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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 
Planificación, en el sentido de evaluar el estado de la planificación 
en América Latina y el Caribe. Para este efecto, se ha elaborado este 
documento, que se distingue por su carácter esencialmente informativo 
y analítico, siguiendo estrictamente las normas de objetividad a qua 
debe ceñirse un estudio de esta naturaleza. 

Se presenta aquí una primera aproximación global al estado de lia 
planificación en la región, que fijará las bases sobre las cuales este 
ejercicio se encarará posteriormente en forma periódica por el Instituto. 

Como todo trabajo exploratorio y preliminar, este documento pone 
especial énfasis en 3a definición de un marco conceptual que permita 
analizar y evaluar las diversas experiencias y prácticas de planifi-
cación existentes en la región. Dada la vastedad del área y la exis-
tencia de diversas formas de aproximación posibles, se ha optado por 
seleccionar sólo algunos temas y por recurrir a abstracciones y carac-
terizaciones de la realidad de América Latina y el Caribe. Este proce-
dimiento, lejos de pretender esquematizar y simplificar una realidad de 
por sí compleja, es consecuencia del carácter exploratorio de la inves-
tigación. Los comentarios que se reciban de parte de los planificadores 
latinoamericanos, asi como el trabajo continuo que el Instituto desa-
rrollará en esta materia, permitirán que este esfuerzo inicial vaya 
incorporando facetas adicionales y se convierta cada vez más en una 
empresa definida y de perfiles más concluyentes. 

Un elemento básico para realizar el análisis que aquí se presenta, 
ha sido el material qxe los gobiernos y, en particular, los órganos de 
planificación han elaborado y puesto a disposición del ILPES. El 
Instituto agradece la colaboración prestada, en especial por el esfuerzo 
que significó responder a la encuesta que se envió a los distintos 

/gobiernos de 
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gobiernos de la región, como también por los múltiples trabajos presen-
tados a distintas conferencias organizadas durante la década que recién 
termina. 

Este documento consta de seis capítulos que dan cuenta de lo que 
ha sido la práctica de la planificación durante el decenio de los 
setenta. En el primero se define y aplica un marco conceptual que 
permite diferenciar entre la multiplicidad de prácticas de planificación 
que coexisten en la región, seleccionando aquellos tipos que se 
encuentran con mayor frecuencia. En el segundo se analiza la experiencia 
en la formulación de planes, señalando sus principales contenidos y las 
técnicas utilizadas. El tercero analiza y evalúa algunas áreas e instru-
mentos de política económica 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 dimensión regional en los 
plcines. En el quinto se estudian los objetivos y las políticas sociales 
propuestas en los planes. Por último, en el sexto capítulo se da a 
conocer la forma en que se hsin incorporado en la planificación ciertas 
áreas temáticas de creciente interés para el desarrollo, tales como el 
medio ambiente, la ciencia y la tecnología y las empresas públicas. 

Como complemento a esta tsirea esencialmente descriptiva y técnica 
el Director del lUPES expresará,durante las sesiones del XIII Congreso 
Interamericano de Planificación de la SIAP, su apreciación sobre el 
papel de la planificación ante los principales desafíos conceptuales 
que presenta la actual problemática del desarrollo latinoamericano. 

/Capítulo I 
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Capítulo I 

EL MARCO PARA EL ANALISIS DE LA PLANIFICACION EN LA REGION 

Consideraciones preliminares 

La planificación nacional es generalmente entendida como aquel 
proceso que pretende racionalizar y regular - parcial o totalmente -
la organización del esfuerzo de una sociedad para lograr sus obje-
tivos de desarrollo econômico y social. _1/ La planificación, por 
lo tanto, puede ser entendida como la '"conciencia del desarrollo", 2/ 
ya que ofrece una visión del crecimiento económico y del bienestar 
social expresada en sus opciones principales dado un conjunto de 
objetivos; como una afirmación de voluntad colectiva respecto a la 
acción que debe desempeñar el Estado y como balance previsional de 
lo que será el futuro. 

Conscientemente se ha optado en este documento por no identificar 
a la planificación con la preparación de un documento de plan. Se ha 
preferido centrar la atención en la planificación como proceso. La 
formulación de un "plan-libro" 3/ es sólo una fase del proceso de 
planificación, la que necesariamente debe ser seguida por otra, de 
ejecución para que la planificación efectivamente se convierta en una 

1/ J. Tinbergen plantea que se pueden resumir las facetas más carac-
terísticas de un plan en las tres siguientes: "a) Este se refiere 
al futuro, b) Se basa en un número de objetivos que han de espe-
cificarse para llevar adelante el proceso de planificación, 
c) Requiere una coordinación de los medios de política económica 
a utilizar con el objeto de que se alcancen los objetivos". Véase 
su Planificación Central, Aguilar, Madrid, p. 7. 

2/ Esta expresión fue acuñada por Pierre Massé, en Le Plan ou l'anti-
hasard, Gallimard. 

J/ La diferencia entre "plán-libro" (blueprint) y "plan-proceso" 
(process mode) fue inicialmente hecha por J.- Friedmann, "A 
Conceptual Model for the Analysis of Planning Behaviour", en 
A, Faludi, edo A Reader in Planning Theory, Pergamon Press; 1973» 

/acción metódica 



. 4- - -

acción metódica de racionalización y regulación de todo o parte del 
sistema socioeconómico» j/ 

Esta noción de "plan como proceso" permite concebir a la plani-
ficación como el desarrollo de actividades por parte de un sistema de 
planificación, 2/ Percibirla como un proceso, significa aceptar que la 

_l/ • J, Ahumada explica por qué la preparación de un documentó de plan 
es sólo parte del proceso, en la siguiente forma: 
"a) La selección racional de objetivos e instrumentos es una tarea 
permanente. Hay que estar planificando todo el tiempo; 
b) El proceso de selección racional continuo envuelve no sólo el 
empleo de un método, sino además, una actitud, una manera de 
pensar favorable a la racionalidad; 
c) El establecimiento de una conducta racional depende no sólo de 
que se disponga de un método, sino además, que haya i) un sistema 
apropiado de sanciones y remuneraciones que corrija las desvia-
ciones y ii) un sistema de organización social 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 político. En cambio, no muestra todo el 
proceso técnico, que consiste en la elaboración de las alternativas 
entre las cuales la autoridad escoge; 
e) Las decisiones son relevantes sólo si se reflejan en acciones. 
'Sólo una vez que las acciones estén ejecutadas, se tiene seguridad 
de que las decisiones fueron correctas. Por esto el proceso de 
planificación continúa hasta la evaluación. El "Plan" sólo 
contiene las decisiones". Véase La planificación del desarrollo. 
Ediciones Nueva Universidad, Santiago, Chile, 1965, pp. 51 y 52. 
Se ha optado por usar el término sistema y no órgano de planifi-
cación para dar cuenta del hecho de que estas funciones pueden 
ser, y en la práctica son, desarrolladas por diversas insti-
tuciones. Como es sabido, las funciones del sistema de plani-
ficación se traducen en la superación de, por lo menos, las 
siguientes fases: i) diagnóstico; ii) prognosis; iii) fijación 
de la imagen-objetivo; iv) estrategia; v) formulación de obje-
tivos y metas; vi) instrumentalización de la ejecución; 
vii) evaluación de.los planes y estrategias. Además, este 
proceso se desarrolla a distintos niveles (global, sectorial 
y regional) y con distintos horizontes.de tiempo (corto, 
miediano y largo plazo), 

/planificación involucra 
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planificación involucra a múltiples instituciones y sectores sociales 
y que, por lo tanto, es más que un mero ejercicio técnico, o una 
teoríao Se trata de una práctica, evolutiva y cambiante según sean 
los nuevos objetivos del desarrollo, las transformaciones estructu-
rales y ecológicas y las nuevas metas que van proponiéndose los 
actores del proceso de planificación. 

Para poder realizar una evaluación del estado de la planificación 
no basta el análisis de los planes y de los sistemas institucionales 
y administrativos. A ello debe agregarse la revisión de los instru-
mentos utilizados y de los resultados logrados. Mostrando, en cada 
caso, la variedad de situaciones que existen en este âmbito en 
América Latina y el Caribe. 

Las consideraciones anteriores hacen que el. análisis del marco 
conceptual de la planificación sea muy complejo por cuanto al estudio 
de la planificación como expresión o instrumentación técnica del 
proyecto político-económico global debe agregarse el ctsadro social 
que lo enmarca. Esta tarea escapa a las posibilidades del presente 
documento, el cual constituye sólo la primera fase de un proceso que 
el ILPES continuará en el futuro. Por lo mismo, se presentarán aouí 
sólo las diversas concepciones de la planificación a la luz de las 
grandes tendencias o proyectos políticos, buscando establecer tipo-
logías que no necesariamente corresponden, en forma exacta, a la 
situación concreta de los diversos países. 

Por otra parte, el análisis se limitará temporalmente a sus 
formas más actuales, las de la década del 70,. 

1/ Para un análisis de la evolución de la planificación en sus 
primeros momentos, ver ILPES, Discusiones sobre planificación. 
Siglo XXI, México,1966; e ILPES/OEA/BID ExperienciasT 
problemas de la planificación en América Latina, Siglo XXI, 
México, 1974. ' 

/En sus 
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Èn sus orígenes ía planificación fue considerada como "el 
método" para subsanar los problemas surgidos de una aguda escasez 
de divisas, de una baja tasa de crecimiento econômico, de grandes 
dificultades financieras y de agudos problemas sociales. 

La razón para planificar fue, entonces, la conciencia creciente 
de la necesidad de producir cambios que solucionarán los problemas de 
las economías de la región. "La creciente complejidad que plantea 
la implementación de un proyecto nacional en las condiciones que 
afectan actualmente a nuestros países, impone la necesidad de recurrir 
al uso de los métodos y técnicas disponibles para lograr dar la mayor 
coherencia y' unidad posible al proceso de política econômica. Y eso, 
según la definición aceptada, implica planificar." J/ 

La planificación, por lo tanto, surge y es aceptada como el 
.proceso mediante el cual puede racionalizarse la implementación de 
un proyecto nacional de desarrollo, a partir del cual se identifica 
una imagen-objetivo y se elige racionalmente el iter para su consecución. 

Ello implica aceptar o perseguir un determinado estilo de 
desarrollo que, por lo tanto, define la forma, alcance y objetivos 
del proceso mismo de planificación. 

En tal sentido, pueden observarse en América Latina y el Caribe 
variados estilos de desarrollo que otorgan formas y contenidos dis-
tintos a los procesos de planificación. r, 

El propósito central de este capítulo es definir estilos de 
planificación, esto es, la forma, el alcance y el contenido que 
adquieren en la práctica los procesos de planificación. La identifi-
cación de esos diversos estilos y su identificación con la experiencia 
de los países de la región, dará cuenta de la diversidad de forma y 
contenido en las prácticas de la planificación. 

2/ Carlos de Mattos,'¿"Por qué y para qué planificar en la década 
del ochenta"?, ILPES, docuraento interno, 1979-

/Tanto la 
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Tanto la definición de estilos de planificación, como la identi-
ficación de éstos con la experiencia de determinados países debe ser 
entendido como un esfuerzo exploratorio y preliminar en el que se 
plantean "ciertas hipótesis a ser contrastadas con la posiciones y 
sugerencias que se recojan en la Conferencia de Ministros de Plani-
ficación, las que, posteriormente, orientarán el trabajo permanente 
que el ILPES desarrolla en esta materia. Dada la vastedad del pro-
blema y la existencia de diversas formas posibles de aproximación 
se ha optado por seleccionar sólo algunos temas considerados especial-
mente relevantes. 

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

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

En esta sección, a partir del análisis de los proyectos nacionales 
de desarrollo, los actores de la planificación y las concepciones 
que de ésta existen, interesa ver cómo estas categorías se mezclan 
y coinciden para conformar los estilos de planificación. Las reflexiones 
conceptuales sobre los estilos de planificación como representativos 
de las diferentes situaciones nacionales se presentan en el Anexo 1. 
Sin embargo, a continuación se hace una breve, mención a los elementos 
esenciales tomados en cuenta para la definición de los estilos de 
planificación. 

Para distinguir entre los proyectos nacionales de desarrollo 
se estableció una diferencia inicial entre un sistema,centralmente 
planificado y un sistema de economia mixta. Este último es el 
predominante en la Región y pueden encontrarse varios subtipos entre 
los cuales hay tres más relevantes, que pueden denominarse "mercado 
libre", "mercado reformado", y "mercado orientado", 1/ cuya diferencia 

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

/fundamental está 
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fundamental está en el papel del Estado en la implementación del 
proyecto nacional de desarrollo. 

Hay tres actores básicos de la planificación: el aparato 
gubernamental, los agentes econômicos privados nacionales y los 
extranacionales. 

En cuanto a las concepciones vigentes de la planificación 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-
sivo y normativo" (RCN) y "regulador, comprensivo y adaptativo" 
(ECA). y 

Dado que cada uno de los varios elementos que definen un estilo 
de planificación ha sido caracterizado por tres o más situaciones 
diversas, se puede concluir que, teóricamente al menos, podrían 
existir decenas de estilos de planificación en la región. Sin embargo, 
hay cuatro combinaciones que parecen encontrarse con mayor 
frecuencia, las que definen los cuatro estilos de planificación 
más representativos de la realidad de los países de América Latina 
y el Caribe. 

El estilo 1 se caracteriza por promover un proyecto de desarrollo 
de mercado libre y con una concepción SCN de la planificación, que 
tiene por sus principales actores a los agentes económicos privados 
nacionales y extranjeros. 

El estilo 2 promueve un proyecto de desarrollo de "mercado 
reformado" con una concepción RPN o RCN de la planificación, teniendo 
por sus principales actores al Estado y a los agentes económicos 
privados nacionales. En algunos casos el agente privado nacional 
es sustituido o acompañado por el extranjero. 

1/ Ver definiciones en Anexo 1, 
/El estilo 
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El estilo 3 promueve la implementación de un proyecto de 
desarrollo de "mercado orientado"; con una concepción RCA o ECN de 
la planificación,.y cuyos principales actores son o tienden a ser 
el Estado y los agentes económicos privados nacionales. 

Además de estos tres estilos que se enmarcan dentro de Ifes 
economías mixtas, existe un estilo k que caracteriza la situación 
de los países que tienen una concepción centralizada de la planifi-
cación, siendo el Estado su principal o único actor. 

^^ Estilo 1 es, probablemente, el que más difiere de la concepción 
tradicional de planificación. En él, el plan no comprende, en la 
medida que se le formule, objetivos específicos y medios de política 
para lograrlos. Correspondería a una planificación indicativa que 
explícitamente acepta como deseable el libre juego de las fuerzas 
del mercado. En tal situación la planificación estatal llega a ser 
muy limitada. Sin embargo, al margen del órgano de planificación 
y fundamentalmente a través de los agentes de los grupos sociales, 
se lleva a cabo un proceso de planificación- donde se explicitan obje-
tivos y los medios para lograrlo. Al interior de estos grupos y 
fundamentalmente al nivel de la empresa o conglomerado se hace un 
uso efectivo de los métodos de planificación. 

El Estado, en el Estilo 1, se sirve de su intrumental para 
fortalecer las situaciones básicas de este proyecto nacional de 
desarrollo. Se trata, entonces, de un estilo de planificación en el 
que sólo una parte del proceso se sitúa dentro del órgano de 
planificación. 

El Estilo 2 tiende fundamentalmente a solucionar problemas 
vigentes factibles de superar mediante la implementación de proyectos 
y programas. No se persigue formular.''grandes diseños" 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 planificación presenta cinco 
características céntrales. 2/ 
a) Pretende introducir ciertas reformas al funcionamiento espon-
táneo del mercado, en especial para la obtención de estabilidad, para 
acelerar la tasa de crecimiento, y para modernizar los procesos 
productivos» 
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 organización y de acción. 
c) Su énfasis se pone en políticas que benefician el conjunto de 
su base de apoyo social sin pretender transformar, sustancialmente 
al menos, la estructura distributiva vigente. Entre estas políticas 
se encuentran las compensatorias, anticíclicas 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. 

Estilo 5 se basa en la existencia de un proyecto nacional 
de desarrollo con una imagen-objetivo muy comprensiva y por lo tanto 
más compleja que las de los estilos anteriormente citados. 

Se plantea la introducción de ciertos cambios de estructura, lo 
que conduce a modificar las decisiones del mercado para lo cual el 
aparato gubernamental 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 más se asemeja a la concepción 
tradicional de la planificación, precisamente porque constituye una 
intervención deliberada y sistemática en la economía y en la sociedad. 
Esta intervención presenta las siguientes características centrales: 

Al respecto, ver M. Kaplan, Aspectos políticos de la planifi-
cación en América Latina. 

/a) Supone 
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a) ' Supone la existencia de un proyecto nacional de desarrollo que 
define la sociedad que se desea construir y por lo tanto, aquellos 
componentes de la estructura global que hay que mantener y reforzar 
y aquéllos que se deben modificar o reemplazar, 
b) Para ello se establecen objetivos específicos globales, secto-
riales, regionales y de proyectos, que se pretende alcanzar mediante 
el manejo planificado de los instrumentos de política de que se dispone. 
c) El plan beneficia a subconjuntos (grupos, sectores o regiones) 
de la sociedad según las prioridades prefijadas. Esta característica 
no sólo tiene implicaciones para la distribución del producto, sino 
también para la selección de técnicas productivas, áreas y proyectos 
de inversión, formación de capital físico y humano y otras variables 
fundamentales. 
d) La planificación es, básicamente, de tipo imperativo para el 
sector público e inductivo para el sector privado y presenta carac-
terísticas de flexibilidad o adaptabilidad en la fase de ejecución. 

El Estilo k difiere de los otros pues se plantea como imagen-
objetivo una sociedad socialista y trata de alcanzarla a través de 
un estilo de planificación centralizado. El Estado dirige la 
economía asumiendo la propiedad de la mayoría de los medios de 
producción, lo que lo convierte en el agente pí-incipal de la plani-
ficación. Las decisiones más importantes, por ejemplo, las relativas 
a la estructura de precios, a la estructura y nivel de inversión y 
a los salarios, son tomados centralmente. 

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

El Cuadro 1 resume los elementos definitorios de los cuatro 
estilos de planificación aquí identificados. 

/Cuadro 1 
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B. APLICACION DE LA TIPOLOGIA AL CASO DE 
AMERICA LATINA Y EL CARIBE 

La elaboración de una tipología tiene como objetivo central el de 
permitir mostrar las diversas realidades que existen en los sistemas 
de planificación de la región. Tal definición, a pesar de su carácter 
preliminar y tentativo, permitirá guiar las actividades del ILPES 
hacia la superación de los problemas propios de cada estilOo 

Como es inevitable en todo esfuerzo de este tipo habrá que 
recurrir a abstracciones y caracterizaciones de la realidad de los 
países de la Región 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 países que cumplen con el conjunto 
de iis características del mismo. Sin embargo, en ocasiones ello no 
ha sido posible de lograr, j/ 

Para ubicar a los países en cada categoría se ha recurrido a 
las respuestas a la Encuesta a los Sistemas Nacionales de Planifi-
cación de América Latina y el Caribe, reali7.aàa 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 extrañar 
que se encuentre a algunos países figurando en distinto momento en 
más de un tipo. Este hecho muestra cómo ha cambiado la práctica de 
la planificación durante la década incluso al interior de cada país 
de la Región. Por último, recuérdese que este ejercicio no pretende 
ser exhaustivo y que se está consciente de que no todos los países 
pueden ser estrictamente clasificados en los estilos aquí propuestos. 

1/ En el Anexo II se mencionan ciertos criterios generales que 
permiten vincular los estilos de planifióación aquí mencionados 
con los esquemas institucionales de la misma. 

/En el 
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En el Anexo III se resume parte de la información recogida 
en la Encuesta mencionada, la que da una visión panorâmica de ciertos 
aspectos del estado actual de la planificación en la región, 
a) Estilo 1. Este estilo,donde sobresalen como actores de la 
planificación los agentes empresariales privados nacionales y extran-
jeros, se caracteriza por el carácter subsidiario otorgado a la acti-
vidad del Estado en materia de asignación de recursos y de políticas 
sociales, las facilidades dadas al capital extranjero y: la apertura, 
externa de la economía y, sobre todo, por el papel soberano del mercado 
como mecanismo eficiente de asignación de recursos a través de un libre 
funcionamiento del sistema de precios. Actualmente, los.países que 
más ise aproximan a este tipo son Argentina y Chile. En, el primero, 
se entiende que "todas las medidas emprendidas por el sector público 
en materia económica tienden precisamente a entronizar a las fuerzas 
del mercado como motor de la actividad general". Esta también es , 
la situación de Chile,donde el último plan de desarrollo establecea 
que el objetivo nacional consiste en "construir un régimen político 
institucional basado en la concepción cristiana del hombre y la 
sociedad y en el principio de subsidiariedad del Estado que le es-
propia". 2/ 

El principio de subsidiariedad afirma que "el Estado no puede arro-
garse funciones que otras organizaciones menores pueden desarrollar ... 
El campo de acción 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". 

2J República Argentina, Secretaría de Planeamiento, "Proyecto de 
Contestación"; representa a la Encuesta a los Sistemas Nacionales 
de Planificación de América Latina y el Caribe (ESNPALC) elabo-
rado por ILPES, p. 2. • 

2/ Rçpúbjica de Chile, Oficina Nacional de Planificación, Plan 
Nacional Indicativo de Desarrollo 1979-1984. 

¿/ República de Chile, respuesta a ESNPLAC, páginas sin numerar, 

/Además, supone 
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Además, supone una relación estrecha y positiva entre creci-
miento y bienestar, .que lleva a otorgar una especial prioridad a 
los objetivos económicos. Este es el caso del Plan Nacional de 
Desarrollo 1973-1977 del Uruguay que sostiene que "el propio proceso 
de crecimiento económico será el mejor instrumento de redistribución 
de ingresos". Lo anterior no implica dejar de reconocer la 
existencia de problemas sociales, que para ser solucionados, requieren 
de algún grado de intervención estatal» Esta intervención, sin embargo, 
es vista bajo una óptica que otorga especial importancia a,las consi-
deraciones económicas. 

Esto también se nota en la Política de Integración Social en 
el Primer Plan Nacional de Desarrollo de Brasil (1972/7^) aue postula: 

"Compete a la Política de Integración Social: a) crear una base 
para el mercado masivo; b) asociar la existencia a los estímulos 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 "Las cuatro estrategias", 
vigente para el período 1971-1975, que contemplaba como una de sus 
metas básicas la redistribución del.ingreso, partiendo del supuesto 
de que ello se lograría a través de un esfuerzo masivo en la industria 
de construcción en las grandes ciudades, que dinamizaria el resto 
de la economía. 

La importancia asignada por el Estilo 1 al capital extranjero 
se ejemplifica en el "Estatuto de la Inversión Extranjera" promulgado 
en 197^, por el gobierno de Chile, Se lo define como, "un cuerpo 

1/ Republica Oriental del Uruguay, Presidencia de la República, 
Oficina de Planeamiento y Presupuesten- Plan Nacional de 
Desarrollo 1973-1977^ Imprenta Nacional', Montevideo, Segunda 
Edición, 1977, p. 36. 

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

/orgánico de 



- 1 6 - • 

orgânico de normas que signifique una real promoción a la inversion 
extranjera", j/ ya que "para lograr un acelerado desarrollo de la 
actividad económica del país resulta indispensable el concurso de 
la inversión extranjera"» ¿Z por lo que es necesario "ofrecer al 
inversionista extranjero las seguridades correspondièntes del Estado 
de Chile", y 

Posición similar adoptó la Argentina, que la llevó a modificar 
la ley de inversiones extranjeras. Así, "la nueva ley otorgará 
garantías únicas en el mundo al inversor extranjero". El Minis~ 
terio de Economía de Argentina planteó que "los beneficios del 
aporte de capitales extranjeros para completár la inversión local, 
unidos al aporte de tecnologías que trae consigo, pueden ser aprove-
chadas por el país sin temor de que su soberanía o poder de decisión 
sufra mengua alguna". 

Además de esta "apertura" a la inversión extranjera, estos 
países han promovido su "apertura" hacia el mercado externo. Así, 
en 1979 Chile tenía una estructura arancelaria homogénea (salvo dos 
productos) que ascendía al ^0%, En Argentina también se han ido 
progresivamente eliminando todas las prohibición® existentes a lâs 
importaciones y reduciendo, en forma más gradual, los aranceles. 

En lo que a concepción de la planificación se refiere, este 
estilo se caracteriza por la formulación de planes indicativos de' 
desarrollo de carácter global, que en algunas situaciones se comple-
mentan con planes operativos sectoriales para el área pública. Estos 

2/ República de Chile, "Estatuto de la Inversión Extranjera" (EIE), 
Diario Oficial, 13 de julio de 197^» p. 

2/ EIE, op. cit., p. k, 
^ EIE, op. cit., p. it". 

Ministro J. A. Martínez de Hoz, La Nación,^Buenos Aires, 28 de 
• iulio de 1976. 
República Argentina, Ministerio de Economía, Boletín Mensual, 
agosto de 1976. . 

/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 ejecución del plan, . A su vez contienen un 
amplio diagnóstico para cada sector y/o región basado en la revisión 
de las magnitudes de las variables fundamentales y en una enumeración 
de las políticas generales o especificas a implementarse» Una posición 
aún más radical puede encontrarse en el caso de Argentina donde "no 
existe planificación nacional" (global), ^J sino sectorial,' Por lo 
tanto, el Estado - mediante la planificación - "asume directamente 
determinadas tareas de apoyo al sector privado, tales como: difusión 
de las políticas vigentes que orientem al sector privado, prospección 
y evaluación de recursos naturales, investigación y difusión de nuevas 
tecnologías, generación y difusión de información relevante respecto 
a recursos, tecnologías, precios, demanda, etc.". 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-
riencia uruguaya". 

Bajo esta concepción ''el problema de la planificación se plantea 
más en términos de coordinar, que en la posibilidad de imponer tareas 
a los agentes económicos". La planificación, 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 
políticas elegidas por la autoridad máxima, que çonstituyen las reglas 
del juego y el marco global en que el sector privado debe realizar 

J/ República Argentina, Secretaria de Planeamiento, ESNPALC, p. 2, 

2/ República de Chile, Oficina de Planificación Nacional,. ESNPALC, 
P- 5. 

República Oriental de Uruguay, op. cit« , p. 24, 

j¡j|/ República de Chile, Oficina de Planificación Nacional, ESNPALC, 
p. 9. 

/su aporte. 
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su aporte. Ella representa para el sector privado un complemento 
necesario de las indicaciones del mercado". 
^^ Estilo 2» Se caracteriza por impulsar un proyecto de "mercado-
reformado", donde sobresalen como actores de la planificación los 
agentes empresariales privados conjuntamente con el Estado» Postula 
que el crecimiento econômico requiere un régimen que garantice la 
libertad econômica 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 ámbito de los objetivos sociales del creci-
miento, y la creación de una infraestructura básica para la producción. 
Por esta razón, el Estado interviene directamente en ciertas esferas 
productivas. 

Al interior de este estilo pueden distinguirse por lo menos 
tres tipos de países en situaciones relativamente diversas, debido 
al estadio de desarrollo en que se encuentran y al tamaño económico, 
demográfico y geográfico, todo lo que redunda en profundas diferencias 
en sus prácticas de planificación. 

El primero de estos grupos está conformado por la mayoría de 
los países del Caribe. En ellos, la planificación se limita casi 
exclusivamente a la formulación de proyectos y programas. Como 
ejemplo pueden mencionarse Belice, donde la "Unidad Central de Plani-
ficación ha trabajado mucho en relación con la preparación de los 
proyectos identificados en el Plan 1977-1979"! Barbados, donde el 
Plan para el período 1973-1977 debe aspirar "al desarrollo de proyectos 
específicos que contribuirán a la realización de los principales 
objetivos y a poner énfasis en la importancia de las actividades 
posteriores a la planificación tales como la puesta en práctica y 
evaluación de proyectos"; J/ República Dominicana, donde el plan "pone 

2/ ILPES, Planning Bulletin, agosto de 1978, p. 16. 
2/ Documentos presentados a la Primera Reunión de Expertos en 

Planificación del Caribe, PREPC, (1979), p. 1^3. 
y PREPC (1979), p. 131. 

