9 de abril de 1973, p. 158. ’

g/ Replblica de Venezuela, CORDIPLAN, IV Plén de la Nacidn 1970-1975,
Caracas, 1971, p. 187.

Chile, 1970-1976, por ejemplo. | h .
Panamid 1970-1980 y Venezuela 1970-197%, por ejemplo.
Colombia 1971-1974 y Panamd 1970-1980, por ejemplo.

Qg

/A diferencia
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A diferencia de los planes de la década del 60 en los que
resulta ¢ificil encontrar metas cuantitativas de empleo, 1/ en
muchos pla:es de los 70 se nota una enumeracidén més detallada de
las metas especificas en materia de empleo. 2/

El Cuadro 1 muestra cémo los paises han plasmado en metas
cuantitativas el objetivo global de aumentar la cantidad y calidad
de empleos. Todos han programado aumentar el empleo total a una
tasa superior a la que se espera crezca la fuerza de trabajo, 3/
lo que implica pretender absorber al menos parte de la mano de obra
actualmente desempleada o subempleada.

Es interesante notar que la relacidn entre las tasas progra-
madas de crecimiento del producto y del empleo varia mucho segin
los paises. Brasil y Ecuador, por ejemplo, que han programado una
tasa de crecimiento anual del producto de alrededor de 10 por ciento,
se esperan que el empleo crezca en menos de 4 por ciento anual. En
cambio, Costa Rica'y Panamé& que han planificado una tasa de creci-
miento global de alrededor del 7 por ciento anual esperan que el
crecimiento del empleo sea superior al 4 por ciento anual. Parece
haber una asociacidn bastante directa entre la tasa planificada de
crecimiento del producto y el aumento en la productividad media del
trabajo. Los paises que esperan lograr més altas tasas de creci-
miento del producto buscarian hacerlo a través de cambios tecnold-

gicos mas répidos y mayores coeficientes de inversién. Desde luego,

4 Generalmente, 56lo se definia &l monto glob~l dec incremento
de la ocupacidn cue se plentesba alcanzar.

2/ Dades las Gificultrdes conceptuales y estedisticas que existen
pare medir el empleo y desempleo; los metes cuantitatives
fijedes en ests materiz necescricmente tienen un cerécter espe-
culectivo. For esta rzzdn, estas nctes normolmente se identi-
fican cor cusntificaciones de necesidodes aue se deseeric
satisfacer durznte el periodo del Flan. Véase Cuadro .

3/ Nicaragua es una excepcidn en este sentido ya que se espera
gque ambas tasas crezcan a la misma velocidad.

/Cuadro 1
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el crecimiento econdmico, apoyado fuertemente en el aumento de la
productividad, redundard necesariamente en una lenta expansidén del
empleo.

El Cuadro 1, refuerza la afirmacién anterior respecto al hecho
de que la mayoria de los planes se proponen reducir, pero no eliminar,
el desempleo abierto durante el periodo de ejecucidén de los planes
vigentes.

b) Las politicas de empleo y sus instrumentos

Es preciso distinguir aqui, conceptualmente, entre las poli-
ticas que deliberada y especificamente buscan reducir el desempleo y
erradicar o atenuar el subempleo y aquéllas que si bien buscan
otros objetivos tienen efectos importantes sobre el nivel y estruc-
tura de la ocupacidén.

El Cuadro 2 presenta una tipologia genérica de las politicas
de empleo de acuerdo con este criterio. Se tienen, en primer lugar,
politicas que buscan mejorar el funcionamiento del mercado de trabajo,
principalmente en el sector moderno y luego, las dirigidas a reducir
el subempleo en los segmentos tradicionales del mercado de trabajo.
Ambos tipos se podrian calificar como politicas especificas. En la
tercera columna se listan politicas globales o genéricas que afectan,
deliberadamente o no, el nivel y la calidad del empleo.

En précticamente todos los paises de América Latina y el Caribe,
se han utilizado en mayor o menor grado, los mecanismos e instru-
mentos de politica descriptos en el Cuadro 2. A modo de referencia
se harid una breve revisién de la forma en que los planes de desa~
rrollo incorporan y dan prioridad s estos diversos tipos de politica.

i) Politicas para mejorar el funciaonamiento del mercado. Se

plantean como objetivo fundamental disminuir el desempleo friccional,
mejbrando el nivel de informacidn y la movilidad del trabajo. IlLa
preocupacidén por este problema - como ya se dijera - surge, funda-
meﬁtalmente, del diagndstico efectuado en la década de los 60 res-~

respecto a los problemas que generaban desempleo.

/Cuadro 2
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Como se puede notar en el Cuadro A-2 del Anexo, la casi tota-
lidad de los paises analizados se proponian aumentar la capacitacidn
de la mano de obra y los servicios de colocacién, en general bajo
la responsabilidad de los ministerios de Trabajo con la colaboracidn
de los gobiernos estaduales y municipales y de los ministerios de
Educacién y Economia. ‘

. ‘Los servicios de colocacicnes y bolsas de trabajo se han
planteado como objetivos: a) incrementar la movilidad de la fuerza
de trabajo empleada; b) atender a las expe¢tativas de quienes buscan
trabajo por primera vez y de los residentes en &reas urbanas margi-
nales, que por su origen rural o su situacidén educacional y de
formacidn profesional son mds afectados por la falta de informacidn
¥y otros problemas de acceso a los mercados de trabajo; c) reducir
las trabas institucionales al mercado de trabajo aumentando la parti-
cipacidén laboral de la mujer; d) facilitar las vinculaciones entre
los mercados regionales de trabajo; y e) facilitar el acceso a opor-
tunidades de trabajo estacional a trabajadores rurales migrantes. 1/

Los sistemas de capacitacidn y de formacidn profesional, por
su parte, se han planteado el objetivo de adecuar por lo menos esa
parte de la mano de obra a las necesidades de la estructura de la
produccidén nacional y de aliviar los problemas de subempleoc vincu-
lados a la baja productividad del trabajo.

La elevacidn de la productividad y de los ingresos de la mano
de obra empleada,resultante de la accidn de capacitacidn y formacidn
profesional ha ocurrido principalmente dentro del sector moderno de
la economia. Sin embargo, dicha accidn no ataca el problema central
de los paises de la regidn, consistente en la insuficiente creacidn
de nuevos puestos de trabajo, ¥y alcanza s8lo marginalmente a los

sectores afectados por el subempleo.

2 En algunos paises estos beneficios se extendieron a la migracién
ocupacional fronteriza (estacional) entre paises limitrofes.

/Algunos paises
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Algunos paises (Chile 1976-1978 y Bolivia 1976-1980), crearon
" programas de emergencia para dar ocupacidén como un’ paliativo para
;situaciones coyunturales en que el desempleo abierto ha crecido
notoriamente y por lo tanto sélo tienden a solucionar marginalmente
el problema.

ii) Politicas para reducir el subempleo. La insuficiencia de

puestos de trabajo en el sector moderno, no obstante, el crecimiento
que éste ha tenido en algunos paises ha subrayado la necesidad de
mejorar el empleo ¥y los ingresos de la poblacidn dedicada a activi=~
dades donde la productividad es tradicionalmente baja. Una parte
sustancial de la fuerza de trébajo en la regibén se ubica en el deno-
minado sector informal urbano y en el sector rural tradicional.

La casi totalidad de los paises han planteado que "1la politica
ocupacional se concibe condicionada por la necesidad de homogeneizar
la estructura global de la produccidn, seglin el nivel tecnolégico
estimado més satisfactorio, lo que supone un doble esfuerzo de
reduccidén de los actuales desniveles sectoriales en la productividad
del trabajo y el logro de una efectiva elevacibén del nivel educativo
y técnico de la fuerza de trabajo'. 1/ Asi, Argentina (1974-1977),
Bolivia (1976-1980), Brasil (1972-1974), Colombia (1975-1978) y Perd
(1976-1978) se propusieron programas destinados a apoyar en los campos
técnico, financiero y de mercadeo a la pequefia industria. Estos
programas han abierto el camino para otros, especificamenté desti-
nados a mejorar las condiciones de trabajo en el sector informal
urbano y en el campesinado tradicional.

En esta direccidn se pueden mencionar los programas de desa-
rrollo rural integrado de Colombia que atendieron a aquellos sectores
rurales més afectados por el subempleo, dando acceso a los campesinos

al crédito, a la tecnologia apropiada y facilidades de comercializacidn;

A/ Replblica de Venezuela, CORDIPLAN, IV Plan de la Nacién 1970-74,
pégina 12, ‘

%

/los programas
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los programas de fortalecimiento de la artesania del Perti; el fomento
de las cooperativas de produccién en Bolivia; y los programas de
colonizacidn para asentar campesinos sin tierra, o regularizar la
tenencia precaria, impulsados en Brasil, Bolivia y Costa Rica.

No obstante el interés de los gobiernos y la disposicidn de
los érganos de asesoria internacional para actuar en esta direccidn,
todavia queda un amplio campo por cubrir. El principal escollo
radica en la escasa capacidad de ejecucidén y seguimiento que tienen
los propios gobiernos, que deriva a su vez de la ausencia de insti-
tuciones gubernamentales orientadas especificamente hacia los sec-
Yores de menor productividad. ZEn general, reconociendo valiosas
excepciones, el sector plblico latinoamericano ha sido estructurado
para disefiar y ejecutar politicas hacia los sectores modernos u
organizados. Mientras esto no se corrija, las politicas para reducir
el subempleo en los sectores tradicionales seguirén adoleciendo de
dificultades de implementacidn.

iii) Las politicas globales v sus efectos sobre el empleo. Los

planes de desarrcllo y las politicas econdmicas coyuniurales definen

¥y ejecutan acciones cue repercuten positiva o negativamente sobre el
nivel de empleo. Como se ha visto, buscan alcanzar objetivos diversos,
tales como la aceleracidn del crecimiento econdmico, el control de

la inflacidn o el equilibrio externo, frente a los cuales el empleo

no siempre aparece con una prioridad elevada.

Las politicas globales listadas en el Cuadro 2 pueden reper-
cutir sobre el nivel de empleo, al afectar cinco variables claves:
los precios relativos del trabajo y el capital; el nivel de la demanda
agregada; la composicidén de dicha demanda y la estructura de la
produccibén; la distribucidén de los activos productivos entre los
individuos; y el ritmo de avance tecnoldgico.

Asi, la experiencia reciente de la politica econdmica aplicada
en Chile ha tratado de que el costo relativo de los factores de la
produccidn no frene la contratacidn de mano de obra en el sector
privado. Por una parte, medidas tales como el cambio en el finan-

ciamiento del costo de la seguridad social y otras prestaciones

/sociales que
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sociales que usualmente se hacian recargando en cierto porcentaje a
la némina de szlarios e, incluso, la introduccidén de un subsidio a
la contratacidn de trabajadores, han determinado una rebaja en el
costo de la mano de obra. Por otra, la elevacidn de la tasa de
interés real y la eliminacidén de diversos subsidios al capital, han
encarecido el costo relativo de este factor. No obstante, la tasa
de desempleo abierto del pais es de las més altas de la regidne. ILa
explicacidn de esta paradoja podria encontrarse en una muy baja
elasticidad de sustitucidn entre factores, particularmente en el
sector moderno; en un nivel todavia bajo del coeficiente de inversidn;
y en los efectos de una ripida modernizacibén, como consecuencia de
la apertura externa adoptada por el pais. _

Las experiencias de politica econdmica de Brasil, México ¥
Venezuela, entre otros paises, durante la década han mostrado una
preocupacidn persistente por mantener un nivel de demanda efectivae,
particularmente a través de la inversidn piblica, que no sacrifigue
la actividad econdémica y, por ende, la ocupacibén en beneficio de
otros objetivos. La politica de regulacidén de la demanda efectiva,
complementada con inversiones plhblicas intensivas en el uso de mano
de obra, puede ser un instrumento muy eficaz para mantener baja la
tasa de desempleo abierto.

Las politicas de redistribucidn de los ingresos ¥y aquellas
que alteran el grado de apertura externa de la economia afectan la
estructura de la demanda y de la produccidn y, consecuentemente, el
nivel de empleo, dada la diversa intensidad\de uso de trabajo en los
varios sectores de la economia. Précticamente todos los paises de
la regidn han llevado a cabo politicas redistributivas y de apertura
externa durante la década. En general, ellas se han practicado
teniendo en vista objetivos diferentes a la generacidn de empleos,
tales como mejorar la participacién relativa de los grupos de menores
ingresos o lograr una més eficaz asignacién de recursos. No hubo en
general una evaluacidn pre#ia de los efectos directos o indirectos

de tales politicas sobre el empleo.

/Las politicas
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Las politicas de redistribucidn de activos, particularmente en
el sector rural y en algunos estratos industriales, realizadas o
completadas a inicios de la década, particularmente ern Chile y Peri,
fueron disefiadas teniendo en vista un proceso global de transformacidén
social, que iba mas allid de la creacidén de empleos, aun cuando este
objetivo se tomada en cuenta. Sin lugar a dudas un proceso de redis-
tribucidén de la tierra o de cambio en el régimen de propiedad de los
activos puede contribuir a estabilizar los niveles de empleo e incre-
mentar los ingresos reales de los trabajadores beneficiados. Sin
embargo, en la medida en que tales procesos afecten a los estratos
mas modernos y capitalizados de la agricultura, la mineria y la
irdustria, no se reducird apreciablemente el subempleo en los sectores
de menor productividad, ni se ampliaré la creacidén de puestos produc-
tivos permanentes. El que ello ocurra dependerd de la estrategia de
desarrollo adoptada, particularmente del nivel de la tasa de inversidn
y de la politica tecnolégica.

Por 4ltimo, précticamente todos los paises han definido y prac-
ticado politicas que afectan el nivel tecnoldgico de los procesos
productivos. Los objetivos perseguidos apuntan generalmente a reducir
la dependencia tecnolégica de los centros industrializados creando
una capacidad propia, a reducir el costo de la tecnologia importada,
¥y a generar o adoptar tecnologias de acuerdo a la dotacidén de recursos
nacionales. Este ltimo objetivo se ha plasmado en la blisqueda de
tecnologias "apropiadas" o "intermedias'", intensivas en el uso de
mano de obra, si bien se han planteado el peligro de que tal politica
pudiera significar un retraso tecnoldgico de los paises de la regidn.
, No obstante la claridad de este Gltimo objetivo, no parece que
el haya permeado a los organismos de investigacién cientifica y tecno-
légica de los paises de la regidn ni a aquellas instituciones guber-
namentales encargadas de regular el flujo de tecnologia. Los primeros
han volcado sus esfuerzos hacia investigaciones tecnoldgicas ligadas
al aprovechamiento de recursos naturales nacionales o &l ahorro de

recursos escasos, mis que al disefio de técnicas intensivas en el uso

/de mano



. .de maro de obra. Los segundos se preocuparon de reducir el costo

i
ingreso de técnicas teniendo en vista su efecto sobre el empleoc.

3. Algunss leccinnes do la experiencia
T ST R ALARTY KITTL » Rt g

Podria decirse que la década del setenta presencid una creciente
preocupacién por reducir el desempleo y el suvbempleo de la fuerza

de trabajo y por impismentar poilticas especificas en ess, direccidn.
Sin embargo, comd lo revela el Cuadro 3, hacia finales de la década
lz situacidén distaba de ser satisfactoria, ¥ era_francamenté grave

en varios paises donde la tasa de desocupacidn abierta superaba el
diez por ciento. Situaciornes menos serias pero preocupantes se
otiservaban on otros tres casos doende las tasas eran superiores a 5
por ciento. S88lo Argentina, Costa Rica; Paraguay y Venezuela presen-
- taban tasas de desempleo normales. Lo anterior, por cierto, no tiene
en cuznta la situacidn del subempleo, para el cual no existen estima-
ciones recientes.

Cake preguntarse en qué direccidn debiera actuarse para mejorar
esta situacidén. Hay tres areas prioritarias: la tedrica, -la metodo-
logfa Ge la planificacidn y de plano politico-institucional.

Enﬁpnimer lugar, en el plano tedrico hace falta profundizar el
diagndstinco sobre el modo de funcionamiento dé.los mercados de

- trabajo, tanto e

e

leog sectores moderncs como atrasados. Todavia se
trabaja con categorias hipotéticas que no han traspasado la prueba
de la demostracién eunpirica. Por ejemplo, no parece haber suficiente
claridad en cuanto a los factores que mueven la demanda de trabajo ni
la incorporacién tecnoidgica. Se¢ aplican politicas de reduccidn del
costo de la mzno de obia supcaniendo gue las elasticidades de susti-
tucidn son altas. Se busca mejorar los sistemas de informacidn en
el mercado de trabajc, suponiendo que hay trabajadores cesantes por

e

falta de informacidn. .Del lado de la oferta no pavece haber sufi-
ciente claridad rsspecto de los factores que determinan las tasas

especificas de participacién laboral ni de los movimientos migratorics,

/Cuadro 3



Cuadro 3

TASAS DE DESOCUPACION a/

Paises 1973 197k 1975 1976 1977 1978
Arpentina 5.4 3.4 3.7 L,.5 %.0 2.5
2rbados - - 22,5 ¢/ 15.6 ¢/ 15,3 ¢/ 12.4 ¢/
Colowbia - - 8,3 Be7 7.6 7. b
Costa Rica 7.3 - - 6,2 L.6 L. 5
Chile 4.6 9.7 18,2 16,8 13.2 1L4.0
Janaica - - C 2142 2.2 23,8 26,0
México - - - 740 8.7 6,9 &/
Nicaragua 14,0 6,1 9.6 - k.9 ~
Panamd 7,0 5.8 6,4 6.7 8,7 7.6 ¢/
Paraguay ’ - 4,8 L.6 L.,2 3.7 3.1
Peri £/ 15.0 15.0 16.Q 15,0 14.1 12.8
Venezucla - - 7ol 6.0 L.5 5.0

2-2ame ~: R it )

Fuente: CEPAL/NACIONES UNIDAS; Fstndio econdmico de pmérica Latina
1078, Voiumen I v II. -

g/ porcentajes

b/ ociudbre-dicienmbre

¢/ Jjulio-diciembre

4/ erero-junio

e/ sblo Zona Meiropolitana

£/ tasa desocupacién no agricola

LR T T T T, MO e o

/de tal
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de tal manera que no se cuenta con modelos predictives razonablemente

. T

. . -~ . . . 2
ajustades sobre el comportamiento de la poblacidén activa. OGerila reco=-

mendable, por taunto, orieatar la investigacién actualmente en curso
hacia las areas de wenor conocimiento,

In segundo término, las metodologias de planificaéién del empleo
'y de disefio ée politicas cspecificas requieren mayor elaboracidn
respecto del enfoque de la planificacidn de recursos humanos desarro-
llada en la ddcada pasada para facilitar su insercidn, en forma més
realista, en los planeside desarrollos A estas dificultades se suma
a veces la insuficiente y atrasada informacidn censal y de encuestas
de hnogares, con 1o cual los planes y voliticas se apoyan en endebles
bases empiricas. Las estadisticas se siguen recopilando en general
con criterios y conceptos no ajustades a la realidad de los mercados
de trabajo existentes en la regidn, siendo iwprescindible mejorar la
‘calicdad de la infraestructura de informacién y la metodologia de la
planificacidn del ewmpl=zo.

Si se lograra una mayor claridad conceptual respecto al funcio-
namiento de los mercados de trabajo y de los factores macroecondmicos
determinantes del nivel de empleo y se afinaran los instrumentos de
planificacidén, se obtendria una mejor incercidn de las metas y poli-
ticas de empleo dentro de los plames y politicas generales de desarrollo

Por Gltimo, es precisc sefialar algunas dificultades en matéria
de ejecucidén de los planes y de manejo de los instrumentos de politica,
gue son de responsabilidad primordial de los paises.

La dificultad central en este campo parece derivarse de la natu-
raleza multisectiorial del problema del emplicoy por lo gue lo afectan
necesariamente decisiones de muchos organismos.

En algunos paises se ha atribuido a los ministerios de Trabajo
la responsabilidad de la planificacidn y las politicaé de empleo. £in
embargo, estcs ministerios tienen facultades legales y de ejecucidn
sclaomente scbre las politicas clasificadas como de mejoramiento del
mercado de trabajo. Sin embargo,; en general carecen Ge atribuciones
e instrumentos para reducir el subempleo en los segmentos atrasados

¢el mercado de trabajo y, meros aln, para actuar sobre las politicas

/macroecondmicas. A



macroz2condmicas. A estas limitzciones institucionales se afiaden dos
congideraciones de hecho: las autoridades del Ministerio est4n usual-
wente absorbidas por otros problemas, como la negociacidén colectiva
¥ la solucidén de conflictos, quedando el desempleo como segunda
prioridad. Por otra parte, esctos ministerios carecen generalmente de
medios técnicos y materiales pare cumplir con uaa tarea sustantiva
en este campo,.

Fn otros casos, se ha asignado a los ministerios u oficinas de

planificacidn la responsabilidad sobre esta &4rea. Estos organismos

62 Gessrrolilo. Sin embargo,; estos drganos en general han carecido

de facultedes de cjecucidn, administracidn o control sobre la gran
varicdad de instrumentos de la politica econdmica con incidencia en

el nivel de empleo. Do =1li que muchas veces haya una gran desconexidn
entre las formulaciones del plan y ias acciones concretas de los

Srganvs de ejecucidu.