/especial énfasis 
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especial énfasis en la identificación, formulación e implementación 
de un conjunto de proyectos específicos"; y Suriname, donde los 
planes para los años 1978 y 1979 tienen "el enfoque de la base hacia 
arriba que es más regional y más orientado hacia los proyectos"o 
El caso más claro ocurre en una unidad de planificación que definió 
su función como "la de administrar los proyectos financiados por 
agencias internacionales". ^ 

El segundo grupo está conformado por la mayoría de los países 
centroamericanos» En este caso, se entiende que el sistema de Plani-
ficación debiera adquirir un carácter comprensivo, pero - en general -
su actividad se concentra en la coordinación de proyectos y programas. 

Asi, en El Salvador, "el Plan Nacional de Bienestar para Todos 
(1978-1982) se realiza a través de la ejecución de cincuenta y un 
programas estratégicos". El Plan "define las responsabilidades de 
cada una de ifes instituciones participantes, el orden de acción, la 
coordinación, supervisión, evaluación y el control de la gestión de 
los mismos". 

Esta es también la situación 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 inversión pública", hj 

En Guatemala se plantea que "el Gobierno está 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) difícilmente se podrían alcanzar 

y ILPES, Planning Bulletin (August, 1978), p. 16. 

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

J / El Salvador, Departamento de Programación General (1978) , p. 23. 
^ Bepublica de Guatemala, Consejo Nacional de Planificación 

Económica, ESNPALC, p. 22 . 

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

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

Conceptos similares definen al tercer grupo de países ubicados 
en este Estilo. Sin embargo, el grado de desarrollo en la implemen-
tación de estos conceptos es superior. El Plan de Integración Nacional 
1979-1982 de Colombia, expresa que "... el gobierno (no sólo va) a 
prestar atención a la infraestructura económica ... Es para mejorar 
la calidad de la vida para lo que se busca el crecimiento económico 
el cual no es un fin en sí mismo sino el medio material para la 
elevación moral y espiritual de la comunidad. Pero el sólo creci- , 
miento no garantiza mayor bienestar o mayor progreso social, tan 
sólo lo hace más probable ... Por ello corresponde hacer un esfuerzo 
deliberado para traducir el crecimiento económico en bienestar social. 
Y a ese propósito nos dedicaremos pues es el que prioritariamente 
nos interesa ... El Plan, en consecuencia, y no en forma accidental o., 
mantendrá y fortalecerá programas de alto contenido social, como el 
DRI y el PAN, y prestará renovada atención a todo lo que tiene que 
ver con la educación y la salud de los colombianos". J/ 

Igual cosa ocurre con el II Plan Nacional de Desarrollo (1975-
1979) de Brasil, que otorga cierta autonomía 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 

2/ Guatemala, Consejo Nacional de Planificación Económica, pp. 2 y 3* 
2/ República de El Salvador, Ministerio de Planificación y Coordi-

nación del Desarrollo Económico y Social, Plan Nacional "Bienestar 
para Todos" 1978-1982. San Salvador, Segunda Edición, 1978, 
pp. 20 y 27. 
ILPES-CLADES, Síntesis de Planes Nacionales de Desarrollo, Santiago, 
1979» pp. kk. 

/76o billones 
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76o billones de cruceiros, en el quinquenio, se desplegará en los 
siguientes campos principales de acción: 

i) Coordinación de la Política de Empleo (con creación, en 
el periodo de aproximadamente 6,6 millones de nuevos empleos) con 
la de Salarios, para permitir la creación progresiva de la base 
para el mercado de consumo masivo. 

ii) Política de Valorización de Recursos Humanos, para la 
calificación acelerada de la mano de obra, aumentando su capacidad 
de obtención de mayor ingreso a través de educación, adiestramiento 
profesional, salud, saneamiento y nutrición 

iii) Política de Integración Social, incluyendo la acción de 
los mecanismos destinados a suplementar el ingreso, el ahorro y el 
patrimonio del trabajador - PIS, PASEP, política habitacional - como 
asimismo la ampliación del concepto de previsión social .oo 

iv) Proyecto de Desarrollo Social Urbano (transportes colectivos 
y otros ) ..." 

Esto también ocurre en Venezuela, donde la estrategia de 
desarrollo ha estado fundamentada en la participación activa del 
Estado como promotor, orientador y partícipe en la economía. Sin 
embargo, los planes han hecho hasta ahora escasas referencias a 
políticas concretas, e instrumentos u órganos competentes para 
ejecutarlas. Las debilidades de la planificación operativa tienden 
a hacer aún menos específico y por lo tanto menos eficaz, el uso 
del instrumental operativo con que cuenta el Estado. Se debe hacer 
mención al hecho de que en Venezuela, "al empezar la década de los 
80, conforme con la Ley Orgánica del Régimen Presupuestario promul-
gado en 1976, se incorporará la planificación operativa. Se pretende 
así dar l u ^ a un proceso único en el cual la planificación opera-
tiva especificaría los objetivos, metas, estrategias, políticas y 
dispositivos correspondientes a los propósitos del gobierno en el 
ejercicio anual". 1/ 

Enrique Sierra, Planificación en Venezuela, Monografía ILPES, 
pp. 89 y 92. 

/Como se 
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Como se ha anotado, en los países ubicaclos en este estilo, la 
acción del Estado en materia social usualmente se desarrolla a través 
de prográmas sociales concretos que no afectan, directamente, la 
estructura económica. Así en Bolivia "en lo referente a los sectores 
sociales ... se dará especial atención a programas y proyectos 
sociales en los campos de la educación, nutrición, salud, vivienda, 
etc.". y 

El tratamiento al capital extranjero y la apertura al comercio 
exterior es bastante disímil en los países mencionados. Sin embargo, 
la mayoría 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 económica de la mayoría de estos países. 
Sin embargo, adquiere una importancia medular en los del Caribe, 
disminuyendo su importancia en el caso del segundo y tercer grupo. 

Los países miembros del Mercado Común Centroamericano han 
adquirido el compromiso de "adoptar una política común y normas uni-
formes o armónicas para el tratamiento del capital extranjero y a 
las empresas en que ésta participa", ^ como manera de conseguir 
que las inversiones procedentes del exterior sean utilizadas en forma 
selectiva y raaximicen su aporte al desarrollo económico del Mercado 
Común. También es importante una disposición relativa a la adopción 
de medidas para promover el establecimiento de empresas mediante la 
coparticipación de inversionistas del Mercado Común, orientando 
estas empresas multinacionales hacia las actividades de mayor importancia 

1/ CLADES-ILPES. Síntesis de Planes Nacionales de Desarrollo. 
Bolivia; Plan Nacional de Desarrollo Econômico y Social 
(1976-1980), pp. 10 y 11. 

2/ Proyecto de Tratado de la Comunidad Económica y Social 
Centroamericana, Comité de Alto Nivel para la Reestructu-
ración del Mercado Común, 1976, T. 11. 

/El II 
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El II Plan Nacional de Desarrollo de Brasil señala que cada 
vez se "torna más importante la necesidad de definir nítidamente 
cómo se debe situar la empresa extranjera en la estrategia nacional 
de desarrollo, y disponer de instrumentos para implementar una orien-
tación definida". J/ En este mismo Plan se espera que la empresa 
multinacional satisfaga algunas funciones y también se propone la 
"creación de ciertos mecanismos para dotar a la empresa nacional de 
condiciones razonables de competencia con la empresa extranjera". 2/ 

Por último, países como Colombia y Bolivia que integrarían 
este estilo, pertenecen al Pacto Andino, el que a través de la 
Decisión 2k regula las condiciones y áreas en que puede actuar el 
capital extranjero y además establece ciertas normas comunes para la 
estructura arancelaria. 
c) Estilo 3. Aquí sobresalen como actores de la planificación 
el Estado y los agentes privados nacionales, que impulsan una economía 
de mercado orientada. 

Se plantea que la superación de los grandes problemas del 
desarrollo requiere cambios estructurales, a fin de lograr una distri-
bución más equitativa de la riqueza, requisito básico para la consti-
tución de una sociedad más igualitaria. Como en el caso anterior se 
observan variaciones cualitativas importantes dadas entre los países 
que adoptaron este estilo, según sea la participación estatal en 
la propiedad de los medios productivos. Así, el plan chileno corres-
pondiente al período 1971-1976, postulaba que "ei objetivo central 
que condiciona cualquier otro resultado que se quiera obtener en el 
campo económico, social y cultural, es la concreción de los cambios 
en la estructura de propiedad"... "Permitiendo un vuelco completo de 
la parte más importante de la producción hacia ia satisfacción de 
las necesidades de la mayoría". Por lo tanto, se j)roponía "una 

1/ República Federativa del-Brasil, II Plan Nacional de 
Desarrollo, p. 53. 

2/ Ibidem, p. 51. 
/reorientaciôn de 
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reorientación de la producción que incorpore' a la gran masa a 
niveles de vida mínimos que le permitan su independencia material . 
y moral y equiparen las posibilidades de todos los chilenos"» 1/ 

El plan de México para I98O-1982 plantea conceptos similares 
al afirmar que con el mismo se "persigue la realización de un 
proyecto nacional de transformación social legítimo, por su expresión 
de los principios de la Revolución ... La estrategia econômica y 
social que instrumenta el Plan Global está orientada a transformar 
el crecimiento económico en desarrollo social; es una política de 
compromiso con las mayorías y hacia su mejoramiento efectivo se ha 
dirigido y continuará dirigiéndose sistemáticamente". 2/ 

El Perú a partir de 1968 afirmaba que "... el desarrollo se 
concibe actualmente como un proceso planificado de transformaciones 
estructurales y de ampliación de capacidades productivas destinado 
a superar el atraso, los desequilibrios económicos y sociales internos 
así como la dependencia externa de un país". 

En Costa Rica también se considera que "los objetivos de equidad 
social no sólo incluyen la distribución del ingreso, sino también 
del patrimonio, a través de nuevas formas de propiedad. Así, el 
actual plan promueve nuevas formas de acción colectiva y comunal a . 
la propiedad de los medios de producción", ĵ / Se estima necesario 
además, profundizar la participación popular, ya que ésta "implica 
la extensión de la democracia del âmbito político al econômico". 

2/ República de Chile, ODEPLAN, Resumen del Flan de la Economía 
Nacional 1971-1976, Santiago, Chile, pp. 16 y 17. 

2/ República de México, Secretaría de Programación y Presupuesto, 
"Plan Global de Desarrollo 198O-1982", El Nacional. I6 de abril 
de 1 9 8 0 , p. 
Documentos presentados a la II Conferencia de Ministros y Jefes 
de Planificación de América Latina y el Caribe, Temas de Planifi-
cación NS 3. CEPAL/ILPES, p. 397. 

^ República de Costa Rica, Presidencia de la República, Oficina de 
Planificación Nacional y Política Económica. San José, Costa 
Rica, mimeo, p. 7. (ESNPALC). 
República de Costa Rica, Presidencia de la República, Oficina de 
Planificación Nacional y Política Econômica. Plan Nacional de 
Desarrollo 197Q-1982- "Gregorio José Ramírez""! San José, 
Costa Rica 1979, p» 119. 

/El Proyecto 
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El Proyecto del III Plan Nacional de Desarrollo brasileño 
I9B0-1984, plantea "la necesidad imperiosa de concentrar esfuerzos 
gubernamentales en la promoción de la distribución más justa de los 
frutos del desarrollo econômico, dirigiéndose prioritariamente a 
mejorar las condiciones de vida de los segmentos menos favorecidos 
de la población brasileña", Jl/ Por lo tanto, "la reducción de los 
desequilibrios sociales deberá permear toda la estrategia, en el 
sentido de que caracterice un patrón de desarrollo compatible con 
una mejor distribución del ingreso", 

Conceptos similares se encuentran actualmente en Nicaragua 
donde la "finalidad (del Plan de Reconstrucción, Transformación y 
Desarrollo Socio-Económico) será un sustancial mejoramiento del nivel 
y calidad de vida de nuestro pueblo, basado en el incremento de la 
producción nacional y en una equitativa distribución de la riqueza". ^ 
En Jamaica y otros países que están desarrollando un esfuerzo por 
transformar su estructura económica, los objetivos de desarrollo son 
similares a los ya mencionados. 

En general estos países reconocen la existencia de "factores 
de orden estructural vinculados fundamentalmente al alto grado de 
dependencia respecto al exterior" que explican, al menos parte, 
sus problemas econômicos. Por esta razón, al tiempo plantean ciertas 
restricciones a la inversión extranjera, e impulsan un modelo de 
desarrollo autónomo que, entre otras cosas, se propone un "alto grado 
de autosuficiencia de recursos naturales; un esfuerzo al nivel de 
creación científica y tecnológica; un mercado ampliado (generalmente 
a través de acuerdos de integración) .,. comerciar más entre los 
países menos desarrollados y depender menos de los países 
desarrollados", 

2/ República Federativa del Brasil, III Plano Nacional do 
Desenvolvimento, Projeto. 

2/ III PDN. Projeto, op. cit., pp. 21 y 22. 
República de Nicaragua, Programa de la Junta de Gobierno de 
Reconstrucción Nacional, p.'6» 

fj/ Documentos presentados a la II Conferencia, op« cit., pp, y 

/En lo 
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En lo que a lá concepción de la planificación se refiere, se 
entiende que ésta "plasma la voluntad política de condicionar el 
esfuerzo conjunto para una transformación social deliberada y 
orientada conforme a valores definidos; es una técnica para modificar 
la realidad". Por lo tanto, el Plan "es la integración coherente 
del conjunto de objetivos, 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". 2/ 

A efectos de darle operacionaiidad a la plemificación y - "a 
través de las encuestas de coyuntura, la preparación del presupuesto 
económico nacional y un modelo que relaciona las variables físicas 
y monetarias inician un proceso de análisis permanente del corto 
plazo", 2/ Este permite que las medidas de política, 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 política económica destinados a guiar el proceso de asignación 
de recursos, ijejorar el funcionamiento institucional y proponer una 
equitativa distribución de los beneficios del desarrollo. Para este 
efecto se proponen medidas de política con relativa especificidad 
tanto a nivel global como sectorial. 

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

Se abandona la formulación de objetivos globales y metas 
especificas de tipo cuantitativo, para lograr una mayor flexibilidad 
frente a una realidad económica (interna y externa) sumamente fluctuante. 
En Brasil también existen planes operativos. Ellos son de dos tipos: 
uno anual (el "Presupuesto de le. Unión"), que comprende las previsiones 

2/ República de México, Secretaría de Programación y Presupuesto, 
op. cit., p, lif. • ' • 

2/ E. Cosulich, La planificación en Bolivia, Monografía, ILPES, 
p. 88. 

' ' /de los 
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de los ingresos y gastos del poder ejecutivo, legislativo y judicial; 
otro trianual aunque revisado anualmente denominado presupuesto 
plurianual de inversión y que contiene los planes de inversión del 
gobierno en los diversos programas y subprogramas prioritarios» En 
el tratamiento del sector privado el Plan asume carácter inductivo 
ya que utiliza mecanismos de política fiscal, monetaria y crediticia 
para influir, indirectamente, sobre las decisiones. 

Los mecanismos efectivos de participación de distintos grupos 
sociales, en la mayoría de estos países, se encuentran en formación. 
En este sentido, debe hacerse notar la experiencia de Panamá donde 
se ha diseñado un Sistema de Participación Popular que "toma deci-
siones sobre el comportamiento de las actividades que afectan a la 
comunidad en todos los renglones de la economía. El Ministerio de 
Planificación y Política Económica canaliza las aspiraciones del 
Sistema de Participación Popular, no solamente en la preparación de 
los programas, sino también en su implementación y evaluación". _1/ 

En Costa Rica "se espera que la próxima versión del Plan, que 
verá la luz en 198O, se elabore ya parcialmente utilizando el esquema 
de planificación sectorial y regional teniendo como base de trabajo 
el Plan vigente, los consejos regionales y subregionales así como 
los consejos técnicos y políticos sectoriales. 

Por último, el conjunto de estos países ha hecho un camplio 
uso de la planificación inductiva en el tratamiento al sector privado^ 
^^ Estilo k. Se caracteriza por impulsar un proyecto nacional 
de desarrollo de tipo socialista. Por lo tanto, en el caso de 
América Latina y el Caribe, este estilo se limita a la experiencia 
cubana. 

2/ República de Panamá, Ministerio de Planificación y Política 
Económica, Respuestas al Cuestionario del ILPES sobre el 
Sistema Nacional de Planificación, pp. 19 y 20. 

/"La planificación 
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"La planificación de la economía nacional es la forma necesaria 
a través de la cual, sobre la base de la propiedad social sobre los 
medios fundamentales de producción, el Estado socialista dirige en 
forma efectiva el desarrollo de la economia nacional". 1/ "El mejo-
ramiento del nivel de vida de la población constituye la meta prin-
cipal y superior del desarrollo de la producción socialista". 

En cuanto a los agentes de la planificación, el artículo l6 
de la Constitución, expresa que "El Estado organiza, dirige y controla 
la actividad nacional de acuerdo con el Plan Unico de Desarrollo 
Económico y Social, dé cuya elaboración y ejecución participan activa 
y conscientemente los trabajadores de todas las ramas de la economía 
y de las demás esferas de la vida social". Además, el artículo 73 
afirma que es atribución de la Asamblea Nacional del Poder Popular 
"discutir y aprobar los planes nacionales de desarrollo económico 
y social". 

La incorporación de Cuba al Consejo de Ayuda Mutua Económica 
(CAME) ha expandido las esferas de la planificación ya que en éste 
se "coordinan los planes económicos con los países de la Comunidad 
Socialista", 

La planificación es directiva, centralizada y comprensiva: "el 
Plan abarca todas las ramas y esferas de la economía nacional y fija 
con carácter obligatorio los principales objetivos de cada una". ^ 
"En si Sistema de Planificación se integran los tres niveles econó-
micos: global, ramal, y de empresas, coordinados con su planifi-
cación territorial", ^ 

República de Cuba, JÜCEPLAN, Respuesta a ESNPALC, p. 1, 
2/ Ibidem,, p, 18. 

ILPES, Boletín de Planificación, Año 3» Nô 7, marzo de 1979» 
P- 5. ' 

v República de Cuba, JUCEPLAN - ESKPALC, op. cit,, p. 2. 
Ibidem., p, 15, 

/Además, tiene 
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Además, tiene un carácter 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 dirección económica") que, a su vez, es la base para elaborar 
el plan anual» Los planes anuales "se convierten así en la vía o 
instrumento de ejecución y control operativo, a un corto plazo, de 
las tareas derivadas de los planes a largo y mediano plazo, y en 
la administración de los recursos para ello, teniendo en cuenta los 
aspectos coyunturales que inciden en el período dado". ^ 

Por lo tanto, la planificación a mediano plazo tiene como 
misión presentar una visión uniforme y completa de cada sector y 
categoría económica y de las medidas concretas para lograr.los diversos 
objetivos de la estrategia de desarrollo. Para este efecto se esti-
pulan objetivos cuantitativos (de .carácter obligatorio) y se elabora 
un balance de los recursos disponibles y de las demandas sectoriales. 
Estos planes perspectives son complementados por un Plan anual que 
actúa como instrumento de ejecución y control operativo. 

El proceso de planificación operativa anual se inicia con una 
evaluación del resultado de los planes de períodos anteriores, luego 
se estima la demanda de los bienes a producir para, finalmente, 
analizar la capacidad productiva y planificar el uso óptimo de ésta. 
Por lo tanto, el Plan anual busca garantizar la correcta proporción 
entre diferentes ramas, entre acumulación y consumo, entre consumo 
personal y social y entre producción nacional y comercio ecterior. 

"A través de la planificación, el Estado cubano bajo la 
dirección del Partido Comunista de Cuba resuelve no solamente los 
problemas económicos y sociales del desarrollo de toda la sociedad 
y la economía cubana en su conjunto, sino determina las tareas 
perspectivas del desarrollo de cada rama, las relaciones económicas 
Ínter-ramales e inter-territoriales, así como, las vías de perfec-
cionamiento, a la vez que dirige las relaciones ekternas de la 

2/ Ibidem., p. 2k 

2/ Ibidem., p. 27. 
/economía, para 
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economía, para obtener los resultados más eficientes en la gestión 
de comercio exterior". 1/ 

La consecusiôn de estos objetivos y, por lo tanto, "el 
sistema (de planificación) presupone un trabajo político e ideoló-
gico intenso que haga énfasis en la responsabilidad de todo trabajador 
y cada colectivo en el cumplimièhto del deber social, de los planes 
técnico-económicos de la empresa y del uso más racional y eficiente 
de los recursos puestos a su disposición en aras del desarrollo 
económico del país y del bienestar de toda la sociedad". 

La elaboración de los planes a su vez requiere de la partici-
pación de órganos nacionales y provinciales "que funcionen bajo el 
principio de la doble subordinación: al Comitê Ejecutivo y a la 
Asamblea del Poder Popular de su instancia, en lo administrativo; 
y a la Junta Central de Planificación, en lo funcional metodológico". J/ 

1/ Ibidem., p. 77. 

2/ Ibidem., p. 71. 

^ Ibidem., p. 96. 

. ' ' /Capítulo II 
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Capitulo II 

LOS PLANES FORMULADOS EN LA DECADA DE LOS SETENTA 

Consideraciones preliminares 

En este Capítulo se hace la presentación y análisis de los planes 
.formulados en América Latina durante la década de los años 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 análisis se realizó una lectura exhaus-
tiva de los mismos planes» En el Anexo a este Capítulo puede encon-
trarse una presentación resumida de los planes de corto y largo plazo 
formulados en el período. 

A, CARACTER DE LOS PLANES 

1• Alcance 

a) Planes de largo, mediano y corto plazo 
La actividad de planificación en la región y en particular la 

formulación de planes, se centra en el mediano plazo (horizonte 
temporal de ^ a 6 años), apoyados a veces en estrategias o planes-
de largo plazo (10-15 años) en cuanto a las directrices estratégicas 
y guias generales y por planes de corto plazo, planes anuales opera-
tivos o documentos similares, en relación a la implementación. 

/En el 
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En el Cuadro 1, puede observarse que sólo uno de los más de 
veinte países considerados, careció de planes de mediano plazo en 
la década de los 70, mientras que sólo seis tuvieron planes de 
largo plazo y sólo ocho, de corto plazo. Esta circunstancia da 
lugar a que el examen que se realiza en este capítulo también se 
organice alrededor de los planes de plazo medio. 

b) Instituciones que elaboran planes 
Durante la década del 70, la elaboración de planes dejó de 

estar centralizada en el Ministerio o Secretaría de Planificación. 
La mayoría de los países evolucionó hacia un sistema de planificación, 
en que hay una unidad central y además, unidades sectoriales o regio-
nales ubicadas en el ámbito de ministerios a otras instituciones. 
Estas unidades sectoriales y regionales elaboran planes para su 
ámbito respectivo, en estrecha relación con la unidad central. Gene-
ralmente, mediante procesos.iterativos, el conjunto del sistema 
participa en la elaboración del conjunto plan global-planes sectoriales. 

En muchos casos, empero, por motivos diversos, un plan sectorial 
o aún subsectorial elaborado por la unidad de planificación respectiva, 
no ha tenido cabida orgánica en el plan del sistema. Aquí se tomará 
en consideración sólo los planes globales, sectoriales y regionales 
que llegaron a formar un todo orgánico para cada país y período, 
dejando de lado los trabajos que tuvieron un alcance puramente 
sectorial. 

c) Tipos y características de los planes 
Casi todos los países de la región, elaboraron planes globales 

durante la década y la gran mayoría tenía vigente, hacia el final 
de la misma, algún plan global de desarrollo. Tales planes abarcan 
problemas de tipo macro y formulan políticas de alcance nacional. 
Los problemas fundamentales que consideran son: el crecimiento del 
producto global y sectorial, la asignación intersectorial de la 
inversión y el equilibrio del sector externo. Su tratamiento de la 

/economía incluye. 
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economía incluye, tanto el nivel agi-egado, a base de los datos de 
lás cuentas nacionales, incluyendo el sector externo, como el 
sectorial, dividiendo el análisis de la economía en un número deter-
minado de sectores más o menos independientes. Con frecuencia los . 
sectores productivos se encuentran desagregados en subsectores ^ 
j también se analizan problemas y se formulan políticas a nivel 
regional. El Cuadro 1 muestra que 29 de los 33 planes examinados 
incluían, junto al global, varios planes sectoriales. A su vez, 
todos comprendían un plan agrícola y la gran mayoría, planes industrial, 
minero, de enèrgía y de transporte. 

La formulación de políticas macroeconômicas globales, sectoriales 
y regionales generalmente se complementa con programas y proyectos 
de inversión pública, con diverso grado de definición, en las dife-
rentes áreas consideradas propias de la actividad pública. 

El marco analítico 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 inversión, por ejemplo, 
se visualiza en términos de los incentivos al ahorro y de los medios 
de canalizarlo (oferta) hacia los fines de inversión (demanda), con 
el fin de orientar hacia inversiones productivas a los excedentes 
disponibles. En los planes de largo y mediano plazo, tanto la demanda 
final (consumo, inversión y exportaciones), como la oferta (producción 
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 económica, de acuerdo a los datos de 
las Cuentas Nacionales o, siguiendo otros criterios, tales 
como el tamaño de las actividades productivas. 

/Dada una 
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Dada una cierta continuidad en la planificación 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-
tizándose ciertos aspectos y sègún sean los recursos disponibles. 
A cada etapa de la planificación de largo plazo corresponde por lo 
regular un plan de mediano plazo y, eventualmente, planes operativos, 
con los que se persigue adaptar los linearaientos generales de la 
estrategia a los cambios socioeconómicos producidos en el proceso 
mismo y a las circunstancias coyunturales que se presenten. 

En este sentido, los planes de mediano plazo reflejan una progre-
sividad en las acciones, con metas cada vez más ambiciosas a medida 
que se pasa de una etapa a otra de la estrategia o plan de largo 
p l a z O o Su dimensión efectiva queda, entonces, supeditada a los 
cambios que se obtengan del esfuerzo realizado en las etapas ante-, 
rioreso 

La planificación en América Latina, sin embargo, no siempre 
ha tenido este carácter acumulativo. Los períodos de vigencia de 
estrategias y planes se han derivado principalmente de los procesos 
políticos. En la mayoría de los países de la región, cada grupo 
o partido que accede al Gobierno plantea una nueva visión de los 
cambios deseables en la estructura económica y en la práctica polí-
tico-administrativa, lo que conduce directamente a la elaboración 
de nuevos planes. Estos se formulan y se abandonan en concordancia 

1 / con los cambios de Gobierno 

2/ Sin embargo, no debe inferirse que esto ha determinado una 
completa subutilización de los recursos y tareas de la plani-
ficación. En un buen número de casos, estas fracturas de la 
continuidad formal no han impedido que, en lo esencial, se' 
siguieran líneas de'discernible continuidad en cuanto a la 
percepción de los principales problemas y a la dirécción de 
los principales esfuerzos. 

/Los planes 
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Los planes vigentes en la región durante la década fueron 
adoptados por la vía legal — A l l í se establece a bien la obliga-
toriedad de sus directrices y prioridades para el setítor público 
o bien su calidad de guías y orientadores de la política económica. 
Al mismo tiempo se define su carácter inductivo o meramente indica-
tivo respecto al sector privado, en lo que se refiere a metas y 
proposiciones específicas. En la práctica el alcance de sus dispo-
siciones no es indipendiente de las facultades que los ministerios 
o secretarías de planificación tengan para dar fuerza ejecutiva a 
los planes qué elaboran, o de su poder para decidir o influir las 
políticas orientadas a su ejecución. 

Con respecto al sector público, los planes tienen carácter 
imperativo ^ en el sentido de que la implementación de programas 
y proyectos de inversión pública que el Estado realiza a través 
de las instituciones ejecutivas de sus Ministerios es de carácter 
obligatorio, i-ecurriendo 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 producii' reestructuraciones institucionales, tales como reforma 
agraria, reforma a la gestión de empresas, reforma tributaria, etc. 

En lo que hace al sector privado, los casos nacionales presentan 
^^ continuum que va del carácter indicativo al inductivo. De esta 
manera, en algunos países el plan solamente provee información a 
los empresarios y demás agentes económicos acerca de la orientación 
general de las políticas gubernamentales durante el período del plan, 
sin hacer referencia al cumplimiento de metas específicas de producción, 
empleo o distribución. 