/D. POLITICAS
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D. POLITICAS MONETARIAS

1. Objetives

De la revisidn de lcs planes que diferentes paises de regidn realizaron
en 21 transcursco de la década de los 70 surgen come los objetivos
privilegiados el equilibric interno, particularmente del nivel de
~preecios, el conscguir un adccuado grado de liquidez y el control de

la ezpansidén de los medios de pago. Todos elleos se plantean con el

fin de reducir el ritmo inflacicnario, o bien para mantener bajo
control dicho ritmo.

Coherentemeﬁhe, ze destaca también la necesidad de reformar y
camplior el mercade de capitales y, cuando éste ha alcanzado ya cierto
grado de desarrollo, se enfatiza la importancia de mejorar su eficiencia
operativa a cobjsto de incrementar el ahorro.

De otra parte, en s8lo tres de los planes revisados, 1/ se
observa una preocupacidn expresa por poner de relieve la coherencia
de la politica monetaria prcpuesta con los objetivos generales del
Plan, no obstante ques en tedos se encuentran referencias destacadas
al papel del crédito respecto a los sectores y regionss prioritarios
en la estrategia.

En los planes de estos tres palses se plantea, ademids, el
reforzamicnto del papel del Esiado, dada la importancia que se le

asigra paro el cumplimicnto de los objetivos perseguidos. Es importante

mencicnar que s0lo Costa Rica resalta en forma expresa el propdsito
de adescunr la poiitica monetaria az la promocibn de los sectores sociales
de menores iLgresos.
En relacidn a los tres casos indicados, debe sefialarse que una
¢e las preocupaciones primordiales que aparece consiste en asegurar

e
que la pclitica monetaria propuesta sea coherente con otras politicas

x/ Perl, Ecuador y Costa Rica.

/especificas, especialmente



especif{icas, especialmente las de precios, producciln, inversidn y
empleoy y ¢on la evolucidn de la balanza de pagos.

Fespecto Ge la promocidn de los sectores sociales de menores
ingresos, cussiidn que aparece como uno de los objetivos de la politica
mengtaria en uno de ios planes, ss privilegia la orientaciln del
di

expresdndose ademis el arhelo de lograr una estructura productiva

o hasada principalmeante en critevios de rentabilidad social,

o
ok

cr

acorde c¢con las aspiraciones exjuestas en el rlan.

2o msps?nuL;myn las n014«“ nan nnnetar1q axpres stas en

e ,-.-n-rw

los_planas sesun los ohgct“vou “propuestos

Un examen de los objetivos propuestos 1/ permite establecer la siguiente
tipologiac
a} Aquelltos plones que asignan a la politica monetaria el prord-
cito principal de asegurar un adecuado grado de liquidez con el fin de
gerantizar el equilibric interno, particularmente del nivel de precios.

Pueden distinguirse dos subgrupos scghn que las politicas mone-
tarias se utilicen para:

i) controlar procesos inflacionarios en marcha, como en Colcmbia;

ii) mantener la estabilidad preexistente, como en Paraguay.
b) Los que privilegian medides orientadns a fortalecer la capacidad
de decisidn nacional en la materis

i) fortaleciendo el papel del Estado, como Peril;

ii1) regulando disposicioncs que ataiien directamznte a la banca
privada, cowmo ol Plan Trienal de Argentina.

Dentro de este grupo genérico pueden mencicnarse aquellos planes
gue ponen a ia politica monetaria al servicio del cumplimiento de los
objetivos mis relevantes, como los referentes a la estructura productiva

deseada {Ejemplo, Costa Rit¢a}, el emplco, el zhorro y la inversibn

B

1/ Ver Cuadro 1,

wal

/(Ejemplo Perd)



"(Bjemplo, Pord) y la promocidn de los sectores sociales mis postergados
(Bisuplo; Costa Rica).

Un objetivo que aparece frecuentemente en los planes, y que es
funcional a los ya mencicnados, se refiere a la adecuacidn de una
infraeatructura apropiada para el sistema monetario. Kllo se busca
actuando sobre el gistema bancario y financiero buscando mejoramiento
de su eliciencia operativa cuando ha alcanzado ya alghn grado de
desarrollo, ¢ bien su fortalecimiento o flexibilizacidn cuando todavia.
es incipiente. Complementariamente, se asigna gran importancia a la
existencia de un mercado de capitales, entendiendo que ello puede-
colaborar en buena meGida a la captacidn del ahorro privado.

2

3. Megidas de politisa e irstrunentos contenidos en los

e
'planeg

Las medidas de politica e instrumentcs mencionados en los planeé, son
coherentcs con los objetivos propuestos en los mismos. BEs asi como
frente a la preocﬁpaci&n por cautelar el equilibrio interno, tales
nedidas spuntan al control dirccto e indirecto de la expansidn de los
nedios de pago a través de la programacién'cuidadosa del crecimiento
Ge la masa nonstaria y la fijacidén de tasas de encaje en el primer
casoy ¥y del establecimiento de tasas de redescuento, topes de cartera,
liboracidn de minimos ccmdicionados y realizacidn de operaciones de
rercado abierto en el segundo, a lo cual se agresa la fijacidn de tasas
de interés selectivas, particdiarmente para las operaciones activas

de la banca privada.

De otra parte, resalta comd una preocupacidén gereral en los
planes examinados, la orientacidn de los recurscs crediticios hacia
aguellas actividades consideradas prioritarias, tanto el punto de
vista econémico como social. Para eilo se plantea explicitamente
cufles son los sectores de interés y se establecen tratamientos prefe-
reuciales en la dotacidn de recursos tanto a nivel de los organismos

4 - Y . - . .
publicos de fomento, como a nivel de la banca privada, determiné&ndoce

/tasas de
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tasas de interés, redescuentos y plazos més favorables. Complementa-
ricwente; los recursos provenientes de la liberacidn de minimos
condicionados, se orientan fundamentalmente a las &reas de interés.

De igual forma se establecen criterios diferenciados para la aplicacidn
de topes de cartera y de depdsitos previos de importacidn, todo lo que
es cengruente con los objetivos del plan.

De otra parte, un grupo importante de medidas buscan darle una
mayor oportunidad al sistemé financiero, con el propésito de asegurarle
mayor eficiencia en la captacidn del shorro privado y una mejor tasa
de rentabilidad.

En Argentina, el Plan 1974-1977 incluye otras disposiciones cuyo
objelivo es afirmar el poder de decisidén nacional sobre la canalizacibdn
del crédito. Ellas son las de nacionalizacidn de los depdsitos del
sistema financiero y la renacionalizacidn de los bancose.

El II Plan de Brasil 1975-1979 sefiala un conjunto de medidas
especificas destinadas a mejorar la operatividad del sistema financiero
¥ a fortalecer la capitalizacidn de las empresas privadas nacionales.
En esta linea, se establece la creacidn de certificados especiales de
depdsitos bancarios y otros mecanismos para dar mayor liquidez a los
titulos privados de corto plazo, y se fortalece el mercado de acciones,
via incentivos fiscales.

Por 4ltimo, cabe indicar que en general se aprecia una tendencia
marcada durante la década a flexibiligzar la aplicacidn de los instru-
mentos previstos en el Plan, con el fin de atender en forma especial
a los sectores definidos como prioritarios y para facilitar el cumpli-

miento de las metas de ahorro e inversidn.

/4%« Tipologia de
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&

L, Tipolegia de las politicas monetarias expuestas en 1os
planesg de acguerdo al instruvmentsal proepuesic

Es.posible diferenciar tipos de politicas identificando los instrumentos
que‘reciben una atcneidn preferencial eun funcidn de los principales
objetivos perczeguidos.

En este sentido pueden mencionarse los siguientes:

a). Usan instrumentos directos o indirectos para controlar la expan-
8ibén de los medios de pago, como sucede en Paraguay.

b) Ponen el acento en la orientacidn de los recursos crediticios
hacia sectores econdmicos y sociales postergados, como Perﬁ‘y Costa
Ricas '

c) Gonaoideran diversas medidas o instrumentos destinados a fortalecer
el poder de decisidn nacional, como en el Plan Trienal de Argentina.

En el caso del primer grupo, cabe destacar las medidas ya
mencionadas, como la programacidn del crecimiento de la base monetaris,
la fijacibén de tasas de encaje, las tasas de redescuento, los topes
de cartera, etce

Ll segundo grupo privilegia las medidas relacionadas con el trato
preferencial a las actividades consideradas prioritarias, es decir,
tasas de interés, plazos, tasas de crecimiento, orientacidn de los
recursos provenientes de la liberacidn de minimos condicionados, etc.

Finalmente, el {#ltimo grupo se plantea medidas como la naciona-
lizacidn de depbsitos del sistema financiero, la renacionalizacidn

2
-

os privados, la operacidén de entes gubernamentales especia-

o8}
[¢:]
(¢]

4

s

los ban
(o]

-
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N

adosy e@tce

‘ Los diversos planes revisados muestran un diferente nivel de
detalle. En efecto, algunos apenas hacen referencia al conjunto de
instrumentos que se pretende utilizar mientras que en otros se hacen
detalladas programaciones anuales del crecimiento, ﬁor ejemplo, de la
masa monetaria y de cada una de sus fuentes. En cuanto a la orienta=-
cién del crédito ocurre algo similar, no obstante lo cual usualmente

se privilegian el sactor agricola y las actividades de exportacidn.

/5. Aspectcs institucionalec
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5. Aspactos institucionales de la politica

Respecto de este punto los planes por lo general prestan mayor atencidn
2l fortalecimiznto del sistema bancario-financiero, comoc en Bolivia,

o bien al mejoramienio de su, eficiencia operativa cuando aquél ya ha
alcenzado un grado significativo de desarrollo, como sucede en Brasil.
Al Tespecto, ce mencionan modificaciones a la legislacibdn existente
sobre la materia adecuindola a los objetivos perseguidos.

En otro campo hay medidas orientadas a establecer la especiali-
zacidn de los entes gubernamentales de acuerdo a las actividodes y
sectores definidos previamente como de interés prioritario. Del mismo
nodo se mencionan disposiciones destinadas a asegurar una cobertura
regional en su operacidén. BEn los casos de Colombia y El Salvador se
provee adicionalmente la creacidn o el fortalecimiento, cuando éstos
Ya exigten, de Fondos de Desarrollo para apoyar los objetivos previstose.

Reépecto de otras cdaracteristicas de la politica monetaria, .en
Argentina {(Plan 1974-1977) se estipula la participacién sindical y
enmpresarial en los directorios de los bancos gubernamentales, como el
fin de ayudar a una mejor asignacidn de los recursos crediticios. En
Costa Rica ce propone la divisidén del sistema bancario nacional en dos
secciones: una con las funciones tradicionales de la banca comercial
¥ otra, para atender programas de mejoramiento social. Complementaria-
mente, se plantea un nuevo criterio para la asignacibdn del crédito,
basindose en las prioridades del plan y de la rentabilidad social,

2 - - ! . 4 -
restandole preponderancia a la presentacién de garantla reales.

6o §jecucién Yy contrcl previstos

Este €5, sin lugar a dudas, el punto mids dibil de los aralizados en
lJos planes. BFEn efecto, en sdlo tres de ellos se encuentran referencias
ecpecificas al respecto. 1/ Tn un caso, se establece la determinacidn

de realizar presupucsios monetarios obligatorios e indicativos segfn

e

i/  Paraguay, Perfi, Brasil (II Plan).
/se trate
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se trate de la autoridad monetaria o de la banca privada. En otro,
ée presenta un programa detallado del crecimiento de la emisidn por
componentes y, finalmente, en un tercero se determinan claramente las
respoﬁsébilidades en las Areas de formulacidn, ejecucidén, control y
evaluacidn de la politica monetaria, mencionfndose cada una de las

instituciones encargadas de estas tareas.

7. Las politicas monstarias aplicadas en la década

En este punto se examinan las politicas monetarias adoptadas por los
diferentes paises y, sobre la base de estos antecedentes, se pretende
tener una visidn acerca del grado de relacién entre politicas efectiva-
mente implemcntadas y las que fueron expuestas previamente en los planes.

Las condiciones bajo las cuales se desenvolvieron las economias
de los diferentes paisés determinaron modificaciones y camhios en las
politicas monetarias. Estos procesos variaron desde el cambio profundo
de la concepcibén misma del proceso de desarrollo, lc cual implicd el
disefio de nuevas politicas radicalmente diferentes a las anteriores,
hasta-los ajustes marginalés para salvar situaciones de caracter
coyuntural.

De otra parté, la aparicibn de nuevos factores de origen externo
tales como las fuertes alzas de los precios del petrdleo, influenciaron
notablemente la aplicacidn de las politicas monetarias originalmente -
previstas. Este hecho se tradujo en un fuerte incremento del valor de
las importaciones para los palses no productores de petrdleo, lo cual
presiond significativamente sobre la balanza de pagos, determinando
la necesidad de fomentar las actividades vinculadas a la exportacidn.

Los instrumentos aplicados en este caso fueron, por lo general,
la ampliacidn del crédito para dichas actividades, acompafiada del
establecimiento de tasas de interés y redescuento preferenciales. Lo
anterior, sumado a la inflacidn de costos importada, repercutid negati-

vamente acentuando las presiones inflacionarias internas,

/De otro
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- De otro lado, loé paises exportadores de petrdleo vieron incre-
mentados fuertemente sus ingresos en divisas, las cuales al monetizarse
posteriormente dieron ‘también origen a presiones inflacionarias signi-
ficativas. . En este :‘caso, la preocupacidn:de las autoridades nacionales,
se centrd en la tomaie diversas medidas déstinddas:a reducir el grado
de liquidez, con el objeto de cautelar el "equilibrio -interno fuertemente
alterado. ”

No “dbstante lo anterior, y particularmente’para el caso de
aquellos paises én los. cusles no se produjeron cambios sustanciales
acerca :de su concepcidn del. proceso de¢ desarrdllo, 'se observa que las
politicas implementadas y los ajustes efectuados a ella guardan rela-:
cidn con lo que. apdrece expuesto en los planes.en cuanto a objetivos,
instrumentos aplicados y otros factores previamente analizados. Ello
es asi dado que persisten o se agudizan. el mismo tipo de problemas
detectados en los diagndsticos de los planes, talés como las presiones
inflacionarias, la carencia de un sistema bancario y financiero
eficiente, la urgencia de desarrollar sectores.y regiones de menor.
desarrollo, etc. - c T : bt

Dentro de este cuadro cabe destacar la atencidn preferencial
prestada a las medidas orientadas a cortrolar o atenuar las presiones
inflacionarias. A partir de este punto, se establece la aplicacidén
de diversos instrumentos directos e indirectos para asegurar .el creci-
miento deseado_de los medios de pago. Dichas medidgs,apuntan.aiuha-
mayor flexibilizacidn de las tasas de interés buscaqdé incentivar el
ahorro y neutralizar los efeetos inflacionarios, el establecimiento
de tasas de redescuento selectivas, el manejo de las tasas de encaje
bancario, la fijacidn selectiva de topes de cartera y la emisidn de
bonos gubernamentales para captar dinero.privado. También se exhibe
una preocupacidn significativa en cuanto a la reduccidn del déficit
fiscal financiado habitualmente con recursos provenientes del Banco.

Central.' oy

/Otro conjunto
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Otro conjunto-de medidas destacables son las destingdas a asegurar
la orientacidn del créditq hacig las actividades, sectores o regiones
consideradas prioritarias,¢15n~esteqsentida‘aekgcentﬁg el .uso de tasas
. de interés Yy .redescuento diferenciadas,. @ se provee de mayores recursos
a los organismos gubernamentales especializados utilizando, ademés,
con este propdsito mecanismos jeomo ka.libepracidn.de minimos condicio-
nados para operar con 1é banca privada. RSN

Especial atencidn merece también el examen de los problemas
asociados al mejoramiento- de la.eficiengia-operativa.del sistema :
bancario y financierq. : ‘En-este sentida,;en:algu@qs:pgisgsnsezrealizan
esfuerzos para laiespechaligacidn de:funciones de los entes guberna-
mentales asegurandole ung adeeuada dotacidn de recursos para ‘el cumpli-
miento de los fines-previgtoss - ... - . - - TR A TR

A pesar de lo antenior, .este OUltimo aspecte ne.logna mostrar.
una gran consolidacidn, persistiendo problemas Ya detectados en los-
diagndsticos de ‘los organismos especializados- de -gobierno,  tales
como duplicacidén de funcioness .compgtitividad .entre lag propjas

instituciones pliblicas, cobertura limitada de sus funcicyes y otros. .

. . . . .
I U FS wilp o el o e
. P I s RS kN 2R AR T B e

o 4 8ev-Ilustnacidn de la politica monetaria-aplisada 2aiel
caso de un pais

Bl TR B B

BN

Sin peraulclo del interés que representa revisdk-1d“acontecias ‘en

cada ‘uno de los paises, se ha estimado convenienté hacer “lina“réfereincia

b a4
QAL A &

_ & A o R o a PR LA P ~ ~ o
mas detallada al caso deé uno de ellos, Ecuador,

-]

-

anteriormente planteados
En dicho pais,  diurante el perivdo-bajo-anilisis; ‘se témaron™:

diversas medidas con el ‘propbsito de-alcanzar 1os objetivos’ ‘propitéstos

e »\ e

en el Plan de Transformaciones y Desarrollc.  “: i*« - ToaTEan o E
'En-efecto;~el-Banco“Gentra14éomenzo’a Jugar'uﬁirbijﬁééiééﬁiiog

fortaleciendo Xa preseficia dé1°Estddt. Sé‘definieron en tériinds mis

precisos las funciones de otras instituciones, tales como el Banco

Nacional de Fomento, el Banco Ecuatoriano de la Vivienda y la

R : /Corporacidon Financiera
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Corporacidn Financiera Nacional,.doténdolos de los recursos necesarios
para el cumplimiento de los fines previstos.en los lineamientos generales
del Plan. e
De otra parte, se establecieron mecanismos destinados a encauzar
recursos crediticios, tanto piblicos como privados, hacia los proyectos
de los sectores considerados como prioritarios.
El Banco Central fue naturalmente el organismo responsable de
la implementacidn de esas politicas. . Lo hizo tomando medidas para:
a) controlar la expansidén de los medios de pago y cautelar el
equilibrio interno amenazado por. la monetizacién de divisas prove-
nientes de las exportaciones petroleras; : ,
b) orientar el crédito hacia los. sectores productlvgs, modificando
la tendencia anterior que privilegiaba a las actividades comerciales.
La cautelacidn del equilibrio interno, se buscd mediante los
siguientes instrumentos:
i) aumentando las tasas de encaae bancarlo legal mlnlmo para
los deposltos a 1a Vlsta, nmA;'
ii) estableclendo topes de cartera, tasas maxlmas de expan51on
para las operaclones actlvas de 1los bancos prlvadOh _
iii) reallzando operaclones de mercado ablerto, cons 1sten£es en
la emisidn de bonos de estabilizacidn ¥y aceptaclones ban»arlas, las '
cuales tuvieron un 51gn1f1cat1vo efecto en términcs de captar dlnero:
en manos del piblico;
iv) fijando dep051tos previos de 1mportac10n,
v) participando en el mercado de compraventa de d1v1sas.
De estas medldas, la fijacidn de depdsitos previos de importacidn
s6lo logra temer un efécto transitorio. |
De otra parte, el Banco Central estableclo los slgulentes meca-
nismos para orientar el crédlto. )
i) llberaclon del 50% del encage ninimo legal sobre los depdsitos
a plazo de la banca prlvada para ser utlllzados en la conce51on de
credltos a los sectores agropecuarlos, 1ndustr1ai, mlnero y artesanal
e ‘plazos’ no inferiores a & afios; " ' o
/ii) émpl'e"o de
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. +rid) empleo de ‘los mecanismés.de.‘redescuentos ¥ aiticipos, fijando
tasas de-interés diferenciadas :para favorécer.a los settores’ produc~
tivos y a las actividades de exportacidn; oo AT

iii)‘fijaciéni&eﬂtasas.ﬁexinterésféttivaS‘preferencialeé“para los
sectores productivosy - .t wwi o tl olo oty e T e

iv) discriminacidn en:la fijacidn de topes‘de cartera para

créditos, privilegiando. los sectores prioritawios para ¢l Plan.:

©.-Bn'reladidn :a-estos puntos cabe sefia¥ar que las tasas de intebés-
llegaron, éni:algunos &fios,'inclusc a séfrneQétivaéwbn“téimﬁﬁb%yf%aleé;‘
lo cual uhido al .increménto :de salariosy modificd la relacidn de precios
entre capital y mano de obra, favoreciendo las dctividades infénéf%éé{“
en’ espital en desmedro de la maho-de obrae - Todo esto constituyd un -
factor negatiwvo en términos -de los obget1Vos de empleo perseguldos bor
el Plame -3.0°¢ - - oo .esGrae . e drTpoe oo Seow e

Q4" Inserc1on de 'la 'politica monetariz’ en iel’ proceso ‘dé
planificacion s e et IR PR

. ;
HEE - SN H P T

. . - N .

En general, puede aflrmarse que la pOl}tha monetarla ‘se encuentra N
fuertemente 1nflu1da por con51deraclones‘coyunturales; 15.05;1 hace‘&”i
dlf101l la prev1szon de’ perspectlvas de medi;ho plazo en Ios planes. .
Lo anterior se traduce, ademas, en la carencla de mecanlumos 1nst1t?-;t
clonales suficientemente desarrollados como para permltlr una eJecuélgn
fluida comparable con 1as postulac1ones que en este orden se plantean:-
Lo cla51co en este sentldo es que la polltlca monetarla sea fijada
por las Secretarlas de Hac1enda y por los Bancos Centrales,htomando en
cuenta con alta ponderacidn, obaetlvos y 51tuac1ones de corto plazo.“T
Sin PerJulclo de lo anterlor, se puede observar que buen numero de paises
tlenen cuerpos coleglados, usualmente llamados Junta Monetarla o Conseao
Monetarlo, encargados de fijar la polltlca en ese amblto._ Tales
cuerpos estan constltuldos generalmente por representantes de dlversos
mlnlsterlos y organlsmos de Estado, 1nc1uyendo el mlnlsterlo u_oflqlna
de planlflcaclon Yy pre81d§dos por’ el Pre51dente del Banco_antral b el

Ministerio de Hac1enda. o
; , tie /En algunos

‘ .
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En algunos casos el Ministro de Planificac¢idn’ no tiene represen=-
tacidn en la Junta o Consejo Monetario 1/ pero, en todo caso, el hecho
mis determinante en ese sentido es.que el Ministerio de Planificacién
normalmente no funclona como secretarla tecnlca de dichos organos
coleglados. Aunque no se ha podldo determlnar con exactitud parece
ser que, en la gran mayorla de los casos,.esas fﬁnc1ones son cumplidas
por el cuerpo tecnlco del Banco Central o Mlnlsterlo de Hacienda. Ello
hace que los estudlos previos, la prepara01on de antecedentes y de
alternativas de polltlca que la Junta Monetarla trata, se asigna a -
instituciones cuya preocupaclén 1nmed1ata no son 1os objetivos y estra-
tegias generales de desarrollo, 51no la preservaclén de los equlllbrlos

ERS

de corto plazo. = i

Consecuentemente, se encuentran pocas a1u51ones explicltas en
los planes a la tarea de evaluac1on Y control de la polltlca monetarla
como tarea 1mbrlcada con la de planlflcaclon, y no aparecen mecanlsmos
de control a los que este asoc1ado el mlnlsterlo respectlvo.

Pese que un buen nfimerc de los planes encamlnados otorga alta ‘

[N

prioridad a objetivos de dlstrlbuclon de 1ngresos, el tema obtiene una
atenclon relatlvamente méﬁéi en termlnos de metas e 1nstrumentos
expllcltos. Por otra parte, en la mayorla de los palses de la reglon
la informacidn disponible sobre las variables pertenec1entes a este
campo es reducida, en comparacidén a otras variables macroecondmicas.
Ello puede explicar en parte el meno; detglle con que se las tratd en
los planes, y esto Gltimo, a su vez, coadyuva a la persistencia de esa
caracteristica de poca informacidn. Tal situacidén se refleja‘en las "
paginas que siguen, de las que surje con claridad la urgente necesidad
de aumentar la atencién brindada a este tema en los planes y politicas

de la regién.

1/ Véase los planes de -Argentina, Colombia y Perdl. .. .,

1

/B POLITICA D i
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E. POLITICA DE INGRESOS Y PRECIOS

~

e, %
IR

La mayoria defloé‘ﬁlénés eiamfﬁadoé-ﬁenéionaiékﬁlfcitémeﬂte el
objetlvo de aumentar ‘los’salar{és realés de los. trabajadores. Por
otra parte, vistas las"condiciones’ 4nflacionarias ‘existentes durante
la década de los afios 70; né sorprende que’ contemplén ‘aumentos de
salarios acordes con 1ds“incrementos de productividady ‘poniendo un
especial cuidado en*ddé-elio noé génere”preéiones*ihfiaéionarias.' De
igual forma se destacan dbjetivos~§in6uiadés alfﬁéjéfamiehto‘dé‘laé
condiciones de vida &é>165'sec£ores de escasos Tecursos, a traves de'
la reduccidn del desempleo y el subempleo y con la mantencidn ‘de “un
clima de paz ‘soéial. -V I ‘ Co Thume e

" “"Ed los planes-Argenfiha, Colotbia y Peré hay référehcias’éXPIicitéa
al objetivo de modificar 1a estructura de distribucidn del ingreso,
me joréndola en favor de los sectores sociales y regiones més desfavo-
recidas, aunque eni algunos -de estos casos la metas 'en materia de B
salarios reales, alraceﬁérgé'pér‘ios}fﬁﬁréméntds”ée'ﬁroducfividad, nO'“
alcanzan por si solas’ a~me30rar 1a part1c1pac16n del total ‘de salarlos
en el 1ngre$o na01onal.-“ N e b ) K

i N . L . < L Ty

2e Polltlcas e 1nstrumentos propuestos en
. .~ los Elanes :

+

T

Hay bastantes simllltudes en las polltlcas e 1n5trumentos propuestos

en 1os planes rev1sados.' Ellos dlfleren ba51camente en el enfa81s Yy

detalle .con que se los aborda. En este sentldo, se aprec1a una atenclén

especlal al aumento de la cobertura y a la calidad de los serv1clos

sociales, a la aplicacidn de una politica seléctiva de control de precios

dlrlglda a los productos considerados bésicos o de primera necesidad

y a los sectores en que operan monopolios. N .,ﬁh.iuhgm
De igual manera, es necesario mencionar, la. preocuPaclén por . N

mejorar la comercializacién de los productos agropecuarios, y la

creacidn de nuevas fuentes de trabajo.
D A N _ /Otro campo
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Otro cémpofdepatencién<Halsi&d el. fema del disefio y manejo de
una politica tributaria coherente con los objetivos de me joramiento de
los sectores de més bajos ingrescs. En cuanto a esto, los planteos
van desde un mejoramiento 'de la eficiercia del sistema de recaudacidn
Y una ampliacién de la base tributaria hasta el establecimiento de
una estructura impositive de cardcter progresivo. T
"BEn el caso de:los paises que manifiestan intenciones de modificar
- la estructura de distribucidn del ingreso, existe un mayor nivel de
detalle en las medidas propuéstas. En -cuanto a l&as remuneraciones,
ellas enfatizan en primer término el cuidado por mantener el poder
adquisitivo de los trabajadores, previendo mecanismos de reajuste
automatico conforme al alza del costo de vida. ‘También se plantean
medidas orientadas & ampliar la cobertura del régimen de salario

minimo y a atenuar las disparidades en cuanto a remuneraciones entre

- DN

sectores sociales y.entre regionesdi...

Respecto de los servicios soéiaies de responsabilidad del
gobierno, se presta partlcular atenclon a. 1a 1mplementac10n de programas
especificos de vivienda, salud y educaclon. En este Ultimo punto se
destacan las.referen91as al mejoramiento.y mayor -amplitud de la -
educacidén primaria y vocacional. 3 .

Medidas complementarias a las ya anotadas se relacionan con la :
po;itica de control de precios de articulos esenciales, el uso selec~
tivo de subsidios, la ampliacién y reforzamiento del sistema de segu-
ridad social, etc.

Por 0ltimo, vinculados al empleo aparecen, aunque sin mayor
detalle, politicas destinadas a incentivar actividades regionales,

por ejemplo a través del fomento de agrolndustrlas y otros.

/3. Aspectos institucionales
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3. . Aspectos-institucionales 'de la .pokitica. ..

e RTINS A VA T S SR PR DU S, R KRR
‘Este punto- aparece escasamente mencionado.-en.los. diversos planes.
Tan solo en el caso.de dos paisesaes;pqsible encontrar referencias a.
tal aspecto. Ellas.se relacionan con la creacidn de una-Comisidy.
Nacional de Precios, Ingresos.y Nivel, de Vida .(Angentina) .y con la
- implementacidn de  un’ sistema de remuneraciones para.el~sestor piblico
y un eistems intersectorial de .regulacidny eontrol:y fijacidén de precios
internos y de-preductos importados (Perﬁ)._LA estq, ‘'se -agrega, en el
caso del {iltimo pals mencionado, algungs .decretos:y .leyes para normar
la extensidn del régimen de salario minimo, ls.reduccidn de costos. de

comercializacidn, propaganda, regalias 7y marcas de -algunos productos -

considerados de intq;éa para .la politicy de preciose ! PR
T S T S S PO P SN

L, Relacidn entre planificacidn y.politica de -precigs e ...

. Angresos
R A T T B

PRV NN S S g

Ceriret-iepectos deejecuéibén
S Con R R o A I AT B Y NS - F P S

<

Las secciomes dnteriords ‘sobre ‘objetives; instrunéitss'y aspectos
institucionales de las politicas de précidﬁ'é’ingréé&é‘éofbesﬁdﬁdeﬁ a
la visidn que ‘en promedio resulta de 1& lectura de 16s-planes de la
década. ‘Una fuente complementaria dé”ihfbf@abién,1ﬁuy‘aé%uélizé§é;"=
estd constituida por la Enéueéta redlizada por el ILPES, ya thenc¢ionada,
que arroja datos correspondientes a la situacidn del ‘afio ‘1979, y que -
muestra cierta ‘évolucidn o cambio respecto de la década en su promedio
(Ver Cuadro 1), < - - 7 - F o S
En dicha ‘encuésta los 6rganiémos'dé'plaﬁifiGQCién dan cueirta de
la politiéa de precios y salarios para los sectores pilblico y privado.
En general, se enfatiza que los precios son fijados por el mercado.
En alggnasvde las fespuestas no se establecen limitaciones a la afirma-
cidén anterior, mientras que en otras se mencionan criterios muy

restrictivos para la interferencia estatal en ese sentido, tales como

PO

e T o .
LELEBNTY) T s Y

B T G e S T T . /la existencia
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la existencia comprobada de situaciones de dumping o la conveniencia
de controlar una gama reducida de productos esenciales.

En relacidn a los salarios, son fijados por el mercado en el
caso del sector privado, limiténdose el Estado al establecimiento de
salarios minimos y su reajuste a base de cambios.en el indice de
precios al consumidor. Desaparece de este modo la sancidn legal para
que los cambios en la productividad estén incorporados en los aumentos

salariales., ) . B

3

Segln las encuestas, es muy limitada la pgxtic;pacién de las
Oficinas y Ministerios de Planificacidn en el campo de precios y
salarios. En menos de la cuarta parte de las respuestas recibidas
hay mencién al tipo de pa:ticipacién, que en algunos casos se limita
a proveer estudios y antecedentes a comisiones ad-hoc.

-

/Cuadro 1
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Cuadrc resumen en baSe a 1as reSBuestas a Ian ESNPALC E

BRI AT . . RaRAN

. \..,
[T SR

RS

- Hay compléta llbertad dé pre01os y flJaclon de

salarlos mlnlmos.

! AT

Preclos en general llbres, excepto artlculos de

_prlmera nece81dad. Se formo rec1entemente la

» Coordlnadora de Pre01os y Abastec1m1entos, v1nculado

a SEPLAN, a cargo del control de pre01os y abastec1-
'mlento. T S

Gobierno fija salario minimo, salario sector piblico
y sus tasas de reajuste. SEPLAN hace estudios para
calcular reajustes. Junto con el Ministerio de
Trabajo fija salarios minimos.

Gobierno, en general, no interviene.

Fijados por el mercado. Hay un Consejo Nacional de
Salarios el que asiste a la D.N.P. en caracter de
asesor.

En géneral, libre mercado, excepto algunos controles
de precios de articulos esenciales y fijacidn de
salario minimo. -

Precios libres. Estado s6lo interviene en caso de
monopolio o dumping. Salarios libres. Négociacién
colectiva, con reajuste minimo equivalente al aumento
del IPC.

/ECUADOR



- 175 -

ECUADOR - = Algunos precios controlados. Decide la Superinten-
dencia de Precios, independiente de JUNAPILA.
Salarios - Representante de JUNAPLA en el Consejo
Naclonal de Salarlos. Sin embargo, 1ngeren01a en
las polltlcas es llmltada pues el mercado Jjuega el
' rol mas importante. |
GUATEMALA ‘ -ﬁFuerzas del mercado determlnan los prec1os.
PANAMA - Preclos regulados por la Oficina ae Regula01on de_
‘ APreclos. Salarlos flaados para el Sector Publlco'&
y Salarlo Mlnlmo fijado para el Sector Prlvado. ’
PARAGUA¥ ' -ALas polltlcas son establecidas por el Conse;o Naclonal
o de Coordinacién Econdmica, 51endo el mercado el factor
.prlnclpal. La Secretaria Tecnlca de Planlflcaclon no
partlclpa en la determlnaclon de prec1os de apoyo a
productores n1 de precios y tarlfas del Sector Publlco.
Tampoco partlclpa en flgaclon de salarlos minimos.
MEXICO i - Polltlcas de pre01os ‘control selectlvo de precios y
' | pre01os de garantla. En salarlos, f13ac1on de mlnlmos.
‘Las polltlcas de prec1os estan a cargo de la Secretarla
de Comerclo. Salarios a cargo de la Secretaria de
Trabajo y Previsién Soclal y de la Comisidn de Salarlos

Minimos.

b,

Fuente: ESNPALC.

/Capitulo IV
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Capitulo IV

.. EL DESARROLIO REGIONAL EN LOS PLANES DF, DESARROLLO

. . . - . . 3 .
T Doy T RS IR LY W Luras
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En "buena medlda, 1as.obéervac10nes y 1os coﬁentarlos mAs generales
y de cardcter teérlco sobre el estado de la planlflcaclén regional

en Amérlca Latlna, fueron hechos en ‘un documento reciente del ILPES. 1/

SR o

El mismo documento es presentado tamblén en esta oportunldad Yy ello'
p051b111ta consecuentemente centrar 1a argumentaclon de este capitulo
en 51tuac1ones de tlpo més factual.' No obstante,'es conveniente

11amar la aten016n hac1a el hecho de que una cabal compren816n acerca
L B . i
de la 51tuac16n de 1a planlflca01on reglonal en Amérlca Latlna, sus

problemas y potenc1a11dades,'ex1ge una rev1516n, por parte del inte-
resado, del documento aludldo. . - f B

. o SR 5 a e
En este capitulo se 1ntentara sacar a 1uz 1a situacidn vigente

vt

'de 1a planlflcaclon del desarrollo reglonal ‘a partlr del examen de

algunos elementos 51ngu1ares que reflegan éi hlvél de actividad de_»
esta forma de plan1f1cac16n y sobre 13 base de Ta evidencia obser-’

Pt 38 o
. a’.,;" --"/

vable en un 01erto nﬁmero de pafses, como se puede aprec1ar en el

e
EESEEVEERY

REVE <

CanI‘O anexo -

.
B

Los elementos a 1os que Se hace refe;en01a tlenen que ver con
1la géne51s de la act1v1dad, con la reglonallzéc16n, con el sistema
de planificacidn regional, con la naturaleza y alcance de las estra-
tegias de desarrollo propuestas y, finalmente, con las politicas

econdmicas y de otra naturaleza mds frecuentemente usadas.

i/ La planificacidn del desarrollo regional en Amdrica_Latina,
presentado por el Instituto al Seminario sobre Estrategias
Nacionales de Desarrollo Regional (Bogota, 17 al 21 de septlembre
de 1979, s o s mean

Lo e et 2s e s
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/B. Antecedentes de
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A. ANTECEDENTES DE LA PLANIFICACION REGIONAL -
EN AMERICA LATINA .

Los primeros esfuerzos de plan1f10ac1on regional en América Latina’
se centraron en la elaboracidn de programas bara hacer frente a
problemas especiflcos de cobertura subnaclonal. En la mayor parte
de los casos, estos programas se 'formularon ¥y eJecutaron en forma
separada - o afin, en ausencia -, de procesos nacionales de planifi-
cacién. Se trata, pbr'édnsiéuiente, de experiénciés que puéden ser
consideradas como casos de planificacién intraregidnal- |

Entre estos antecedentes de planificacidn reglonal en los paises
latlnoamerlcanos, es posible identificar dos tlpos pr1n01pa1es-

a) planificacibén de cuencas hidrogrificas, y b) plan1£1cac16n de
"reglones-problema"'t ‘ '

La planlflca016n de cuencas hldrogréflcas 1ncluye experlenclas
como las 11evadas a cabo por la Superlntenden01a del Valle del San
Francisco en Brasil (desde 1948), por la Corporacién Auténoma Regiomal
del Cauca en Colombia (desde 7960), por la Comisidn del Papaloapan en
M&xico (desde 1947), por la Ccmisién'de'Esfudioé para el Desarrollo
del Guayas en Ecuador, todas baao la 1nf1uenc1a de 1a experlencla
de la Autoridad del Valle del Tennessee. ’

' Algunos de los organismos creados con tal finalidad, sé¢ han’
1ncorporado posteriormente al 51stema nac1ona1 de planificacién y,
en varios casos, pasaron a cumplir uma funcibn importante en ellose.

El segundo tipo, se refiere a pfogramas'définidos con el propd-
sito de hacer frente a un problema especifico que’inVoluéra, exclu-
siva o principalmente, a una determinada unidad subnacional. Como
ejemplos connotados puedén mencionarse, por una parte problemas
sociales localizados y, por otra, la disponibilidad de recursos
naturales importantes en regiones relativamente vacias.

la experienéia del Nordeste de Brasil es uno de los ejemplos
més destacados del primer caso. Ia actividad de planificacidn se

inicid con la comnstitucidn en 1959 del Grupo de Trabajo para el

/Desarrollo del
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Desarrollo del Nordeste . (GTDN) .y condujo, posteriormente, a la creacibn
de la Superintendencia para el Desarrolls del Nordeste (SUDENE);
organismo que desde entonces ha cumplido.funciones en Jg elaboracién
y eaecuc16n de los planes y polltlcas para la reglén.:f

Como eaemplo del segundo €as0, cabe destacar la exper1enc1a
cumplida en la Guayana venezolana a _partir de la_creapzén, en 1960,
de la. Corpor301on Venezolana de Guayana (CVG).. - f

Al margen de este tipo de programas de pianlflcaclén 1ntrareg10na1,
en ei caso latlnoamer;cano cabe hacer referenc1a a algupos proyectos .
de envergadura nac;gnal cuya eaecuclén ha tenido claras 1mp11ca01ones
regionales.. Entre 1os eaemplos més relevantes cabe destacar la carre-r
tera marglnal de 1a selva, que fue c0nceb1da con el propéslto de ¢ |
integrar la vasta reglon de la selva al espac1o nac;ogal peruanod lgﬁl
fundacidn y comstruccidn de'Brasilia.inspirada,,prépgipal@epte, en el
propdsito de 1ogré} ﬁﬁa éfectiva interiorizacién de fa fr&hfera -
econdmica brasilefia;.y el surglmlento de- la c1udad de, Cordoba como _
un importante centro 1ndustr1a1 1nter10r a partlr de polltlcas secto-

riales impulsadas por el Goblerno Naglonal.

[
K

Frente a, estas experlenCLas de. planlflcaclon 1ntrareglonal es
posible observar que con alguna posterlorldad -, en'partlcular desde _
comienzos del decenio derlos sesenta -, se inicia un progeso.que, busca
insertar 1os programas de desarrollo regional en el qontextoldel_m
proceso general de planificacibn del pais. Con ello_ée inicia una
etapa que.podriamos dénominar,comp de pl nif icac16 int?rpegicnal o)
de planificacidn regional a escala nacional. N :

Esta etapa se vincula a las act1v1dades que se ;1evaron a cabo
en el periodo del auge del proceso de elabora016n de planes en la
mayor parte de los paises 1at1noamer1canos° . En efecto.gel anallsls _
de esta etapa muestra que la profundlza016n de los dlagnostlcos 11ev6
paulatinamente a una percepc1on mas nltlda de. los problemas reglonales

que afectaban a los respectlvos paises, agudlzados, adIC1onalmente9'.t”

. 1 R . [ R M . L. . r
R ra Es . .t b L : - . H
R A
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por las consecuencias espaciales del proceso de industrializacidn.

Entre ellas cabe destacar la concentracidn espacial de la poblacidn

¥y de las actividades'y la agudizacibn de las disparidades regionales.

Este proceso culmina en la proposicidn de estrategias y planes regio-
nales a ‘escala nacional.:

t - - .