Salvo el caso del Plan Nacional de Desarrollo 1976-80 de Panamá 
que carece de aprobación legal, siendo indirectamente aceptado 
como documento oficial de Gobierno. 

2/ Costa Rica es ]a única excepción al respecto, ya que sus planes 
tienen carácter indicativo tanto para el sector público como 
para el privado. 

/En otros 
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En otros países, el carácter "inductivo" del plan implica 
que la materialización y el cumplimiento de sus directivas por 
el sector privado se logra indirectamente a través de las políticas 
implementadas,mediante incentivos y restricciones. El contenido 
de los planês se centra en la manipulación de los precios a través 
de medidas de política que provean incentivos y desincentivos a la 
producción, consumo, importaciones, etc., por la vía de subsidios 
e impuestos, así como-en la fijación de precios para las empresas 
públicas y la fijación o control de precios para ciertos recursos 
y bienes. De igual manera, las políticas monetarias, fiscal y 
arancelaria, junto con el efecto de la gestión de las empresas 
públicas, constituye un juego adicional de incentivos y restricciones 
que orienta al sector privado hacia el cumplimiento de las metas 
del plan. Finalmente, la mayoría de los países se ubica en una 
posición intermedia entre esos dos casos extremos, variando no 
sólo la intensidad con que "indica" o se "induce" en general, 
sino también el tratamiento dado a diferentes sectores y variables 
macroeconômicas. Así, por ejemplo, las metas establecidas, para 
sectores definidos como "básicos" tienden a ser acompañadas por 
medidas relativamente fuertes y precisas, que inducen con intensidad 
el logro de los resultados deseados, mientras que las metas de ,los 
demás sectores productivos tienen una función indicativa. 

2» Objetivos de los planes 

La imagen de la sociedad futura a que, se aspira, condicionada-por ... 
el diagnóstico, determina el conjunto de objetivos prioritarios. 
La concepción de desarrollo prevaleciente, junto a otros elementos 
de connotación ideológica, es el factor determinante de dicha imagen 
e, indirectamente, de los objetivos que sè^plantean.. 

/Los planes 
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Los planes de desarrollo de los países de América Latina esta-
blecen, aunque siguiendo un ordenamiento muy variable de prioridades, 
los siguientes objetivos: 

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

b) Asegurar a toda la población la satisfacción de sus necesi-
2/ 

dades básicas, en particular, las de alimentación y nutrición 
c) Redistribuir el ingreso en forma máa.equitativa. 
d) Aumentar el nivel de empleo y productividad de la fuerza 

de trabajo y demás recursos 
e) Reducir la vulnerabilidad de la economía frente al sector 

externo. 
f) Proaover la integración económica y la soberanía nacional 

mediante cambios estructurales. 
g) Fortalecer la participación de la población en lo político, 

económico y cultural 
Estos objetivos, dada la generalidad con que están planteados, 

resultan normalmente congruentes con los diagnósticos y se presentan 
habitualmente con un alto grado de coherencia interna, facilitada 
en muchos casos por las correlaciones recíprocas que los objetivos 
propuestos presentan. Por ejemplo, reducir la vulnerabilidad de 
la economía frente al sector externo y promover la integración 
económica y la soberanía nacional son objetivos coherentes y comple-' 
raentarios entre sí. 

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

^ Venezuela, Eepública Dominicana y Honduras plantean éste como 
objetivo prioritario. 

^ Este es el objetivo más importante en los planes de Colombia 
y Panamá. 

V Estos dos últimos objetivos adquieren importancia particular 
en los planes de Perú, Ecuador y Panamá. 

/Otros son. 
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. Otros-son, en cambio, potencialmente competitivos por lo 
menos,en abstracto,. Este es el caso, por ejemplo, de los objetivos 
crecimiento y distribución del ingreso y de generación 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 contradicción. 
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. Así, por 
ejemplo, los planes pueden agruparse sègún den prioridad en el 
tiempo a los objetivos de acumulación y crecimiento o, por el 
contrario, coloquen la distribución como objetivo de la primera 
fase. En ese sentido, los objetivos, conjuntamente con las estra-
tegias globales adoptadas, dan lugar a una tipología que, como se 
verá, tiene clara correspondencia con la clasificación de proyectos 
nacionales de desarrollo y con la clasificación de estilos de plani-
ficación ya expuesta en el Capítulo I. 

El Cuadro siguiente presenta un intento de caracterizar los 
planes formulados en el marco de los estilos de planificación 
propuestos como instrumentos de análisis de la situación de la 
planificación en la región. En este capítulo se hace, cuando es 
posible, un intento de vincular los planes y su contenido con los 
cuatro estilos básicos de planificación definidos. 

/ l o s e s t i l o s 
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5• ' Los planes de largo y mediano plazo» La estrategia 
: i • globál 

a) 1 Elementos comunes 
• A partir de los planes formulados en la década del 70, puede 

inferirse que en América Latina existe un consenso básico, aunque 
con matices, acerca de la concepción del proceso de desarrollo 
económico, en los siguientes puntos: 

i) El crecimiento de la economía es una condición necesaria 
pero no suficiente del desarrollo económico. Dado el patrón de 
desarrollo histórico de los países latinoamericanos, el.crecimiento 
debe ir acompañado de ciertas transformaciones en la base productiva 
y/o distributiva de la' economía, a fin de que el crecimiento sea 
equilibrado y sostenido en el largo plazo. 

ii) Esas transformaciones socioeconómicas deben traducirse en 
un mayor bienestar general que beneficie a los sectores hasta el 
momento marginados por cuanto su mayor participación es una condición 
necesaria del desarrollo, al promover la estabilidad política y la 
integración social, que garantizan la continuidad del proceso a 
largo plazo. 

iii) Las transformaciones socioeconómicas deben, además, tradu-
cirse en una afirmación de la capacidad interna de decisión polí-
tica y en la utilización racional de los recursos naturales y finan-
cieros del país. Esta actitud se basa en la creencia de que la 
realización del potencial de desarrollo sólo es posible a partir 
de la afirmación nacional, no concebida como una tendencia autár-
quica, sino, al contrario, mediante un intenso intercambio comercial 
dentro de la región y con el resto del mundo, para lograr así una 
mayor eficiencia en la asignación de recursos. Este intercambio no 
se concibe sólo reducido a bienes, sino también a recursos financieros 
que complementan los esfuerzos de ahorro interno y de recursos tecno-
lógicos; que abastezcan la demanda efectiva de conocimientos técnicos 

i 
y bienes de capital que existe en la región. 

/iv) Otro importante 
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iv) Otro importante supuesto común a la gran mayoría de los 
planes de la región consiste en reservar al sector privado un rol 
primordial, haciéndolo responsable de la mayoría de las actividades 
productivas y de las decisiones sobre asignación de recursos, aunque 
con diverso grado de condicionamiento e. inducción emanadas del 
Estado. Es, precisamente, el jrado y las características de esa 
influencia lo que determina, como se verá más adelante, importantes 
diferencias de estrategia» 

v) Otro aspecto común es postular una distribución más equita-
tiva de los beneficios, del crecimiento de la economía mundial entre 
los países» Las políticas de comercio intrarregional y los carteles 
de exportadores de producto^ primarios, por ejemplo, son concreciones 
de esta estrate£-ia "nacionalista" que, dada la creciente internacio-
nalización de las economías se considera necesario para el desarrollo, 

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

b) Diferencias éh las estrategias 
Variables como las mencionadas al final del párrafo anterior, 

permiten hacer sucesivas subdivisiones del conjunto de-casos nacio-
nales y pese a cierta correlación entí-e dichas subdivisiones, no 
hay una coincidencia perfecta ni cada subdivisión e¿ tampoco neta, 
por lo que resultaría forzada una tipología rígida de estrategias 
basada en ellas. 

/Merecen en 
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Merecen en cambio,.. considerarse el enfoque adoptado por 
cada país frente a cada una de dichas variables, como se inten-
tará- mostrar más 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 lá asignación 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 países. En algunos J/ 
el Estado dicta y hace cumplir normas tendientes a reorganizar la 
administración pública o a eliminar los obstáculos institucionales 
en el funcionamiento'dél mercado, a fin de que éste tienda hacia 
la autonomía en la asignación de recursos. En' ellos, la estrategia 
plantea la desestatiáación progresiva de algunas actividades econó-
micas y reserva al Estado una función consistente en orientar la 
actividad privada, mediante la difusión de información y la libera-
lizacióri de los mecanismòè del mercado. En tales países, el mercado 
determina la distribución funcional y regional del ingreso planteán-
dose el apoyo a los sectores productivos marginados y a los sectores 
sociales a base de criterios de eficiencia. 

En otros países, la actividad estatal alcanza a los estudios 
de preiriversión y ejecución de programas y proyectos públicos o 
parcialmente financiados por el Estado. 7j 

En un tercer grupo de países el.sector público orienta la 
actividad económica a través de las políticas' macroeconômicas, 
fiscal y monetaria y apoya la actividad empres-arial del sector 
privado,, mediante la gestión de mepresas públicas en áreas básicas de 

2J Argentina, Uruguay, Chile. 
. Haití, Salvador, Belice y la mayoría de los países pequeños 
del Caribe. 
Brasil, Bolivia, Perú, Guatemala y otros. 

/la producción 
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la producción o en aquéllas en que, debido a la presencia de indi-
vidisibilidades, el monto de la inversión y/o el nivel de rentabi-
lidad a corto plazo desestimulan la inversión privada. 

Hay casos 1/ en que la estrategia le concede al Estado un 
papel muy importante en la actividad económica de los sectores 
prioritarios, especialmente como apoyo a la inversión privada. 
Igualmente, se considera función del Estado la formulación de polí-
ticas macroeconômicas que incentiven la actividad de los sectores 
prioritarios y redistribuyan el ingreso. A veces se menciona 
el apoyo a los sectores productivos marginados o a los sectores 
sociales a base de criterios de bienestar social. 

Algunos países 3/ conceden al Estado la función de implementar 
reformas estructurales más o menos profundas, para abordar simultá-
neamente los problemas de crecimiento y distribución.. En este tipo 
de estrategia la intervención estatal es fundamental en la determi-
nación del perfil productivo, la composición de las exportaciones e 
importaciones y la distribución del ingreso. En este caso, la 
expansión de los sectores sociales es parte de los criterios de 
crecimiento, equidad y participación social que subyacen a la estra-
tegia. 

Finalmente, en el caso de Cuba, el Estado tiene poder para 
formular y hacer cumplir las metas del desarrollo económico y social 
mediante el uso de incentivas económicos y morales. 

1/ Argentina (1974-77), Bolivia, Brasil, Colombia, El Salvador, 
Guatemala, Jamaica, Nicaragua, Paraguay y Venezuela. 
Panamá, República Dominicana, Honduras. 

¿/ Perú, Ecuador y en cierta medida Costa Rica. 

/ii) Prioridades de 
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ii) Prioridades de desarrollo y prioridades de estabilización 
En muchos casos, el momento de establecer estrategias y 

objetivos está 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 países a definir el 
objetivo de estabilidad como condicionante del desarrollo y 
por ende, prioritario, 1/ Por el contrario, otros países en períodos 
diferentes, han atribuido la inestabilidad a causas estructurales 
o, en general, de naturaleza tal que hacen aconsejable atacar en 
primer término los problemas del crecimiento como condición nece-
saria para obtener estabilidad en el largo plazo. En otro caso, 
por fin, la estrategia ha intentado promover el crecimiento en el 
mediano plazo, combinándolo 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 distribución 
Éste pimto introduce uná gran variación en las estrategias 

de desarrollo que se presentan en los planes, aunque es posible 
agrupar a los países a lo largo de un continuum cuyos extremos 
serían una estrategia esencialmente dirigida al crecimiento de la 
producción, con menor énfasis inicial en las mejoras de distribución 
y otra en la que el crecimiento y la distribución se abordan simul-
táneamente a través de políticas que afectan las variables estruc-
turales de la economía. 2/ 

J/ Casos como los de Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay. 
2/ En el primer extremo se encontrarían Chile y Brasil (especial-

mente en el I y II Plan Nacional de Desarrollo); y en el segundo, 
Perú y Ecuador. 

/Entre estos 
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Entre estos dos extremos se ubica un grupo de países cuya 
estrategia tiende a enfocar el problema del desarrollo en términos 
del mejoramiento de las condiciones de vida y de ingresos de los 
grupos raayoritarios más pobres, tratando de adaptar el nivel y 
composición del producto a la satisfacción de sus necesidades. 
En este último ¿rupo de países, 1/ la estrategia contempla gene-
ralmente la redistribución de los incrementos marginales del 
ingreso, en oposición a la redistribución del ingreso mismo o 
de los recursos productivos. 

Estas divergencias en cuanto al proceso de distribución 
nacional son determinantes de los elementos de la estrategia 
ya que, tanto las variables consideradas claves en el proceso 
de desarrollo como las relaciones funcionales que se establecen 
entre ellas, se definen fundamentalmente por el rol asignado a 
los aspectos distributix'oso Asimismo, las metas específicas y 
las medidas de política, reflejan el énfasis distributivo de cada 
estrategia particular= 

Finalmente, otro elemento fundamental para la distribución del 
ingreso, es el grado y forma de la intervención estatal, que puede 
afianzar o contrarrestar los otros elementos distributivos. En particular 
su intervención directa en los sectores productivos a través de 
empresas públicas, incentivos monetarios y fiscales y reformas 
estructurales pueden dar un apoyo relativamente mayor a los sectores 
marginados, r,ie:npre y cuando el Estado oriente estas actividades 
según criterios que no descansen exclusivamente en la competiti-
vidad en el mercado internacional. Del mismo modo, la asignación 
de recursos a los sectores sociales debe ser cuidadosamente evaluada 

1/ Venezuela, República Dominicana, Honduras y Guatemala. 

/y esta 
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y esta evaluación, basarse en criterios y parámetros que- tíascen-
diendo los de rentabilidad privada, tiendan a la maximización del 
bienestar social. 

iv) Estrategias de desarrollo equilibrado o con sectores 
"de punta" 
En general, las estrategias propuestas en los planes prevén 

en el largo pTazo, el desarrollo de casi la totalidad de los sectores. 
Sin embargo, en la mayoría de los casos, se trata de identificar 
aquellos ámbitos en los que se dan condiciones más favorables en 
términos relativos, a efectos de concentrar allí los esfuerzos. 
En otros términos, esto implica definir un "sector de punta" que 
transmita su dinamismo al resto de la economía por medio de sus 
efectos indirectos sobre la demanda de bienes de consumo y bienes 
intermedios, la movilidad de los recursos, la difusión del progreso 
técnico y la homogeneización de los niveles de productividad en los 
diferentes sectores. La definición del "sector de punta" implica 
elegir el perfil productivo y, por lo tanto, dada la constelación 
de recursos físicos y humanos en la economía, una escogencia de 
la distribución funcional y regional del ingreso, j/ 

En este sentido, podemos decir que el- rol central en el 
proceso de desarrollo se le atribuye al sector industrial _2/ 
en la mayoría de los planes, al sector exportador en general ^ 
en algunos casos y, ocasionalmente, al sector agropecuario. 

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

2/ Los países más enfáticos en su definición del sector industrial 
como "sector de punta" en el proceso de desarrollo son Brasil, 
Bolivia y Venezuela. 

3/ Especialmente, Ecuador, Paraguay, República Dominicana, Panamá, 
Costa Rica y Honduras. 

y En Guatemala y El Salvador. 

/Los países 
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Los países que plantean su desarrollo a partir del crecimiento 
industrial fomentan ante todo la expansión del mercado mediante 
las exportaciones y de la integración vertical del sector; ocasio-
nalmente, se ocupan también de las etapas aún no agotadas en el 
proceso de sustitución de.importaciones. En este sentido, como 
se observa en el Cuadro V, los países con sectores industriales 
de mayor tamaño relativo y mayor grado de integración promueven 
el crecimiento de este sector a partir de industrias de base 
(petroquímica y electrónica) y de bienes de capital (metalmecá-
nica), mientras que los países con un sector industrial más pequeño 2/ 
enfatizan el crecimiento de la producción de bienes de consumo' en 
aquellas ramas en que el proceso de sustitución de importaciones 
se encuentra en sus fases iniciales. En ambos casos, la producción 
industrial se trata de destinar tanto al mercado externo como al 
interno y el rápido crecimiento industrial se considera fundamental 
para la acumulación de excedentes que hagan posible el cumplimiento 
de los objetivos de otros sectores prioritarios, así como la mayor 
utilización de los recursos del país. 

La estrategia que se basa en un "sector de punta" exportador 
comparte el enfoque de basar la acumulación de excedentes en la 
acción de sectores altamente pi-cductivos que permitan la reinversión 
en otros sectores prioritarios desde el punto de vista de las 
necesidades básicas de la población, de la generación de empleos 
o de la distribución personal y regional del ingreso. En la mayoría 
de los casos se considera que la diversificación de las exportaciones 
es condición necesaria para su crecimiento, vistas las limitaciones 
existentes para la colocación de ciertos rubros tradicionales» 2/ 

_1/ Bolivia, Paragu.ay, Panamá. Es también el caso de Venezuela, 
aunque aquí el factor determinante del perfil productivo es 
la satisfacción de las necesidades básicas de la población. 

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

/Esa diversificación 
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Esa diversificación se plantea tanto para las exportaciones agrarias 
como para las industriales, haciendo énfasis en la promoción de 
las exportaciones agroindustriales. Al sector industrial se le 
asigna el rol de continuar la sustitución de importaciones, espe-
cialmente cuando ese proceso no está muy avanzado. Se trata, por 
lo tanto, de una apertura selectiva a la economía mundial: una 
asignación de recursos que ahorra divisas mediante la producción 
Gustitutiva 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 agrícola, apoyando al mismo tiempo la 
expansión de la industria y del mercado interno, mediante cambios 
en la tenencia de la tierra y la mejora tecnológica en el campo. ^ 
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 agrícolas, y de sustituir 
importaciones. Este enfoque no ha sido exclusivo de los países 
con un mayor peso relativo del sector agrícola, sino que ha sido 
adoptado también por varios de los países con sectores industriales 
relativamente consolidados. El planteamiento de esta estrategia 
generalmente logra integrar mejor los aspectos productivos, distri-
butivos y regionales del desarrollo, favoreciendo un uso más inten-
sivo de los recursos del país. 

1/ Los planes de Panamá, Costa Rica y Honduras presentan un 
énfasis más claro en este sentido. 

2/ Esta afirmación es válida para Guatemala y El Salvador. Más 
adelante se presenta una caracterización más detallada de la 
estrategia de desarrollo agrícola en la región.-

3/ Ejémplos, Colombia y Perú, 

/Entre las 
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Entre las estrategias que privilegian al sector rural, deben 
distinguirse aquéllas en que la razón principal está en el deseo 
de atacar en forma directa problemas de distribución del ingreso 
y pobreza absoluta radicados en el sector, como en los casos de 
Perú, Ecuador y, en cierta medida, Costa Eica. 

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: V los sectores productivos más competitivos y eficientes 
en el mercado internacional y los grupos sociales vinculados a sus 
procesos de producción y comercialización obtienen una mayor parti-
cipación en el ingreso. Por otra parte, los sectores con una baja 
elasticidad de la demanda, o cuya producción no es suficientemente 
competitiva tienden a perder su participación 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 carácter aperturista de las estra-
tegias se pone de relieve al observar su énfasis en la promoción de 
las exportaciones. Como se observa en el Cuadro V, algunos países 2/ 
enfatizan la promoción de las exportaciones agroindustriales, mientras 
que otros le dan especial importancia a las exportaciones primarias, 
o a las manufacturas, o a las exportaciones en general. 5/ 

1/ Vía cambios en los-precios relativos y en el patrón de consumo 
de los bienes y servicios. 

2/ Costa Rica, El Salvador, Guatemala. 
Argentina, Ecuador, Jamaica, Nicaragua, Paraguay, Uruguay 
y Honduras. 

^ Bolivia, Ecuador, Costa Cã o 
Colombia, Panamá, Venezuela y Sepública Dominicana. 

/El aumento 
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El auiTiento y diversificación de las exportaciones se plantea no 
sólo como mecanismo de acumulación, utilización de recursos y 
captación de divisas, sino como medio de redistribuir el ingreso 
y superar los óbstáculos que la estrechez del mercado interno 
impone al crecimiento de la economía» 

En este sentido, es importante anotar que la mayor apertura 
que se observa en cuanto a la promoción de las exportaciones va 
acompañada en general por la apertura de las importaciones ya que, 
como se observa en el Cuadro V, los criterios de asignación de 
recursos que se mencionan en la mayoría de los casos son los de 
eficiencia y corapetitividad en el mercado internacional.. Se 
observa, sin embargo, una diferencia de grado: mientras algunos 
países enfatizan una estrategia de apertura selectiva de las impor-
taciones con el fin de continuar sus procesos de sustitución en 
algunas ramas de la industria, otros plantean una tendencia hacia 
la liberalización total para que sean los precios relativos inter-
nacionales los que determinen el patrón de producción interno. J/ 

c) Una tipología de las estrategias 
A partir del análisis anterior, los países pueden agruparse 

según el grado de coincidencia que presenten en los elementos 
determinantes de la estrategia: en primer lugar, se observa que 
Argentina, Chile y Uruguay son relativamente poco explícitos en 
cuanto a sectores prioritarios, dejando al mercado la tarea de 
determinar el mayor crecimiento relativo de algunos.sectores, o 
áreas de la producción» Su grado de apertura en cuanto a las 
exportaciones e importaciones es elevado y la función indicativa 
del Estado respecto del sector privado le resta capacidad para 
contrarrestar los efectos de la apertura sobre la distribución 
funcional y/o regional del ingreso. En estas estrategias son los 

_2/ 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 
asignación de recursos en todos los sectores productivos y 
sociales y, por lo tanto, se los puede mencionar como estrategias 
correspondientes a los proyectós nacionales identificados en el 
Capítulo I como de "libre mercado" y que llevan al estilo 1 de 
planificacióno 

En segundo lugar, un grupo relativamente numeroso de países V 
es explícito en la definición del sector o sectores prioritarios. 
Su grado de apertura tiende a crecer, manteniendo limitaciones 
respecto a las importaciones, de acuerdo a criterios de crecimiento 
o distribución fijados en el Plan. En estos países, el Estado tiene 
un rol importante en la determinación del perfil productivo, sea 
mediante incentivos, sea a través de la particips.ción directa y 
en la inpleiaentación de reformas institucionales y políticas 
tendientes a redistribuir el ingreso y favorecer el desarrollo 
de los sectores productivos y sociales marginados. En este sentido, 
el Estado tiene la capacidad de contrarrestar los efectos que la 
mayor apertura al exterior tenga sobre algunas áreas de la producción 
y sobre grupos sociales vinculados a ellas. Dado este carácter del 
Estado y su impacto en la economía pueden identificarse tales 
estrategias como pertenecientes a los proyectos nacionales "de 
mercado reformado" y conducentes a la adopción del estilo 2 de 
planificación» 

Un tercer grupo da países es manos explícito en cuanto a la 
definición de sectores prioritarios, ya que la estrategia contempla 
el desarrollo integral y equilibrado de toda- la economía- En este 

2/ Especialmente: Colombia, Bolivia, Guatemala, Eepública Dominicana 
y Venezuela. 

2/ Ecuador, Perú, Panamá, Jamaica, Brasil (en su III Plan). 

/caso, el 
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caso, el nivel y composición de las exportaciones e importaciones • 
se considera función de las-nècesidadés que el crecimiento, el ' 
consumo básico de la población y la disponibilidad interna de 
recursos impongan al país. La función del Estado en el proceso 
se da no sólo en la formulación de políticas y en la implemeritación 
de reformas estructurales más o menos profundas, sino mediante su 
participación progresiva en las áreas prioritarias de la economía. 
Dadas las características de la función estatal y el impacto de 
este tipo de estrategia puede caractei-izársela como correspondiendo 
al proyecto de "mercado regulado" y coherente con el estilo 3 âe 
planificación. 

La estrategia cubana constituye una categoría en sí misma 
debido, fundsimentalmente, al rol imperativo del Estado en lo que 
se refiere a la elaboración y cumplimiento de los linearaientos de 
la estrategia. De la misma manera, la tendencia a la estatización 
de los medios de producción, los principios que rigen la gestión 
de las empresas en todas las áreas de la producción y comerciali-
zación, y las características del sistema de finanzas èocialistas 
como instrumento básico para la distribución del ingreso, le 
confieren a la estrategia de desarrollo cubana un carácter singular 
dentro de la región y, por la misma razón llevan a la adopción de 
un estilo de planificación .no compartido por otros países, a saber, 
el estilo 

Esta caracterización de las estrategias globales de desarrollo, 
sin embargo, no pretende ser exhaustiva, ya que algunos países 
se encuentran en períodos de transición sociopolítica que afectan 
la concepción de la planificación, el rol del Estado y el papel 

2J Especialmente Nicaragua. 

/que se 
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que se asigna a los aspectos distributivos y al crecimiento en el 
proceso de desarrollo» Otros no han sido considerados, a pesar 
de la importancia y desarrollo de sus procesos de planificación, 
debido a que no han tenido planes globales durante la década-

el) Las formulaciones globales de políticas contenidas en los 
planes 
Las proposiciones de políticas que se presentan en los planes 

se concentran en el logro de las metas de crecimiento y diversifi-
cación del perfil productivo sectorial, mediante una diversidad 
de instrumentos monetarios, fiscales y del sector externo= _2/ 
Sin embargo, no siempre resultan fácilmente identificables, desde 
el punto de vista, las áreas productivas cuya inmediata dinamización 
se procura mediante incentivos económicos. Esto se debe no solamente 
a que con frecuencia se aiencionan como prioritarias casi todas las 
áreas de la producción sino que las medidas de política se mencionan 
con poca especificidad respecto de los instrumentos a utilizar, los 
órganos encargados de manejarlos y los diferentes enfoques de cada 
política en relación a subsectores o áreas de la producción» La 
mayoría de las proposiciones constituyen orientaciones generales 
cuya operacionalización está sujeta a una gran variedad de inter-
pretaciones. 

2/ México» 
. Los aspectos distributivos encuentran muy poco apoyo en la 

formulación de políticas, aún en aquellos planes cuyo diagnós-
tico y estrategia les concede gran importancia. 
El Plan Integral de Transformación y Desarrollo 1973-1977 del 
Ecuador y el Plan Quinquenal 1976-1980 de Bolivia son excep-
cionales por el grado de especificidad de las políticas, instru-
mentos y organismos encargados de ejecutarlos. 

/El planteamiento 
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El planteamiento de las políticas de desarrollo está susten-
tado en la formulación de un conjunto de proyectos -de inversión 
pública, cuya identificación se basa en indicaciones más o menos 
precisas, a partir de los objetivos raisraos de la estrategia, del 
conocimiento de los recursos existentes y de las características 
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 inversión hasta el de estudios de 
factibilidad o proyectos evaluados. 

Los planes presentan por lo general un listado, más o menos 
detallado, de los programas de inversión pública por sectores 
productivos y sociales, así como de subsectores'y ramas específicas 
de la actividad económica, determinando el monto total de la inversión. 
En algunos casos se mencionan los beneficios globales que se obtendrán 
en términos de aujnento de la producción, de los servicios o de los 
recursos disponibles. -

La composición de la inversión global que se presenta, así,, 
como la descripción más detallada de los programas y proyectos;, 
permite aseverar que son los grandes proyectos, considerados básicos 
para el desarrollo del país 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 
inversión pública. Los proyectos conducentes al aumento de la 
productividad y a la expansión y diversificación productivas para 
la exportación y para el mercado interno son menos frecuentes, aunque 
los países que postulan estrategias centradas en el desarrollo rural 
asignan montos de inversión relativamente importantes y determinados, 
que incluyèn proyectos de refõrmá agraria è inducción tecnológica 
en el campo. Finalmente, los sectores de vivienda, salud y educación 
cuentan con un conjunto de proyectos cuyo monto de inversión total 
es, en la mayoría de los casos, relativamente menor. 