B. LA REGIONALIZACION

Una caracteristica.eéencial de la planificaciéﬁ‘regiﬁnal del desarrollo
es su referencia intrinseca a una forma particulér de diferenciacidn
del territorio nac1ona1, sea en términos de una se001on especifica de
&1 (plan1f1¢ac1on del desarrollo de una reglbn en partlcular), sea en
términos de una d1v1316n de todo el pals (plan1f1cac1on reglonal a
escala nac1ona1). La léglca subyacente en el uso d1ferenc1a1 del
espacio -~ en contraste con su no con51dera01on 0 con su consideracidn
como un todo homogeneo - resulta de 1a heterogeneldad territorial de
las estructuras y 51stemas ecologlcos, economlcos y soclales que se
observa en cualquier pals y de la nece51dad, en consecuenc1a, de
contar con crlterlos valldos para dlsenar y apllcar politicas de
desarrollo que incorporen y tomen en cuenta prec1samente tal hete-
rogeneldad. A . ' o

Desde este punto de vista, 1la #egionalizacién del territorié,
se constituye en un factor determinante en cuanto a la implementacién
de politicas de desarrollo reglonal, 51 blen las regiones de planlfl—
cacidn no necesarlamente tendran que ser definidas como categorias '
geogréficas parcial o completamente distintas de 1la divisibn polftico-
administrativa vigente. - Puesto en otros términos, el uso de categorias
espaciales de tipo sub-nacional constituye una condicibn necesaria,
pero no suficiente de la planificacidn regional.

Desde otro pupto de vista, habria que sefialar que los esfuerzos
de regionalizacidn en América Latina no siempre se han planteado como

una forma de dar una expresidn territorial a las politicas de desarrollo;

/en algunos
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en algunos casos, la regionalizacidén ha sido puesta al servicio,
exclusivo o mo,’ de la’ administracidn y; gobierno inferior del Estado,.
como una base territorial més eficiente que el legado.de la divisibn
provincial. ' Resulta ‘paradcjal. observar due precisamente..en.los .casos .
en los cuales la regionalizacidn se encuentra mis .institucionalizada .
¥y consolidada corresponden exactamente a aquellos paises los casos

el interés por la regionalizacidn se ha manifestada wls como un asunto
de admlnlstra01on interior que de planlflcaclon proplamente tal.

Las propuestas de reglohallzac1on en Amerlca latina’ han tenldo,
por lo general, poco éxlto desde’ el punto ‘de vista de sir 1nst1tuc10-
nalizacidén foérmal." Los programas de desarrollo reglonal & ‘éscala’
naclonal‘hoy dfa en v1gor, se apoyan en una gama muy amplla de formas
terrltorlales. En e1 citddo dooumento del ILPES, 'se adelantaron algunos
elementos expllcatlvos ‘en relac15n a las dificultades practlcas de las
propuestas de reglonallzac1on, ‘en partlcular se’ hlZO ‘wéncidn a Iz ‘arti-
ficialidad de ¢iertas propuestas y:a los ‘escollos politlcos (tanto-
dentro de la admlnzstra016n publlca como dentro de 1la admlnlstréc on
interior) que aparec1eron a1l intentar su- 1mp1ementa016n. R S

Uno de los eaempIos mas‘sobrésallentes de "tind’ fegionall%a01on
plenamente 1nst1tuclonallzada ed el de ‘Chile." Dado que 1a” aSIgnaCIOHi
de recursos descansa principalmente en el mecanismo de mercado apare-?
ceria como contradlctorlo el hecho de la exlstenc1a de una reglona-
llzaclon, generalmente considerada un 1nstrumento bésico de plaglfl-
cacidn regional. La aparentc paradoja se diluy sin embérgo cuando
se observa - como se anotd en lineas anterzores - Que en eéete casé'
es la mod1f1cac1on del 51stema de’ admlnlstrac1on y goblerno interior,
nés que 1a planlflcac1on del desarrollo, la fuerza que opera detras
de la propuesta de reglonallzaclén. e

De todas formas, el hecho en que hoy ‘en dia el pals ha sido
d1v1d1do en trece reglones, estando tal d1v181on sanc1onada 1ega1-

@ente mediante ellDecreto'Ley Ne 575/74. Bs austo senalar no obstante,
. A o - ; LE oo , .o g
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que la regionalizacidén de Chile se remonta a.1967, proceso que los
sucesivos gobiernos han apoyado con menor o mayor fuerza., Se trata
en este caso de una situacién-de ajuste continuo durante una década,
en la que progresivamente se ha terminado por-configurar una regio-
nalizacidn bastante cercana a la diversidad de estructuras territo-
riales del pais. El autoritarismo del gobierno - ha impuesto la
internalizacidén de esa divisidn regional a la administracidn pfiblica
Y la descentralizacidn - en mayor o menor grado -~ del sistema deci-
sional pliblico y del sistema de gobierno interior.

Otro caso de institucionalizacibén temprana de una propuesta de
regionalizacidn se observa en Venezuela. . En este pais, el sistema
regional, comprendiende.,ocho regiones administrativas fue sancionado
legalmente por el Decreto 72 del 11.6.69 y perfeccionado por el
Decreto 929 del 4.4.72. :

En otros paises, la propuesta de regionalizacidn ha sido.incog—
porada gradual y sostenidamente tanto ppr el gobierno central como
por la administracién descentralizada. Si bien en tales casos ha
faltado la sancidn legal, no por ello ;a;regionalizacién ha resultado
menos efectiva. . .

El caso de Panami ejemplifica bien la situacibén anterior. ILa
propuesta de regionalizacidn - formulada en 1975 en el contexto de
una estrategia de desarrollo regionai - ha sido plenamente aceptada
por el gobierno y paulatina y progresivamente internalizada por las
agencias sectoriales del gobierno. Cabe citar como ejemplo de ello .
el hecho de que la Direccidn de Estadisticas y Censos, principal ente
generador de informacidn (incluso la correspondiente a la contabilidad
social), ya publica varias series estadisticas tomando como marco de
referencia el sistema nacional de cuatro macro-regiones de planificaci&n.

En Panamid se combina el uso de la categoria regional en planifi-
cacidén de largo y medianc plazo y en el estudio de proyectos de gran

escala con la categoria provincial (nueve praovincias) para los efectos

/de programacidn
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de programacién operativa, presiipiiesto p@iblico y'ﬁérticipaciSn'local,'
algo que posiblemente ha contribuido a minimizar o a-anular cualquier
tipo'deifeSistencia”politicé provincialista a la regionalizacidn.

"En otros palses, “1a reglonallza016n ha mostrado ‘una conducta
errdtica y por variadas razones no ha pobdido consolidarse. Asi por
ejemplo, en el Perli se han formulado varids propuestas de regionali-
zacién desde comienzos 'de la década de los afios 60 ~“En -el plan de’
desarrollo 1975-1978 se establecian diez regiones agregadas en cuatro’
macro-regiones. Actualmente se: trabaja con nuevé régiones, pero, |
como se séfiald, sin una claraﬁaéépﬁaCiSB'de ellas; por parte de 1los
distintos organismos de goblerno ¥ sin” una’ ‘sancidn de tlpo legale.

En el caso de Colombla, se propuso 1n1c1a1mente ‘una‘regionali-
zacidn en el afio 1969’ prépuesta basada en un- modelo Snalftico, asen-
tado a su vez en las técnicas y modelos de 1nterabcion espac1al
(gravxtaclon Yy polos).' La propuesta no fue en deflnltlva aceptada
por las propias régibnes>dé forma qﬁénlés'éccibnES'de desarrollo
reglonal se plantean hoy en eélla a‘nivel de departamentos, de centros
urbanos y de agrupaclones admlnlstratlvas (terrltorlales) tanto '
inducidas como esponténeas. T

En Ecuador tampoco ha podido asentaise una propuesta estable
de regionalizabién. Actualmente, JUNAPLA mantiene: una’ propuesta A
para establecer ocho regiones de planificacibn. '

En Bolivia, las propuestas iniciales de regibnalizacién (1971)
no prosperaron, pr1n01palmente debido a cuestionmes politicas vinculadas
a los fuertes sentlmlentos localistas a nivel de departamentos. En
ala actualldad, la plan1f1cac16n regional en Bolivia asume un carfcter
mucho més espa01a1, (1mpllcando una’ v151on del pais como un 51stema
espacial no 1ntegrado) que regional, de manera gque los departamentos
han continuado 81rv1endo como base geograflca de algunas acciones

ae’ tlpo reglonal.

/En la
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En la actualidad, ¢l Gobierho de Guatemala, estudia una propuesta
de regionalizacidn consistente en un- 8istema de cinco regiones (Alti-
plano Occidental, Costa Sur, Central, Oriental y- Norte).

En relacidn a los paises de mayor ‘tamafio geogréfico —ABrasil,
Argentina y México - que coincidentemente tienen una estructura federal
de gobierno interior la necesidad de una regionalizacidn se ha hecho
menos evidente. En el caso de Argéntina, la propuesta de regionali-
zacidn formulada a fines de la década de 1960 no ha 'sido efectivamente
implementada; en tanto que en el Brasil se trabaja, desde hace tiempo,
sobre la base de cinco macroregiones fisiogrdficas. ‘En este filtimo
caso, cabe hacer notar que los organismos pQblicos adscriptos a estas
regiones dependen del Ministerio del Interior y no del Ministerio de
Planeamiento. Finalmente, en México sdlo en 1975 se sanciona una
regionalizacidn consistente en un sistema de nneve: regiones.

Es importante también sefialar los esfuerzos de planificacibn
estadual en estos mismos paises - que si bien con mayor frecuencia
representan simples reducciones a escala de los escuemas de plani-
ficacidn global - en aliunas oportunidades adquieren-las caracteris-

ticas propias de-la planificacidn regional. -

C. EL SISTEMA DE PLANIFICACION REGIONAL -

En alguna otra oportunidad g/ se ha hecho referencia al hecho de que
un proceso de planificacidn estaria configurado por la interaqcién de
un conjunto de elementos, uno de los cuales es lo que se puede deno-

minar como el sistema agencial, es decir, el conjunto, organico o nd,

de instituciones pliblicas vinculadas a la planificacibn.
En el caso de la planificacidn del desarrollo regional en América
Latina se han establecido variados sistemas agenciales para cumplir

con las tareas de formulacidn y/o ejecucidn de planes regionales.

2/ La planificacidn del desarrollo regional en América latina,
ILPES, 1979, ps 3.

/Desde el
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.-+ Desde el punto de vista de su propia estructura ‘interna, tales
sistemas se han. desarrollado tanto :de‘acuerdo a patrones simples como:
complejos. En el primer caso, se trata 'de aparatos' de.'planificacién
regional que operan sblo a nivel  central,  adscritos en todos los
casos;, a los respectivosorganismos de planificacién nacional.” En -
el segundo caso, se.trata desla existencia simultinea de equipos
centrales y regionales propiamente tales, a veces*con una clara
relacibn de dependencia y a veces sin ella. .7 . '

Como es natural, en el primer'caSU la planificacidn regional
tiene un marcado acento’' centralista en .tanto'que’en’ el segundo, por
lo menos formalmente, se da: cabida a esquemas més descetralizadds
desde el punto.de vista territorial.

Las mé&s de las vecCes, los. sistemas de agencias para ‘la planifi=--
cacidn regional se’ originan en reglamentaciones intérnas de los -
organismos nacionales de planificacidn y carecen:én: consecuencia de
un més s6lido respaldo ‘legale ©-

Se encuentran ‘en la“ préctica variadas formas de’ dependencia. -
funcional (administrativa) 'y politica en-relacidn a los’ organismos -
regionales propiamente tales. "Eh‘no pocos’casos’ conbtituyen simples
dependencias internas del organismo nacional de planificacién (Panamé);
en otros, se aprecian situaciones mixtas, dependencia técnica del
organismo central ¥y dependencia politica y administrativa de la
autoridad 'y del gobierno regional (Chile); en otros casos, los
i sinc t°ies‘dvpénaép fn+=1'& éhmpléfa-
mehte'de'agéycias sectoriales del gobierno ‘nacicnai. Esta es la
situacidn de los Comités de ‘Obras Publlcas Departamenxales en Bolivia
¥s en buena medlda, de las Super1ntendenc1as de Desarrollo’ Reglonal
“en’ el Brasil con dependenc1a del Mlnlsterlo del Interior. En otros
casos todavia, se trata de entes completamente auténomos tales como

algunas Corporaclones Reglonales en Panami y Ecuador.

.

.

/Las funciones



- 183 -

Las funciones cumplidas o asignadas al sistema de planificaciﬁn
regional (tanto a nivel central como local) son eminentemente asesoras,
no obstante que en ciertos casos los organismos locales (o regionales
propiamente tales) también poseen facultades ejecutoras (es el caso
de las Corporaciones). Por supuesto. que esta distincidm estd estre-
chamente asociada. a 1a disponibilidad de recursos propios manejados
por los organismos locales: En general, é&éstos son escasos, salvo
el caso de las corporaciones. y hecha excepcidn también de’los paises
en los cuales opera alglin mecanismo financiero especial, como los
Fondos Nacionales de Desarrollo Regional. - También constituye una
excepcidn el caso de los paises con organizacibn federal en los
cuales el Gobierno Central realiza transferencias que inciden signi--
ficativamente en. el presupuesto estadual o provincial.

Un répido exameh a la situdcidn prevaleciente en. América latina
muestra lo siguiente. ‘

Chile es otra vez uno de los casos en los que se observa un
-sistema formal de planificacidn regional més institucionalizado.

En cada una de las regiones existe una Secretaria Regional de Plani-
ficacibn y Coordihacifn,-dependiente técnicamente de-la Oficina de
Planificacibn:Nacional a través de un Subdirector de Planificacidn
Regional) y politica y administrativamente de la autoridadiregional
(Intendente Regionall. -Las funciones de estas Secretarias.son eminen-
temente asesoras (para el Gobierno Regional) y tales funciones incluyen
en lo principal la preparacidn de diagndsticos regionales,:el estudio
de proyectos y la distribucidn de los recursos regionales incluidos

en la parte aliquota del Fondo Nacional de Desarrollo Regional.

Los organismos del Sistema de Planificacidn Regional en Chile
datan de 1967; la situacidn actual representa, por un lado, un cierto
fortalecimiento del papel de los organismos propiamente. regionales
al mismo tiempo qué un debilitamiento del organismo central al haberse
suprimido los varios Departamentos y Divisiones de la Subdireccibn

Regional en la Oficina de Planificacidn Nacional.

/En el
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"; . En el caso de Colombia se observa una sitwacidén distinta. A
... partir de comienzos de la década de los afios 60-se organiza dentro
del Departamento Nacional ‘de Planeacidén (DNP).una Divisidn de- Planea-
miento Regional, actualmente Unidad de Desarrollo Regional y Urbano.
En la misma década -se crean varias Corporaciones de Desarrollo Regional
las que en 1974 son adsceritas al Departamenta Nacional de Planeacidn.
| Una situacidén relativamente similar se vbserva en Ecuadors
El embrionario sistema de planificacidn regional se: eneuentra en
este caso conformado.por'una Direccibdn de Planificacidn Regional -
(y una Divisién de Estudios Régionales)-de la Junta Nacional de
Planificacibn y Coordinacidn. Econémica (JUNAPLA) -a; la cual se agregan
una serie de -instituciones regionales més. o menos autdnomas que en:
todo caso no cubren todo el pais. Estas.instituciones son: Comisidn
de Estudios para el Desarrollo,del Rio Guayas (CEDEGE) ; Centro de
Reconversidn Econdmica del Azuay, Cafiar y Morona Santiago (CREA);
Centro de Rehabilitacidn de Manabi (CRM); Programa de Desarrollo del
Sur (PRODESUR); e Instituto Nacional de Colonizacidn de la Regidn
Amazbnica. (INCRAE). - .~ -, bl e '

En Bolivia, la estructura del sistema de plgnificacidén regional
es mixta. en el sentido de incluir, un ente nacional, la Direccidn de -
Planificacidén Regional del Ministerio de Planificacibn y Coordinacidn
Yy dos tipos de organismos locales o regionales propiamente tales:
Comités Departamentales. y Corporaciones de Desarrollo. .los Comités :
se ubican ey departamentos de Santa Cruz, Chuguisaca, Tarija,
Potosi y Beni, en tanto .que.existen Corporaciones en los departamentos

de La Paz, Cochabamba, Oruro.y Pando.: )

Cabe sefialar que en el caso de Bolivia, los Comités Departamen-
tales dependen del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, en tanto que
las Corporaciones dependen directamente del Ministerio de Planificacidn.

.Esta ambivalente situacidn de dependéncia funcional se corregiri even-
tualmente mediante el proyecto de ley de Corporaciones, que dejard
todos los organismos regionales bajo la dependencia del Ministerio

de Planificacidn.

En el
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En el Perii la estructura del sistema de planlflcaclén reglonal
es bastante compleja, habiendo atravesado por un extenso periodo de
cambios. En la actualidad existen dos tipos de organismos de caracter
territorial: los Organlsmos Regionales de Desarrollo y los Comités de
Desarrollo Departamentales. Los Organismos Regionales de Desarrollo
creados a base de uno o mis departamentos qué constituyen una regién
administrativa (ORDELORETO, ORDENOR-CENTRO, ORDESO, ORDEPUNO, ORDETAM,
ORDENORTE , ORDEAREQUIPA, ORDELIB y ORDEICA), se encuentran en su
Primera etapa de institucionalizacién ¥y se espera que en el futuro
cercano tengan una total capacidad para llevag a cabo las funciones
que les han sido asignadase. | .,.‘

Estos Organismos se conceptian como entes descentralizados de
la funcibn ejecutiva del Estado ¥, como tales, tienen competencias
amplias y autonomia en el manejo de los recursos que se les asigne
presupuestalmente. Sus funciones generales comprenden la planifi-
cacibn, programacibn, promocidn, coordinacidn, ejecucibn, supervisidn,
evaluacidn y control, de todés las acciones necesarias para el desa-
rrollo integrallde la regibn, de conformidad con los objetivos y
politicas del desarrollo nacional.

Su estructura adﬁinistrativa es sencilla y se establece en
funcidn de criterios de.simplicidad. funcionalidad, economia de recursos,
menor nimero de niveles en la toma de decisiones y, lo que es més
importante, en funcién de la administracidn para el desarrollo.

Los Organismos'Regionales de Desarrollo, a su vez, deben descon~
 centrar sus atribuciones y funciones en Organos zonales que atiendan
el desarrollo de &mbitos sub-regionales.

En cuanto a los Comités Departamentales de Desarrollo, &stos
vienen operando en aquellas zonas donde aflin no han sido establecidos
los Organismos Regionales de Desarrollo. 8Se caracterizan por ser
organismos de coordinacibn en la programacidn y ejecucibn de las

acciones del Sector Piiblico, a nivel departamental, y de administracibn

/de los
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de los proyectos deflnldos como de 1nteres local. A diferencia de los
Organlsmos Reglonales de Desarrollo, no han sido integrados a los
Comités, las Of1c1nas de los Mlnlsterlos,'nl tlenen capacidad eJecu-
tiva de serv1c1os, funciones, act1v1dades y proyectos sectoriales.

Tanto los OO.RR.DD. como los CC.DD.DD, Qlenen organos de parti-
cipacidn y consulta que posibilitan canalizar las iniciativas de léﬂ
poblacidn local y que permiten una atencibn més adecuada a las nece-
sidades de la poblacidn. A ' |

Pof filtimo, en el caso de Panamd el sistema de estructuré en
torno a una Direccidn de Planificacidn y Coordinacidn Regipnél en el
Ministerio de Planificaci6n y Polfitica Econbmica y en torﬁa a un

conjunto de Planificadores Prov1nc1a1es (uno por cada prov1n01a),

funcionarios técnlcos en realidad aelegados del MIPPE en cada
provinciae. Rec1entemente, el Ministerio de Planificacibn y Politica
Econdmica ha flJadO con preqlsl6n ¥y con mucha amplltud las funciones
¥ la estructura de la Direccién Regional, creando un cuerpo técnico
organizado sobre la base de varios Departamentos y Divisiones de
Estudios y de Operaciones capaz de implementar la estrategiafy las
politicas de desarrollo regional. A la luz de la situaci6n'éctual,
el sistema de planificacibn regional de Panami configura un cuadro
‘altamente centralizado. |

D. LAS ESTRATEGIAS DEVbESAﬁROLLO REGIONAL

>En casi todos los paises en los cuales el Estado ‘realiza acciones”’
sistemlticas de desarrollo regional a escala nacional, tales acciones
aparecen racionalizadas en térmiros de una estrategia de desarrollo
regional. .