/Por lo 
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Por lo regular, no se hace mención de los criterios que deter-
minan la composición de la inversión por sectores de la producción 
o por programas y proyectos y, por lo tanto, resulta difícil esta-
blecer su coherencia con los objetivos y con las metas de la estra-
tegia. Normalmente, los programas de inversión se presentan sin 
hacer explícita una secuencia en su implementación y sin referencias 
a su vinculación y coraplementariedad buscando economías externas o 
economías de escala. Tampoco se especifica el estado de avance en 
la preparación de los respectivos proyectos, o en sii ejecución, en 
caso de inversiones ya iniciadas. Por esta razón, es difícil 
emitir juicios detallados acerca del número y la naturaleza de los 
proyectos vigentes durante el período de cada plan» 

En cambio, los recursos totales destinados a financiar los 
niveles de inversión pública que se mencionan son calculados teniendo 
en cuenta los cambios esperados en el nivel y composición del PIB 
global, el valor de las exportaciones y el financiamiento externo, 
así como las proyecciones del gasto público, variables todas éstas 
que aparecen debidamente detalladas en los planes. ^ 

1/ Los planes del Perú mencionan los proyectos en estudio de 
preiuversióii couiu cate^^oría còpecial y el Plan de El Salvador 
es excepcional en el detalle acerca dol catado de Ion prô -̂̂ a-rias 
y proyectos de inversión pública y sus fuentes de financiamiento. 

^ La importancia del financiamiento público en los programas que 
reciben ayuda es más alta de lo que pueden sugerir las cifras, 
ya que el financiamiento externo está supeditado a la capacidad 
del ílstado para contribuir con los fondos de contrapartida y a 
su capacidad operativa para ejecutar los respectivos proyectos. 

A • La estrategia 



- 56 -

" • La estrategia de desarrollo sectorial 

La estrategia de desarrollo de los sectores o subsectores más 
importantes de la economía se plantea a partir del diagnóstico 
de los principales problemas del sector o subsector y está susten-
tada en medidas de política y en programas y proyectos de inversión 
pública. La agricultura y la industria casi siempre se consideran 
objeto de estrategias de desarrollo en este sentido, aunque los 
sectores y subsectores sociales asi como los sectores de recursos 
naturales y energía son con frecuencia objeto de un tratamiento 
similar. 

a) El sector agrícola 
En todos los planes se asigna a la agricultura un rol impor-

tante dentro de la estrategia como generador de empleo, de recursos 
financieros y de divisas y se la considera factor importante de la 
estabilidad interna de precios, mediante una adecuada oferta de 
alimentos y materias primas» Sin embargo, los programas que se 
proponen para el sector varían de acuerdo a la estrategia global y 
al peso que en ella tengan los aspectos distributivos y de cambio 
estructural. 

En este sentido, la estrategia agrícola puede caracterizarse 
en términos de tres tendencias más o menos identificables: la 
primera se da en aquellos países 2J en los cuales la agricultura 
juega un papel fundamental en la expansión de las exportaciones; 
la segunda, en los que se enfatizan los aspectos de equilibrio 
intersectorial en el proceso de desarrollo y, por lo tanto, 

1/ Colombia, Chile, Brasil, Venezuela. ., . 
2/ Bolivia, Honduras, Costa Rica, Panamá, Guatemala, El Salvador, 

República Dominicana. 

/se concede 
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se concede a la agricultura un rol importante en el mejoramiento 
de la distribución del ingreso, en la generación de empleo y en 
la mejor utilización de los recursos; y la tercera, en países 
que plantean la integración del aparato productivo y los cambios 
estructurales como condición necesaria del desarrollo y que, por 
lo tanto, proceden a remcver estos cuellos de botella en la 
agricultura, mediante la reforma de la tenencia de la tierra y 
de las modalidades de producción y comercialización. 

En el primer grupo, la estrategia se concentra en el aumento 
de la tasa de crecimiento del sector y en la diversificación de la 
producción daiado mayor peso relativo de los rubros exportables. 
La estrategia se concentra en la modernización del sector mediante 
la creación y fomento de empresas modernas agroindustriales, dando 
a la pequeña y mediana a:;ricultura un apoyo relátivamente menor 
en términos de recursos y aoistencia técnica. ¿/ 

Esta estrategia se caracteriza por la ausencia de cambios 
estructurales y por el apoyo de las áreas y unidades que tienen 
un mayor potencial económico. El sector privado y por lo tanto 
los mecanismos del mercado jue^^an un papel preponderante en la 
elección de técnicas y en el patrón y destino de la producción, 
mediante la apertura de tierras y la respuesta a incentivos 
fiscales y monetarios» 

ly Ecuador y Perú, 
Este es el caso de Colombia, Venezuela y Chile, aunque en 
el primero el apojro a la pequeña producción en las áreas 
andinas es relativamente importante y se promueve a través 
del Plan de Desarrollo Rural integrado. 

6/ 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 economía en general, 
aumentando la producción y la productividad de la pequeña y mediana 
empresa agrícola, a fin de elevar los ingresos campesinos, disminuir 
el ritmo de migración rural-urbana y apoyar el crecimiento industrial 
a través de un mercado interno más amplio y de una oferta más .elástica 
de alimentos. ^J Se promueve simultáneamente el desarrollo de 
empresas modernas en la producción de cultivos agroindüstriales 
exportables. 

El Estado juega en esta estrategia un papel relativamente impor-
tante, debido a su intervención en,la apertura y reasignación de 
tierras y en el fomento de transformaciones estructurales graduales, 
tales como la creación de formas asociativas de producción.y comer-
cialización. 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 implementación de 
las medidas de fomento, por su parte, implica una orientación del 
gasto público hacia la construcción de obras de riego, caminos y 
servicios sociales, así como a la investigación, producción y 
adaptación de insumos modernos, tales como fertlizantes y semillas 
mejoradas. 

En el tercer grupo, se plantea un desarrollo económico integral 
y equilibrado pero, en la medida que los niveles de producción y 
productividad en la agricultura se interpretan como resultado de 
características estructurales de la propiedad, de la relación 

2J En algunos países, como Guatemala y El Salvador, estas políticas 
de desarrollo rural tienen prioridad sobre las políticas de 
desarrollo industrial. • ' 

2/ Este aspecto es particularmente importante 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 simultáneamente al aumento de la producción y del empleo 
agrícola, a la expansión del mercado interno para bienes de consumo 
aerícolas e industriales y a la integración económica y política del 
país. El rol del Estado es crucial, así como la importancia de los 
aspectos distributivos. El objetivo fundamental es aumentar los 
ingresos campesinos, mediante la redistribución de la tierra y la 
formación de unidades asociativas de producción y comercialización, 
tanto de alimentos como de productos agroindustriales, con el apoyo 
y participación del Estado. Los objetivos de integración política 
y cultural del campesinado son un complemento de los objetivos 
económicos en esta estrategia. 

b) La estrategia industrial 
En general,' se puede señalar que los planes de la década 

manifiestan un alejamiento del concepto de industrialización por 
sustitución de importaciones. Se argumenta que esta estrategia 
sería ineficiente en cuanto a asignar adecuadamente los recursos 
y que ha demostrado baja capacidad para generar empleo, desarticulación 
respecto al sector primario y falta de orientación hacia la satis-
facción de las necesidades básicas. 

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

Se asigna así al mercado externo un rol importante en el creci-
miento industrial y en la determinación de su perfil productivo a 
través de los mecanismos de la competencia y de las ventajas compa-
rativas. Sin embargo, algunos países concentran en el crecimiento 

/industrial, 2/ siendo 
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industrial, 2/ siendo el sector privado responsable de la eficiente 
asignación de los recursos y de la debida integración vertical del 
sector, contando con el apoyo estatal en la construcción de industrias 
de base y bienes de capital 2/ que le den mayor autonomía y competi-
vidad al proceso. La política de fomento 'da prioridad a las industrias 
que producen rubros exportables y a lá desconcentración geográfica, 
considerando criterios regionales del desarrollo. 

Otro grupo de países.que también enfatiza el crecimiento y la 
eficiencia como prioridades del desarrollo industrial, manifiesta 
cierta preocupación por la generación de empleo 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 pequeña y mediana industria,' así cómo la agroin-
dústria reciben apoyo especial del Estado. Este enfoque fomenta 
la expansión del mercado interno, promoviendo la adopción de técnicas 
intensivas en mano de obra y de un perfil productivo que utilice 
más trabajo.. , , , .. . ...v 

Los planes que aceptan esta estrategia industrial., sin embargo, , 
no mencionan los instrumentos de polítiqa..fiscal o monetaria a 
utilizarse para inducir al sector privado a al-tejrar sus técnicas, 
de producción. Tampoco mencionan políticas tendientes a seleccionar 
la inversión extranjera segúij. los criterios antes mencionados. 

2/ Es el caso de Brasil, Bolivia y Venezuela. 
2/ En los países con un sector industrial m.ás desarrollado. 

Colombia, Panamá y Costa.Rica. 

/De igual 
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De igual manera, algunos países 1/ plantean la estrategia 
de desarrollo industrial enfatizando el perfil productivo, además 
de la eficiencia y el ritmo de crecimiento de la producción. 
Por ejemplo, los países que cuentan con un sector industrial rela-
tivamente poco desarrollado plantean la producción sustitutiva de 
bienes de consumo que están siendo importados y en algunos casos 
ponen énfasis en la producción de bienes de consumo que satisfagan 
las necesidades básicas de la población, ¿/ mientras que si cuentan 
con im aparato industrial más desarrollado plantean la necesidad 
de crear un sector de bienes de capital y de industrias de base, 
a fin de reducir la dependencia externa. ¿/ 

En el caso de estos países, sin eríbargo, los planes no explicitan 
los mecanismos a través de los cuales se inducirá al sector privado 
a alterar la composición del producto, ni las prioridades en términos 
de ramas específicas de la producción, ni las medidas redistributivas 
del ingreso que expandirán al mercado interno de bienes de consumo 
básico. 

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

V Bolivia, Ecuador, Venezuela, Panamá, Guatemala, Honduras 
" y El Salvador. 
2/ Venezuela, Ecuador, El Salvador. 
2/ Colombia, Perú. 

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

La mayoría de los planes de la región señalan que las distorsiones 
en las formas prevalecientes de ocupación y utilización del espacio 
han resultado de la tendencia del actual estilo de desarrollo a 
concentrar las actividades económicas en espacios relativamente 
reducidos» En ausencia de una intervención estatal sistemática, 
la población y los recursos productivos se reparten en el espacio 
en forma inadecuada, creando problemas de mala utilización, de 
recursos en algunos casos, y deterioro del ambiente en otros. 

La estrategia de desarrollo que se propone en el ámbito físico 
y espacial implica la adopción de nuevos modelos de localización, 
especialmente de la industria, j/ nuevos patrones de urbanización, 
un nuevo contenido del desarrollo 2/-y la integración económica del 
país, mediante la construcción de infraestructura 3/ y ,1a redis-
tribución de los recursos físicos y financieros hacia nuevos polos 
de desarrollo. 

En algunos planes se presenta una regionaliz;ación que sirve de 
base a la implementación de planes locales a partir de los criterios 
anteriores, ¡j_/ mientras que en otros se recomienda la continuación 
de los estudios que condvtzcan a tal regionalización. Sin embargo^ 
están prácticamente ausentes las medidas de política tendientes a 
ejercer un control institucional de los nuevos valores creados, 
sobre todo,, a nivel de renta de la tierra tanto rural como urbana. 

2 / Brasil y Perú, 
^ Panamá, Bolivia, Colombia y Costa Rica. 
¿/ Colombia (1979-1982). 
^ Perú, Brasil, Venezuela y República Dominicana. 

Ecuador y Costa Rica. 

Los planes 



- é3 -

^os planes de corto plazo 

a-) Ob.ietivo de los planes de corto plazo 
La formulación permanente de planes operativos apunta a 

reconciliar, en el largo plaao, objetivos de cambio estructural 
y desarrollo con otros que, como los de estabilidad de precios, 
equilibrio.de la balanza de pagos, ate», tienden a dominar las 
preocupaciones de corto plazo. 

Algunos países 1/ han adoptado la modalidad de planes de 
inversión móviles - bienales o trienales - para el sector público, 
tendientes a determinar según decisiones adoptadas corrientemente, 
la asignación de fondos públicos en el período del plan» 2/ Otros 
países, ^ sin embargo, han aplicado una concepción global de la 
planificación operativa con la formulación de planes anuales que 
incluyen las actividades del sector privado» En el análisis que 
sigue se enfatizarán los planes operativos globales. 

Los planes operativos vigentes durante la década fueron formu-
lados por las Secretarías de Planificación de los países con el fin 
de controlar y evaluar los resultados de la impleraentación de los 
planes de mediano plazo. Los problemas fundamentales que consideran 
son: la evaluación del cumplimiento de las metas fijadas por el plan 
de mediano plazo, el diagnóstico de la coyuntura económica y la 
adaptación de la trayectoria y metas propuestas por el plan de 
mediano plazo, a la luz de los resultados obtenidos y de las circuns-
tancias económicas prevalecientes. Su labor de control y evaluación 

J/ Brasil, Guatemala, Jamaica» 
¿/ El método que se emplea es el de la actualización anual, de 

tal manera que siempre hay un plan de inversiones públicas 
que tiene una perspectiva de dos o tres años. 
Bolivia, Perú, Honduras, El Salvador,' Panamá y Haití. 

/se centra 
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se centra tanto en las principales variables agregadas, tales 
como las del sector externo, como en las sectoriales, de acuerdo 
a la clasificación utilizada en el plan de mediano plazo respectivo. 
También controlan y evalúan la implementación del plan de mediano 
plazo a nivel regional y el avance de.los proyectos de inversión» 

Su dimensión temporal-anual corresponde a la de los planes 
y presupuestos públicos en los cuales deben incorporarse las 
medidas o actividades para su debida ejecución. 

b) Análisis coyuntural 
En los planes operativos, el diagnóstico busca, por un lado, 

evaluar el grado de cumplimiento de las metas de mediano plazo y, 
por otro, analizar la situación coyuntural. ¿/ Esta doble evaluación 
tiene por objeto observar, no solamente el comportamiento de las 
variables claves en el proceso de desarrollo sino, también, prever 
sus desviaciones respecto a las hipótesis y proyecciones contenidas 
en el plan de mediano plazo» 

Los resultados de la gestión económica en relación a las metas 
de mediano plazo se evalúan analizando la balanza de pagos, el tipo 
de cambio, la tasa de inflación y el crecimiento de la emisión 
monetaria. El comportamiento de las variables físicas (producción, 
inversión,cconsumo) se presenta en términos absolutos, sin establecer 
comparaciones con las metas fijadas, a nivel global, sectorial o 
regional, ni mencionar su cumplimiento con respecto a las priori-
dades establecidas a mediano plazo. 

J]/ Con excepción del Plan Nacional de Desarrollo 1977-1978 
del Perú que se formula para dicho bienio. 

2/ Por ejemplo, la situación actual y el futuro inmediato, 
en el sentido de un periodo menor de un año. 

¿/ En los planes operativos de Bolivia (1977 y 1978), Perú 
(1978-1979) y Haiti (1978), 

/En el 
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En çl análisis de la situación coyuntural, se investiga el 
comportamiento de los precios, desagregados por sectores, de 
la demanda final (consumo, inversiones, exportaciones); de la 
oferta (producción, importaciones); de la estructura de las cuentas 
de ahorro e inversión, es decir, de la participación del ahorro 
público y del ahorro privado, a nivel de familias, empresas e insti-
tuciones financieras; y de la situación de liquidez del sector 
público, incluidas las empresas públicas. La posición de los bancos 
e instituciones financieras, en cuanto a su participación en la 
creación de liqiiidez (reservas totales, proporción de excedentes 
con respecto a los márgenes legales, créditos solicitados y conce-
didos) y el destino de los fondos, no se presenta en ningún caso. _2/ 
Tampoco se presenta la situación de liquidez y financiaraiento 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 analizan 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 política cambiaria, monetaria, crediticia, etc. 3/ 

c) Estratep-ias de desarrollo a corto plazo 
Los criterios para la toma de decisiones frente a diferentes 

alternativas de acción en el corto plazo están contenidos sólo de 
modo implícito en los planes de mediano plazo. Se hace referencia 

No se presenta el comportamiento de los salarios. 
2/ Esta información podría arrojar luz sobre la situación de 

liquidez de los demás agentes económicos. 
Estas relaciones entre las variables físicas y financieras 
también se mencionan en el análisis del impacto del sector 
público en la economía que realiza el Plan Operativo 1978 
en Bolivia. 

/a la 
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a. la naturaleza y al ritmo de aplicación de las medidas antiinfla-
cionarias;, al volumen global de ahorro que la econbmia debe alcanzar 
en relación con las metas de inversión; a la composición del ahorro 
interno porsectores (familias, empresas, instituciones financieras) 
y al origen del financiamiento de las metas de inversión, por lo 
menos según áreas o variables estratégicas.. 

Generalmente, en los planes de mediano plazo^ el análisis se 
centra; en las variables físicas del desarrollo, bajo el supuesto 
de precios constantes» Sin embargo, algunos planes les relacionan 
con las financieras 1/ o desagregan las metas de inversión pública 
y de gastos de gobierno proyectando con cierto detalle sus fuentes 
de financiamiento 2/ o analizan la forma en que los instrumentos de 
la política financiera pueden canalizar el ahorro. Con la 
inclusión de criterios financieros, los planes de mediano plazo 
contribuyen a la mayor facilidad y eficiencia en la formulación 
de los planes operativos. 

Las metas específicas a lograr durante el período de vigencia 
del plan operativo se presentan en términos del "Presupuesto Económico 
Nacional", visión global y de síntesis de las transacciones a reali-
zarse en la economía durante el año qüe se programa complementada cón 

1/ El caso más frecuente es el del diagnóstico y estrategia refe-
rente a la inflación que se aprecia en los planes de Brasil, 
Perú y Chile, • 

_2/ ' El desconocimiento y escaso control que existe sobre la inversión 
privada obstaculiza la posibilidad de desagregación en este 
aspecto, así como el análisis de las fuentes de financiamiento ' 
del sector privado. Sin embargo, el plan de Venezuela presenta, 
desagregadas las metas de inversión industrial y el plan de 
Honduras incluye proyecciones de las fuentes de financiamiento 
del sector privado (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 específicos para su otorgamiento. 

/las proyecciones 
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las proyecciones de crecimiento'del índice 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 público, inversión bruta global y sectorial y 
exportaciones), la deuda externa, los índices de precios interno 
y externo y la tasa de cambio. También se presentan metas de 
empleo globales y sectoriales, 

Las metas específicas pai'-a las variables macroeconômicas 
globales están sustentadas por la formulación de medidas globales, 
sectoriales, regionales y multisectoriales, así como por el programa 
de inversiones públicas, o bajo control parcial del Estado, 
desagregando a nivel de programas y proyectos sectoriales y regio-
nales cuya fuente de financiamiento (inversión pública programada, 
tesoro público, ingresos propios, crédito interno y crédito externo) 
y grado de avance se detallan. El monto total disponible para 
financiar los programas se relacionan con las estimaciones elaboradas 
en el plan de mediano plazo, explicando el sentido de las variaciones 
y las fuentes de financiamiento (público, privado, externo) afectadas, 
Sin embargo, en muchos casos no se discuten las variaciones que 
esto implica para la composición de la inversión y las prioridades 
que el plan de mediano plazo le concede a ciertos sectores produc-
tivos o sociales o A veces tampoco se presentan las medidas, regu-
laciones e instrumentos que se utilizarán para cada sector de la 
economía, teniendo en cuenta las posibilidades concretas que surgen 
de la coyuntura económica en cuanto a medidas específicas para un 
sector o para algunas de las unidades que lo integran. 

2J En el plan operativo 1977 de Bolivia se presentan dos conjuntos 
alternativos de metas según dos hipótesis sobre la productividad 
de los proyectos de inversión. 
En el caso de los sectores de propiedad social y propiedad 

"" privada reformada en el Perú, 
^ La inversión no pública se presenta a nivel agregado, como 

porcentaje del total. 
/Un complemento 
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Un complemento del Programa de. Inversiones Públicas que 
aparece en.los planes es el Programa Monetario-Financiero que 
incluye el; Presuí)ue8to 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 emisión monetaria y del crédito, garanti-
zando al mismo tiempo, la movilización de los recursos del sistema 
bancario necesarios para alcanzar las metas de crecimiento del plan. 

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

En relación a los estilos de planificación a que hace referencia 
el Capítulo I, se puede señalar que en los países del estilo 1 se 
ha realizado un importante progreso en la utilización de instrumentos 
de previsión y compatibilización de corto plazo y de enfrentamiento 
de la coyuntura. En los países de los estilos 2 y los planes 
operativos han dado especial importancia a la programación de los 
recursos públicos para racionalizar la acción del Estado en el cumpli-
miento de objetivos y metas de mediano y largo plazo (ejecución de 
programas y proyectos de inversión pública). En el estilo k el plan 
operativo es básicamente el instrumento de ejecución y control del 
plan de la economía nacional. 

/?• Experiencias en 
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7 • Experiencias en presupuesto por programas 

A mediados de la década de los ..50 se iniciaron en América Latina 
experiencias para la aplicación del presupuesto por programas. En 
1959» el Gobierno de Colombia, con el apoyo de agencias especializadas 
de Naciones Unidas, inició su implantación en la administración fiscal 
nacional. En los dos decenios transcurridos desde esa fecha, casi 
todos los países de América Latina han realizado transformaciones 
en sus sistemas presupuestarios para racionalizar la acción del sector 
público de manera de cumplir en mejor forma los objetivos y metas del 
desarrollo. 

Sin sobreestimar los resultados obtenidos, se puede afirmar que 
el presupuesto por programas ha producido un progreso sustantivo en 
la planificación. En efecto se ha logrado: 

- Un mayor conocimiento de la acción del sector público 
- Un mejoramiento en la programación del sector público 
- Un mejoramiento de los propios sistemas de planificación 
- Un mejor conocimiento del nivel y composición de los ingresos 

y gastos públicos y de sus efectos en la economía 
- Una mayor eficiencia en la utilización de los recursos públicos 
- Significativos avances en los sistemas de gestión del sector 

público 
- Mejoramiento en los sistemas de información, control y 

evaluación 
- Capacitación de una importante masa de técnicos y funcionarios. 

2/ Esta parte está basada en los antecedentes proporcionados por 
los gobiernos, por los organismos especializados de las Naciones 
Unidas y por el Seminario Interaméricano de Présupuesto Público, 
organizado con el auspicio de la Organización de Estados Ameri-
canos y la Asociación Interamericana de Presupuesto Público, 
ILPES participa en el desarrollo de este seminario. • 

/Frente a 
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Frente a estos logros subsisten serios problemas en la implan» 
tación del presupuesto por programas» El más grave de ellos es su 
inadecuada, vinculación e integración con los planes de desarrollo. 

Uno de los propósitos principales de su implantación fue el 
que se constituyera en instrumento de programación, ejecución, 
control y evaluación, de los planes de desarrollo» Se puede afirmar 
que conspiró contra este logro, por una parte, el grado de desarrollo 
de la planificación y, por otra, las rigideces de los sistemas presu-
puestarios y administrativos. En efecto, por un lado fue frecuente 
la implantación del presupuesto por programa sin el debido respaldo 
de un plan de mediano o corto plazo y, por el otro, existió un predo-
minio de lo institucional sobre lo funcional al aplicarlo al sector 
público. En muchos casos se produjo un estancamiento en su implan-
tación siendo abandonada en varias situaciones la aplicación 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 básico para la ejecución de planes y programas de desarrollo. 
En Brasil, a principios de 197^j la Secretaría de Planificación, consi-
derando la necesidad de establecer un sistema de clasificación que 
proporcionase informaciones más amplias sobre las programaciones del 
Gobierno incluso para poner en práctica el proceso integrado de plani-
ficación, implantó la clasificación funcional programática del presu-
puesto. 

En Venezuela se vienen desplegando esfuerzos para vincular en 
mejor forma el presupuesto con la planificación desde hace varios 
años. Los técnicos de ese país se han preocupado de hacer primar 
el enfoque sectorial del presupuesto como una forma de revitalizar 
la aplicación de la programación y de superar las dificultades 
surgidas por las rigideces de las estructuras institucionales, que 
en muchos casos se han constituido en un factor principal de estan-
camiento del presupuesto por programas, 

/En Bolivia 
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En Bolivia se han realizado importantes progresos para "respaldar" 
al presupuesto con una base de planificación. El Decreto Ley 13-630 
de junio de 1976, determina .que se elaboren Planes Operativos bajo 
los lineamientos del Plan Quinquenal, como instrumento normativo de 
ejecución» Por este mismo Decreto se determina que los planes anuales 
operativos serán la base obligatoria para la preparación y elaboración 
del Presupuesto General de la Nación y de los Programas Monetarios y . 
de Financiamiento Externo. 

En Centroaraérica también se están llevando a cabo trabajos de 
especial importancia para el perfeccionamiento del presupuesto por 
programas. En Guatemala se ha adoptado una completa clasificación 
sectorial con.el objeto fundamental de ligar el presupuesto con el 
plan de desarrollo. En Honduras, la aplicación 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 simultáneos en la aplicación 
de planes operativos y en la formulación de planes de mediano plazo. 
En la etapa de formulación del último plan de desarrollo (1978-1982) 
se puso especial énfasis en la definición de programas estratégicos, 
para facilitar la traducción en planes operativos y presupuestos por 
programas de los objetivos y metas del desarrollo. 

República Dominicana y Eaití se encuentran aplicando el presu-
puesto por programas, lo que está condicionando positivamente la 
programación presupuestaria. 

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

En ambos instrumentos se establece que el carácter sectorial 
de la programación propiciará la congruencia entre las actividades 
del sector público como un todo, la asignación más apropiada de los 
recursos y el cumplimiento de los objetivos del Gobierno. 

/Relacionando la 
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Relacionando la implantación del presupuesto por programas con 
los estilos de planificación se puede señalar que en los países del 
estilo 1 el acento se ha puesto en el control de programas de acción 
del sector público, dentro del criterio de subsidiariedad del Estado, 
para facilitar por una parte el funcionamiento del mercado, la acción 
tradicional del Estado y las acciones e inversiones en algunos sectores 
deprimidos, especialmente los sociales. 

En los estilos 2 y 3 el presupuesto por programas se ha desarro-
llado para programar y ejecutar la acción del sector público en una 
doble función: expresión anual de los objetivos y metas de los planes 
de mediano y largo plazo y racionalización de la acción del Estado. 

En el estilo f̂ el presupuesto del sector público que aborda 
la casi totalidad de ia acción de la economía y constituye en sí 
el plan anual de la economía nacional. 

/C. METODOS Y 
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C o METODOS Y TECNICAS DE FORMULACION DE PLANES 

1 o Los datos estadísticos 

La formulación de planes de, largo, mediano y corto plazo exige un 
conocimiento profundo, no solamente de los rasgos de la sociedad a 
la que se aspira, sino de la evolución histórica y estado actual 
de la sociedad cuya transformación se pretende o Este conocimiento 
requiere datos estadísticos coherentemente definidos, clasificados 
y vinculados que provean la información necesaria, no sólo en 
cuanto al voltimen y naturaleza de los recursos físicos, humanos y 
financieros disponibles sino también a los factores que influyen 
en su utilización o reflejan su comportamiento. Esta información 
debe cubrir tanto el ámbito de los sectores productivos y sociales 
y de las unidades que los integran, como el âmbito de la economía 
en su conjunto y de áreas geográficas específicas. Debe cubrir un 
período de varios años y estar disponible en forma oportuna. 
Asimismo, debe ser comparable y suficientemente explícita en cuanto 
a la metodología que se siguió en su elaboración y en cuanto a sus 
limitaciones y alcance. 

a) Indicadores y sus fuentes 

La situación institucional, el carácter de los planes de 
desarrollo y la estructura de la economía determinan las necesidades 
de información estadística para el proceso de formulación de planes» 
En una situación socioeconómica dada, la elaboración de planes 
globales de largo y mediano plazo no presenta necesidades muy 
diferentes en cuanto a las variables o agentes económicos sobre 
los cuales se requiere información. La elaboración de planes de 
corto plazo, sin embargo, exige no solamente una periodicidad 
diferente en los datos, sino un mayor énfasis en los indicadores 
monetarios, financieros y del sector público, 

/En la 
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En la medida que la formulación de planes de largo y 
mediano plazo busca establecer las disponibilidades de recursos 
físicos de la sociedad, su comportamiento en relación con las 
necesidades del desarrollo y su grado de utilización potencial, 
requiere el análisis sistemático de información básica sobre la 
actividad económica, sobre la población y su acceso al consumo 
de bienes y servicios y spbre el comportamiento de unidades 
microeconómicas aisladas o relacionadas en los procesos de 
producción, distribución y consumo. Además de información básica, 
la formulación de planes de largo y mediano plazo requiere el 
análisis de estadísticas más elaboradas, tales, como números 
índices (de precios, productividades, ^etc.), coeficientes técnicos 
(de insumo-producto, etco), estructurales y elasticidades» El 
diagnóstico y proyección del comportamiento sectorial exige datos 
sobre sectores específicos, tales como el sector externo y el 
sector público. 

La elaboración de planes de corto plazo, por su parte, 
requiere de un flujo permanente de información estadística sobre 
un conjunto de indicadores de la actividad económica general, la 
producción y los precios, así como del sector financiero. Estos 
se refieren a la producción global y sectorial, movimiento 
comercial y grado de utilización de los recursos, entre las 
variables físicas, y dfe precios, ingresos, gastos, medios de pago 
y financiamiento entre las variables financieras^ 

La información estadística que utilizan las secretarías 
técnicas de planificación de los países proviene, en su mayor 
parte, de los Sistemas Nacionales de Estadística, organismos 
generalinente adscritos a los ministerios, a la Presidencia de la 
República ^J o excepcionalmente a la Secretaría de. Planificación. ¿/ 

2/ Este es el caso de Eepública pominicana y Colombia. 
2j Brasil es el único país que cuenta con este arreglo institucional. 

/Estas oficinas 
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Estas oficinas tienen como función recoger, sistematizar y evaluar 
información, tarea que realizan en los Censos de Población y Vivienda 
y en los Censos Económicos, asi como en las encuestas por muestreo 
realizadas en los sectores de la actividad agropecuaria, industrial, 
construcción, comercio, etc. Realizan, además, encuestas de hogares 
a través de las cuales se analizan la distribución del ingreso, el 
consumo de bienes y servicios, los procesos de acumulación y las 
características de la ocupación a nivel de la familia. A corto 
plazo, las oficinas nacionales de estadística proveen información 
sobre precios e ingresos por sectores de la actividad económica, así 
como estadísticas sobre el flujo monetario y sus fuentes. 

Otra fuente importante de información son los datos que reúnen 
las entidades públicas y privadas con fines administrativos» Estos 
datos proveen información sobre variables sociodemográficas, tribu-
tación, comercio exterior, etc. 1/ 

Los datos básicos reunidos, una vez definidos, evaluados y 
codificados, se presentan en forma sistemática dentro de marcos 
conceptuales más o menos definidos, tales como las cuentas nacio-
nales, los indicadores sociales y los balances estadísticos de 
materiales y de reciirsos humanos y financieros. Para la agregación 
de variables en índices y coeficientes, la Oficina de Estadística 
utiliza criterios y modelos provenientes de otras fuentes. 

b) Disponibilidad y confiabilidad de los datos 

La disponibilidad de datos para la formulación y ejecución 
de los planes está determinada por la existencia de información 
básica acerca de los indicadores pertinentes, así como por las 
características de su cobertura, periodicidad y grado de detalle. 

2J En este sentido, la principal fuente de información 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 senti.do, se afirma que el acervo informático con que 
cuentan los países de la región es relativamente abundante, 
como resultado de los trabajos ejecutados para perfeccionar el 
funcionamiento institucional y para orientar el proceso de toma 
de decisiones, durante la década del 60. 

Sin embargo, la información disponible está con frecuencia 
dirigida a servir los fines de las entidades que la elaboran Jt/ 
o, es el resultado de una labor formal y de rutina sin una 
finalidad clara. Estas son razones que explican, al menos 
parci^mente, la ausencia de información sobre algunas magnitudes 
físicas o sobre algunos indicadores socioeconómicos a nivel regional. 
Esta ineficiencia en la asignación de recursos en la producción de 
estadísticas contribuye a explicar la ausencia relativa de datos 
en el sector agropecuario en donde, dada la dispersión de los 
productores y las características propias del proceso de producción, 
se hace necesario un esfuerzo relativamente mayor en términos de 
recursos humanos y financieros. 

Por otra parte, la falta de información sobre variables tales 
como el ingreso, la propiedad de activos y las transacciones internas 
de las empresas transnacionales, pueden ser el resultado de rigideces 
de orden institucional y político, mientras que la falta de detalle 
de algunos indicadores pueda explicarse por la impleraentación de 
sistemas internacionales de información y estadística, sin la adap-
tación suficiente a las características y necesidades de los países. 

En cuanto a la confiabilidad, las mayores debilidades del 
sistema están en la recolección y elaboración de estadísticas de 
base, lo cual compromete la calidad de los resultados de las cuentas, 
nacionales y de la balanza de pagos, así como los indicadores de 
actividades de los sectores productivos y sociales. En este sentido, 
se afecta negativamente la consistencia de los datos, que es una 
característica fundamental del apoyo a las labores de planificación. 

2J 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 planificación reportan frecuentemente 
deficiencias del sistema de estadísticas que obstaculizan el proceso 
de formulación y ejecución de planes con señales inconsistentes 
sobre los fenómenos socioeconómicos. J]_/ 

Los problemas de la recolección y elaboración de estadísticas 
de base reflejan no solamente la falta de recursos técnicos y humanos 
sino la falta de coherencia de los criterios según los cuales se 
definen los indicadores de las variables investigadas. 

En cuanto a la periodicidad de la información, se cuenta en 
general con estadísticas anuales cuya metodología se estructuró en 
el clima de relativa estabilidad prevaleciente durante la década del 
sesenta. Por esta razón, existen dificultades para captar con 
rapidez y oportunidad alteraciones en el nivel de precios o de 
reflejar con prontitud el alcance y profundidad de los efectos de 
la política económicao 

La oportunidad de la información, en particular, no es 
totalmente satisfactoria. El problema en este sentido radica en 
la carencia de soluciones intermedias que ofrezcan estadísticas 
provisionales, tan pronto como los organismos de planificación lo 
requieran para las etapas de formulación y evaluación. 

Estos problemas de disponibilidad, confiabilidad y oportunidad 
de los datos se explican no solamente en términos del proceso de 
recolección y elaboración de estadísticas, sino también de aspectos 
institucionales globales que involucran tanto a los organismos de 
planificación como a los de estadística. Estos organismos, indepen-
dientes en la mayoría de los países, se comunican a través del 
Ministerio en que está ubicada la Oficina de Estadística. Sus 

COBDIPLAN señala que "se dispone de pocas series históricas 
que alcancen diez años sin interrupciones, cifras erráticas 
que desconciertan las proyecciones, ausencia.de adecuadas 
correlaciones, suficientemente actualizadas parà fundamentar 
las hipótesis y las ecuaciones de cálculo, evidencias matemá-
ticas de la poca confiabilidad de las fuentes estadísticas". 

/relaciones están 
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relaciones están determinadas por las demandas de las oficinas 
de planificación con ocasión de la elaboración de planes. Lo 
esporádico de esta demanda lia impedido, en parte, la sistematización 
de una corriente continua de datos y la automatización del proceso, 
lo cual no solamente disminuiría los costos marginales de la 
información adicional que la Oficina de Estadística provee, sino 
que mejoraría la oportunidad de la misma. La organización de esta 
corriente continua de datos taunbién resolvería el problema, a menudo 
citado por los organismos de planificación, de las fuentes alterna-
tivas y conflictivas de información sobre algunos indicadores, ya 
que su organización requeriría la integración de los datos dispo-
nibles, independientemente de sus fuentes, en un sistema único de 
definiciones y procedimientos de elaboración. La definición de las 
variables a investigar y de los indicadores correspondientes debería 
ser asimismo acordada conjuntsunente por los orga.nismos que producen 
la información y por aquéllos que la utilizan a fin de mejorar la 
eficiencia del sistema en su conjunto. 

2. Los modelos 

a) Propósitos 

Con el propósito de analizar la coherencia, factibilidad y 
consecuencias de las distintas opcionSs de estrategia y política 
disponibles=se construyen modelos formales, cualitativos y cuanti-
tativos, que teniendo eri cuenta las principales variables macro-
econômicas, se apoyen en una interpretación global de la evolución 
de la economía y en una jerarquización de las principales variables 
explicativas, así como en la definición de las relaciones que es 
posible establecer entre ellas. De esta forma, es posible realizar 
proyecciones sistemáticas de las principales variables socioeconó-
micas, vincular los diferentes instrumentos operativos de política 
y arrojar luz solaré los costos relativos de diferentes èombinaciones 
de metas y restricciones. 

' r. i ' ' 
/En América 
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En America Latina, la utilización de modelos raatemáticos 
como instrumento de apoyo a la formulación de planes durante la 
década del sstcnta no ha variado sustancialmente en comparación 
con la dscada anterior. La información obtenida directamente de 
los organicraos de planificación pyrmite afirmar qus los modelos 
matemáticos utilizados en la mayoría de los países son bastante 
agregados y están casi siempre subordinados a la utilización de 
modelos conceptuales y procedimientos empíricos» jJ Su utilización 
es más frecuente en la proyección de las variables macroeconômicas 
qua se postulan como metas, que en el análisis del diagnóstico o de 
la ostratesia ds desarrollo adecuada a los objetivos globales, 
al potencial económico y a las preferencias políticas dadas. En 
este sentido, pueds afirmarse que los modelos utilizados se concentran 
en el problema de consistencia de variables agregadas, más que en el 
análisis del funcionamiento de la economía y del impacto de las 
diferentes políticas en el nivel y estructura de las variables 
fundamentales» 

b) Modelos para e . l . J K f ^ i a z o 

Tradicionalmente, el método cuantitativo utilizado en la 
formulación de planes do mediano plazo 3̂ / parte de la estimación 
de la relación capital-producto según su comportamiento histórico 

Ninguno de les planas globales de mediano pla:zo presenta un anexo 
sobre el instruraental raatemático iitilizado. De las respiiestas 
recibidas por ILPES a su encuesta sobre el Estado de la Planifi-
cación en América Latina y el Caribe, solamente Ecuador presenta 
el modelo matemático utilizado en la formulación del Plan Integral 
de Transformación y Desarrollo 1973-77= Se cuenta con información 
indirecta cobre el instrumental matemático utilizado en Guatemala, 
Venezuela y Honduras. 

2/ Una excepción es el caso ds Chile en donde el instrumental raate-
mático utilizado en la. formulación de planes es el correspon-
diente a la metodología de evaluación de proyectoso 

_3/ Recomendado por las unidades de cooperación técnica de CEPAL 
durante las dâcadas 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 do crecimiento» El ahorro interno,, que se estima a partir 
de la proyección del consumo, se contrasta con el ahorro necesario 
para. 3.ograr cada tasa de ci^ecimieuto 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 crecimiento, se proyectan los 
diferentes niveles de producto a alcanzar durante el período del 
plan y las necesidades correspondientes de importaciones= La 
diferencia entre la capacidad para iraportar y las necesidades 
proyectadas se cubre con estímulos adicionales a la exportación y 
a la producción sustitutiva interna. 2./ Posteriormente, el análisis 
más detallado de las tasas de crecimiento sectorial implícitas en los 
resultados del modelo g3.obal conduce a la revisión de las proyecciones 
globales establecidas» 

Los aspectos.fundamentales de este método cuantitativo se 
mantienen vigentes en la mayoría de los países de la región» Los 
cambios introducidos le asignan una mayor flexibilidad a la esti-
mación de la tasa de crecimiento 2/ o, excepcionalmente, sustituyen 
el enfoque deductivo descrito anteriormente por uno inductivo que 
parte de la estimación de la tasa de crecimiento de los sectores. _3/ 

La tasa de crecimiento global casi siempre se determina 
según su comportamiento histórico, teniendo en cuenta el efecto de 
los niveles de inversión y de las medidas de política contempladas 

2J La capacidad para importar está dada por el valor de las 
exportaciones corso vai'iable exogena en base a supuestos dados 
acerca de los términos de intercambio. 

De ésto se tiene evidencia en los núcleos utilizados en Ecuador 
y Honduras y puede inferirse, con alguna certeza, de la descripción 
del procedimiento cualitativo que se reporta en el resto de los 
países. 

Este es el caso del modelo utilizado en Venezuela en donde la 
tasa de crecimiento global se estima a partir de la tasa de 
ci-eciraiento de los sectores, entre ellos el sé<;tor público. 

/en el 
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en el plan, as3' como la compatibilización con otras variables» 
En sste sentido, se trata generalmente de un modelo de oferta 
agregado en el cual se encuentra implícita una función producción 
y por lo tanto, una relación capital-producto o 

En algunos caaos, sin emba:ogo, la tasa dd crecimiento se 
estima a partir de un modelo de demanda _2/ el cual se asume 
una función de oferta agregada completamente elástica. Los 
diferentes niveles de producto y, por lo tanto, la tasa de creci-
miento se determinan en base al modelo Keynesiano agregado, derivado 
de funciones de consumo, importación y tributación, con valores 
exógenos para la inversión, el gasto público y las exportacioneso 
Los niveles de producto consistentes con la demanda agregada, se 
estiman a precios constantes, para cada uno de los años del plan, 
o a pi"ecics corrientes, en cuyo caso se obtiene una tasa implícita 
de inflación» Este modelo produce resultados, tanto sobre variables 
físicas covuo financieras; sobre la tasa de crecimiento esperada, 
el nivel del producto^ las importaciones, el nivel de liquidez del 
sector privado y la tasa esperada de inflación» Un conjunto de 
subffiodelos, a su voz alimentan y son alimentados por el macromodolo, 
entre ellos el modelo del sector externo, el de ingresos y gastos 
fiscales y el modelo monetario-financiero» 

Este tipo de estimaciones globales aportan, a través del 
método dedX'.ctivo y apelando a elasticidades estructurales, (PIB 
sectorial global), las tasas de crecimiento de los 
diversos sectores productivos, las que se fijan como metas» 

La formulación da un modelo de oferta es, sin embargo, más 
habitúale En este caso, la tasa esperada de crecimiento se 

2J Este es el caso del Plan Nacional de Desarrollo 1975-79 de 
"" Guatemala» 

El modelo del sector público, fundamental en esta metodología, 
" se formula en base a medidas tributaí'ias, asi como al Plan Trienal 

de Inversiones y a los Progi-amas Sectoriales. 

/compatibiliza con 
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compatibiliza con la demanda agregada y con las tasas de crecimiento 
sectorial. J/ Be determina el nivel de consumo e inversión consistente 
con la tasa de crecimiento y con las restricciones financieras de la 
econoraia, obtenilndoae el nivel de inversión privada como residuo. 
Las importaciones se determinan a partir de los volúmenes de 
inversión total (en el caso de bienes intermedios y materia prima 
para la construcción) o de los niveles de producto total (en el caso 
de bienes intermedios para los sectores agropecuario e industrial). 
Este modelo produce resultados acerca del consumo y la inversión, 
tanto públicos como privados, y de las necesidades de financiamiento 
externo de la economía, identificados en términos del déficit entre 
el valor total de las importaciones previstas y la capacidad de pago 
a c t ú a l o El nivel de agregación y la naturaleza de las ecuaciones 
en este modelo, sin embargo, impide la revisión de las tasas de. 
crecimiento a la luz de estrategias de desari'ollo o medidas de 
política alternativas, ya que ésta requeriría no solamente la 
desagregación, posiblemente en áreas - o submodelos - de evaluación, 
tales como estabilidad, empleo, balan2,a de pagos y distribución del 
ingreso, sino la introducción do coeficientes sensibles a las 
variaciones de politica« 2/ 

Otros modelos de mediano plazo utilizados en la región presentan 
un mayor nivel de desagregación, incorporando algunas de las medidas 
de políticas contenidas en el plan, j/ La tasa de crecimiento se 

2/ Estos se compatibiliaan con la tasa de crecimiento global en 
base a elasticida.des sector-producto a procedimientos empíricos 
más simples, debido a la ausencia de cuadros de transacciones 
intersectorialeso 
Este es un esbozo global del modelo macroeconômico utilizado 
en Ecuador, y posiblemente en la mayoría de lbs países, aunque 
con diferentes niveles de agregación» 

^ Este es el caso de Hondurass su enfoque, igual que en los 
casos anteriores consiste en la estimulación de las metas y 
en la compatibilización de las variables macroeconômicas 
fundamentales. 

/determina en 
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determina en base a un comportamiento histórico, a las metas fijadas 
por el p3.an y a la compatibilizaciôn con las deiaás variables a través 
dfi modelo de experimentación numérica« Las exportaciones se proyectan 
en forma exógüna, mientras que el resto de las variables se proyectan 
a partir de ecuaciones más o menos desagregadas que contemplan los 
elementos claves en las políticas formuladas por el plan. El consumo 
privado, por ejemplo, se proyecta en base a las hipótesis de redistri-
bución contenidas en las estrategias, considerando el logro de un 
consumo mínimo para el grupo más pobre de la población. La inversión 
pública y la privada se proyectan en función del crecimiento del PIB, 
considerando una elasticidad mayor que uno para la inversión pública 
y teniendo en cuenta la evolución de las expoi-taciones como factor 
determinante da la immersion privada» 1/ Las importaciones, por su 
parte, se proyectan, no solamente a partir de la consideración de 
elasticidades-proflucto. sino de la composición de la demanda resultante 
de la política de redistribución del ingreso. Las proyecciones de 
largo plazo consideran la continuación del proceso de sustitución 
de importaciones en algunas áreas de la actividad económicao La 
distribución del ingreso se proyecta para diferentes estratos según 
las hipótesis de redistribución contenidas en el plan, y un submodelo 
de ahorro-inversión permite proyectar el ahorro público y privado, 
así como el financiamiento externo neto requerido por ambos sectores» 

® ̂  Modelos para el corto plazo 

En cuanto a los métodos y técnicas de formulación de los 
planes de corto plazo, se trata de una metodología contable que 
ocasionalmente aparece detallada en los planes mismos. 2/ Su objetivo 
fundamental consiste en compatibilizar el presupuesto del sector 
público, la balanza de pagos y el programa monetario del Banco 

2/ En este sentido, no se considera una función de inversión privada 
propiamente dicha. 

2/ El único plan que contiene un anexo explicativo de la metodología 
saguida es el Plan Operativo 1977 de Bolivia. 

/Central. Los 
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Céntralo Los elementos que utiliza para lograr dicha compatibilización 
son los prestipuestos siguientes: economía nacional, monetario-finan-
ciero, de comercio exterior y del sector público= Además utiliza la 
programación do in\'-orsiones públicas, la de rectirsos humanos, la de 
recursos materiales, así como los planes operativos sectoriales. 

En el proceso de elaboración de estos elementos se requiere la 
utilización de instrumentos de análisis cuantitativos que permitan 
proyectar el comportamiento de las variables macroeconômicas, que 
describan funcionalmente el sistema y que orienten la toma de deci-
siones. 2/ Para elaborar el presupuesto económico nacional se realizan 
proyecciones de las principales variables económicas, a partir de su 
comportamiento histórico y en base a un modelo econométrico de regre-
siones múltiples se identifican y cuantifican las relaciones causales 
entre los diferentes agregados econômicos. 

El presupuesto monetario-financiero analiza la correspondencia 
entre la evolución real de la economía y los flujos monetarios que 
hacen posible tai evolución dentro de ciertos márgenes de estabilidado 
Su elaboración se apoya generalmente en una versión de la teoría 
cuantitativa del dinero, a partir de la cual es posible proyectar el 
cambio en el nivel general de precios, dados los valores esperados 
de los medios de pago, la velocidad del dinero y la función de 
producción agregada» 2/ Los resultados de este modelo permiten por 
lo tanto orientar la política fundaraental sobre los factores en 
expansión y contracción del dinero, así como la política de precios, 
salaz'ios, producción, inversión y comercio exterior en el corto plazo. 

2/ Desafortunadamente en los Planes Operativos de Bolivia (1977)5 
Perú (1978-79), Honduras (1978) y Haití (1978) que analizamos, 
no se presenta la especificación de tales modelos. En base de 
información adicional, sin embargo, podemos señalar que en 
Venezuela, Costa Rica y Guatemala se está considerando la utili-
zación del enfoque monetario de la balanza de pagos como metodo-
logía básica de corto plazo. 

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

/El presupuesto 
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El presupuesto del sector externo es una síntesis contable de 
la contribución de las relaciones con el exterior al logro del equi-
librio econômico interno» La metodología cuantitativa consiste en 
detallar el volumen de las exportaciones e importaciones, proyectando 
sus precios, a fin de determinar el poder de compra de las exporta-
ciones (dando el índice de variación de los tcrminos del intercainbio), 
la capacidad de endcudamiento externa y la variación esperada en las 
reservas monetarias internacionaleso 

El presupuesto dsl sector público define el monto y estructura 
da los ingresos y gastos del gobierno y de las empresas públicas, así 
como el estado de avance de los programas de ejecución en sus aspectos 
reales y financieros. La metodología os cualitativa en lo que se 
refiere al diagnostico económico a corto plazo y a las orientaciones 
de política para el período y contable en lo que se refiere a la cuan-
tificación de los agrogados dsl sector público y su desagregación por 
programa, sectores y regiones. 

/Capítulo III 
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Capítulo III 

LA EJECUCION DE LOS PLANES DE DESARROLLO Y LAS 
POLITICAS ECONOMICAS 

Concideraciones _preliminares 

Se ha visto en el capítulo anterior que la región ha tenido una 
abundante y variada experiencia en formulación de planes durante 
la década de 1970, 

Frente a ello cabe preguntarse en qué grado dichos planes 
se han llevado a cabo y en qué niedidc olios han afectado significa-
tivamonts el ritmo y la naturaleza del proceso de desarrollo en 
los países de la región. 

Si bien no es posible hacer una evaluación exhaustiva del 
cumplimiento de todos y cada uno de los planes, pueden examinarse 
las políticas que se han llevado a cabo en algunas áreas especí-
ficas a efectos de apreciar si ha existido un grado razonable de 
coherencia entre los planes y las políticas de desarrollo efectiva-
mente llevadas a cabo en algunos de los países de la región» 

Las áreas temáticas elegidas corresponden, en primer 
térmiüo, a tres sectores, que tienen que ver con tres variables 
claves del proceso de desarrollo, vale decir, divisas, capital y 
fuerza de trabajo» Se examinarán así los planes y las políticas 
del sector externo, de inversión y financiaraiento y de empleo, 
en cuanto ellas afectan la utilización eficiente y el aumento de 
los recursos existentes en cada área. La propiedad con que se 
defineji políticas adecuadas en cada una de ellas será relevante 
para el logro de los objetivos de crecimiento económico y distri-
bución del ingreso trazados en la mayoría de los planes» Esto 
se complementa con un examen de las políticas propuestas por los 
planes en las áreas monetaria y de precios e ingresos, 

/En lo 
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En lo que sigue se examinará la experiencia de la región 
en estas áreas ánalizando, en primer término, la cobertura del 
tema en los planes de desarrollo formulados en la década y, luego, 
las principales políticas instrumentales llevadas a cabo, a fin 
de evaluar el grado de coherencia de las segundas con los primeros» 

Fue usual que en las primeras experiencias de planificación 
de la región, el proceso de planificación se concibiera únicamente 
como la instancia de formulación del plan, sin que se prestara 
mayor atención al sentido en que deberían moverse los instrumentos 
de la política económica a fin de asegurar el cumplimiento de las 
metas del plan» Así, existía un divorcio acentuado entre la 
formulación del plan y el proceso real de toma de decisiones en las 
diferentes áreas de la política económica. 

En buena medida la llamada crisis de la planificación, se 
debió a la incapacidad de estructurar un proceso de planificación 
que considerara no sólo la etapa de formulación, sino también la 
de manejo de los principales instrumentos de la política económica, 
y la integrara en forma coherente con los objetivos y metas del 
plan» 

Como resultado de esta modalidad de planificación, los 
instrumentos de política económica se manejaron en general con 
prescindonoia de los objetivos y procedimientos trazados en los 
planos, lo cual llevó a que el proceso económico real difiriera 
notoriamente del curso planeado» En parte este desajuste entre 
planificación y política económica real, se debió al divorcio 
institucional entre los organismos de planificación y aquéllos 
responsables de las entidades de ejecución de la política. 
Estos últimos, que tenían larga tradición, en la mayoría de los 
casos conformaron y ejecutaron sus decisiones con prsscindencia 
da los criterios de los recientemente creados órganos de planifi-
cación que en general, carecieron de la influencia suficiente 
para contribuir a sus decisiones. En parte también, el problema 

/se originó 
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se originó en la falta de flexibilidad de los enfoques metodológicos 
que caracterizan las primeras experiencias de planificación en la 
región. 

El propósito central de este capítulo es evaluar los progresos 
registrados en esta relación dicotômica durante la década de los 
setentao 

Ao. POLITICAS DEL SECTOR EXTERNO 

1« El sector externo en los planes de desarrollo 
im m jjii -iirj m • u i i» nwi !!•• •!»• • •. •IIIB I •!« I •!' i, mu, • fu mu ti riMii ,i ii «iii—i/tuii • rn im i i j » ! 

de la decada 

Prácticamente 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-
zación de las economías. Dicho tratamiento ha surgido a la luz 
de los nuevos problemas de la economía internacional, como la 
cricis del petróleo o la acentuación de ciertas tendencias que 

1 / 
ya venían manifestándose antes de 1970, — y que han convertido 
al' sector externo en un elemento crucial de la formulación de 
planes y estrategias, llevando incluso a cambios profundos en su 
manejo» El surgimiento o profundización de modelos "aperturistas" 
en algunos países, ha dado origen a un debate intenso respecto de 
sus beneficios y desventajas y, en cierto sentido, ha forzado a 
la mayoría de los países, a definir con bastante precisión políticas 
hacia el sector externo en concordancia con una estrategia general 
de desarrollo. 

2/ Para un completo análisis de las tendencias del sector externo 
en la década»como de las opciones que a la región plantea la 
iuternacionalización de la economía mundial, véase CEPAL, 
Estudio Económico de América Latina, 1978, Tercera Parte, 

/La experiencia 
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La e::periencia de la década ha sido rica y variada. Aquí 
el análifiis se centrará en la vinculación que ha exÍ3tido entre 
planes de desarrollo y políticas hacia el sectoi' externo en tres 
áreas prioritarias: promoción de exportaciones, políticas de 
sustitución de importaciones y tratamiento de la inversión directa 

1/ 
extranjera. — Dicho análisis se referirá a una miestra de países 
cuyos planes de desarrollo han explicitado tales políticas. 
^ l^s exportaciones 

Este objetivo ha cobrado una renovada vigencia en la década, 
planteándose en algunos países, la necesidad de que el volumen 
total de las exportaciones se expanda más velozmente que el producto 
bruto para así enfrentar las crecientes necesidades de divisas que 
demandan tanto el proceso de crecimiento cono el servicio de la 
deuda externa acumulada. El cuadro III-I ejemplifica tal aserto. 

Además, la mayoría de los países se ha propuesto diversificar 
la estructura de sus exportaciones 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 país derivadas de variaciones 
de precios y de volumen de los productos de exportación tradicio-
nales, como desarrollar sectores donde el país tonga ventajas compa-
rativas que induzcan a una mejor asignación da los recursos produc-
tivos. 

2J Otros campos: como la integración econômica, no recibieron 
igual atención en los planes de desarrollo en la década, a 
diferencia de la intensa actividad que se había desplegado en 
los años sesenta, aparentemente por el relativo estancamiento 
en algunos esquemas y por problemas de reestructuración, en 
otros. En todo caso más adeie,nte se adelantan algunas recomen-
daciones metodológicas sobre integración y planificación. 