Una caracteristica perfectamente comfin a todos los casos exami-
nados es que el proceso de planificacién regional no ha pasado - meto-
dol8gicamente hablando - del nivel de pronunciamientos estratégicos,

que son, precisamente, pronunciamientos, es decir, enunciados bastante

/generales en
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generales eén relacidn a un patrdn de desarrollo regional estimado
como deseable.,: Alin si'se admite una nocidn de "plan' .completamente
restringida en e} .sentido de un conjunto de: programas de inversibn,
no se observa .siquiera .un: caso de planificacidn regional a nivel
nacional en el .cual se haya llegado a tal nivel 'de. concrecibn. " Ello
no obstante, cabe .destacar varios casos en los cuales se han imple-~
mentado importantes politicas de cobertura parcial enmarcadas, de
todas formas, en una estrategia nacional,. . Este :¢s el caso de las
politicas de parques industriales en México y, tambidn, las experiencias
de financiamiento regional por medio de fondos especiales tal como el
Fondo de Participacidn de Estados y Municipios en :Brasil. Tampoco
significa ello que no se realicen programas reégionales de inversibdn;
de hecho si se efectfian, pero su relacidn con una. determinada propo-
sicidn estratégica no resulta muy clara. . 3

Se han .levantado dudas en cuanto a- la funcionalidad de las

estrategias regionales en reldcidn a los estilos predominantes de
desarrollo en América Latina, como una posible explicacidn de su
relativamente escaso impscto. Recientes anflisis sobre esta cuestidn
muestran, no obstante, que las estrategias naciongles de desarrollo
regional han sido formuladas precisamente en funcidn del crécimiento
econdmico y de la integracidn del. territorio nacional, dos elementos
perfectamente claros del estilo de desarrollo predominante. No se
conoce ninguna estrategia de desarrollo.regional (nacional) gque, .

por lo menos en forma explicita, se declare a favor de alguno de les
"otros desarrollos! (necesidades basicas, ecodesarrollo, autoconfianza,
pobreza critica, etc.)s. De esta manera, la.falta de concrecidn en.
términos de planes, no ‘parece atribuible a una supuesta falta de
funcionalidad, sino a otro tipo de causas. No .siendo esta la oportu-
nidad de explorar el tema, es suficiente sefialar que si bien las

" estrategias nacionales de desarrollo regional no contradicen el estilo
global, sl parecen.contradictorias con ciertos objetivos de corto

o mediano plazo, como la estabilidad, por ejemplo. -

/Desde el
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Desde el punto..de wista del "grado!- de incorporacidn de las.
estrategias de desarrollo regional en los procesos, mas generales de ..
politica econdmica, 8¢ -registran nuevamente situaciones muy variadas.

Asi, es indudable :que la respectiva estrategia de desarrollo.
regional estd més incorporeada en las decismiones de gobierno en Panami
que en. cualquier otrn:pais.’ En otros palses, como Ecuador y Guatemala
la estrategia ha sido propuesta en. fecha muy recipntp,(19?9), no
habiendo pasado todavia la etapa de discusibn y aceptacidn por el
Gobierno como tal.. .- o ' P ‘ .

En Colombia mo ge ha formuladg explicitamenﬁgppna estrategia
"de desarrollo regional. En este pats, los intentgs de desarrollo . .
regional y urbano Han sido mis bien.un subproducto .de las politicas
macroecondmicas encaminadas a fortalecer la capacidad productiva.del

pais en sus diferentes sectores (Plan de las Guatro Estrategias,
Plan para Cerrar la Brecha, Plan de Integracidn Nacional). - No obstante
lo cual la puesta en.prictica de ‘una serie de politicas tiende a
configurar una estrategia implicita orientada al fortdlecimiento de-
las ciudades de-tamafio medio, cowo, por ejemplo,: .la politica-de
localizacidn industrial -y.}a-politiea.crediticia propugnada por lag
Superintendencia Bancaria. N T 2 S, ' Cme ey
- Bn- Chile; actualmente, la estrategia.de desarrollo regional se .
plantea como perfectamente congruente con la estrategia global y se .
basa por completo en el mercado (excepcidn hecha de las regiones

extremas) como mecanismo de asignacibn y en lo

Tarwa L lUD

esperados beneficios

s O

-regionales de la apertura externa de la economia y en el . rol de la. .
inversidn privada tanto nacional como extfaniera. Se limita la estra-
tegia a'un andlisis de los problemas -y potencialidades.Qewcada.regiGn,
a la definicidn de los roles regionales en,el;contexfo nécionalkxlal
planteamiento de algunas lineas prioritarias de accidn sectorial..

- Bn algunos paises no existe una estrategia explicita de desarrollo
regional. En el casb.de Perfi, .sin embargo, las conSidergciqnes:espa;J

ciales son importantes en-la Estrategia de Desarrollo yapiggalgdehgﬂ

S /Largo Plazo
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Largo Plazo (1968}, La integracibn-nacional, la:ampliacibn del

mercado interno, 'y sobre todo, la redistribucidn espacial de la

poblacidn constituyen elementos importantes a nivel global. En la
Repliblica Dominicana; aunque no sé plantea una.estrategia explicita
de desarrollo regional, los programas sectoriales parecerian definir
una estrategia iﬁplicitaﬁque prioriza la organizacién espacial del
medio rural. E

En el caso de Haiti la estrategia se define-explicitamente
como una estrategia: de organizacidn del espacio rural acompafiada de
una jerarquizacidn’'y equipamiento de los centros urbanos de soporte.

En Bolivia, se han_formulado varias propuestas estratégicas,
pero el nivel de internalizacibn e institucionalizacibn es bajo.

En cualquier ca§oifla»estrategia'en vigencia difiere considerablemente
de las estrategias formuladas-en-étfbs ﬁaiseg. . Se trata de una estra-
tegia esencialmente espacial que tiende a la consolidacidn y expansidn
del "centro" (constituido por el asi llamado Sistema Territorial.
Fundamental). - ‘ .

En el caso-de Brasil la estrategia regional estd centrada en
la reformulacién e.intensificacidn’ del. desarrollo agropecuario y en
la adecuacidn funcional de las ciudades de tamafio. medio y pequefio.
Cabe destacar que el tratamiento de los problemas regionales en el
III PND refleja una mayor preocupacidn que la observable en planes
anteriores.

En México, la persisfencia de las disparidades regionales y del
crecimiento desmedido de las ciudades mayores (en particular el DF),
ha llevado a que la estrategia espacial, incorporada a la estrategia
global de desarrollo, se estructure sobre la base de un criterio de
desconcentracidn econdmica; ello se ha traducido en la propuesta
de una politica de fortalecimiento de una red de centros prientada
a la conformacidn de un sistema nacional urbano‘en él-que puedan ser

descentralizadas las funciones de las tres principales metf6pblis.

/Complementariamente, ello
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Complementariamente, 'ello. lleva a postiilar el fortalecimiento de las
actividades écpnﬁmicgg;ﬂg.1as{éggag;pugglgsﬂygdeg&os,nﬁcleos urbanos‘f
articulados a las mismasé: : .. o . a4 oo 4

Si es posible -hablar de un "estilo" de desarrollo regionéi
(serfa probablemente:més apropiado usar el. término patrdn de desa-
rrollo regional") incorporado-en las estrategias, habria que convenir
que mayoritariamente las proposiciones estratégicas se pronuncian a .

favor de ‘una desconcentrsécidn concentrada 3/ de crecimiento econdmico,

como una forma-de alcanzar‘varios-objétivos-simulténeos: i)uplantearl
el desarrollo ‘regional tomc congruente con el crecimiento econdmico
global; ii)ﬂincorporaﬁipaulatinamente nuévas Areas y-.poblaciones a
relaciones méds compléjas de'produccidn e'intercambio, especialmente,
regiones fronterizasi:iii) contrabalancear el crecimiento (juzgado
como desmedido) del centro principal. Claramente, . las. concepciones
tebricas que sﬁétentan“tal patrdn o estilo se asocian a las ideas
de centro-periferia y polos de desarrollo. : .

El establecimiento de prioridades regionales, un componente .
importante de toda estrategia. de desarrollo; E§,en'general eludido,
slavo en el caso: de¢. Panamé (prioridades basadas en, criterios econd-

micos) ¥y’ Chile! (prioridades basadas en criterios geopoliticos). ..
~.BE, INSTRUMENTOS DE POLITICA UTILIZADOS

Varios son los tipos de instrumentos de politica econdmica que prefe-
rentemente son .propuestos y utilizados en el campo. del desarrollo

regional latinoamericano.

o1

3/  Es decir, una estrategia qﬁé postula el desarrollo preferéncial'
de un nfimero reducido de centros irbanos con el propdsito de
reducir el ritmo de crecimiento:del. principal centro metropo- .
litano. . : ' "

.
o~ b, . L

/Por un
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Por un lado, las transferencias directas de recursos fiscales:
al sistema regional por la via del establéecimiénté’ de "Fondos" para
el desarrollo regional, constituye un instrumento‘ que tiende a gene-
~ralizarse con cierta rapidez. @ & - . v

Es bien conocido &l funcionamiento - en Brasil - del Fondo de
Participacibn del Estado‘y Municipios, que entrega a dichas unidades
de la Federacibn un porcentaje constitucionalmente establecido, de la
recaudacibn de algunos impuéstos federales. En Chile igualmente se
establecid en afios recientes un Fondo Nacional dé°Desarrollo Regional
(Decreto Ley 575, 1974) al cual se asigna; a lo menos, un cinco por
ciento del volumen de ingresos calculados para los sistemas tributarios
y arancelarios, .ex¢luida la contribucidn (impuésto) sobre bienes rafces.
En Colombia existe-el Fondo Financiero de Desarrollo Urbano y en
Venezuela el V Plan'de la Nacidn establece el Fondo de Corporaciones
Regionales. En Panamé, el presupuesto dél”sectofvpﬁblicd-incluye una
asignacidn de suma fija (un willdn de-dblares por afio) igual para
cada provincia. En el plan recienté de México se contempla el esta-
blecimientc de un financiaﬁientodesgecffico’péra el desarrollo estadual
y municipal que alcanza al 10 por ciento ‘de 1ds ingresos petrolefés
totales a percibir en el triemio 1980-1982. ’

El ctorgamiento de recursos financiéros a cada regidn (o a algunas
de ellas) por la via del establecimiento.de participaciones o ﬁregalias"
regionales vinculadas a la explotacidn de recursos es un mecanismo
extensamente utilizado en Bolivia y lo fue en Chile durante muchos
afios; si bien en ningfin caso se trata de sumas muy cuantiosas.

La politica tributaria ha sido utilizada ern casi todos los casos
como una politica de fomento regional (subsidios directos o rebajas
de impuestos) para regiones periféricas y como una politica de control
o desestimulo (por 1la via de impuestos especificos o de mayores tasas
impositivas) a la expansibn de ciertos centros urbanos. Mencidn
especial, en este contexto, merece 1a legislacibh vinculada a los

' R = Ly Tae e - R oo X LA

/articulos 34-18
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articulos 34-18 en Brasil que ha facilitado la transferehcia de
capital desde los centros mis dindmicos hacia las regiones. menos
desarrolladas con el fin:de establecer.2ili una. base: industrial, al -
amparo de beneficios especiales otorgados. al: inversor.. Con referencia
a la politica arancelaria, cabe sefialar que se la“ha mntilizado de modo
similar sobre todo en'relacibn-a, los gravimenes a la importacidn de
bienes de capitals - -7 i s S

Las politicaé de precios. y.monetaria: {incluida:.la politica
cambiaria) no han-constituido: herramientas usadas:desde el punto’de
vista del desarrollo .regional, salvo contadas excepciohese

Sin duda que-ha:s5ido el gasto plblico directo ~ tanto en infra-
estructura (vias, perques industriales, energla, etc:i) comp las acti-~
vidades directamenteé:productivas (empresas piblicas):=~: el principal -
instrumento de desarrollo regional: usadc en América-latina, si bien

no siempre: resulta. flcil atribuir determinado- gasto pliblico a un-
programa regional de desarrollo. En este sentido; sigue siendo
todavia una verdad el-hecho de que.los programas secitoriales puros
:(es decir, sin una consideracibn a priori-de suiefécto regional) -
suelen tener impactosiregionales mayores gue los propios programas:
regionales. S AN FAN s SA

Desde él punto de vista:de la situacibn concreta envalgunos de
los paises aqui considerados, puedé anotarse. lo siguiente.

En Colombia, las politicas e instrumentés de desarrollo regional
son clasificados én cuatro grupos: i)~generales, como la politica
fiscal redistributiva y el crédito sectorial de impulso al desarrollo:

‘de ciudades intermedias mediante inversiones en infraestructura e

industria; ii) instrumentos de desconcentracidn industrial, coherci-

‘tivos, como los. controles sobre la:localizacibn de la nueva inversidn.
extranjera y lasi normas sobre licencias de importacibn asi comoé indi-.
cativps,'como es el caso: de los créditos con tasas diferenciales de

interés seglin. tamafio dé las ciudades y los incentivos para.:la localiw.

zacidn en parques industriales; iii) instrumentos de ordenamiento urbano

- _
/como las
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como las Empresas de Desarrollo Urbano y el Fondo Financiero de Desa-
rrollo Urbano y; iv) instrumentos administrativos, como la creacifn
de Corporaciones y las:asocisciones de "‘entidades- territorisdles.

En Chile s610 se utilizan politicas e instrumentos especiales
(gasto pfiblico preferencisl, subsidios, zonas .francas, etc.) en las
regiones extremas (regiones piloto) en tanto que en el resto solamente
opera una politica financiera éxpresada en el:ya ‘¢citado Fondo de
Desarrollo Regibnai.

En Perii, la'politica de desarrollo regional “opera preferente-
mente como una politica administrativa si bien recientemente el gobierno
ha planteado el uso de una serie. de instrumentos.ligados a la descon-
centracién industrial. ‘

En Bolivia la politica regional opera, como se sefiald, por la
via financiera'de las regalias regionales. . v

En Panamf, la eéstrategia regional distingue entre politicas
bésicas y politicas de apoyo en t&rminos interregionales y se definen
politicas globales para cada regidn. las d6s politicas interregionales
mds importantes en ejecucidn son la politica de Fortalecimiento de
-Centros Urbanos del Interios (Programa Multisectorial que opera con
un préstamo AID de alrededor de US$ 30 millones) y la politica de -
Desarrollo Rural Integrado (también un programa multisectorial)a.-

Por: iltimo, cabe sefialar la creciente importancia que en las: -
politicas de desarrollo regional han adquirido las medidas de control
de la expansidn metropolitana, de desconcentracibn industrial y de
preservacidn del medio ambiente urbano. Esto es particularmente
evidente en los mayores paises del afea y se manifiesta en, por ejemplo,
la reciente legislacidn sobre erradicacidn de industrias contaminantes.
Destacan, en este sentido, la legislacibn establecida en 1976 por
Decreto Presidencial NQ 1478 en Venezuela y la Ordenanza de reloca-
lizacibdn industrial promulgada en 1979 para el &rea metropolitana

de Buenos Aires.

/Ge. Conclusiones
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F. CONCLUSIONES

f oot

Contrarlamente a lo que seguramente se observa en otros campos de la
politlca pﬁbllca en Amerlca Latlna, en el caso de la plan1f10ac16n

regional del desarrollo prevalece una con51derab1e heterogeneldad en .

et

varlos elementos de ella. N _

Con 1la excepc16n del trasfondo te6r1co de las estrateglas de ‘
desarrollo reglonal, que es con51derab1emente homogéneo, al punto de
que todas las estrateglas (con la sola excepc16n de 3011V1a) aparecen
como intentos de correcclon a la concentrac16n, los otros elementos
examinados (reglonallzaclon. 31stema agen01a1, y polltlcas) dlfleren
notadamente de pais en pais. ' ,

Las re51stenc1as a la reestructura016n del poder - que necesa-‘
riamente deriva de una reglonallza016n - son obv1as en la mayorla
de los casos, de manera tal que solo la 1mposlcl6n en cgntextos poll-
ticos muy especlales o una desusada capacldad de persua51on de parte ‘

del gobierno central parecen haber tenldo exlto como formulas de

PR

1mp1ementa016n._ o .. .
En parte como consecuen01a mlsma de ello, 1os 51stemas agen01ales
de 1a planlflcaclén reglonal aparecen como poco estructurados, 51n
que se haya resuelto todavia en varlos paises, los campos respect1v05
de’ competen01a entre ‘organismos proplos ° 1nternos del szstema central
de plan1f10a016n y organismos autonomos o, peor aun dependlentes de_
oﬁro tipo de organlsmos centrales. .
En ‘materia de 1nstrumentos de politlca,'se observa el uso prefe-
rencial de los de tipo flnanclero, generalmente formulados de manera
‘ad—hoc. En realldad poco se utilizan las politicas econémlcas mée
tradlclonales y ampllas (como podria ser la politlca de preclos agro-
pecuarlos por eJemplo) desde un punto de vista reglonal. La 1dea matriz
de la dlféren01ac16n reglonal de 1as politlcas econémlcas dlsta todavia

de ser algo de comfin acpeta01on.

/Tal diversidad
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Tal diversidad de planteamientos y acciones, conjuntamente con
el bajo nivel de formalizacidn y cuantificacidn de ellos, hace pensar
que se trata todavia de un campo del desarrocllo en el que hay una
teoria en busca de una prictica, mls que una experiencia consolidada
generalizablea )

A pesar del cuadro adscrito la mayoria de los planes de la regibdn
sefialan que las formas prevalecientes de ocupacidn y utilizacidn del
espacio han resultado bisicamente de la operacidn de las fuerzas de
mercado cuya tendencia fundamental ha sido la concentracidn de las
actividades y la poblacidn en espacios relativamente reducidos.
También se destaca, en este mismo sentido, la importancia de una
intervencibn sistemé&tica del Estado a fin de controlar este proceso.

En la medida que la evidencia empirica disponible revela una
tendencia a la agudizacidn de los problemas regionales, es previsible
que durante los prdximos afios la mayor parte de los gobiernos de la
regidn habrfn de incrementar sus esfuerzos en materia de planificacibn
regional, formulando politicas explicitas y mds operativas en este

campo.






'

3

A s e

s »-f,

SRS

S A—— ot 18 N el e Bl A A e AR BN YRR 3 A A P P

Zolivia

o e ———y

‘lktrategia

et e e - 4 ——— At 6 S e

Presentacion a la primera conferoncia
de ministros y jefes de planificacidn
de Américe Latina, 1977

- AJééncigﬂagw;;;“;ed urbana estructu-
rada y jerarquizada, suficiente como
para generar economias de aglomeras
Problemas cidn
. identificados § Escasa integracidn espacial del pais
- Ineficiente patron de ocupacifn y

uso de suelo

R U it A S

~ Integracicn del territ.rio y expan.
si’n de 1a frontera sccioeccnimica
~ Reducci’n de disparidades regicnales
Yy urbanoerurales

= Transformacisn de la estructura
territsrial a fin de contribuir al
logro de los objetivos de desarrcllc
global

Objetivos

f ansolld301cn de un nucleo reglonal

central denominado Sistema Terri-
torial Fundamental (STF) en el que
la elevacidn de la productivided

permita generar excedentes para la
expansion a largo plazo de la
frontera socisecunimica

!

e T T

chandc las ventajas comparativas de
los ejes y subregiones ccmponentes
Politica de equipamiento de infraes-
tructura urbana y de vislidad en el
STF

Concentracisin de la peblacilin rural
Orientaciin de flujos migratorics
hacia 4reas de alto potencial loca=
lizades en t-rn- al STF

s b

Politicas e
instrumentos

ficaci’n regional y local
P:litica tributaria a faver de 1cs

¢ Comités y Corpsracicnes de Desarrbllo'

Regional

i

e e vt ety o A e s ot Y s

e

ITT Plenc Nacional de Desenvolvimemto |a)

Fa——

. Regionalismosy localismos excesivos

- 4 P

,m.._,,,x
= P 1itica de lvca114ac1 n preferencxal'

i
de pr.yectcs claves en el STF aprove=!

Refuerz: de las actividades de plani-j-
i

_—

; Brasil j

1980~-1985 (Projeto) ;b)

ic)

N P

~ Fuertes desequ111brlos inter e 1ntr;:
regionales de ingreso, de actividades
econdomicas y de calidad de vida

Persistencia del éxodc rural e hiper-
trofia urbana, y particularmente

metropolitana, con consecuencias i
negativas sobre la calidad de la vida
urbansa . L

Integr301fn naclfnal y meJor equ111-

R e i - —— AR A R

brio espacial del proceso de deg-
arrollo

Reducciin de las disparidades econi-
micas y de calidad de vida entre
regiones y al interior de ellas

:Les elementos ba51cos de 1a estrateg;a“
regional sons

~ Reformulacion e intensificacidn del
desarrollo agropecuario para reducir
¢l éxodo rural y atenuar el proceso
de hipertrofia urbana

Mejerar la distribucilp interregionall
de infraestructura econdmica y sociall
Mejorar la adecuaciln funcional de
las ciudades de tamefio medio y
pequefio y de la periferia de las
areas metropclitanas

Pritalecer los frgands regisnales y

urbancs y los gebierncs estadusles y
municlipales

Diferenciacién del énfasis entre
componentes estratégicos segin macro—
regicnes . i
Polltlcas>flscales para estlmular la f

inversidn privada en el Nordeste y §
=

is Amazonia
- Instrumentos financieros tales com>
el Fondo Nacicnal en Dasarrcllo 1

{
2
! ‘-
! :
Urbans; y recurscs canaiizadus al PIN i
{ ¥ al PROTERRA '
i Fortalecimient: de mecanismos insti- %
; tucionaies (Ccnsejo Nacional de
|

i

Desarrvllo Urbanu, Super1ntendenc1as,
etc.) ;
Pclitica de desc
! trisl

j= Politica de descentralizacifn adminiii

1

sneentracisn indus-

trativa
Politicas especificas de desarrcll.

de macro—reglfnes

- Desequ1

CONTZLNIDU REGIUNAL D2

Colombia

Las Cuatro Estrategias 1970—1974
Para Cerrar la trecha 1974-1978
Plan de Integracisn Nacional 1979-

o e st i i i e

ibrios regionales

Desconcentracisn industrial y deécqg
tralizacion administrativa
Integracidn fisica regional
Fortalecimiento de la autsnomia
regicnal

Estimular los centros producto-

res c¢on ventajas comparativas

Actuar s:bre ias variables macro-

ec-n’micas y demugraficas que deter
minan los flujus migratorios y la
1ocalizaci’n de las actividades

Portalecimiento de las Corperaciones
Regicnales de Desarrcllo

Planes viales regionales integrados
Control de localizacidn de inverw
sicnes extranjeras en Bogotd,
Medellin y Cali

Definiciin y organizacifn juridica
de las Areas Metr-politanas
Paliticas financieras y crediticias

M e ans et Ak a2



08 PLANES

§

!

Costa Rica

Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982

¥ El Salvador

Chile
Ponencia presentada por la Uficina de 'Plan Nacional de Bienestar para Todos

Planificacidn Nacional en el Seminario %19?841982
de Bog.ti, 1969 ;

i
t

G S

o ¢

~ Elevada y oreciente concentracion
territorial de 1la poblacidn, las
actividades y las decisiones

- Dominacidn centro-periferisa

renn B s W

} < Reducoitn ae Tos desequilibrics

‘ espacisles y sociales

- Mejor aprovechamiento de los recurscs
humanos y naturales de cada regidon

| Los elementos. bsicos de la estra-
tegia regional sons

Desarrollo rural integrado
Descentralizacidn administrativa de
acuerdo con la jerarquia urbana

propuesta

Participacién regional a traves de
los Consejes de Desarrallo

Contrcl s:bre el crecimient. de la
subregion central

Politica crediticia
Inversion pliblica
Politica de emple: regisnal
Identificacifin de &reas industriales
para desconcentracin

Zonificacifn del uso agricola

y urbanc del suelo

Privisliin de infraestructura para
los polos industriales

a) Regiones prioritariass

% Disparidedes territoriales en el mvel
! de vida

- Puerte migracion rural-urbena

~ Desintegracitn Tisica, epuﬁéﬁica y
social

Fuertes desniveles en el ritmo de
crecimiento regional

Fuertes desigualdades interregiom .
nales

Centralismoe decisional

'~ Falta de integracidn fisica y econdmica
i~ Relativa escasez y uso ineficiente del
. suelo

Equilibrar el uso de 10s recursos
naturaies y la localizacifn de la

R T P e R

Lograr una mayor integraciin nacicnal
por medio de la incorporacidn de areas
retrasadas del pais al proceso de

o - PR - R T e A

i
i
1
i
-
H
4

poblacitn

- Promover la participacidn regional ! desarrolls
- Movilizar lus recursos regionales - Retener la poblacifn rural en su lugar
para el desarrollo nacional de origen

— Lograr una distribucidn territorialmente
equilibrada de los beneficios del
desarrollo

Uso eficiente de los recursos humanos

: ¥ naturales de cada zona
6}é¢iﬁién£5'rééi?ﬁéiléélééiivbtﬁaéédd - Esfrafégié dé“&éééfroiiévﬁdlafizédsudue
en pslis de desarrsllu, en el cual sei 1implicas

otorgue prioridad a las regiones a) Urdenamiento del pals conforme a un §
extremas. sistema jerarquizado de centr.s pobla- i
Rol subsidiari. del Estadc en la pobladnss b) especializaciin productiva
asignaci’n de recursus, excepto en de las regiones y los centros urbanos
las regi-nes prioritarias

Prom-ver la igualacion regiocnal de
oportunidades

Asegurar la integridad, la seguridad
y la integracisn nacional

i
i
i
¢
'
:
?
¥
}
:

© et b O e gt o+ 0

o

i< Regicnalizacifn del pais
i~ Sistema Nacicnal de Vinculacidn
Territorial
Asignaciin de la inversiln y el gasto
piblice para el equipamiento fisico
en &reas pricritarias

- Zonas francas
- Subsidiv al empleo
- Asignaci.nes especiales para obras .-~

' !
1

plblicas
b, T-éas las regiones:
- Fond; Naci.nal de Desarr-llo

; - Normas juridicas para el desarrcllo

Regional urbano
~ Programas integrados de desarrollo = Politica de administraciin interior
rural ‘ del Estado y del desarrollo regional

b
~ Sistema de informaci’n regional Pondo de Integracilin Territorial para
el financiamiento de proyectos

Proyectos rurales integrados en areas

agrepecuarias de menor desarrollo
relativo







VUNLIDNADU REGWLUNAL U LUD PLANED \Conciusiony

i
1

Heiti ;

Honduras i

Fuente

N L R L e e s

s
'

5
)
5
i

Problemas
identificados

]

'

{

. s emas

Objetivos

H

}Estrategia

s

H
Plen quinquenal 1975-1981

i
1‘-

——

[

Dispari&&des geoérgfiéaé-éﬁ“ei‘niégi

b
de vida y de actividad econdmice -
Alta migracidn rural-urbana

Desarrollo monopolar del pais F

i
R A
Desarrollo econumico equilibrads
por medic de la promocidn de Zonas

de Intervencidn Concentrada
Desarrollar la infraestructura

-
1

L . - - » ‘—
tecnica e industrial descentrali-
zada para urientar el crecimiento
de 1los sectores productivos

-
Reducir los desequilibrios rural- |
urbano e inter-urbano

i

}

éfganfiégiéﬁ del espacioﬂrural en
funcidn de 12 potencialidad produc |
tiva de las distintas regiones y %
apoyada en la jerarquizacidn y '
equipamiento del sistema de centros
urbanos para la prestaciln de i
servicios administrativos, sociales
y de soporte a2 las actividades
productivas

o

§
i

e et 1 T

L,

{

‘

:Politicas e
‘instrimentos

e e e ke e el
Folitica.de regionalizacidn y-jerar~
quizacidn de la estructurs urbana

Politica de inversifn en infraes-

jo-
i
F)

s

tructura y servicios a la produc-
cién agropecuaria, con base urbana i
Mentenimiento y densificaci’n de la |
red vial

Politica de precios y comercializa=
cidén para la produccidn agropecuaria;
Politica crediticia y presupuesta~ °
ria diferenciada regionalmente
Prioridades regionales para la asige'
nacidn de la inversidn plblica '
Medidas para orientar selectivamente :
la inversidn privada )
Creacidn de agencias regionales de
desarrollo integrado

Politicas especificas para cada

t

regidn

kanseje Superisr de Planificacidn
Feontmica. Propuesta de Estrategia
%sggcialnge Desarroilo, 1979-1983

e e

B R A e G e i R Y 2 S

Inadecuada integraciln nacional
Existencia de fuertes desequilibriocs
inter e intrarregionales
Concentracifn territorial de las
actividedes socivec n’micas, de los
servicios sociales y de la adminise
tracidn phblica

Lograr una mejor integracidn nacional
én’'lo social, econdmico, institu=
¢ional y territorial

Formalizar un procesc de desarrcllo
espacial més.arfdnico

Atenuar los desequilibrios regionales
Lograr una mas adecuada capita=~
1izacidn regional

Mejorar los niveles de empleo
regional

Conformar un Sistema Espscial de
Integracidn Nacicnal (SEIN) que
permita una adecuada interrelacidn

de todo el pais y una mejor distri-
cidn de la poblacidn y servicios,
desarrollando un sistema nacional de
asentamientos humanos jerarquizados
de acuerdo a las funcicnes que
desempefien

© e A b i 0 wham L e mm—— e

Aun cuands en el documento no se

explicitan los instrumentos especi-
cos para implementar la estrategia,
se mencicnan orientacisnes para la

definicifn de medidas tendientes a:
canalizar inversiones hacia areas
productivas de alto potencial y :
productividad creciente ;

- ampliar su infraestructura bisica y &~
los servicios de apoyoc a la produc-:

.. :
cidn i
mejorar las vias de acceso de la

-
i

poblacidén a los centros de equipa-
miento sceial y productivo
fomentar industrias locales que
procesen materias primasdelaregiﬁnf
radicar pcblacidén en areas de
concentracidn industrial
localizar industrias gprovechando-
las. economias de aglomeracidn

i g

:
H

Mexico

B T e L L P

Plan Global de Desarrsllo 1980-1982

Desarrollo territorial desequiii;—
brado

Fuertes desigualdades regionales
Crecimiento desmedide de las mayores

ciudades

Mejorar la distribucién del ingreso
entre las personas, los factores de
la produccién y las regiones
geograficas

Propender a un desarrollo territorial
mas equilibrado

Fortalecer el federalismo

Raciunalizar la distribucion territo- !

rizl de la poblacidn

Ordenar y controlar el crecimiento
del Distrito Federal (DF) _ )
Estrategia espacial incorporada a la
estrategia de desarrollo global, que
comprende los sigulentes aspectos:

- Fortalecer una red de centros que
conformen un sistema urbano
nacional, descentralizando
funciones de las tres grandes .
metripoliss :
desconcentrar, concentrando, la
actividad econbmica y los asenta=
mientos humsnos en un nuevo esquema
regional, con énfasis en las
ciudades de tamafio intermedio y,
en particular, las ubicadas en
costas y fronteras;

fortalecer las actividades econd-
micas de las areas rurales y
nlicleos urbanos articulados a las
miggas

- Politica de gasto piblico con priori- = Deserrollo rural integrado

dades regionales

Politica de estimulos fiscales parals miento y de servicios

desconcentraci’n econdmica
Politica de financiamiento para el
desarrollo estadual y municipal, en
base al 10% de los ingresos petro-
leros del trienio 1980-1982
Politica de fortalecimiento de los
mecanismos de concertacidn con los
estados {Convenios de Desarrollo)
Politicas y programas de desarrollo
para el DF

Programas de Accidn Coordinada (PAC)
para el desarrollo urbano
Regionalizacion de politicas secto~
rialess pesca, turismo, etco

= Mejorar 1s calidad de vida de 1a |

.
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Panauni

i
Ponencia presentada per el Ministerio

?e Planificacilin y P.litica Econdmica
‘en el Seminario de Bogotd, 1969

Concentracién de Procesos econsmicos
dem.graficcs y administrativos en la
Regifin Metropolitana (RM} :
L Alta dispersifn de la poblaciln ruralg
L Eleveda propereidn del territorio not
ccupado

i
-
i i

y
i
H
i

|

i
H

! poblacitn rural

= Incorporar e integrar las areas de
colonizacidn ‘

i~ Ordenar el espacio rural !

g— Ordenar jerarquizadamente el sistema E

urbano

Descentralizar el sector publico

-

L. Transferencia de excedentes hacia la
‘ periferia, manteniendo el crecimiento!
del centro dentro de limites que en ;
su nivel inferior no represente un
peligro para el logro de los
objetivos y metas globales y que en
su limite supericr no absorba una
cantidad tal de Tecursos que ponga
en peligro el desarrollo de la
periferia

!
i
H
H

|
|
!
H

'~ Fortalecimiento de centros de creci-

i~ Ordenamiento y control de la RM 1
i~ Regionalizacién de programas secto-

‘ riales i
é- Desarrollc de areas especiales

H

M
i

:LAPuertes deseéuiliﬁrios regionales
*-

—————

Repitblica Dominicana

‘Pian Trienel de Inversi.nes Piblicas

1980-1982

Alta migracion rural-urbana

-~ Territoriv nacional no suficiente-
mente integrado

- Recursos naturales no explctados

- Favorecer 1a integracién nacional y
la complementacion entre regiones

- Disminuir las desventajas de locali~
zaciln en areas de menor desarrollo
relativo ‘

- Atenuar el éxodo rural '

~ Mayor aprovechamiento de los recursos
naturales potenciales

- Proteccion del medio ambiente

4~iun§ﬁéwdgyse plantea hﬁéweétrategié“

explicita de desarrollo-regional, los!

programas sectoriales que conforman
el enfoque de desarrollo global
parecerian definir una estrategia
implicita que prioriza la crgani-~
zacidon espacial del medio rural

.
'

Creacion de Oficinas Regionales de
Planificacion

Promocion de proyectes integrados
desde el punto de vista.territorial
Politica de inversién eh infraes-
tructura social y econdmica y
fomento a la localizacifn de acti-

vidades productivas en &reas de menor;- Fondo de Corporaciones Regionales

desarrollo relativo
Descentralizacitn del gasto pblico
en sectores suciales e infraes-
tructura

i~ Plan de ordenamiento integral .del

hrea Metropolitana de Sento Domingo

Venezuel a

e A LA o B nm @ B e A D R S WS e

[oficina Central de Coordinacitn y Plani-
Ificacibn, V Plan de la Nacicn, 1977

Alta concentracién relativa de las
actividades eccnomicas y de la '
poblacidn

Fuertes desigualdades interregionales

en el emplec

L
|
|

{
}
|
i

s ¢ B LS

{= Reducir 125“&1552E£aédes interregio~-

' nales e interurbanes

Conformer un patrdn mas racional -de
organizacidén del espacio nacional
Integrar las economias regionales
Fortalecer las economias urbanas de la
periferia

Atenuer las desigualdades regioneles de
empleo

Mejorar el medio ambiente urbano y
rural
Desconcentracion de 1a actividad
econdmica a traves del fortalecimiento
! de metropolis regionales y la creacidn
de centros de desconcentracion

D

g-

s A e mbcben o e

!

i~ Identificacidn de prioridades pare la
{  desconcentracidn

%— Seleccion de areas para la instalacidn
! de centros urbanos y relocalizacidn de
{ ectividades

'~ Incentivos fiscales, financieros y de
% equipamiento fisico
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Capitulo V

PLANIFICACION SOCIAL

l. Introduccidn

Las politicas sociales no pueden ser evaluadas sblo analizando el conte-
nido de los planes de desarrollo ya que ello no da una idea clara de
la amplitud y variedad de las politicas sociales que se llevan a cabo
en un pais determinado. las razones son variadas.

En primer lugar, porque las actividades sociales se caracterizan
por su dispersidn, siendo realizadas por diversas agencias sin o con
escasa coordinacidn. En segundo lugar, porque hay acciones sociales
emprendidas por entidades privadas, ajenas al aparato estatal y que,
obviamente, no se incluyen en los planes.

Pese a la afirmacidn anterior, iltimamente se han dado cambios
importantes. En 1965 un autor podia decir: "En las ltimas décadas,
diferentes tipos de planificacidn se han desarrcllado. Se habla de
planifieacidén econdmica, educacional, sanitaria, nacional, regional,
urbana y de otros tipos. Probablemente, algunos de esos términos no
existlian veinte afios atrds. Los expertos que preparan los planes,
asl como los decisores y los gobernantes que los utilizan, estan
conscientes de una limitacidn comiin, Todos esos planes dejan afuera
algo, que a falta de mejor nombre, se llaman los aspectos sociales". 1/

En cambio, durante la década de 1970, una de las peculiaridades
de la planificacidn en América Latina ha sido la irrupcidn de los
contenidos sociales en los planes de desarrollo. La carencia que
destacaba la cita anterior, ha dado lugar a una gran preocupacidn por

tales aspectos.

Y/ Héctor Correa, "Social Development and Social Planning', Social

Planning, Puerto Rican Papers, Editorial Universidad de Puerto
Rico, San Juan, 1968, p. Sl.

/Es cierto,
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* BEs cierto, empero,. que esa:inclusidn de contenidos sociales en.
les planes se da bajo modalidades diversas, y tariando segiin las épocas,
.como intentard mostrarse 'a continuacidn. Para:ello parece conveniente
hacer referencia a:la discusidn sobre estilos de-planificacidn presen-~

tada en el Capitulo l. - -~ 1 - soootman
e - SEGCION A. - .- %y i

ESTILOS DE PLANIFICACION Y POLITICASQGIAL...» CONCEPCIONES
ACTUALES

~

En el Capitulo 1 se hacia referencia a la existencia de cuatro estilos
de planificacidn en ‘14" reglon.\ Cada uno de 8119% sé caracterlzaba,
entre otras cosas, pdr ‘sd concepc1on de los mecanismos que debian
utilizarse para lograr “los obaetlvos sociales del’ proyecto ‘naéional

de desarrollo. Se’ dlstinguen tres conCepeiones fundamentales en esta
materia: o I S ' e

a) Para el primer estilo, las métés dé crécimiento econdmico soste-
nido conétituyen:élfbeﬁﬁr'mééaﬁiémé ﬁéra'légréf en el largo plazo, los
objetivos soclales Hel ﬁesarroilo. Pern élio lmpllca necesarlamente

en el corto plazo un éosto social’;’ clertas consecdenclas negatlvas que
deben ser paliadas por ‘la polltlca 5001al, por conszdera01ones de' "
estabilidad politica, de 1ntegraclon nacional” o, 51mplemente, humani=
tarias, Esta, entonces tiene una p08101on subordinada y un carécter
subsidiario.

b) El ségundo estilo de planificacidn otorga autonomia a la politica
social frente a' 'la politica economlca, definiendo Ambitos diferenciados
para una y- otra. Hay aqui una visidn menos optimista del automatismo
redistributive del proceso de ciecimiento y una évaluacidén mis negativa
de los efectos no queridos de ese mismo proceso, que llevan a que la
politica social adquiera un caricter complementario, aunque se comparte
con el estilo 1 la idea central de que el crecimiento es el mecanismo

fundamental para lograr los objetivos sociales.

Sl /c) Finalmente, en
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¢) »: TFinalmente, .en el -tercer y cuarto estilo de -planificacibn,: la
politica social y’'lm:.politica eccndémica se conciben como dimensiones: :
de un mismo proceso unitario, donde ciertos objetivos socisles aparecen
como centrales, 'siendo Ya politica econdmica el instrumento para
alcanzarlos. Implica reconocer que las decisiones econdmicas tienen.. -
limites ciertos en relacidn con otras légicas (politicas y sociales).
En definitiva, la opcidn por una.politica econdmica es, a la vez
opcidn por una politica social y viceversa. Bn este estilo, ademis,

se entiende que la ‘consecdicidn-de los objetivos sociales de crecimiento
necesariamente implica transformaciones én la estructura econdmica ¥
social.

. . .
. . . [ ., r ) v
¢ P DRI ! PR

- La elecclon de una u otra de estas concepclones responde a las
condlclones gconomlqas, spc1ales y polltlcas del,pals, Yy a los camblos
que ellas Van,experlmentanQO.E No obstante, si es efectlvo que la
concepc1on v;gente emerge ba;o determlnadas cond1c1ones generales, su
viabilidad no es algo garantlzado de por si.

A contlnuaclon se. presentara la eaempllflcaczén de los estllos
de. planlflcaclon presentados en el Capltulo 1 en lo que a polltlca
social se reflere. No 8e. tratara”de ser exhaustlvo 81no de senalar

e vdg 2 W)

aquellos palses que mas claramente representen cada gno_de los estllos
deflnldos.: 0bv1amente, la subsunc1on de. algunos casos en. clertos A“-
tlpos puede ser, obaeto de dudas. Reconoclendo este hecho. se. qulere
recordar el caracter exploratorlo y prellmlnar de. este esfuerzo Y por
lo tanto, la necesidad de enriquecerio y profundizarloc. Asiggséet
_:debe recopdarse una vez mas, . que no. hay 0pclones valoratlvas entre los
hcuatro.gstllos presentados. Recortar una estrategla soclal del contexto
global en que se encuentra 1nserta es solo un recurso analltlco. "E1
‘resultado final, en el campo SOClal, no es producldo solo por dicha
estrategia sino. -por un conjunto ampllo de varlables que,. en este caso,
no se consideran.

e Dy

Y /2. El estilo
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2. El estllo ly 1a‘p1an1flcac16n soc1al con caracter
a4 s . .-+ . Bubsidiario- Ll

»

La primera m&dalldad de planlflcaclon soc1al se caracterlza por la
preeminencia otorgada a los obJetlvos econ6mlcos. y por el reconocimiento
de la existencia. de 1mpactos Y- 51tuac10nes no deseadas, que no pueden .
quedar libradas al’ Juego de las fuerzas econémlcas,‘lb que Justlflca
la intervencidn estatals - L

En el Primer Plan Nacional de Desarrollo del:Brasil, vigente
durante el periodo 1972 1974; se ‘ponfa énfasis en 1os aspectos més
propiamente economlcos de 1a estrategia de- desarrollo. aunque habia
también resonanclas soclales, especlalmente ‘claras “en-dos programas O
proyectos de 1ndole soélal. ‘Por una parte,'el Pfograma de Redlstrl-
bucidn de Tierras y. de Estlmulos a.la Agrozndustrla del Norte: y del,
Nordeste (PROTERRA) qué aun preservando el enfasls en problemas propla-
mente econdmicos, se orlentaba tamblen a los problemas mé&s generales
del pequefio agrlcultor, per81gnlendo dar‘

"Sostén al pequeno productor, sobre todo al desprOV1sto de
tierra y al propietario ‘d¢ mififundio.”