_2/ Brasil, Colombia, Chile, Guatemala, Panamá y México. 
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Cuadro 1 

MSTAS GI.OBALES Y DEL SECTOR EXTERNO EN ALGUNOS PAISES 
DE LA REGION: 1970-1980 

¿ÍS Expoi'taciones , Importaciones 
Totales No-trad»— 

Brasil • 

1970-73 
1972-7^ 
1975-79 

Colombia 

10.09á 

7 a Ôio 
sobre 10% 

20% 
sobre 20% 
alta a./ 

7 a 9% 
sobre 8% 

T970-73 
1972-75 

7 o 5% 20% 
21%-28% 

8 , 6 % 

Chile 

1 9 7 5 - 8 0 

Guatemala 

6.6% 7C2% l6,7%-20% 5oO% 

1971-75 
1975-79 7.5% 

8.8% 
i o » 9 % 

Panamá 

1970-80 
1976-80 7 . 0 % 

Fuente: Planes Nacionales de Desarrollo 

Tal como lo ha advertido Carlos F» Díaz-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 lU Giersch (editor) The International Division 
of Labour Problems and ferspectives. Tubingen, 19^» 
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En general, los países examinados han desplegado políticas 
económicas coherentes con el logro de este objetivo, si bien ellas 
han diferido en cuanto a su contenido específico» 

El Cuadx'o III-2 resume los instrumentos aplicados por 
Brasil, Colombia, Chile, Guatenala, Panamá y México, para hacer 
más rentable la producción e inversión en sectores de exportación 
no tradicionales. Algunos de ellos son de tipo directo, como la 
devolución de inpuestos, la exención arancelaria a la importación 
de insumes y bienes de capital, la mantención o el incremento de 
la paridad cambiaria real y el tratamiento crediticio de excepción» 
Otros, en cambio, actúan en forma indirecta, canalizando inversiones 
públicas hacia la infraestructura de transporte y comercialización, 
creando organismos de promoción j asesoría y facilitando la orga-
nización de empresas especializadas en la comercialización interna-
cional» 

La comparación entre países svigiere un patrón 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. Silo se ha hecho tratando de preservar, 
sin embargo, el crecimiento industrial logrado en el pasado mediante 
sustitución de importaciones lo que so comprueba al ver que tal tra-
tamiento no ha entrañado una reducción generaliaada de aranceles-
Ademas, este modelo de promoción se ha caracterizado por su selecti-
vidad, dado que el conjunto de instrumentos ha sido administrado 
por la autoridad económica en función de los objetivos de los planes 
o estrategias de desarrollo adoptadas. 

ün caoo diferente es la actual promoción de exportaciones 
de Chile. Ella ha estimulado las exportaciones no tradicionales 
por la vía de la elevación de la paridad cambiaria junto con la 
eliminación de ciertas restricciones que impedían la exportación 
de madera en bruto y carne de ovino y el plantío de viñedos. Además, 
la política de estabilización, iniciada en 1975-76, creó saldos 
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Cuadro 2 

POLITICAS DE EXPANSION Y DIVEESIFICACION DE 
EXPORTACIONES 1970-1980 

Paxs Instrumentos 

Brasil 1. Exención de impuestos indirectos a exportaciones 
de manufacturas. 

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

3» Reducción impuesto a la renta empresas impor-
tadoras. 

k, Financiaraiento especial a producción y comer-
cialización de manufacturas exportadas. 

5o Programas especiales de exportación (BEFIEX). 

6. Traslado instalaciones industriales completas. 

Colombia 1. Mantención o incremento de la tasa efectiva de 
cambio a través da minidevaluacipnes. 

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

3. Eafíionalisación Plan Valle jo: exenciones 
aduaneras atenuando efectos negativos sobre 
insumos y factores nacionales. 

k. Creación de PROEXPO, entidad encargada de la 
asesoría a exportadores, crédito de expor-
tación y financiaraiento crediticio. 

5. Acceso negociado a la Subregión Andina. 

6. Organización y financiaraiento de consorcios 
de exportadores. 

/ (Cont.) 
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Pa|G 

Chile 

G'.iatemala 

Panaaá 

Instrumentos 

lo Política cambiaria: elevación inicial del 
tipo de cambio real recibido por exporta-
ciones, 

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

3.. Creación de PROGHILE, entidad de promoción 
y asesoría. 

^o Elininación de restricciones y prohibiciones 
de exportación. 

5» Elevación de la protección efectiva del 
sector exportador vía rebaja de aranceles 
para insumos y bienes de capital. . 

lo Sistema de incentivos fiscales contenido en 
el Convenio Centroamericano de Incenti^i^os 
Fiscales (exención de derechos arancelarios, 
impuesto a la renta y el patrimonio en 
exportaciones al mercado común centroameri-
cano). 

2. Creación de la Corporación Financiera Nacional 
(COEFINA) para el fomento de las exporta-
ciones industriales y promoción del turismo. 

3. Prioridad de inversiones públicas en infra-
estructura que faciliten la exportación. 

1. Ampliación y modernización infraestructura 
de transportes y comercialización. 

2. Promoción de inversiones extranjeras en 
sectores de exportación. 

3. Ampliación y habilitación de tierras para 
cultivos de exportación. 

Subsidios tributarios. 

/ (Cont. ) 
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México 

2, 

Instrumentos 

Incentivos fiscales: a) devolución de 
impuestos indirectos y gravámenes arance-
larios; b) subsidios a la importación de 
los bienes de capital utilizados en la 
importación; régimen de importación temporal. 

Incentivos crediticios y seguro a la expor-
tación (FOMEX, FONEI), 

3o Régimen empresas maquiladoras. 

k» Programas de'fabricación industrial con 
importaciones compensadas» 

Fílente; Planes Nacionales de Desarrollo. CSPAL-Naciones Unidas, 
Políticas de Promoción de Exportaciones, Santiago de Chile, 
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exportables de cierta consideración en productos industriales y 
agropecuarios al comprimir la demanda interna» Estos factores se 
sumaron al régimen de devolución de impuestos que beneficiaba al 
sector exportador ao tradicional desde mediados de la década de 
i960, y coincidieron con la puesta en producción de importantes 
inversiones en el sector forestal que el país venía realizando 
desde aquellos años. 

Guatemala y Panamá, por su parto, han puesto énfasis en 
orientar la inversión pública hacia la ampliación y moderniasción 
de la infraestructura física requerida por las autoridades de 
exportación» Guatemala ha aplicado el régimen de incentivos 
fiscales para atraer inversiones extranjeras que se han sumado al 
esfuerzo interno por desai-rollar un sector exportador de manufacturas 
orientado al mercado común centroamericano. Panamá ha desarrollado 
iniciativas tendientes a ampliar la base de exportación primaria y 
agroindustrial mediante la prospección y habilitación de recursos 
naturales» 

^^ ^aflignalización de la política do sustitución de importaciones 
y mejoría de la competitividad externa 

En los planes formulados en la década se ha tomado conciencia 
de las limitaciones qtie impone la política "tradicional" de susti~ 
tucion de importaciones» ^J El agotamiento por lo menos temporal 

V Ya en 1963 la CEPAL advertía este fenómeno en el X Período de 
Sesiones celebrado en Mar del Plata, P.epública Argentina 
(véase documento E/CN»12/680)„ Asimismo, Raúl Prebisch señalaba 
en ese entonces las liirdtaciones del proceso sustitutivo. En 
sus palabras: "La política de sustitución de importaciones, si 
bien responde a una transformación estructural ineludible se ha 
cumplido con muy graves fallas. No se han seguido, con frecuencia, 
consideraciones de economicidad, no se ha buscado hasta tiempos 
recientes romper la limitación de los mercados nacionales con la 
progresiva integración económica de nuestros países; y sobre todo 
ello, se ha aplicado esta política en forma discriminatoria, sin 
alentar a las exportaciones correlativamente, con lo cual ba 
debido avanzarse con la política sustitutiva más allá de lo que 
en otras circunstancias hubiera correspondido". Véase Hacia_u_na 
dinámica del desarrollo latinoamericano, Fondo de Cultura Econó-
mica, Mexico,""19^» paiina 132. 

/de este 
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de este raodñlo, que resulta del tamaño del mercado interno dada la 
rigidez del patrón de distribución de los ingresos, ha llevado a 
que alg\'.nos países busquen la adecuación y racionalización del 
aparato industrial a las condiciones del mercado externo y, en 
otros casos, ha llevado a la eliminación 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, además, este proceso. 

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

Del análisis comparativo de los distintos países surgen al 
menos tres modalidades de política» En primer téi'mino, los países 
de grado de industrialización más ax'anzados de la región, como Brasil 
y México, han buscado corregir gradualmente el patrón austitutivo del 
pasado, Brasil adoptó limites arancelarios máximos y definió ramas 
industriales prioritaris.s en los que se proseguirá el esfuerzo de 
sustitución. Cabe hacer notar que el avance en este esfuerzo de 
racionalización ha estado condicionado por el comportamiento del 
déficit externo en cuenta corriente como resultado, entre otros 
factores, del aumento del precio del petróleo. En México, el nuevo 
plan de desarrollo industrial plantea como objetivos la racionalización 
do las industrias sustitutivas existentes y el avance en determinadas 
lineas de producción de bienes de capital, promoviendo el logro de 
una mayor eficiencia. 'Para ello se plantea la revisión del arancel 
y una adecuación de las normas que rigen la importación de insumes 
y bienes de capital buscando la simplificación y aplicación uniforme 
de las mismas. 

Colombia, y el resto de los países del Grupo Andino, han 
buscado, en cambio, la racionalización del proceso de sustitución 
de importaciones recurriendo a la integración económica. El acuerdo 
de arancel extorno'común, estructurado, según ciertos criterios de 
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Cuadro 3 

POLITICAS DE INDUSTRIALIZACION SUSTITÜTIVA 
1970-1980 

País Criterios e instrumentos 

Brasil 

Colombia 

Chile 

Guatemala 

lo Adopción de límites arancelarios máximos 
para evitar la protección excesiva. 

2o Definición dé ramas industriales prioritarias 
para la sustitución de importaciones con 
adopción de escalas mínimas eficientes» 

3o Protección contra prácticas de "dumping". 

4o Asegurar abastecimiento interno de insumes 
y productos industriales báüicos y relativos 
a la seguridad nacional. 

lo Adopción del Arancel Externo Mínimo Común 
del Grupo Andino. 

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

3 . Liberación sistemática de importaciones, 
principalmente de iiicumos industriales 
buscando una. mayor competi ti vi dad de la 
industria nacional. 

1 o Reducción de todos los aranceles a un nivel 
mínimo de 10 por ciento; eliminación de 
todas las franquicias, exenciones y trata-
mientos especiales que afecten la irapor-
tacicn. 

2o Mantención de un nivel "realista" del tipo 
de cambio de acuerdo a equilibrio global 
da balanza de pagos. 

1 o Revisión del arancel y del sistema de incen-
tivos fiscales a fin de ra.cionalizar el 
proceso de sustitución de importaciones. 
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País 

Panaca 

México 

Criterios e instrumentos 

Desarrollo selectivo de actividades de susti-
tución de importaciones en áreas de insuraos 
básicos, energía, alimentos y vestuario, 
compatibles con niveles adecuados de 
eficiencia» 

Racionalización de las industrias sustitu-
tivas existentes y avance del proceso 
especialmente en la fabricación de bienes 
de capital, propiciando plantas de mayor 
productividad capaces de competir interna-
cionalmente o 

Revisión de la política arancelaria: 
a) sustitución gradual del permiso previo 
por el arancel; b) aplicación de reglas 
arancelarias de carácter general que impidan 
privilegios a distintos usuarios y otorguen 
un grado previsto de protección efectiva; 
c) simplificación 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) revisión 
de Ley de Valoración Aduanera. 

Fuente: Planes Nacionales de Desarrollo, Plan Industrial de México» 
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desarrollo de la subregión, y los de asignaciones de los programas 
sectoriales de integración persiguen la constitución de una 
estructura industrial más racional que la deri'yada de mercados 
internos estrechos» 

Guatemala tuvo un proceso de industrialización similar, 
ligado al mercado común 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 señalar el modelo de Chile donde 
se ha sometido a la industria nacional a la competencia externa por 
la vía de una acelerada rebaja arancelaria» Si bien han habido 
factores de compensación, tales como la rebaja arancelaria de los 
insumes y bienes de capital, y la reducción del costo de los 
salarios, en parte facilitado por el aumento de la productividad 
del trabajo, la aplicación del modelo ha significado una reducción 
significativa de actividades en algunas ramas industriales. 

Por último, en Panamá, que no ha seguido el modelo sustitutivo 
tradicional, se están planteando vías de diversificación sobre una 
base de estabilidad y eficiencia de largo plazo. 

®' retracción y tratamiento de la inversión de las empresas 
tr ansnac i oual e f3 

Una constante de casi todos los planes formulados en la 
década es el importante papel de proveedora de capital, tecnología 
y mei'cados atribuido a la inversión extranjera en la aceleración 
del crecimiento. Las divergencias afloran, sin embargo, en los 
campos en los que sé cree legítimo que ella opere y en el 
tratamiento que se le da en cuanto a tributación y tasa de 
repatriación del capital y utilidades. 

El Cuadro Ill-̂ f resume los criterios, objetivos e instrumentos 
frente a la inversión extranjera de Brasil, Colombia, México y Chile. 
En los tres primeros países mencionados se la acepta y promueve, 
en áreas donde puede hacer una contribución importante en materia 
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Cuadro k. 

POLITICAS Ê INSTEÚMENTOS HACIA LA INVEBSION DIRECTA EXTRANJERA 
Y EMPRESAS TRANSNACIONALES, 1970-1980 

Pjds 

Brasil 

Colombia 

Criterios y objetivos 

1 a Promoción de la asociación del 
capital extranjero con capital 
nacional o 

2o Encauzaraiento inversión extran-
jera hacia áreas tecnología 
refinada y con métodos geren-
ciales modernos» 

3o Descable en sectores donde 
contribuyen a reducir déficit 
balanza de pagos; contra-
indicada en sectores ocupados 
por empresas na.cionales 
modernaso 

k. Deseable aporte nuevos mercados, 
contribuya tecnologías, contrate 
ingeniería nacional y opere con 
presupuesto px-opio. 

5» Búsqueda diversificación de 
origen nacional de empresas» 

1. Estímulo a inversiones que. 
cumplan con: a) contribución 
directa al empleo; b) efecto 
neto positivo balanza de p^gos; 
c) contribución tecnológica; 
d) aporte al proceso de inte-
gración andina» 

Instrumentos 

Ley ifl3l (5-9-1962), 
Ley ^390 (11-9-1964) 
y Decreto 55762 
(2-1965)0 
Caractorí5ticas ^ 
-Exclusión o limi-
tación en inmuebles 
rurales, exploración 

y explotación petróleo 
navegación, medios de 
comunicación, bancos 
y seguros» 
-Repatriación de 
capital y utilidades 
libre, limitado sólo 
en producción 
suntuaria, o en caso 
gran desequilibrio 
balanza de pagos. 
-Tributación progre-
siva especial a uti-
lidades en exceso 
12?á rentabilidad. 

Ley 8a ^-1973) y 
Decreto 19OO ( 1 5 -
3 -73 ) que aprobaron 
Acuerdo Cartagena y 
Decisión 2^. 
Decreto kkk (1967) y 
Resolución 17 (1972). 

/(Cont.) 
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Criterios y.objetivos 
Trato preferencial a empresas 
que descentraJLicen actividad 
industrial» Prohibición, de 
instalación en Bogotá, Cali o 
Medollín, calvo que exporten 
30% o más de su producción» 

Instrumentoig 
Características 
-Registro obligatorio 
-Exclusión en explo-
ración y explotación 
hidrocarburos y 
bancos» Limitación 
, en minería, comer-
cialización interna» 
transporte y turismo. 

-Repatriación capi-
tales sólo por venta 
e inversionistas 
nacionales o subre-
gionales o cierre 
empresa. Repatria-
ción utilidades 
limitada al 20% del 
capital» 

-Transformación obli-
gatoria en empresas 
nacionales o mixtas 
en plazo de 15 años. 

-Control endeudaraient 
externo y exclusión 
crédito interno larg 
plazo o 
-Evaluación previa y 
recomendaciones del 
DNP. 

Chile "Reglas del juego" claras para 
la inversión extranjera con 
política económica estable y 
persistente. 

Igualdad de trato respecto del 
inversionista nacional. 

Incentivo permanente de la 
inversión en general a través 
reducción tasas tributarias. 

Apoyo estatal subsidiario en 
infraestructura, prospección 
y estudio recursos naturales 
y realización^ en casos cali-
ficados de estudios de prefac-
tibilidad» 

Decreto Ley 17^8 de 
1977 (ex. DoL. 600). 
Caracteríeticas 
-Registro obligatorio 
-Limitación a trans-
porte marítimo y 
aéreo de cabotaje y 
en seguros y publi-
cidad. 

-Repatriación libre 
de capital después 
de tres años y repa-
triación libre de 
utilidades. 

/(Cont.) 
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.Chile Criterios y objetivos 

México 1. Aceptación de empresas con 
capital extranjero cuando 
aporta acceso a mercados 
externos y son fuente de 
cambio técnico o 

2a Señalamiento de campos y 
modalidades para la empresa 
extranjera. 

3, Negociación de paquetes 
completos de medidas inclu-
yendo transferencia tecno-
logía particularmente en 
ramas en que la inversión 
nacional sea deficiente o 

Instrumentos 

Ley de Cambios Inter-
nacionales (Decreto 
1272 de 1961) 
(divisas): 
-Reexportación de capi-
tales después de 36 
meses. 
-Reexportación libre 
de utilidades. 

Ley para promover la 
inversión mexicana y 
regular la inversión 
extranjera (16-2.73), 
Características 
-Registro obligatorio 
en determinados casos. 

-Exclusión y limitación 
en determinadas acti-
vidades. 

-Limitación al hS% del 
capital de las empre-
sas y exclusión de 
determinar el manejo 
de la misma. 

-Libertad de repatria-
ción del capital y 
utilidades. 

Fuente i Plsines Nacionales de Desarrollo, Flan Industrial de México, 
BID-INTAL Sistemas de Registro y Fiscalización de las Inver-
siones Extranjeras en America Latina. Serie Mono grafi cas"" 
N2 3, Buenos Aires, 19?8. 
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de tecnología, diversificación de exportaciones y -apertura de 
mercados externos y se lo excluye o limita en sectores que se 
reservan a la empresa nacional, pri\'ada o pública, sea por 
razones de seguridad, sea para evitar que el excedente allí 
generado fluya al exterior perdiéndose así su contribución 
potencial al desarrollo del país» Colombia presenta, además, 
las singularidades derivadas de la Decisión 2k del Pacto Andino 
que en lo fundamental limita las remesas de utilidades al 20% 

del capital y exige la conversión de las empresas extranjeras en 
nacionales en un plazo de 15 años» 

El modelo chileno, implantado a mediados de la década, 
carece prácticamente de cualquier restricción al ingreso de 
capitales extranjeros y ha eliminado toda norma discriminatoria 
entre aquéllos y el nacional. Se espera con ello crear un clima 
de confianza y estabilidad que atraiga un fltijo masivo de inver-
siones externas» 

2o Papel de la planificación en el manejo del sector externo 

En esta sección se intentará la crítica constructiva do la realidad 
descripta anteriormente apuntando diversas vías y procedimientos 
por las cuales se podi'ía integrar más cabalmente al sector externo 
en los esfuerzos de planificación de la región» 

a) Promocicn_de exportaciones, sustitución de importaciones y 
asignación de recursos 

Se ha visto la diversidad de esfuerzos hechos por los países 
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 econômica o han resultado de la presión 
de grupos de interés, internos o externos, más que en un cálculo 
racional de costos y beneficios sociales frente a las diversas opciones, 

/Desde el 
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Desde el punto de vista de la asignación óptima de los 
recursos productivos, la promoción de exportaciones y la susti-
tución de impoi^taciones debe llevarse hasta aquel 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 patrón de desarrollo adoptado 
por los países más industrializados de la región en el pasado 
no ha sido el óptimo, por cuanto ha sobredimensionado la sustitución 
a expensas de una producción más eficiente de divisas por el sector 
exportador. La evidencia empírica favorable a esta tesis ha , 
provenido de los estudios 2J sobre protección efectiva realizados en 
Xa década de los sesenta, en que han mostrado una alta tqsa de 
protección para industrias de sustitución y una desprotección neta 
a potenciales actividades de exportación» 

2/ Al respecto, véanse los estudios para Brasil, Chile y México en 
..Bela Balassa y colaboradores Estructura de la protección en 
países en desarrollo, CEMLA, Me^co, 197'2. Además, para Chile, 
Jere E. Balirman, Foreign Trade Ee^imes and Economic Development; 
Chile, NBER, Nueva York, 197^1 C^Itulo 5; y para Colombia, 
Carlos Fo Díaz-Alejandro, Foreign Trade Regimes and Economic 
Devslopment; Colombia, NBEK, Nueva'York, 1976, Capítülõ~S7' 

Nótese, sin embargo, que ya en 1963» Prebisch destacaba la 
conveniencia de promover el sector exportador en un patrón más 
equilibrado de desarrollo: "La limitación de la demanda exterior 
de exportaciones primarias obliga a destinar parte del incremento 
de factores productivos a actividades sustitutivas» 

Gomo su productividad es inferior a la de los grandes centros, 
es necesario dcirl.es un subsidio de cierta cuantía en forma de 
protección aduanera. Sin embargo, existirían posibilidades de 
desarrollar, con un subsidio de cuantía inferior nuevas activi-
dades de exportación industrial, con las cuales se podría obtener 
por el intercambio mayor cantidad de artículos industriales que 
los que se conseguiría con la producción sustitutiva"» 

Véase Hacia una dinámica del desarrollo latinoamericano, Fondo 
de Cultura Económica, Mexico", 1953, pp. 139-150. 

/Es Conveniente 



- 1 0 5 - • 

Es conveniente que las oficinas de planificación de los 
paisas de la región otorguen alta prioridad a la realización de 
estudios sobre las ventajas relativas de ambos procesos, los que 
debieran superar limitaciones importantes del enfoque de protección 
efectiva especialmente en cxianto a: 

i) La consideración 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 generación de excedentes de reinvei*sión; 
iii) la contribiición tecnológica de ambas actividades; y 
iv) la utilización racional de recursos no renovables y el 

impacto sobre el medio ambiente. 
Además, la visión tradicional de considerar la promoción de 

exportaciones como alternativa de la sustitución de importaciones 
puede ser cuestionada mostrando la complementariedad existente 
entre ambas en diversos renglones manufactureros, tal como ha 
demostrado la experiencia de los países industrializados. 

La disponibilidad de los estudios citados podrían fundamentar 
más sólidamente las estrategias de industrialización para la década 
del 80„ 

b) Tratajiiento de la inversión extranjera directa 

La revisión sumaria del tema en los planes de desarrollo 
formulados en la década muestra que, en general, los países de la 
región están buscando adecuar el tratamiento a la inversión extran-
jera a los objetivos de los planes de desarrollo. 

Sin embargo, salvo excepciones, no se observa que se haya 
estructurado un proceso sistemático de evaluación de los beneficios 
y de los costos que pueden reportar a la economía nacional determi-
nados proyectos de instalación de empresas transnacionales. Ello 

/hace que, 
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hace que, prácticamente, los países no cuenten con elementos 
suficientes de negociación frente al capital extranjero. 2J 

Por ello, parece de la mayor urgencia que los países 
creen dispositivos gubernamentales permanentes para llevar a 
cabo dicha evaluación en respaldo de las negociaciones respectivas. 

Los órganos de planificación debieran definir una metodología 
de evaluación de los efectos de las empresas transnacionales y a 
partir de ella, elaborar una pauta de negociación coherente con 
los objetivos del Plan de Resarrollo. Este esfuerzo debiera 
analizar los costos y beneficios del capital transnacional en la 
perspectiva del Plan Nacional de Desarrollo, considerando los 
siguientes factores: 

i) La explotación 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; 

ii) el aporte tecnológico que pueda difundirse real y 
positivamente en la economía nacional, como fenómeno opuesto a la 
creación de "enclaves tecnológicos"; 

iii) el impacto neto sobre el empleo, teniendo en cuenta la 
"destrucción" de empleos que se produce a menudo en los sectores 
tradicionales a consecuencia de la modernización tecnológica 
consiguiente; 

iv) el aporte real de nuevos mercados externos, a la luz 
de.las cláusulas de no exportación a los mercados donde actúan 
las empresas matrices; 

v) el efecto neto sobre la balanza de pagos, tanto por el 
uso de insuriios importados como por el endeudamiento externo; 

Evidentemente ésto no significa que en diversas instancias no 
se haya negociado con el capital foráneo. Sin embargo, los 
criterios de negociación 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 valorización de los aportes de capital y tecnología, 
dada la tendencia de sobreestimar el valor real de dichos aportes; 

vii) el control sobre los precios de transferencia de insiinios 
y productos entre filiales y casas matrices, a fin de evitar la 
evasión tributaria; 

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 
y grupos socioeconómicos. 

La existencia de criterios claros y definidos sobre cada uno 
de estos puntos ciertamente mejoraría la posición negociadora de los 
países frente a las empresas transnacionaleso 

® ̂  J^ntegracion económica 

En los planes de desarrollo formulados por los países da la 
región que participan en diversos acuerdos de integración económica, 
se encuentran referencias al proceso de integración,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 planeación del 
desarrollo o En general, los países siguen concibiendo sus planes 
como refiriéndose a unidades nacionales relativamente autónomas» 
Más aún, parecen existir sólo débiles conexiones entre los organismos 
de planeación nacional y aquellos órganos ejecutivos encargados de 
diseñar la política integracionista y de representar a los países 
en los órganos subregionales de integración. 

Frente a este diagnóstico pueden sugerirse tres tipos de 
acciones: 

i) Fortalecer los vínculos entre los organismos de planeación 
nacional y los de integración con el propósito de que se considere 
explícitamente en el proceso de formulación de planes, el impacto 
de los acuerdos existentes sobre el desarrollo sectorial y regional 
a nivel nacional; y para que, en la definición de nuevos acuerdos y 

/en la 
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en la política de integración, se tengan presentee los objetivos 
y propósitos de los planes nacionales de mediano y largo plazo. 

ii) Intensificar las vinculaciones entre los organismos 
nacionales de planificación a fin de armonizar la formulación de 
los planes nacionales apuntando a la definición dô estrategias 
subregiohales de desarrollo y, eventualmente, a la formulación 
de un plan subregional indicativo de mediano plazo. 

iii) Realizar un esfuerzo por adoptar una nomenclatura y un 
sistema de información uniforme que permita la comparación y compa-
tibilización de los ejercicios de programación a nivel subregional. 
La existencia de estos instrumentos facilitaría en gran medida los 
esfuerzos de integración en la region. 

/B. POLITICAS DE 
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B, POLITICAS DE INVERSION Y FINANCIAiMIENTO 

1. Introducción 

Los objetivos de las políticas de inversión y financiamiento 
siempre han ocupado un lugar destacado en los planes de desarrollo. 
Los elaborados durante la década pasada no son excepción. Por el 
contrario, todos los que se han consultado proponían, como objetivos 
centrales, aumentar considerablemente tanto el volumen de capital 
invertido, como su participación en el producto geográfico bruto. 
Esto se visualizaba como un requisito previo para la expansión 
productiva y el consiguiente logro de una tasa de crecimiento 
económico que facilitase un progreso económico y social acelerado. 
Se entendió que el aumento en la tasa de inversión, sólo podía 
ser logrado mediante una expansión en la oferta total de ahorro. 
Por lo tanto, un elemento central de los planes fue la movilización 
de los recursos financieros requeridos para lograr los objetivos 
propuestos» Esta expansión de la inversión como de su financiamiento, 
constituye, sin lugar a dudas, un sello característico de los planes 
elaborados latinoamericanos. 

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

Las diferencias en los planes, respecto a inversión y financia-
miento se refiere, están en la magnitud de los objetivos planteados, 
en las políticas prepuestas para alcanzar dichos objetivos y en el 
énfasis relativo asignado al ahorro público y privado. 

A continuación se pasará revista al contenido de los planes 
elaborados y al desempeño en las áreas de inversión y financiamiento, 
dividiendo la década en dos períodos. Para la primera mitad (1970-
1975) se indicarán las metas de cada plan contrastándolas con los 

/resultados obtenidos 
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resultados obtenidos al fiíial del ejercicio. Como respecto a la 
segunda mitad no existe información para analizar todo el período 
la evaluación sólo se hará hasta 197?. En ambos casos, se analizarán 
los instrumentos de política propuestos y utilizados para lograr 
los objetivos planteados. El estudio termina con una evaluación 
de las perspectivas y desafíos que existirán en este sector durante 
la década del ochenta, planteando algixnas propo siciones de política. 