Dicho apoyo cobrara, de.ug lado, :1a forma de redistribucidn de
la tierra... el Gobierno expropiara tlerras... ¥y las venderd '
principalmente a pequéfics productores por ‘medic de’‘crédito agrarlo ‘
de -largo plazo. Por otro lado, brindarad asistencia .crediticia,
técnica y social'. 1/

Por otra parte, una Politica de Integracidn Scciéi, que contem-
plaba diversas metas concretas, pero que se evaluaba bajo una dptica
también econdmicas

"Compete a la Politica de Integracidén Social: a) crear una base
para el mercado masivo; b) asociar la asistencia a los estimulos para
el trabajo y para el aumento de eficiencia del trabajador; y ¢) en
ciertos casos, inducir con vistas a que el aumento de ingreso represente
un incremento del ahorro, como en el caso del PIS y PASEP"., 2/

1/ Repiiblica Fedgﬁat@va del Brasil, I PND, og.citt; pe 26
g/;;_:Repﬁbiica.FedefativéAdgl Brasil, I.PND, og,cit.,,p.,}S.

PR M e st ’ “. ; /El caso

N S N
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El caso chlleno - a partlr qe 1973 - es otro eaemplo de planlfl-

cacidén soclal con caracter subsidiario. Bajo este principio la accidn

LN

del Estado adqulere un contenldo soclal de caracter selectlvo'

) "El Estado se ‘ha reservado el manego direéto de aquellos Fecursos
necesarios para-dotar-’al pals de 1nfraestructura, y para aciudir ‘en
apoyo de los grupos mas -desvalidos . de la poblaclon, a través del gasto
social, en “educacidn, vivienda, nutr1c16n Yy trabajo, orienténdolos
en la mejor forma posible, para que todos los chilenos puedan’ tener
igualdad de acceso al bienestar econdmico que5e1wsistema genera'., l/

8i bien se supone, que.%azeggg@;cagién‘dgplQ_gxtrema pobreza_sepé
resultado de la'pol%tiqa econémica .general vigente, ‘8 recopace la
necesidad de acciones mas JAinmediatag frente al problema.

. "Sin embargo, la extrenma, pobrezajexlste Yr, &i bien .es fundamental
crear las condiciones para due el sistema econdiico la haga desaparecer,
es aiin mis 'urgente adoptar ahora medidas que alivien la situacidn de
.los extremadamente pobres y permitir a éstos. 1ncorporarse productlva-
mente a 1a fuerza de trabaao nacional, g/

) Un tercer caso ‘es el de Argentlna, donde se plantea que no existe
una planificacidn nacional de 1a economla, pero se 'reconoce la nece51dad
de mantener la planlflcaéiéﬁ sectorlal, y entre los sectores donde se
esté reallzando tal activldéd apareceng con caracter prlorltarlo,
vivienda, salud. urbanlsmo,’comﬁnicaclgﬁes$ La naturaleza sub51d1ar1a
se refuérza al no habér un organismo superior- encargado de la def1n1-=
clon de polltlcas Yy planes para los sectores soclaies, act1v1dad que
esta a ¢ cargo de oflclnas dependlentes de cada ministerio.

"El1 Plan Naclonal de Desarrollo 1973-1977 ‘del” Uruguay tamblen

1nstrumento de redlstrlbu01on de 1ngresos..., 51n per3u1c1o de ‘1a
_nece81dad de 1nst1tu1r urgentes mecanlsmos que: permltan una meaora

con51derab1e de 1a 51tua01on actual de la poblaclon marglnada". 2/'

1/ Chlle, Respuesta a ESNPALC, paglnas sin numerar. I

2/ Documentos’ presentados ‘a 1a IT Conferencla de Mlnlstros y Jefes
de Planificacidn.de- América Latina -y el Caribe, Temas -de” Planl—;
ficacidén NQ 2, CEPAL, ILPES, 1979, p. 179.

3/ Repliblica Oriental del Uruguay, Presidencia de la Repiiblica,
Oficina de Planeamiento y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo

1272"1222 s P 360

 /En el
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. En el trasfondo del Plan uruguayo se encuentran objetivos
sociales 2/ y se asigna -al Estadé un papel promocidn.de la igualdad

de oportunidades, mediante la redistribucién del} ingreso., Incluso

se reconoce la importancia de Yos mecanismos:que, para esa finalidad

se han creado en el?paiS'entépocas anteriores, Empero, se estima que,

a efectos de poder alcanzar esas metas,.debe.pfomoverse prioritaria-

mente el crecimiento-econdmicé como. condicidn ne¢esaria aunque- no

suficiente para un adecuado funciocnamiento de los mecanismos redistri-
butivos. Se trata, en definitiva,. de: un._predominio de lo econbmico
derivado de la coyunturae. Los :grandes objetivos aceptados .son sociales,
se destaca la importancia de los contenidos de esta naturaleza para el
logro de los mismos y para un mejor desempefio del aparato econdmico

en si mismo, pero se estima.que debe enfatizarse el logro de metas

econdmicas como linica manera de que los mecanismos sociales puedan

funcionar eficientemente. -

Influye en esto el dlferente grado dé desarrollo alcanzado por
el Uruguay, respecto a otros palseszde la reglon, lo- -que es enfatizado
por el mismo Plan al destacar la 51tuaclon relatz?amente pr1v1leglada
alcanzada por el pals ef- cuanto a los. mecanlsmps redlstrlbutlvos.

Este hecho hacé innecesario 1n51st1r'Prlorltarlamente sobre esta -

materia y se aconseja poner el acento en un mejor desempefio de la

economia a efectos de poder dotar de recursos adecuados a los instru-
mentos preexistentes.

Todo lo anterior contribuye a ubicar al Plan uruguayo en esta
categoria, aunque enfatizando sus caracterlstlcas, que lo conv1erten
en un caso relatlvamente especial. ! '

1/ Se recuerda que "el objetivo Gltimo del desarrollo... es el
hombre. El desarrollo no es un concepto ajeno a los ideales de
justicia, de bienestar, de igualdad de oportunidades para todos
los habitantes... Muy por el contrario es en ellos que se inspira
Yy es hacia ellos que apunta. La definicidén de los grandes obje=-
tivos nacionales en los campos econdmico y social, es la expresidn

concreta de esos ideales y la estrategia es el camino por el cual
la sociedad procura alcanzarlos (Ibidem, p. 20).

Den /La importancia
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La importancia'.de lo. social-en:-el Plan actual:de Paraguay se
caracteriza del siguiente.modo: '"Los aspectos sociales del desarrollo
van adquiriendo cada. viz mayor importancia dentro: del. proceso de
me joramiento socioecondmico-macional. Esta modalidad-se trata de .
reflejar con la incorporacidn de. dos importantes capitulos dentro de -
los Sectores Sociales; 'que anteriormente: no- aparecian sino en forma
implicita. En efecto, se incluye"unrcapitulo.especial.sobre ""Recursos
Humanos y Empleo";. y -otro.sobre MAlimentacidn y. Nutricidn", que junto.
con los Sectores.-de:Salud, Bducacidn, Vivienda y Desarrollo Social::
Integrado conformaron el capitulo ‘general de los Sectores Sociales -
del presente Plan 1977-1981"¢ 1/

Esta pemodelaciéﬁ-sucial busca la adecuacidn de la sociedad -
paraguaya con la actual fase de crecimiento,délxpais.~"Ello es. muy
nitido en la estrategia educacional: . - . . . .ol .0

"Dadas las crecientes necesidades de recursos: humanos calificados
como consecuencia de la ejecucidén de los grandes emprendlmlentos
hidroeléctricos binacionales y sus efectos sobre la aceleracidn del
proceso de desarrollo nacional, debe .formentarse el aumento del. nimero
de escuelas téenicas, vogaclonales Yy de formaczon profes;onal en centros
accesibles a la poblaclon del A¥éa rurdl, y ampllar la ‘cobertura ‘de”
los cursos'-de capacitacidn, de ensefianza: téenica .y formacidn profesional
impartidos actualmente por. los organismos oficiales". 2/

TN o . .. Doyt L

1/ Repliblica del Paragudy, Presidencia de la Repiiblica. Secretaria
Técnica de Planificacidén. Plan Nacional de Desarrollo Econdmico
y Social 1977-1981. Tomo II: "ObJetlvos, estrategias y politicas

. globales y sectoriales”, Asunclon, dlclembre 19?6, p. lSOs- :

2/ - Ibidems - S S

/3. El estilo



- 205 -

3e.. El estilo.z.z,la»glanificgcién social complementaria

EBfe estilo deqpiaﬁifi;;ci6ng%éhééfgéteriza-gsiyiﬁplemehtar proyectos
Y programas que tlenden a soluc1onar problemas soclales deflnldos.
De esta forma la planlflcaclon soclal tleue un’ caracter complementarlo
a la consecuc16n de los objetlvos proplamente economlcos aunque no
pretende afectar las ra1ces estructurales que pudleran tener esos
problemas sociales,” ' o

La plan1f10ac16n soc1a1 complementarla enpuentra un ejemplo en .
Brasil durante el perlodo 1975-1979. En el II PND, se destaca que
la estrategla de desarrollo soclal se: I

"orienta en el sentldo de: (1) garantlzar a todas las clases,
con énfasis en’las més carentes, sustanciales ‘aumentos  del ingreso
real; (2) reducir los focos. de pobreza existentes,.principalmente
en la regifén semiarida del Nordeste, Yy en la perlferla de los grandes
centros urbanos". 1/ '

E incremento'de‘lé presencia de contenidb%~éociales en las
experiencias de planificaczon de los periodos 1972-1974 y 1975-1979
‘se aprecia fundamentalmente en el creciente nﬁmero de proyectos y
‘programas sectoriales o especificos, asociados & los planes de desarrollc
¥y provistos de referencias,sociales, mas © menos . 1nmed1atas. g/

En efecto, dnrante el periodo’ 1972-197# hay 8 proyectos prlorl—
'tarlos de esa indole en educaclon, 6 en salud y saneamlento, ﬁ‘en
desarrollo cientifico-tecnoldgico, 5 en agricultura y abastecimiento,
1 en transporte y 7 en traﬁajo y previsidn social. Duranté‘él"ieriodo
1975-1979, se pueden sefialar 7 programas especificos de desarrollo
social, 3/ y a ellos habria que agregar, por ejemplo, la gran maybrié'
de los programas de desarpollo regional, cuyo impacto social es

inmediato.

1/ Brasil, respuesta a ESNPALC, Pa 31.

g/ " Republlca Federatlva do: Brasll, Braszl, respuesta a la
ENSPALC, pp. 33-43.

3/ Para el periodo 1972-1974 se contemplaban proyectos prioritarios,
esquema que fue sustituido por un enfoque de programas especiales
(regionales, sectoriales e intersectoriales).

, /El actual
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El actual Plan:Nacional de: Desarrollo Econdmico y Social de

Bolivia (1976-1980) "comprende acclones globales de naturaleza polltlca,
econémlca y de naturaleza soc1a1 proplamente tal" En el Resumen dél
Plan de Desarrollo Econ6mlco Yy Soclal, aparece muy claramente e1 '
carécter complementarlo de 1a planlflcaclon soc1a1 bol1v1ana. '

"En lo referente a los ‘sectores sociales. el pr1nc1p10 fundamental
es que el desarrollc ‘de los miémos deberd irven ‘forma paralela 2l de
los sectores econdmicos, de manera que el mejoramiento social de .las_
capas menos favorecidas sea progresivo y reallsta.‘ En este sentzdo,
se dard especial atentidn-a programas y proyectos sociales en los
campos de la educaclon, nutricidn, salud, viyienda, etc., que se )
integran y contribuyan al desarroilo de dichos sectores prlorltarlos" l/

Esta es tamblén la situacidn de Honduras. 'Lag cuatro dimensiones
en que se desplegarlan 105 ObJethOS soclales se~presentan "en forma

paralela a los objetivos:econdmicos". Bllas son::!

. Reducir el indice de analfabetismo, mejorar el grado de
eficiencia y ampliar la cobertura del sistema educativo con el
objetivo de elevar el-nivel:socioculturalde la:poblacibén y dé formar
los recursos humanos. compatlbles con las necesldades de empleo,

2. Promover la construccibn de viviendas para absorber’ paulatlna-
mente el 'déficit habltaclonal ‘originado por el: crec1m1ento demografico
rurales como urbanos,

3. Extender y mejorar losuservicios: de:salud: preferentéménte en
medlclna preventiva, enf@tlzando en les grupos .rurales y urbancs de
menores ingresos, procurando meaorar la cobertura y eficiencis mediante’
la reestructuracidn:de-la organlzaclon ‘institucional de salud -xistente;

k. Promover 1la 1ncorporaclon de las comunidades al proceso de
desarrollo, creando las oérganizacionés necesarias para crear actividades
econdmicas y sociales que-tiendan a-suministrar fuentes de’ocupacidn,
asi como incentivar la. construcclon de obras de uso, comun para su . .
pr0p1o blenestar." 5/ '

I -, hd - i - S

1/ ILPES/CLADES. 'Sintésis de planes naéionales 'de desarrollo.’
Bolivia: Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social = * . -
(1976-1980), Santiago, pp. 10 y 11. ‘

2/ Repiiblica de Honduras. Secretaria Técnica del Consejo Superior
de Planiflcaclon Econbémica. Sintesis del Plan de Desarrollo
1972-1977, ‘Tegucigalpa, febrero 1973, pp. 10 y 11. :
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El sector educacional és prioritaric entre 185 actividades
sociales del plan, y dentro de e1 se detaca la ampllaclon del nlvel
primario para cubrlr e1 90% de las neces;dades al final del periodo
de vigencia del plan, partlendo de una tasa’ de 79%. De’ igual manera
se intentaba el obaet1vo educaclonal de elevar el indlce de retencidn
escolar. Asimismo, ‘sé pretendia mejorar la cobertura y la retenclon
del nivel medio y superar, medlante la crea016n del Inst1tuto de
Formacidn Profe51ona1 los deflczts de mano de obra callflcada en las
diversas ramas de 1a economia hondureﬁa. chho Instltuto deberd, en
el periodo de durac16n del plan, otorgar formaclon acelerada a 89 mil
personas destlnadas a servir en la agrlcultura, 1a 1ndustr1a, les
servicios turlstlcos y la administracidn publlca. ’ ‘

En el campo. de la v1v1enda, el esfuerzo se)uoncentra en las
necesidades habltaclonales de los sectores de ba;os 1ngresos.l Lo~
que caracteriza el plan hondureno de.. desarrollo 1972-1977 es su
concentracidn en ciertos objetivos determinados y: la concrecidn de

las metas disefiadas para obtenerlos. .. -:

%o EL estilo 3 y la planificacidn soéial preéminente
ﬂo quexdisfinguq a‘;sté ésfilé délﬁiéﬁifﬁéééiéﬁ és sﬁ-zefinicﬁéh en -
términos de objetivos sociales propiaméhfe tales, a loa cuale.) se '
subordinan el resto de los objetivos y el conaunto de lac polvtlcas,-
incluso la econdmica. ' v ' '

El principio organizativo bésico del Proyecto del III Plan
Nacional de Desarrollo de Brasil, subordina la operacidén del modelo
econdmico a sus impactos sociales, especialmente a los redistributivos.
En efecto, al enumerar sus fundamentos, ese.proyecto seflala explicita-
mente:

"El objeto del ‘esfuerzo naclonal es 1a valorlza01on del hombre
brasilefio. Esto gana una expresidn particular en la tentativa de
garantizarle condiciones dignas de trabajo y remuneracidn adecuada
a la satisfaccidn de sus necesidades basicas". 1/ -° -+ - 7 .. S

1/ Repliblica Federativa Do Brasil, III Plano Nacional Do
Desenvolvimento. Projeto, Brasilia, s/f pp. 10-1l.

/Conseéuentemente, el



- 208 -

Consecuentemente, el proyecto postula los siguientes objetivos:

. "E1 proceso de desarrollo debe oplentarse... hacia un mejor
equlllbrlo sectorial’ y regional de la economia brasilefia ' y hacia la
me joria del ingreso- de” las'clases sociales de menor. poder adquisitivo.

La opcidn por esta. orlentaclon resulta del obget1v0-51nte51s Yy )
del reconoclmzento de que la repartlclon social’ de los resultados de
la expansidn econdmica nacional han beneficiado-desigualmente a las
clases sociales: en la poblacidn de menor ingreso, el 1ngreso medio
ha crecido con menor rapidez". 1/

En sinte51s. bropﬁgna una politlca unltarla, con ob;etlvos de’

A

claro contenldo soclal.
" Este es tamblén el caso de Mexlco donde, entre los cuatro

ob;etlvos prlorltarlos del Plan Global de Desarrollo para el perlodo

1980-1982, 2/ flguran. ' B " ' :

YProveer a la poblaclén empleo y minimos db blenestar, atendiendo
con prioridad las necesidades de alimentacidn, educacibn, salud y
vivienda. ... . .

Mejorar la dlstrlbuclon del 1ngreso entre las personas, los
factores de la produccidn y ‘las regiones-geograficas'. " L

- Bste Plan se define con:i . -

"un contenido esencialmente social, que .se .expresa en dos
dimensiones bésicas. Por una parte, la estrategia de desarrollo
esta disefiada para crear &l mayor numero posible de empleos dentro
del clima de ‘seguridady- Justlcla que garantxza ruestra legislacidn
social. Por otra parte, y como complemento a la creacidn de empleos,
los programas sociales del sector: publ;co buscan mejorar los niveles. -
de bienestar de sectores amplios de la poblacidn cuya alimentacidn, .
salud, educa016n, seguridad social y vivienda no se han podido
traducir en demanda real. El Plan postula un crecimiento cualita- :
tivamente diferente en beneficio de las mayorias". 3/

 Las. dimensiones de la politica social abarcan los siguientes

R

émbitos y &reas de actividad:

Y _III Plano Naclonal Do DesenvOIV1mento. Prdjeto, Brasilia,
s/f P 15, T
2/ Todas 1as citas mencionadas respecto al filtimo plan de México
' flguran en “"El Naclonal" del miércoles 16 de abr11 de 1980,
_.p. 1& y 15. ‘ ‘

oy -l

/i) poblacyonal, con”
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'i) poblacional, con‘una“meta-deé disminucidn del crecimiento
demografico a72,5% en 1982y a-1% para el afio 2000y con vistas a una
mejor distribucidn de la poblacidn en .el territorio mexicano y a
mejorar la calidad ‘deslawida;  ¢° »-. - .04

ii) educacionaljque se propone como: principal objetivo impulsar
la educacidén universal basica de 10 grados para 1982;

iii) salud, cuya-meta principal es:ampliar la-cSbertura a las
zonas marginadas urbanas y rurales; -

iv) seguridad Social,“con uni meta Similar a'la deé salud: ampliar
la cobertura -a las zonas margifiales dé-la ciudad y-él campo;

v) habitacional, con énfasis en la vivienda popular a través de
la autoconstruccidn y: su dotacidn de“infraéstruetura’ blsica;

" vi) mutricional;  cuyo objetivc es consolidariel” Sistema Alimenticio
Mexicano, que comprende acciones de politica agropecuaria, comercial,
industrial y de cofisimo de alimentos bésicos, téniendo en consideracidn
las necesidades de las zonas geogrificas c¢rititas y-de la poblacién
més pobre del pais;

vii) laboral, comprende la politica de empleo, de proteccién del
poder‘adquisitivo»del’salérioé“del-cdnsumo“popuiéfs el fomento
cooperativoy la organ¥zacidn social ‘del tfabajb}?lé administracidn
~de la politica laboral, la recreacidén popular y -1a-promocién cultural
de ‘los ' trabajadores; s e

‘viii) desarrollo rural, con atencidn préeferénte a la marginalidad
extrema, mediante acciones concertadas de salud, provisiones de bienes
bésiecos, dotaclon de viviendas y equlpamlento, educaclon, ‘capacitacién
técnica y creacién de empleo en labores de reforestacidn;

ix) salarial, precios, utilidades y fisco, cuyo objetivo general
es aumentar, en términos reglgs,:ei peso y la participacidn. de los
asalariados en el ingreso nacional. .