2• La experiencia en políticas de inversión y financiamiento 
durante la primera mitad del decenio 

En el período 1970-1975 se mantuvieron las tradicionales medidas 
de política económica destinadas a fomentar el ahorro público y privado 
como principal mecanismo de financiamiento de la inversión. 

Como se verá más adelante las políticas destinadas a aumentar 
el ahorro privado fueron relativamente menos exitosas que las desti-
nadas a aumentar el público. Este se trató de incrementar principal-
mente a través de ingresos fiscales adicionales. _1/ En la mayoría 
de los casos el aumento logrado, sin embargo, fue parcial o totalmente 
contrarrestado por un constante incremento en los gastos corrientes 
gubernamentales. 

El impulso del ahorro privado se buscó mediante el establecimiento 
de condiciones más favorables. Así, para compensar el efecto de la 
inflación, se elevaron los tipos de interés devengados por los depósitos. 
En algunos países, además, se prestó especial atención al fomento de 
los depósitos bancarios a plazo fijo mediante la fijación de tasas 
de interés más elevadas. Por último, se modificaron ciertas políticas 
fiscales para alentar el ahorro. Pero, en general, puede concluirse, 

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

/que la 
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que la estructura del ahorro siguió estando determinada fundamentalmente 
por las perspectivas generales del crecimiento económico. 

Como un incremento del ahorro nacional o del flujo de recursos 
financieros provenientes del exterior constituye un requisito para 
lograr el aumento esperado en la tasa de inversión, la totalidad de 
los países investigados, j/ se propusieron aumentar la participación 
del ahorro en el producto bruto. A continuación se revisarán breve-
mente los objetivos planteados en los planes y los resultados 
de las políticas implementadas en el área de financiamiento para el 
desarrollo. 
^̂ ^ El ahorro nacional y los recursos externos 

La totalidad de los países, con la excepción de Trinidad y 
Tobago, habían previsto un aumento en la participación relativa 
del ahorro en el producto interno bruto durante el período de 
ejecución del plan. Incluso seis de los ocho países esperaban que 
el aumento medio anual fuera igual o superior a medio punto porcentual 
en dicha relación. Además, todos los países, con la excepción de 
Argentina y Trinidad y Tobago, esperaban disminuir su dependencia 
relativa de los recursos externos. ¿/ 

Aunque todos los países, excepto Argentina lograron aumentar 
la participación del ahorro en el producto interno bruto, sólo 
Paraguay, Venezuela y Trinidad y Tobago lograron igualar o superar 
las tasas propuestas. Dos de los tres países que superaron su tasa 

2/ Los planes aquí considerados son los siguientes: Argentina: Plan 
Nacional de Desarrollo y Seguridad 1971-1975; Brasil: I Plan 
Nacional de Desenvolvimento 1972-197^-; ' Colombia: Plan de Desarrollo 
Económico y Social 1970-1973; Guatemala: Plan de Desarrollo 1971-
1975; Paraguay: Plan Nacional de Desarrollo Económico y Social 
1971-1975; Perú: Plan del Perú, Volumen 1, Plan Global 1971-1975; 
República Dominicana: Primer Plan Nacional de Desarrollo: Pro-
yecciones Macroeconômicas y del Sector Público 1970-197^; Trinidad 
y Tobago: Draft Third Five-Year Plan 1969-1973; Venezuela: IV 
Plan de la Nación 1970-197^^. 

2/ La información estadística sobre esta materia se resume en el 
Cuadro 1 del Apéndice. 

/de ahorro 
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de ahcrro respecto a la proyectada, lo lograron fundamentalmente 
a través de un espectacular aumento en los ingresos de exportación, 
sea por la brusca alza en los precios de exportación del petróleo 
en el caso de Venezuela, sea en la producción agrícola, como Paraguay. 
Los resultados respecto al uso de recursos externos fueron aún menos 
satisfactorios. De hecho ningún país (con la excepción de Venezuela) 
logró la meta propuesta en el plan; 'aún más, si se excluye Venezuela, 
todos los países 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 economía mundial durante 
el período 1972-1973° Estos acontecimientos no sólo incorporan el 
alza generalizada de precios; sino, además, la recesión económica 
eri los paísevs desarrollados que disminuyó coñéiderableraente los. 
ingresos de exportación de muchos-países en desarrollo. 

En definitiva notamos que la mayoría de los países se acercan 
e incluso superan la tasa de ahorro planificada para la primera mitad 
de la década. Sin embargo, ésto se logra gracias a una entrada de 
recursos externos superior a la que se había estimado deseable en 
el momento de elaborar el plan. El haber logrado las metas de ahorro 
permitió, como veremos a continuación, financiar la inversión 
planificada, 
b) La inversión 

Al comparar los incrementes planificados y los efectivamente 
logrados en las inversiones totales en términos reales se nota que 
cinco de los nueve países superaron las.metas de inversión que se 
habían propuesto y sólo dos no las lograron. 1/ A la vez, se advier-
te que los países que alcanzaron o superaron sus objetivos de incre-
mento en la producción total de bienes y servicios son principalmente 
aquéllos que también alcanzaron o superaron sus objetivos de aumentar 
las inversiones totiales, con la excepción de los países exportadores 

2j Véase al respecto el Cuadro 2 del Apéndice I. 
/de petróleo. 
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de petróleo. Esto lleva a concluir que, en términos generales, el 
aumento de la formación bruta de capital o de las inversiones, tal 
como se había previsto, desempeñó un papel de importancia decisiva 
en el logro de los objetivos de crecimiento económico. 

Parece importante recordar que el fracaso en el logro de los 
objetivos contemplados en los planes, en algunos países, estuvo 
fundamentalmente determinado por las enormes presiones sobre la 
balanza de pagos que experimentaron. Los bruscos aumentos en los 
precios mundiales de los alimentos, el combustible, los abonos y 
la maquinaria, durante los años 1973-197^» limitaron los recursos 
disponibles dificultando o impidiendo la expansión de las inversiones 
de estos países. El escalonamiento de precios no sólo creó limitaciones 
financieras para la implementación del plan, sino también problemas 
administrativos y una desviación respecto a las finalidades de los 
planos. Sin lugar a dudas éste fue un período extraordinariamente 
crítico, especialmente para quienes visualizaban el proceso de 
planificación como especialmente rígido. 

3. La experiencia en la sogunda mitad del decenio 

La mayoría de los planes considerados aquí estaban vigentes aún 
después de 1977. Sin embargo, la información disponible sólo ha 
permitido compararlos con los resultados hasta dicho año. La 
evaluación de los planes se ve dificultada además porque se iniciaban 
en años distintos. Por lo tanto, los planes presentan distintos 
períodos de implementación a la fecha seleccionada para evaluarlos. 
Dadas las dificultades que existen para hacer una correcta evaluación 
de los resultados de los planes durante la segunda mitad de este decenio 
hemos optado por presentar separadamente los objetivos, instrumentos 
de política y resultados, del plan. 

2/ Los planes considerados en esta sección, a no ser que se estipule 
lo contrario, serán: Argentina: Plan trienal para la reconstruc-
ción y la liberación nacional, 197^-1977. Barbados: Development 
Plan, 1973-1977. Bolivia: Plan de desarrollo económico y social, 

(Cont.) 
/a) Objetivos 
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a) Objetivos e instrumentos de política 
Se verán aquí separadamente, los objetivos de inversión y 

financiamiento y los instrumentos de política propuestos para lograrlos. 
i) La inversion. En general los países de la región, como 

se puede apreciar en el Cuadro 3 del Anexo, pensaban destinar una 
parte sustancial de su producto nacional bruto a la formación de 
capital bruto durante la segunda mitad del decenio que concluye. 
De hecho, 60 por ciento de los países considerados pretendían alcanzar 
o superar una tasa de inversión bruta del 25 por ciento. Es también 
interesante observar que, al igual que en la primera mitad de la 
década, los objetivos de crecimiento acelerado y el logro de altas 
tasas de inversión aparecen altamente asociados." Además, más de la 
mitad de los países se proponían alcanzar su tasa de inversión 
máxima antes de o durante 1977. 

ii) El financiamiento". Si las metas de inversión parecen impre-
sionantes respectó a la experiencia histórica, las de financiamiento 
con recursos internos lo son aún más. El promedio de crecimiento anual 
planificado en la tasa de ahorro alcanza a casi uno por ciento del 

(Continuación pág» anterior) 
1976-1980, resumen. Brasil: II Plan nacional de desenvolvimento, 
.1975-1979» Chile: Eficiencia económica para el desarrollo social-
plan nacional indicativo de desarrollo, 1 9 7 6 - 1 9 8 1 . Colombia; 
para cerrar la brecha; Plan de desarrollo social, econômico y 
regional 1975-1978. Costa Rica: Plan nacional de desarrollo, 
197'^-1978o República Dominicana, Estrategia para el desarrollo 
económico social de la República Dominicana (Resumen de la versión 
preliminar para discusión). Ecuador: Plan integral de transfor-
raación y desarrollo, 1973-1977. El Salvador: Plan de desarrollo 
económico y social, 1973-1977. Guatemala: Plan de desarrollo, 
1975-1979" Nicaragua: Plan nacional de reconstrucción y desarrollo, 
1975-1979»^ Panamá: Plan Nacional de Desarrollo 1976-1980 (Obje-
tivos, políticas y metas, globales y regionales), versión preliminar. 
Perú: Plan Nacional de Desarrollo, 1975-1978. Uruguay: Plan 
Nacional de Desarrollo, 1973-1977. Venezuela: V Plan de la 
Nación 1976-1980, 

/producto, si 
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producto, si se excluye a Venezuela^ que pretende disminuir dicha 
tasa. Además,se esperaba que una fracción sustancial de -dichos 
recursos provinieran del esfuerzo nacional. El Cuadro h del Anexo 
muestra la tasa planificada de cambio anual de participación del 
ahorro nacional bruto, los recursos externos y la oferta total de 
ahorro en el producto geográfico bruto. Cabe hacer notar que la 
Estrategia Internacional de Desarrollo para la Segunda Década de 
Desarrollo de las Naciones Unidas proponía 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 países en vías de desarrollo 
durante la primera mitad de esta década fue de 0,8 por ciento. 
Evidentemente,, este promedio está altamente distorsionado por las 
espectaculares tasas de ahorro logradas por lo países exportadores de 
petróleo y de otros bienes primarios que experimentaron drásticos 
aumentos en su precio real durante el curso de la década. 

En definitiva, el conjunto de los países de la región, con 
la sola excepción de Venezuela, se propusieron aumentar cada año 
la participación del ahorro nacional en el producto geográfico bruto. 
Además, se propusieron el objetivo paralelo de aumentar el ahorro 
global reduciendo su dependencia de los recursos externos. Sólo 
tres países (El Salvador, Uruguay y Venezuela) han planificado aumentar 
la participación del flujo neto de capitales provenientes del exterior 
en el PGB, La tendencia dominante, sin embargo, es plantearse una 
disminución 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 participación de los 
recursos externos en el PGB, planificaban que su volumen aumentase en 
términos reales durante el período. El aumento del flujo de recursos 
externos en Venezuela merece una aclaración; este país realmente 
había 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 período del plan. 

/^Juadro 1 
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Cuadro 1 

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

(Porcentaje del PIB) 

País 
Tasa de 
Ahorro 
Nacional 

Recursos 
Externos 

Ahorro 
Total 

Argentina 29.7 - 5,7 26.0 
Barbados ^ 2.0 2,0 4,0 
Bolivia 19,5 7.6 27.2 
Chile a/ «rt-V 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 40.1 
Panamá 24.6 8,7 33.3 
Uruguay 13.5 1.6 15.1 
Venezuela 38.1 - 11,0 27,1 

a/ Barbados y Chile tuvieron eoeficientes de ahorro negativos en su 
año base (-l.íf y -5.2 respectivamente). En la elaboración del 
cuadro se supuso que el objetivo era aumentar la participación 
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 Apêndice. 

/Dado que 
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Dado que los planes considerados tienen distintos años 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 participación 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 
señala cuál es la tasa esperada o planificada de ahorro, el uso de 
recursos externos y el ahorro total como porcentaje del PIE para el 
año 1977. Dichas tasas de construyeron utilizando como año base 
el indicado en el plan, de ahí en adelante se le sumó 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 logró sumando la tasa 
planificada de ahorro y la de recursos externos,, calculados según el 
método anterior. 

Nueve de los doce países se proponían alcanzar en 1977 tasas de 
ahorro nacional superiores al 15 por ciento, tasa considerada como 
una prueba crítica demostrativa de la capacidad de un país para lograr 
el progreso económico y social en forma autosostenida. 

Al revisar las metas y objetivos planteados para el año terminal 
del plan se aprecia que: i) todos los países, con la sola excepción 
de Gtiatemala, se proponen superar la tasa del 15 por ciento antes o 
durante ese año, y la mayoría postula incluso rebasar la del 20 por 
ciento. Sin embargo, más de la mitad de los países aún esperan que 
por lo menos 15 por ciento del ahorro total sea financiado con 
recursos externos, ii) 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 nacional bruto del año base considerado fue; 
Argentina 22,8%; Barbados --7. Bolivia 17.1^; Chile -0.3°/o 
Costa Rica 2.6?á; Ecuador 13.1^; El Salvador 13Guatemala 
13.5/á? Nicaragua 10.W; Panamá 23-2%; Uruguay 11.0^; Venezuela 

Todas como porcentaje del PIB. 
¿/ Véase Journal of Development Planning Nõ 11. Naciones Unidas, 
""" Nueva York, 1977, p. 

Véase el Cuadro 5 del Apéndice-
/Se espera 
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Se espera incluso un aumento sustancial en el consumo total y per 
cápitao V Las altas tasas planificadas de aumento en el consumo 
dan fe del interés existente por mejorar los niveles de vida, pero 
plantean al mismo tiempo, serios problemas para lograr las tasas 
de ahorro esperadas. 

iii) Instrumentos de política. En este punto es donde pueden 
encontrarse las mayores diferencias respecto al tratamiento de la 
inversión y el financiamiento entre los planes de desarrollo de la 
región. La primera es la importante relativa que se le asigna al 
sector público y privado. ^ En este sentido, hay dos casos polares. 
Bolivia esperaba que el sector público contribuyera al ahorro nacional 
con un monto equivalente al 17 por ciento del PGB y fuera, por lo 
tanto, el principal generador de ahorros en el país. Por su parte, 
Argentina, Costa Rica y Nicaragua, en el plan para el período 1975-1979» 
esperaban que una parte sustancial del ahorro proviniera del sector 
privado. 

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

Se propusieron tres fórmulas para aumentar el ahorro público: 
i) Argentina y Panamá propusieron una reducción del gasto 

público o un aumento de éste a una tasa inferior a la del crecimiento 
del producto geográfico bruto. Estos dos países forman parte de los 
que planificaron UIlcl UiB.5 S-luG. tasa de ahorro total. La República 
Dominicana también debiera ser ubicada en esta categoría ya que si 
bien se propone aumentar su gasto a una tasa superior a la del producto, 
la diferencia es prácticamente insignificante; 

ii) Nicaragua, Costa Rica y El Salvador se propusieron aumentar 
el gasto público a una tasa superior a la del crecimiento del producto. 

2/ Véase el Cuadro 5 del Apéndice. 
2/ En el Cuadro 6 del.Anexo se presentan cifras referentes al aumento 

planificado del ahorro público y privado para algunos países de la 
región. 

/y e l lo 
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y ello porque si bien señalaban la necesidad de evitar todo gasto 
innecesario, entendían que el gasto público cumple un rol fundamental 
en la satisfacción d© las necesidades básicas, en la formación de 
capital humano y en la expansión de la'empresa tradicional. Buscando 
mayor racionalidad del gasto público, Nicaragua duplicaba la tasa de 
crecimiento de la tasa de interés a la deuda pública respecto del 
:costo del crédito para el resto de la economía; 

iii) La tercera fórmula consistió en que los ingresos públicos 
aumentaran a una tasa superior a la del gasto, aunque éste fuera a 
su vez, superior a la tasa de crecimiento del producto. Para ello 
Brasil, Perú y Uruguay se propusieron mejorar la administración 
pública y, en particular, aumentar las ganancias de las empresas 
públicas. 2J 

Además, la casi totalidad de los países, incluyendo a los 
mencionados en otras categorías, se propusieron aumentar la recaudación 
pública a través de impuestos. Brasil, por ejemplo, pretendía 
racionalizar y simplificar la ley de impuesto a la renta con el objetivo 
de que el sistema impositivo fuera más funcional y equitativo. Se 
proponía, al igual qvie Ecuador, aumentar la tasa de impuestos para 
aquellos grupos sociales con mayor capacidad de pago. Otra fórmula 
para aumentar la recaudación propuesta en Ecuador, Chile y Uruguay, 
consistió en revaluar el precio de la tierra y convertir este impuesto 
en el más importante para el sector agrícola, que tradicionalmente 
presenta mayores dificultades en materia de impuestos. Por último, 
se buscó aumentar el volumen de impuestos cambiando la forma y monto 
de recolección de los impuestos indirectos. En este sentido. 

_1/ Este objetivo también está presente en los países del primer 
grupo (Argentina, Panamá y República Dominicana). 

2/ En este sentido, el impuesto único al valor agregado (IVA) imple-
mentado en Chile parece ser muy efectivo y fácil de fiscalizar. 
Sin embargo, es de carácter regresivo en términos de la distribución 
del ingreso. 

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

Como ya se indicara, el conjunto de los países de la región 
ha puesto especial énfasis en el aumento del ahorro privado. Todos 
se propusieron aumentar la participación del ahorro privado en el 
producto, lo que requiere un gran esfuerzo, que, dadas las carac-
terísticas de los países de la región, debía provenir fundamentalmente 
de los propietarios del capital industrial y, en menor medida, de los 
asalariados urbanos. 

Bolivia, por ejemplo, esperaba que la puesta en marcha a plena 
capacidad de ciertos proyectos industriadles aumentase la tasa de 
ahorro de la empresa privada a una tasa del orden del 30 por ciento 
anual durante el período del plan. En Argentina y Chile, el uso 
de la capacidad instalada no utilizada debía redundar en un aumento 
de la tasa de ganancia, y por ende, del ahorro e inversión privada. 
En Brasil y Costa Rica se esperaba que con los ajustes de política 
fiscal y monetaria, se redujera la incertidumbre y, por lo tanto, 
se promoviera el ahorro y la inversión privada. 

Para promover el ahorro privado muchos países se propusieron 
cambiar las tasas de interés e impulsar la creación de instituciones 
financieras que llegasen al conjunto de los ahorrantes potenciales. 
Uruguay buscó elevar las tasas de interés para incentivar el ahorro 
personal. Panamá buscó eliminar toda restricción 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 captación 
y la competencia entre instituciones financieras. Chile ha incentivado 
la formación de un mercado privado de capitales que se debe convertir 
en el mecanismo fundamental de orientación del ahorro y la inversión. 
Para ello se han liberalizado las tasas de interés casi completamente. 

Brasil, Chile y Panamá 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 último, 
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Por último, 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 participación de 
los trabajadores en la propiedad de la empresa. 

A partir de lo dicho anteriormente, pueden distinguirse dos . 
modalidades de expansión y racionalización del ahorro público y 
privado que, en una forma u otra, han sido impulsados por la casi 
totalidad de los países de la región: una consiste en estructurar 
un mercado de capitales; la otra, en la búsqueda de una mayor 
eficiencia en el sector público, particularmente en la asignación 
de los fondos de inversión mediante estudios de evaluación de 
proyectos específicos. 

Este tipo de objetivos han sido planteados en la casi totalidad 
de los países de la región, pero con particular énfasis en Chile. 
Por esta razón, se describirá con mayor detención este caso, señalando 
sus particularidades y diferencias con otras experiencias. 

La búsqueda de mayor eficiencia y racionalidad en la asignación 
de los fondos públicos es un fenómeno casi generalizado en la región 
y con características bastante similares, lo que obedece fundamentalmente 
al esfuerzo realizado por el Banco Interamericano de Desarrollo impul-
sando la creación de instancias de estudios de preinversión y de 
evaluación de proyectos. "Con el fin de asignar eficientemente los 
recursos de inversión de que dispone el Estado todas las inversiones 
del sector público serán evaluadas con anticipación, de acuerdo a 
criterios de rentabilidad económico-social. Esto evitará llevar 
adelante proyectos públicos de bajo rendimiento o que no están 
de acuerdo con la capacidad económica del país". Para este efecto. 

1/ República de Chile, Oficina de Planificación Nacional, Estrategia 
Nacional de Desarrollo Económico y Social, Políticas de Largo 
Plazo, 1977, p. 20. 

/se ha 
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se ha dado instrucciones al conjunto de las reparticiones públicas 
chilenas respecto a la forma en que debe ser presentado y evaluado 
un proyectoB La modalidad concreta de evaluación, como las estadís-
ticas (fundamentalmente precios) a utilizar, han sido preparadas por 
la Oficina de Planificación Nacional y repartidas, en forma de 
cartillas, a las distintas reparticiones públicas. 1/ Cada entidad 
tiene la obligación de presentar a la Oficina de Planificación Nacional 
una evaluación anticipada de sus proyectos para que ésta, a su vez, lo 
evalúe y determine la prioridad que tiene en los plazos pertinentes. 
Con este mismo fin, se desarrollan programas de capacitación y especia-
lización de funcionarios públicos en las técnicas de evaluación 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 asignación". Para este efecto se ha,considerado 
importante avanzar hacia una mayor liberación de la tasa de interés, 
de tal forma que refleje el costo de oportunidad del capital» En el 
caso chileno, los controles en aquellas áreas donde subsisten, tienen 
un carácter global; esto es, se han acabado los controles o subsidios 
selectivos. El caso brasileño, por ejemplo, es distinto, ya que se 
contempla la existencia de crédito selectivo fundamentalmente como 
un mecanismo de apoyo a la pequeña y mediana empresa nacional. Para 
este efecto se ha adoptado una modalidad de participación del sector 

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

2/ Oficina de Planificación Nacional, Chile, Consideraciones sobre 
la planificación en Chile, 1979, p. 28. 

El grado de liberalización de las tasas de interés es variable 
según los países. Chile es, probablemente, el que ha avanzado 
más hacia una tasa completamente libre. 

/público en 
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público en el mercado de capitales bastante más activa» El 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. Además, refinancia el crédito otorgado por los 
bancos comerciales y ha liberalizado parcialmente, para estos casos, 
la tasa de encaje obligatoria de los bancos comerciales. 

Por lo tanto, si bién existe un interés en incentivar el desarrollo 
de un mercado de capitales, existen divergencias respecto al rol 
que le cabe al Estado en éste. Extrañamente, países como 
Argentina y Chile, por ejemplo, que postulan la subsidiaridad del 
Estado, en el área financiera se han limitado a facilitar el funcio-
namiento del mercado sin corregirlo, o a apoyarlo cuando el mercado 
presenta claras deficiencias. 2J 

Aunque el esfuerzo por movilizar recursos para aumentar el 
ahorro total que se han propuesto los países de la región es conside-
rable, la mayoría de ellos esperan que estos recursos no sean suficientes 
para cubrir los montos de inversión planificados. Esto es especialmente 
cierto para el caso del ahorro y la inversión pública. ¿/ Esto 
necesariamente significa que esos países aún esperan contar con un 
significativo aporte de fuentes extranjeras de finaneiamiento. 
^^ r^esultados de la ejecución de los planes 

En e3. caso de la inversión, como señala el Cuadro 2, los 
resultados durante la segunda mitad de la década en general han sido 
bastante promisorios. La región en su conjunto superó las tasas de 
inversión planificadas. En este sentido especial mención debe hacerse 
de Ecuador y Venezuela, ambos exportadores de petróleo, que superaron 

1 / Una de las más claras que se ha manifestado en el mercado 
de capitales sin incidencia estatal es la falta de apoyo 
crediticio, a tasas de interés promediopara el pequeño y mediano 
productor. Esta es, precisamente, la irregularidad o incapacidad 
del mercado que se pretende corregir, mediante la intervención 
estatal, en Brasil. 

^ El Cuadro 7 del Apéndice da a conocer la información existente sobre 
esta materia. 

/Cuadro 3 
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Cuadro 2 

RESULTADOS DE LAS POLITICAS DE INVERSION 
Año 1977 

País 
Tasa de 
inversión 
Año base 

Tasa de 
inversión 

planificada 
1977 

Tasa 
efectiva 

1977 

Barbados 22.7 20,7 24.1 
Bolivia 23.0 2^.8 22.1 
Brasil 25,0 25,0 26.4 
Chile ' 11.3 11,9 9.0 
Costa Rica 26,7 28,3 24.9 
Ecuador 1^.7 17,6 28.8 
El Salvador 20.6 22.4 24.0 
Guatemala 12.1 12,4 21 .4 
Nicaragua 33.3 - 28.6 
Panamá 28,0 28,5 23.0 
Rep. Dominicana 25.0 25,1 22.6 
Uruguay 9,0 15,1 14.3 
Venezuela 28,5 28.1 39.6 

Fuente; Cuadros anteriores y BID. "Progreso Económico y social 
en América Latina" 1975 y 1978. 

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

En términos de inversión, las tasas más bajas fueron especialmente 
la de Chile, y en menor medida, la de Panamá. En el caso chileno 
no sólo se partía de una tasa de inversión extraordinariamente baja, 
en términos relativos, sino que además muestra una de las diferencias 
negativas más grandes entre tasa planificada y la efectiva. Así, 
Chile logró en el año 1977 una tasa de inversión que es sólo el 60 
por ciento de la segunda tasa de inversión más baja de la región 
(Uruguay) y sólo ho por ciento de la tasa promedio regional. Panamá 
no sólo no logró la meta establecida en el Plan sino que, además, 
la inversión decreció su participación en el producto en casi 20 por 
ciento. 

Observando los resultados de las políticas de promoción del 
ahorro nacional 2/ s® puede notar la alta correlación que existe entre 
los logros en el área de la inversión y en el área del financiamiento. 
Al igual que en el caso de la inversión, la mayoría de los países logra-
ron los objetivos que se habían propuesto. En 1977 dos tercios de los 
países habían superado la tasa de ahorro nacional del 15 por ciento. 
Aquellos países que presentaron mayores problemas en el logro de sus 
objetivos de inversión, también presentaron una situación similar 
respecto al ahorro. Panamá disminuyó considerablemente su tasa de 
ahorro; Chile, si bien logró la meta propuesta, tenía la tasa de 
ahorro más baja de la región. 

Al igual que en la evaluación hecha respecto de la primera mitad 
de la década, puede concluirse que el éxito en el logro de los objetivos 
de inversión depende del éxito alcanzado en la promoción del ahorro 
interno. En este sentido es interesante notar que los dos países que 
estuvieron más lejos de alcanzar las metas propuestas (Panamá y Chile), 
fueron los que pusieron mayor énfasis en la creación de un mercado 
privado de capitales (sin incidencia estatal) como mecanismo central 

J/ 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 
País Ahorro nacional planificada efectiva País Año base Año 1977 Año 1977 M 

Argentina 
Barbados 
Bolivia 
Brasil 
Chile 
Costa Rica 
Ecuador 
El Salvador 
Guatemala 
Nicaragua 
Panamá 
Perú 
República Dominicana 
Uruguay 
Venezuela 

22,3 

17.1 

0,3 
12,5 
13.1 
13,^ 
13,5 
12, 

23.2 

11,0 

39.9 

29,7 
2,0 
19,5 

15.3 
17.5 
15.^ 
15,9 
17,2 
24.6 

13,5 
38,1 

23,7 
5-6 
18,7 

5,2 
17,3 
23,3 
22.5 
18.6 
16,5 
1^,3 

1 1 , 8 

Fuente; Cuadros anteriores y BID, Progreso Económico y Social en 
América Latina, Informe Anual, VJashington, D.C. 1978. 

/(en el 
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(en el caso chileno prácticamente único) de sus políticas de inversión 
y financiamiento. En ambos casos, también, se esperaba reducir consi-
derablemente la participación del sector público en la economía en 
general y en el financiamiento del desarrollo en particular. 