El #ltimo plan ecuatoriano, -para el perlodo 1980-1984, "dirige
prioritariamente su accidn en ‘beneficio de las mayorias naclonales y

a basarlas en el plenc respeto a las llbertades publlcas ¥ 1os derechos

/humanos't,
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humanos". 1/ - Para estos:efectos. se. propone como uno de sus objetivos
"prioritarios el de;la justicia social; E"La'9ﬁ§tggia'social,impliga
asegurar a_todos4lp§~eguat9;ianos;1agparticipgpi6n equitativa_enzgg
riqueza, mediante su acceso a los biengs.pgonémicos, sociales y. .
culturales que ofrgqe;lahQQCiqiad,,,“&;Para‘alcapzar la justicia

social es necesarlo.; Sl ae

v e
a K

i) Aumentar -la. part;cmpa01on en la rlqueza y.en el 1ngreso
nacional de los grupos sociales paobres, med;qppg:;a,eaecuclop de las.
reformas estructurales,.la reducgidn del, subempleo, el aumento de la
ocupagién y. la qonc;eq&éngdelgqa?prpg:gmagfy;p;gygqﬁgs:contqnidos,eq:
el Plan. f bz

y e g BT, .
P M 4] PRI S SO0 I A

ii) Mejorar la.calidad de vida de la poblaciép, dando una alta -

: prioridad a la prestacidn de los servicios de educacidn, viviepnda y
salud. C e e bY

= . - : N 1 &
iii) Apoyar la organizacidn popular para lograr la participacifn
activa y consciente del pueblo y su.acceso a los bienes sﬁcigyes Yy ..
econdmicos; y, ‘ | , _ }

iv) Promover, la, revalorlzac:.on de las cultupas natlvas, {la
formacién de una sutdntica cultura sacionsl y la defensa de sus
valores frente.a influencias negativas de -culturas extranjeras'. 2/

La qurg@ncia_&e contenidos sociales en,;giﬁlanifgqgoiéq'pgrugna
se hace patente durante el transcurso del periodoe que se inigia en ..
1968, siendo uno de los pocos casos .en que es08 contenidos se¢ definen
en un marco de transformaciones estructurales de gran amplitud:aw.‘

NEl .caracter actual de la Planificacidn Social ‘en el Peru,
define y orienta su accidn como un medio inductor o coadyudante
de las ‘transformaciones que requiere la realidad socioecondmida
- ¥y.politica del: pais, en el marco de un cambio socisgl programado
¥ gradualista que signifique la transicidén hacia el modelo de
sociedad deseado. En este sentido, es obvio que ciertas"”

;/'} RepGblica de Ecuador, Plan Naclonal de Desarrollo del Goblerno
Democratlco, 1980-198# prlmera parte, p. L3, ’

Ib:l.dem, pp. l;? y 14.8‘ ‘ N . Woen

omy LA T - RS S S S . o

?i]Q

/concepciones sobre



- 211 -

concepci nes sobre ‘esta disciplina ‘hayan devenido obsoletas por
cuanto fieron formuladas para preservar el statu-quo y no para
alterarl), "Tales enfoques circunscribian la planificacién social
exclusivamente al tratamiento de aspectos tales como la presta-
cibn de servicios sociales... 0 a la dinamiea poblacional,
aspectos qué si bien no pueden dejar de ser considerados en un
enfoque integral, restiltan por dem@s insuficientes si son tratados
aisladamente en razdén.de que su cuantia y caracteristicas son

ablo consecuencia y no los factores fundsmentales de la proble-
mitica social del subdesarrollo. De hecho, ‘ninguna transformacidn
social de -envergadura podria hacerse sin tomar en cuenta los
aspectos estructurales de la sociedad, y, entre ellos por cierto,
los econdmicos y politicos. De ahl la importancia del carécter
multidimensional e integral de la planificscibén y su utilizacidn
como instrumento de transformacibn de la realidad. Ello ha
permitido ubicar correctamente los aspectos sociales dentro del
contexto estructural que les da origen y enmarca". 1/

A un nivel general, la planificacidn social peruana se define en
términos de dos elementos fundamentales: por una parte, por referencia
a los profundos desequilibrios estructurales y a las excesivas desi-
gualdades concomitantes; por otra, en términos de la estrategia de

largo plazo orientada hacia el desarrollo rural y del interior.

Se El estilo 4 y la planificacidén social preeminente

Este estilo se caracteriza por plantearse como cometido central la
construccidn de una sociedad socialista. El caso representativo es
Cuba. En 1970, la estrategia de desarrollo disefiada en este pais
para la década que se iniciaba, tuvo en consideracidn que "en las
condiciones histdricas actuales no puede referirse exclusivamente a
recomendaciones mas o menos acertadas sobre medidas econdmicas, ya
que lo que se necesita, y lo que verdaderamente esté en juego, es la

transformacién misma de la sociedad y consecuentemente del hombre.

1/ Documento presentadoee., gp.cit., p. 417.

/Es (por
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Es (por ello) que los objetivos de orden social y humano tienen
también que formar parte de la propla estrategia'. -l/ .

Se adv1erte que "el obstéculo mayor que tendra que vencer sera
el bajo n1ve1 tecnlco y-cultural: de.su:poblaclon"°«_/ de ahi que se
prevea que "En las gﬁééaé‘iniéialgéhlos esfﬁéf%qs~gp‘}a educacidn
tendran que ser éigéﬁt;scbs, aunqﬁe;sus ffutés;no~éé*re00gerén hasta
pasado alghn tlempo. 'Egkconsecuencla, la acumulgc;on que se proyecta
estara condlclonada por ‘las dzfzcultades en -ampliar la- capacldad
tecnlco-organlca paﬁa 1nvert1r y las p081b111dades de zncorporar
& un alto ritmo las:nuevas tecnlcas". 3/ S

sy
s
s

Y

sy
-
N
(d

1/  Repiiblica de Cuba, Junta Central de Planific¢acién, Elaboracidn
de una estrategia de desarrollo 'y su wvinculacidn a los planes
a_largo, mediano y corto plazo en Cuba, Documento presentado
a la II Conferencia de Ministros de Planificacidén de América
Latina y el Caribe. Lima, Perli, noviembre 1978, pp. k2 y U3,

Elaboraci6én de una Estrategia, op.cit., p. 42.
Ibidem., p. 43,

3
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SECCION B

.PLANES" Y REALIDAD

1. 1o declaratlvo y lo real en la Elanzfxcaclén social

En la Seccidn A de .este Capitulo se han. descrlto, fundamentalmente, los
enunciados y declaraciones de politica que presentan, los diversos planes
correspondientes a cada estilo de planificacidn.. De su lectura y pese

a que no existen las investigaciones necesarias para respaldar firme-
mente tal aseveracidn, surge la sensacidn de que tales documentos
contienen una dosis importante de retérica.“.SQUbien én algunos casos
la estrategia global definida en los planes. corresponde aproximadamente
~oon lo que se hace, es.necesario introducir una .pota de cautela en el
intento de dar cuents del estado de la planificacidn social, exclusiva-
mente a partir de las declaraciones. ‘

La relacidén mas general y obvia es la que une ciertos enunciados
con determinados contextos sociopoliticos.y sacioecondmicos globales.
Asi, en casos de crisis generalizada e inercia gocial, los sistemas
de planificacidn producen respuestas intrascendentes. Cuando hay
tensiones extremas, ante las cuales se carece de capacidad de resolucidn,
de insérumentos y de canales de ejecucidn, es probable gque los enunciados
que se incorporan al plan.alcancen su méxima retérica.

_ Por otro lado, en casos donde no se dan tensiones exdgenas al
sistemag pueden darse respuestas coherentes a objetivos de caracter
trzvxal, De ahi que el rigor en la formulacidn sea para la planifi-
cacidn social una tondicidn necesaria pero no sufiente de éxito.

Es posibley incluso, formular algunas hipbétesis en relacidn a
los diferentes tipos de brechas entre los enunciados mencionados en
los planes y su implementacidén efectiva, algunas de las cuales se
desarrolan por separado eh los paragrafos siguientes.

Finalmente, siempre estd presente la tentaclén de. 1nfer1r la
existencia, de una estrategla explicita de.desarrollo sogial-a partir,
de un conjunto de adtividades llevadas a cabo por el gobierno y de

/alginas declaraciones

S e
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algunas declaraciones oficiales sobre la materia. En efecto, la defi-
nicidén de una estrategia de desarrollo social supone una visidn
coherente que identifica ciertos problemas fundamentales, elige metas
¥y principios organizativos bisicos, ‘¢ individualiza los instrumentos
adecuados. Pero no . en.todos los casos exlste tal tlpo de estrategia
¥y las act1v1dades de desarrollo 6001&1 que se observan reSponden a
estimilos especificos y -a enfoques parclales que no’ alcanzan el grado
- de integracidn requerido. - e '

Lo anterior, empero, no autoriza ‘para afirmar’ la inexistencia
de planificacidn social. - Con frecuencia, se puede dbservar que subyace
al conjunto de programas’ ¥ proyectos 1mp1ementados ‘und concepcibn
relativamente orgénlca de ‘ese desarrollo, ‘aun ctuando’ ella no haya
sido objeto de una declaraclon formal por el goblerno, o 1nc1uso si
ella es contradictoria o distinta de la que exprésam@nte se acepta.
En-estos casos, se puede hablar de una estrategla 1mpllclta de desarrollc

L)
B &

social.

2. Niveles de desarrollo y planificacidn social

Un aspecto importante” que afecta a la relatidén entre el nivel declarativc
¥y la practica, es el- n1Ve1 dedesarroile’ alcanzado “por 1os dlstlntos
paises, = - S T - R R

En el’ campo de la elaboracidn de planes, programas’y pfoyéétos,*"
se puede verificar una’'tendencia a suponer ﬁue la solucién a lod '
problemas del desarrollo social es fundamentalmente, una cuestidn de
voluntad poiitica. No Obstante, los patrones de desarrcllo social se
vinculan fuertemente & su nivel de desarrollo econdmico. Eﬁ conse-'
cuencia; ‘las actividadés de planlf1¢ac10n social encuentran restrlc-
ciones en las magnltudes y dindmicas exhibidas por las variables
econdmicas. o '

Los ‘cuadros 1 y 2 elaborados para 1l paises deé la regibén, muestran
los gastos gubernamerntales en servicios sociales como pOrcéﬂtéjes del
producto interno brite-(PIB) distribuidos pér servicios y‘ségﬁn la
magtitud del PIB, en-dés perfiodos consecitivos. Se obéérva que el

¢ - L - S

/Cuadro 1
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nivel de desarrollo alcanzado, representado por el orden de magnitud
del PIB, tiene un efecto sobre la proporcidn destinada a gastos
socisles. En promedio, el grupo de paises de mayor desarrollo destina
una mayor proporcién a gasto social, lo que se mgntiene”considerando
la distribucidn de eéé gasto entre lésAdiversos tipds de servicios.

Tales datos perﬁiten afirmar éue, por lo menos én lapsos como el
considerado, los factores de §Eden eétructural y la inercia histdrica
juegan un papel importante en la determinacibén de la magnitud relativa
del gasto social. Ello se ve ejemplificado de manera nitida por los
casos de Chile y Uruguay, paises que durante la década experimentaron
importantes cambios de orientacidn tanto en polftica econbmica como
social. Comparativamente, Chile continuaba en 1974 mostrando una de -
las magnitudes absolutas mas altas dé gésto social, pese a la reduccidn
habida en el periodo; en Uruguay se did incluso un aumento entre 1974
y 1976. R L

Sin embargo, las restricciones impuestaé a la planificacidén social
por los factoreéﬂeéqﬁémicos no son absolutas. El cuadro 3 presenta,
para el periodo 1974-1976, el gasto gubernamental en servicios sociales
como porcentaje del PIB en térmiros de una qiasificacién cruzada que
atiende a dos criterios (la magﬁitud del PIB‘y-lbs estilos asumidos por
la planificacidn social), en el caso de 10 paises. Suponiendo que una
misma modalidad de planificacidén social pueda tener un significado
diferente segiin el nivel de desarrollo alcanzédo, el anélisis del
cuadro 3 permite concluir que, para un nivel de desarrollo alto, el
estilo de planificacidn adoptado no influye de manera importante en
la determinacidn de la magnitud del gasto social. En cambio, en
situaciones de menor desarrollo, el gasto social es afectado negativa-
mente por la adopcidn de una modalidad subsidiaria y positivamente
por las modalidades o estilos restantes. 1/ Asi, en los paises

de menor desarrollo las orientaciones que asume la politica econdmica

1/ Este resultado se obtiene mediante un andlisis de varianza practi-
cado sobre el cuadro 3, suponiendo interaccidn entre nivel de
‘. desarrollo y modalidad de planificacidn social., Véase: H. Scheffé,
The Analysis of Variance, John Wiley and Sons, Nueva York, 1959,
Ppr. 106 y ss.

/Cuadro 3
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S A . :Cuadro 3, . Toosr e ow

GASTO GUBERNAMENTAL EN SERVICIOS ' SOCIALES COMO:-PORCENTAJE DEL
°  -PIB, SEGUN MAGNITUD DEL PIB Y-MOPALIDAD DE- - '
) 'PLANIFICACION ‘SOCEAL - " o
C(uozk-1976)

v

Modalidad ... . PIB’> 800 adlares . . - L4oo. - PIB T.300 .
., per cépita |

eyl X - v

Subsidiaria " Uruguay 15,7  Guatemala = k.6

Chile 15,2

Objetivo prdﬁio - _P_anémé‘ 7','2 ‘ ' .,'ﬁélivia 5,5
RO _ RS 7 TvEeuador k,3
o 'ig;R.meinibana 6,6‘

1< 4

Prioridad social Pert
R R Y I U
el oMéxico

- -
IVAVCAY N

: ~in o ow Venezyela. o : L ol
FLT O etk r s U

Fuente: Véaég Cuadfo 2
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y social afectan a la planificacidn sdéial, no obstante las restric-
ciones impuestas por- el nivel de desarrollo alcanzado; en los palises

més desarrollados, parece ser, en promedlo, de™ mayor importancia la

inercia histérica provocada por el desarrollo soc1a1 pasado.

Los cuadros 4 y 5 tienden a demostrar que»ex;stlrla una relacidn
entre los estilos de ﬁlanificacién social adoptados.y.la tendengia. ..
que presenta el gasto social-a lo largo de la década. Se puede notar
que aquellos paises que dan.pfioridadwal cfééimienf& econdmico son los
que aumentan en menor proporclon su gasto soc1al o incluso lo dlsmlnuyen.
Esta situacibn es. coherente con el uso de una alta -proporcidn de los
excedentes captados por el gebierno central en la acumulaclon de
capital fisico como mecanlsmo central para 1mpulsar el crecimiento.

-Los paises que-han adoptado un'estllp de planlflcaclon social
complementaria inVé}iablemente han aﬁmentado-éu gasto social a lo
largp-de la décadés; Sin embargo, lo han hecho a un'ritmo inferior al
del ciecimiento del gasto toial. Esta situacidn eéicoherente nueva-
mente, con los postulados centrales del estilo, ya que en éste - al
igual que en el caéo'anteriof'- se priorizaAei crecimiento econdmico
¥y, por lo tanto, el ‘gasto flscal en 1nver81on f151ca, sin dejar de
reconocer la nece51dad de desarrollar .una accxon c¢mplementar1a en el
dmbito social. Esta accién se fortalece en la med;da que -se expande
la economia. l ' ' _ ,

Por #iltimo, los paises que han .adoptado un estilo de planificaciédn
con objetivos sociales preeminentes son los que - en términos relativos -~
han aumentado el gasto social a tasas. mis altas, e, invariablemente,

a una tasd superior al crecimiéento del gasto total. De esta forma se
expresa la decisidn de sacrifiéa;.una fraccidén del gasto fiscal en
inversiones fisicas para satisfacer ciertas demandas sociales.

Esta relacidn que se ha pretendido establecer entre gasto social
y estilos de planificacibén no s6lo debe considerar los comentarios ya
hechos respecto a las restricciones impuestas a la planificacidn social

por factores de orden estructural, por la inercia histérica y por el

/Cuadro 4
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“oota. o Cualror bifin .
Coemae s LTl wemat el for oy Cambio. Porcentual en: b
'+ Gastortotal.: | Gasto Social: a/-Basto total .‘Gasto Social
. de. Goblernos_ como porcentaae . del . - .. del .
Centrales del PIB Goblerno ’ “'Gobiérno
© X% del PIB) - v &

L -19795 ‘ l978 : 1970 1978 19?0-1978 1970~1973,
Argentina. - o 8ye: 112 240 L 1,9 o 30 2 Cw 5,0
Bahamas . . 20,1 . 21,9 .,_.7,9\._. \ -
Batbados = 23,3 °33,8 10,2 11,8 45 i - 15,7
-Bolivia 9k :-11,,7 1245, 13,90 2:4,5 ~ . 56,0
Brasil. . 9,6 .. 9,8 1,2 B N Y- - 8,3
Colombia ToaoyT T 8,7 o2,k Y1,9 U463 - 20,8
Costa Rica - - . 13, 7 2o 20,1 0 L9 o 77 46,7 - 57,1
Chile- ~ 20,9 24,0 6,8 6,7 14,8 - 1,5
Ecuador 13,7 7-715,0 35 76,0 9,5 71,4
El Salvador = - -11,9. 7. 16,7 4,6 4. 543 40,3 15,2
Guatemala 09,9 13,0 3,0 2,8 31,3 - 6,7
Guyana 32,17 ‘43,8 L0 0 89 EIR -
Haiti - . 11,6. - 12,5 . 3,2 .. 3,5 7.8 9,4 -
Honduras 15!6 2349.. 5,2, 6,1 2342 17,3
Jamaica 22,9 ' 4,7 5,9 11,0~ 821 86,4
Mexico - - ° 19,721 ,d5:3 . 3,5 - :2,9 377 -17,1 -
Nicaragua 12 l’.,. 19,3 . 345 343, 59,5, 547
Panamd 20,0° 7 25,1 5,6 © "6,00 25,5 7,1
Paraguay S ;¢,11.8~30? 953010025200 sxwdiyBl w161 te 2793
Pertl 16,4 20,6 4,8 . 4,7 2546 . - 2,1 .
Rep> Dominicama ~ 1771 " Ak.8 V€6 7 Uilo o Si%%T - 39,4
Trinidad y Tabagp 2247 : 37,4 -~ 5,5 11,2 . 64,8 . -.2103,6 i
Uruguay 14,9 16,7 L,7 3,8 12,1 - 19,1
Venezuela 19,7 28,4 5,8 6,1 44 2 5,2
Fuente:. BID,. Progreso Econdmico y: Social en América Latina,

Informes 1971 y 1978,

a/ Sé refiere a’ gasto en educaclon, salubrldad y ‘vivienda.
b/ Calculados a. partir de las cifras porcentuales de gasto °
total y gasto. social con respecto al PIB.
. H £y
e T S O (2 G ¢ : 1ia ioArng
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Cuadro 5
" VARIACION PORCENTUAL

e

"< 7. Indice de
: o e o S .. gasto social
Gasto Gasto Gasto en Gasto en por habitante
i . total @ -social 3/ educacidn salud@ &~ en 1978 :
Pais  1970-78  1970-78"  1970-78 1970-78 . (1970 = 100)

Argentina = 51.9 ' 10.8 -12. 6“ : -13.2 99.0
Bahamas T et ST _ . . et -
Barbados 8h.1 46 8. . 67 3 2201 . 143.3
Bolivia 88.2 ' 135.9 170.9 T 255.0° 198.2
Brasil 106.5 ' 85.4 . - 106.5 ’ 65.2 148.6
Colombia 32.8  25.7, 14,6 . 9.6 . 101.6 .
Costa Rica 136.9 - = 153.7 167.3 97.4 " 201.8
Chile 3.1 oo ~:15.% C 212 - s Bt 99.0
Ecuador 121.7 ,‘247 1 203.6 501.8 ., 265.6
El Salvador 108.4 ~ 71,7 83.8 ° 52.7 ©° 134.0
Guatemala 1M11.2 - 50.1 . . - 30.6 . ¢+ - 25,0 . 119.4
Guyana = T L= L= -
Haiti —  L5.2 T h7.h 60.00 ~ T 37.2 128.8
Honduras - 113.9 =« .63.8 = ‘.. s5h.1- . . 127.3 125,k
Jamaica 75.9 80.1 84,3 6h.1 163.6
México 131.4 0 - 216 0 ¢ L3520 0 31704 92.3
Nicaragua . 31.6 = . =22.2..  .-8.5. .. .=65.7 60.9
Panama 65.4 k1.2 38.8 L. ..29.3 110.6
Parazuay 49,1 29.2 k1.5 T S b0 99.0
Perti 6h.1 27.9 31.6 32.3 102.5
Replblica .- 53.9 7.8 - 17,00 . - 36.9 85.1
Dominicana B ’
Trinidad 138.2 194 .4 185.8 211.7 261.3
¥y Tobago
Uruguay 25.7.., = 9.3 ~17.8 - 32.3 : 85.1
Venezuela 122.9 62.6 81.5 38.0 127.4

Fuente: BID, Progreso Econdmico v Social en América Latina, Informes

1971 y 19768.

a/ Se refiere a variaciones porcentuales del gasto en educacién,
~Salubr1dad y -vivienda.

)grédSAdé



- 222 - .

TR
R AR

grado de desarrollo sino, ademég,‘tenggagphcuenya el hecho de que nada
dice respecto a la eficiencia en el uso de los recursos destinados
al gasto social. Por esta razdn, puede darse perfectamente el caso
de que un pals que dlsmigﬁyéwévahﬁékfaf;f%ééas ‘relativamente bagas
su gasto social tenga resultados,relat;vamente notables.en la conse-
cucidn de obJetlvos sociales. La relacién establecida sdlo hace
referencla al hecho de que ante la opclon de aumentar el gasto fiscal
v en 1nvers1ones soclales o en otros sectores o esferas, algunos paises
optan por- -un mayor ggqu social ppn;endo asi en_préctica su decisidn
de actuar primordial‘j7éirectamentéxén el émbithisocial. Por el
contrario, otro grupo- dé paises entiende que el costo alternativo
del gasto social - 1ncluso en termlnos de ObJethOS sociales - es
demasiado alto, opta