Perspectivas para la década del ochenta y 
proposiciones de política 

El inicio de esta década ha estado marcado por la continuidad en 
el alza de los precios de las importaciones, la no consecución de los 
objetivos planteados en términos de producción de alimentos y una clara 
tendencia a disminuir la demanda por los bienes exportados por los 
países en desarrollo, todo lo que tiende a reducir el margen de recursos 
disponibles para aumentar el ahorro nacional. Sin embargo, aún se 
considera necesario alcanzar altas tasas de crecimiento económico, 
particularmente en la producción de alimentos y en el sector industrial 
en general» 

Lo anterior parece indicar que durante esta década habrá de 
darse un cambio significativo en la asignación de recursos entre 
consumo e inversión. Este cambio requiere, en primera instancia, 
un gran esfuerzo de ahorro nacional. A continuación y pretendiendo 
solo ilustrar los desafíos que se avecinan, se calcula la magnitud del 
esfuerzo de financiamiento del desarrollo que deberán hacer los 
países de la región e identificar en quiénes recaerá primordialmente 
tal esfuerzo. 

Los últimos planes publicados postulan que el producto interno 
bruto per capita crecerá a una tasa promedio del k.S% anual. Si se 
supone que la población seguirá creciendo a un ritmo del 2,8% anual, j/ 
la tasa de crecimiento global del PIB será, en promedio, 7-^% al año. 

Para determinar las tasas de ahorro e inversión necesarias 
para mantener dicha tasa de crecimiento del producto, hay que conocer 

2/ Esta tasa corresponde al promedio del crecimiento anual de la 
población en la Región durante el período 1970-1978. 

/la relación 
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la relación incremental capital-producto durante la próxima década. 
La tasa efectiva para la década que recién termina fue de k.Zfo. V 
Para este ejercicio se considera que la relación bruta capital-producto 
será suponiendo que se hará un uso más intensivo del factor 
trabajo durante la década del ochenta^ Con esta información se 
puede concluir que la tasa de inversión bruta respecto al PIB debiera 
ser 29.6^, Suponiendo una- depreciación equivalente al 6,09á del PIB, 
se concluye que la tasa de inversión neta debiera ascender al 23.6^ 
del PIBo • 

Esta inversión puede provenir de tres fuentes: el ahorro público, 
el ahorro privado, o los recursos externos. La tasa planificada de 
ahorro externo, estipulada en los últimos planes publicados, es 
del PIB en promedio. A su vezs, la fracción del ahorro que proviene 
del sector privado depende de la tasa impositiva y la propensión 
media a ahorrar de los hogares y de la empresa privada. El ingreso 
tributario en la región representa, en promedio, el 20% del PIB; la 
propensión media a ahorrar en el sector privado es aproximadamente 
un 10^ del PIB. Por lo tanto, el ahorro privado será aproximada-
mente d>% del PIB. Los cálculos anteriores llevan a que, ceteris paribus, 
el ahorro público debiera ser equivalente al 13.0^ del PIB, 5/ 

2/ Hay que hacer notar que ésta aumentó drásticamente (a 5 í6) durante 
la segunda mitad de la década. 
Esta tasa de una relación incremental capital-producto neta 
igual 3 3-2 q,ue es equivalente a la tasa implícita de los 
objetivos planteados en los últimos planes de desarrollo. 
Ver página siguiente. 
Estas dos cifras equivalente la del año 1978. 
Esta tasa (sg) es. superior a la planificada y supone una mayor 
participación del ahorro público en la oferta de ahorro total 
que la planificada. Al respecto véanse los Cuadros 9 y 
10» 

/3/ El 
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El modelo utilizado para determinar los resultados que se 
presentan a continuación es el siguiente: 

1) g = y + P donde g = tasa de crecimien-
to global del PIB 

y = tasa de crecimien-
to per cápita del 
PIB 

P = Tasa de crecimien-
to de la población 

i = tasa de inversión 
neta respecto al 

+ b) PIB 
k = relación incremen-

tal capital-pro-
ducto bruto 

d = tasa de deprecia-
ción respecto al 
PIB 

b = tasa de ahorro 
® público respecto 

al PIB 
b = tasa de ahorro 
^ privado respecto 

al PIB 
- a = tasa de endeuda-

miento respecto 
al PIB 

b = propensión pri-
vada a ahorrar 

t = carga impositiva 
C = gasto de gobierno 

relación incremen-
tal capital-
producto neto 

Es importante recordar que el más alto coeficiente de inversión 
bruta fija (respecto al PIB) fue logrado en 1977 (sólo disponemos 
de cifras oficiales hasta esa fecha) y alcanzó en promedio para la 
Región a 22.']%.. Sin embargo, sólo seis países de la Región alcan-
zaron o superaron dicha cifra promedio. El promedio parece distor-
sionado por las altas tasas de inversión de los países exportadores 
de petróleo. . • . 

/Es improbable 
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Es improbable que si logran las metas deseadas salvo que ocurran 
transformaciones sustanciales en el ingreso corriente de los gobiernos 
o en la propensión media o en los ahorros en el sector privado, ya que 
el ahorro corriente de los gobiernos centrales de la región no alcanzó 
al del PIB en 1978 y el gasto público no puede ser financiado con 
un 1% del PIB, 

Como ya se viera en los puntos anteriores en general las políticas 
de finaneiarniento implementadas en la región tienden a afectar una de 
estas dos variables o ambas. El aumento en la carga impositiva que 
se requiere para lograr estas metas, es fácilmente cuantificable. 
A la información con que ya se cuenta habría que agregarle el gasto 
planificado del Gobierno (Cg) para el período, que se supone no será 
inferior al del PIB. 2/ El ahorro público debe ser el del 
PIB, lo que significaría que la carga tributaria sería íf0.1?á del PIB. 

Esta tasa es considerablemente superior a la actual. Empero, 
si las políticas destinadas a aumentar la propensión media a ahorrar 
en el sector privado son efectivas, disminuirá la tasa de ahorro 
público necesaria para financiar la tasa de crecimiento planificada. ^ 

El objetivo de aumentar la tasa de ahorro privada exige, como 
primer requisito, conocer y entender los patrones de comportamiento 
del ahorrante y del consumidor privado. Como plantea King ^ en 
América Latina hay un gran déficit de información al respecto; además 
la información disponible no es en general confiable y, por último, 

2J Se debe recordar que estamos trabajando con cifras promedio para 
• la Región. Por lo tanto, los resultados logrados no son directa-
mente aplicables a ningún país de la Región; sin embargo, el mismo 
cálculo puede ser hecho para cada país de ésta. 

2/ En 1978 el promedio de la Región fue 28.1^. 
¿/ Los resultados del modelo anterior deben considerarse como una 

mera ilustración ya que se han simplificado una cantidad de 
cuestiones. Lo más importante es que se supone independencia 
entre las variables del sistema, sabiendo que no es asi. Es claro 
que el tamaño de t afectará b que también probablemente afectará 
k y así otras interrelaciones no consideradas. 

jf/ 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 nacional privado. En este sentido, el levantamiento de 
pequeñas encuestas de gasto y ahorro, al mismo grupo durante cierto 
número de años, aparece como, la alternativa más productiva para 
conocer los factores reales que condicionan los cambios en la tasa 
de ahorro privado. _1/ 

La experiencia de los últimos años parece señalar como área 
particularmente importante de los mecanismos de captación del exce-
dente de las exportaciones. Las grandes fluctuaciones ocurridas en 
los precios internacionales, acompañadas de una estructura de salarios 
relativamente rígida, ha hecho que en los períodos de alza de precios 
se generen grandes excedentes. El sistema financiero, hasta el 
momento, ha presentado grandes rigideces para utilizar estos fondos 
en el corto plazo. En este sentido, sería aconsejable estudiar 
la posibilidad de crear fondos de estabilizacicín de la entrada de 
divisas, que capten excedentes en el- período de boom; lo que podría 
lograrse mediante la venta de bonos del Estado, que sería el que 
captaría tales excedentes para invertirlos o canalizarlos posterior-
mente a través del mercado de capitales. Para esta segunda alternativa, 
parece particularmente importante lograr una mayor vinculación entre 
el órgano de planificación y las instituciones financieras, especial-
mente, en los criterios de preparación y evaluación de proyectos. 

Esto último lleva a discutir uno de los problemas centrales 
enfrentados por.la región en materia de inversión. Hasta el momento 
se han mencionado algunos problemas relacionados con el financiamiento 
del desarrollo y algunas posibles soluciones a éstos. Sin embargo, 
tanto o más importante es lograr un uso expedito y racional de los 
recursos financieros generados. Las rigideces existentes en el proceso 

Otra alternativa propuesta es la de mejorar la información 
contenida en las Cuentas Nacionales. 

/de inversión 
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de inversión encuentran dos causas fundamentales: la 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 razón, la preparación y evaluación de 
proyectos o, al menos, el establecimiento de criterios sobre cómo 
hacerlo, debiera convertirse en uno de los quehaceres centrales del 
órgano de planificación» 2J 

Para la preparación de proyectos es esencial-.la creación o el 
fortalecimiento de los Fondos de Preinversión. E$tos Fondos tienen 
como misión primordial identificar y preparar proyectos de inversión, 
incluyendo los estudios y recomendaciones de carácter técnico, 
económico y financiero que permitan decidir sobre la conveniencia y 
factibilidad de una inversión. Por lo tanto, estos Fondos debieran 
establecer una.,lista priorizada por regiones y sectores de proyectos. 
La experiencia ha cLemostrado que la existencia de proyectos piloto 
y las actividades complementarias (capacitación, desarrollo de tecno-
logia e instituciones de fomento, etc.) facilitan y hacen más produc-
tivas las inversiones. 

Una vez identificados los proyectos, mediante estudios de pre-
inversión, se requiere analizarlos y evaluarlos en detalle determinando 
así su factibilidad y justificación tanto en términos de beneficio 
para sus patrocinadores como para el país en su conjunto. La evaluación 
de un proyecto debiera considerar un examen de los aspectos técnicos, 
administrativos, financieros y económicos. Sin desconocer la impor-
tancia de los primeros tres aspectos mencionados, el órgano de 

2J En este sentido, se debe destacar la labor desarrollada por 
el BID, especialmente en las áreas de apoyo a los sistemas de 
planificación orientados a identificar y promover proyectos; 
de establecimiento de los programas globales de preinversión; 
de asistencia técnica relacionada con la preparación de proyectos 
específicos y las operaciones del Fondo de Preinversión para la 
Integración en América Latina. 

/planificación debiera 
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planificación debiera hacer un aporte fundamental en la evaluación 
económica. 

El aparato gubernamental y, en concreto, el órgano de planificación 
debiera cumplir un rol fundamental en la selección de proyectos como 
de hecho ocurre en la práctica. El Gobierno selecciona proyectos 
directamente, inversiones en el sector público, o indirectamente, 
a través de reglamentos establecidos a la inversión o por medio de 
impuestos, tarifas y subsidios. Jl/ 

El aporte fundamental del órgano de planificación en la evaluación 
socioeconómica de proyectos debe darse en torno a la superación de 
dificultades de carácter técnico, tales como los cálculos 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 período considerable. El cálculo 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 órgano de planificación. 

De esta forma el órgano de planificación apoyará más efectiva-
mente la implementación de operaciones de inversión bien definidas que 
permitan alcanzar ciertos objetivos de desarrollo. La importancia 
de este aspecto es subrayada por V/aterston cuando plantea que "el 
corazón de cualquier plan de desarrollo está compuesto por proyectos... 
sin ellos no puede haber ejecución eficaz del plan". 

_l/ En este sentido también se debiera considerar una fase posterior a 
la de evaluación que es la de ejecución. Las dificultades que hoy 
existen en la fase de ejecución obedecen, por lo menos en parte, a 
deficiencias en el proceso de planificación. Entre éstas y además 
de las ya mencionadas se pueden nombrar: las metas demasiado ambi-
ciosas de algunos planes que normalmente conlleva una paralizante 
dispersión de recursos y las demoras administrativas y de procedi-
miento que obstaculizan la ejecución de proyectos. 

2/ Albert Waterston, Planificación del desarrollo; lecciones de la 
experiencia, México, Fondo de Cultura Económica, — — — 

/C. LAS 
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C, LAS POLITICAS DE EMPLEO ^ 

1. El.empleo en la planíficación del desarrollo: 
perspectiva histórica 

El problema del empleo ha sido desde la inmediata postguerra un 
teina relevante para la planificación del desarrollo y, en menor 
medida, en el diseño de las políticas econômicas y sociales de los 
países latinoamericanos. Jl/ La generalización de la planificación 
representó una importante contribución al conocimiento del problema 
del empleo y favoreció la formulación de políticas generales tendientes 
a darle solución. 

Los planes de desarrollo de la década del 60 profundizaron en el 
diagnóstico del problema corroborando los resultados de trabajos 
anteriores, 2/ acerca de la magnitud de la desocupación abierta y del 
Bubempleo de la mano de obra; del escaso dinamismo en materia de 
absorción de fuerza de trabajo por el sector industrial; y de la alta 
concentración de mano de obra ocupada en las actividades urbanas no 
productivas y, en general, en actividades de baja productividad e 
insuficientes ingresos. Los diagnósticos identificaban como causas 

^ En esta sección 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 políticas de empleo en los países latinoame-
ricanos durante la década del 70 y gg hacen rscomendaciones para 
superar los problemas detectados. 

2/ Prueba de esa importancia puede encontrarse en el trabajo donde 
la CEPAL, a pedido de los países miembros, propuso por vez 
primera, los elementos que debe contener un programa de desa-
rrollo económico (E. Prebisch Problemas teóricos y prácticos 
del crecimiento económico, I96O, Reproducido en la Serie Conme-
morativa del XXV Aniversario de la CEPAL). Así como en los 
informes del BIEF a los gobiernos de Colombia y Cuba en 1951, 
resultado de las misiones dirigidas por L. Currie y F.A. Truslow, 
respectivamente, 

2/ En particular, "Evolución de la estructura del empleo en América 
Latina en 19^5-1955"» Boletín Económico de América Latina, Vol. 
II, NQ 1, febrero de 1957 ,̂ pp. íé-kk. ^ ^ 

/principales el 
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principales el inadecuado ritmo de crecimiento de la economía, producto 
de insuficiencias en la inversión y de las rigideces del sector agro-
pecuario derivadas de la estructura de tenencia prevaleciente, y el 
desbalance entre exigencias de calificación y entrenamiento efectivo 
de la mano de obra. Ante esto, los planes de desarrollo postularon que 
el aumento en el ritmo de crecimiento de la producción acompañado de 
mayor capacitación de la mano de obra tenderla a absorber, en forma 
productiva, .a la gran masa de desempleados y subempleadoso 

Ese optimismo fue trocándose en pesimismo creciente a finales 
de la década del 60, lo que se acentuó durante los años setenta. 
A pesar del notorio aumento en las tasas de crecimiento económico 
y de la creación de grandes centros de capacitación, el total del 
desempleo y el subempleo en América Latina - medido en términos de 
desempleo equivalente - era, hacia 1970, una proporción similar de 
la población activa, a la existente en I96O, La persistencia de 
altas tasas de subutilización de la mano de obra durante la década 
del 70 y los efectos del desempleo y del subempleo sobre la pobreza, 
explican la preocupación creciente existente entre los responsables 
de la política de desarrollo. Si anteriormente la mayor utilización 
de la mano de obra era vista básicamente como un elemento dinami-
zador del crecimiento, en ese momento la solución del problema del 
empleo pasó a verse como una condición necesaria para el desarrollo 
económico y social. 

2/ Véase, United Nations Economic and Social Council "The 
Employment Problem", Development Digest, Vol. VII, NS 4, 
octubre I969, p. ILPES, Elementos para la elaboración 
de una política de desarrollo con integración para América 
Latina (INST73.5/L.3). Santiago; y PKEALC. "El problema 
del empleo en América Latina: situación, perspectiva y 
políticas", Santiago, abril de 1976, Cuadro 3, p. 42. 

/La evaluación 
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La evaluación del resultado de los planes de la década del 
60 y los diagnósticos para la década del 70 permitieron clarificar 
algvnos aspectos de la estructura del empleo y del desempleo y 
del funcionamiento de los mercados de trabajo, así como las rela-
cioies causales entre ellas, el proceso global de desarrollo, y 
lat políticas económicas y sociales en general» 

Uno de los resultados de esa evaluación fue hacer inevitable 
la empliación del ámbito de las políticas de empleo; ya que no 
bastaba con impulsar el crecimiento y darle mayor "fluidez" y 
"transparencia" al mercado de trabajo. Surgía en forma patente 
que el empleo inestable y de baja productividad y el subempleo 
se extendían a todos los sectores de la economía. J/ 

La explicación del fenómeno recibió un nuevo impulso por 
diversos estudios realizados en la década del 70 por el PEEALC. 
Su conceptualización del mercado de trabajo como una realidad hete-
rogénea, derivada de la propia heterogeneidad estructural de las 
economías de la región, planteó la coexistencia de mercados de 
trabajo diferenciados o segmentados en los sectores modernos 
("estructurados") y tradicionales ("informales") como una hipó-
tesis central para entender el problema del empleo. Bajo estas 
condiciones, se postuló que las políticas de empleo tendrían que 
ser necesariamente diferenciadas, atacando según fuera el caso las 
raíces estructurales del desempleo o del subempleo. En otros tér-
minos, las políticas ortodoxas, que descansan básicamente en el 
manejo de la política salarial para alcanzar el pleno empleo, no 
tendrían el éxito esperado dada la rigidez de la tasa de salario 
en los sectores modernos, derivada de dicha segmentación de mercados. 

J/ Esta es una de las hipótesis básicas avanzadas simultáneamente 
por J. Ramos, Labor and Development in Latin America, Columbia 
University Press, Nueva York, 1970, p. 2l8 y por el ILPES en 
su evaluación del comportamiento del empleo en los 60. Véase 

para la elaboración de una política de desarrollo 
con integración para América Latina, op. cit.. Capítulo II. 

/Tampoco producirían 
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Tampoco producirían los resultados esperados las políticas globales 
de corte Keynesiano, por concebir el desempleo sólo como un problema 
de demanda efectiva deficiente» Este diagnóstico fue enriquecido 
por los antecedentes complementarios provenientes del análisis demo-
gráfico, que permitieron una mejor medición y explicación del compor-
tamiento de algunas variables claves, como la evolución de las tasas 
de participación (urbana, rural, por sexo y edad, etc.) en el tra-
bajo, y de las causas, orientación y magnitud de algunos procesos, 
como el de la migración campo-ciudad. ^J 

El mejor conociraiento de los problemas del empleo influyó en 
la calidad de los pronósticos utilizados en los planes de desarrollo. 
Estos, si bien aún distaban de poseer toda la fundamentación reque-
rida, mostraron la creciente agudización de los problemas del empleo 
y el reforzamiento de su vinculación causal con los de la pobreza 
crítica a que se asistiría en la década del 70. 2/ 

De acuerdo a una de las proyecciones para la región la tasa 
anual de crecimiento de la población activa en América Latina se 
elevaría de 2,8 en la década del 60 y a 3.0 en la del 70, llegando 
en algunos países a 3«5. De continuar las tendencias de la demanda 

2J Véase al respecto Los estudios demográficos en la planificación 
del desarrollo, CELADE^ Santiago, 1975 y los resultados del 
Seminai'io sobre estudios y datos demográficos en la planifi-
cación (Santiago de Chile, 23 al 29 de abril de 1971) auspi-
ciado por el BID, el CELADE, la División de Población de las 
Naciones Unidas, el ILPES, la Secretaría General de la OEA y 
el PEEALC. 

2/ La influencia de estos pronósticos es clara, como puede apre-
ciarse en el informe sobre los aspectos básicos de la Estra-
tegia de Desarrollo, elaborado por la CEPAL en 1968. A base 
de las proyecciones realizadas, la CEPAL concluía que: "De 
persistir las tendencias actuales, ...... el desempleo aumen-
tará y la distribución del ingreso se hará todavía más desigual 
acrecentando la masa de población que hoy subsiste en precarias 
condiciones de vida. Y ello, aunque la economía latinoamericana 
continúe creciendo a ritmos similares a los actuales". Por lo 
que "la desocupación ...debe ser el objetivo esencial de toda 
estrategia del desarrollo". Véase "Aspectos básicos de la 
estrategia del desarrollo en América Latina", en Estudio Econó-
mico de América Latina 1969, en p. l6 y 17. 

/ y l a 
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y la productividad (2,5 % incremento anual de la ocupación) el 
déficit ocupacional se incrementaría, alcanzando la desocupación 
en 1980 a lk% de la población activa latinoamericana. 1 / 

Todos estos antecedentes incidieron para hacer del empleo un 
tema central de la política de desarrollo y para que la creación de 
empleos se situara entre los objetivos prioritarios de casi todos 
los planes. 

La gran importancia adquirida por el problema llevó, en oca-
siones, a que los países buscaran replantear a fondo el conjunto 
de sus políticas de desarrollo para adaptarlas al objetivo de lograr 
el pleno empleo o, por lo menos, para aliviar notoriamente las altas 
tasas de desempleo abierto, desempleo disfrazado, y subempleo preva-
lecientes, De ese interés surgieron programas destinados a tratar 
integralmente el problema de empleo dentro de la política global de 
desarrollo. Ejemplos destacados de estos programas fueron los de 
OIT y PEEALC sobre Colombia (1970), República Dominicana (1972), 
Ecuador (1975) y El Salvador (1975). 

Sin embargo, tales esfuerzos no dieron todos los frutos espe-
rados por: i) las circunstancias que empezó a vivir la región, espe-
cialmente a partir de la crisis del petróleo, hicieron casi inevi-
table que la mayoría de los países dedicara sus esfuerzos a propó-
sitos de estabilización, disminuyendo, por lo menos temporalmente, 
la búsqueda de medios para expandir la capacidad empleadora de la 
economía. La importancia del aspecto empleo quedó supeditada, en 
muchos casos,.a la de evitar el que se acentuara la inflación o, en 
otros, a evitar que problemas de desequilibrio externo siguieran 

- > 

agudizándose. En muchos casos, todo se redujo a tratar de amenguar 
los efectos de las políticas estabilizadoras sobre la ocupación y 
los ingresos de las categorías más pobres de la población. 

Los países no parecieron decididos, en definitiva, a poner en 
marcha las políticas integrales que les fueron sugeridas, entre otras 

1/ Idem, p. 17, 

/cosas porque 
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cosas porque los aapectos operacionales de la misma exigían una 
ardua y compleja tarea de implementación, para la cual los apa-
ratos administrativos y de planificación no estaban preparados. 
Desde entonces quedó claro que la inserción de las políticas de 
empleo en los planes de desarrollo es uno de los campos que todavía 
requiere de esfuerzos metodológicos y operativos adicionales, además 
de contar con la necesaria voluntad política por parte de los go-
biernos interesados. 

2. El empleo en los jplanes de desarrollo de la década i . i T a w j — — n i nr •• • r̂ irWww» «n i i i i ' ii'l' i - i'ii~ 

Se analizó el tratamiento dado al empleo en 26 planes de desarrollo J/, 
2k de los cuales fueron aprobados y puestos en ejecución, ^ corres-
pondientes a 13 países latinoamericanos, ^ lo que da a la muestra 
una gran representatividad. Los planes seleccionados cubren además 
diferentes subperíodos del decenio y, al haber incluido varios de 
un mismo país, fue posible captar la evolución dinámica del trata-
miento del tema durante el período. 

J/ Se incluyó también La estrategia para el desarrollo nacional 
de Panamá 1970-197S, dada la extraordinaria importancia que 
le fue concedida por los sucesivos gobiernos. Véase al res-
pecto, República de Panamá, Ministerio de Planificación y 
Política Económica, Estrate,g;ia para el desarrollo nacional 
1970-1980. Visión y realización nueve años después, Panamá, 
junio de 'Í97Kr~ 

2/ El Plan de Desarrollo Económico y .Social 1970-1973 de Colombia 
y el Plan Quinquenal de Desarrollo Económico 1972-1977 de 
Bolivia, no contaron con la aprobación correspondiente. Ellos 
se han incluido como representativos de un planteamiento sobre 
el tratamiento del empleo en la planificación al inicio de la 
década, que permiten señalar algunos problemas metodológicos 
en la elaboración de los planes y facilita la explicitación 
de la manera de tratar el tema del empleo en planes que susti-
tuirán a los no aprobados. Véase Anexo 1. 
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Eica, Chile, 
Ecuador,.El Salvador, Honduras, Nicaragua, Panamá, Paraguay, 
Perú, Uruguay , Venezuela y Barbados. 

/s) Los objetivos 



- iko -

a) Los objetivos globales y las metas de empleo 
Veinticuatro de los veintiséis 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 I976-I981), se 
refieren al tema implicitámenteo En efecto, el Plan de Paraguay, 
al tratar de la política ocupacional, indica que el gobierno está 
consciente de que la persistencia de la tendencia al inceemento de 
la desocupación debilitaría considerablemente los esfuerzos de creci-
miento económico, por que se plantea "la ejecución de numerosos 
programas a nivel nacional, que al mismo tiempo de acelerar el creci-
miento económico, darán ocupación productiva a la mano de obra redun-
dante". 2/ 

Por su parte, el plan chileno 1976-1981, establece el objetivo 
global de un desarrollo social concordante con el desarrollo econó-
mico e incluye la referencia expresa a los instrumentos que serán 
utilizados para impedir o paliar las discordancias entre ambos que 
puedgin surgir en materia de empleo. 

Los objetivos globales para el empleo en la mayoría de los 
planes se asocian a tres elementos: aumento en la cantidad de 
empleos, aumento de la productividad, y mayor bienestar'social. 

Así, en todos los planes, el objetivo empleo está definido en 
términos de creación de empleos y de superación del déficit ocupa-
cional y, sobre todo, de las tendencias a su incremento durante el 
período de vigencia del plan. 

Sólo el plan argentino 1970-75 y el chileno 1970-76, se 
planteaban el logro del pleno empleo, entendido como una situación 
en que la desocupación sea exclusivamente friccional il-2%) al 
finalizar el período de su ejecución. 

2/ República del Paraguay, Presidencia de la República, Secretaría 
Técnica de Planificación, Plan Nacional de Desarrollo Económico 
y_Social 1971-75. . Tomo II, Síntesis del Plan General y Sec-
torial, noviembre de 1970, p. 127. 

/El resto, 
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El resto, plantean que la tarea de crear empleos para superar 
la desocupación abierta y el subempleo o empleo redundante es un 
esfuerzo qua deberá ser continuado en planes posteriores. Tal es 
el caso de Colombia 1970-75i donde se indica claramente que varias 
de las acciones emprendidas se inscriben en una perspectiva de largo 
plazo y, por lo tanto, el empleo deberá permanecer como objetivo 
global de diversos planes. 

El aumento de la cantidad de empleos, normalmente se ve comple-
mentado con el objetivo de aumentar la productividad de los mismos. 
Así sucede por ejemplo, en el Plan colombiano 1971-7^j y en la 
Estrategia panemeña 1970-80, donde se indica expresamente la intención 
de mejorar la calidad de los empleos ya creados o que se crearían 
durante el período del plan. Además, en forma implícita, 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 superación o mejoramiento del 
subempleo. Ello se traduce también en programas tendientes a mejorar 
el nivel de calificación de la mano de obra. Esto es claro en el 
Plan brasileño 1972-7^j que establecía como meta "realizar un esfuerzo 
intensivo para preparar nano de obra adicional y elevar los índices 
de calificación de la fuerza ds trabajo" y que en el Plan 1975-79 
se fijara la meta de dar capacitación profesional a 2 millones de 
trabajadores. Otros tres planes establecen metas de formación de 
rectirsos humanos (Bolivia I967-8O; Chile 1976-81 y 1975-79), pero 
sólo en dos casos se estipulan metas cuantitativas: el Plan de Panamá 
calcula la mano de obra que carece de capacitación y el de El Salvador 
contempla el establecimiento de centros de capacitación. 

El incremento cuantitativo y cualitativo del empleo es visto 
como el instrumento fundamental para alcanzar una mejor distribución 
del ingreso y del bienestar. De esta forma, además, se logra mayor 
estabilidad social y política, 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 tensión social en la década" del sesenta, 
tuvo \su aplicación en-la incapacidad del sistema económico para generar 
ocupación y absorber productivamente la mano de obra redundante. En 
este sentido, la falta de integración social de los grupos rezagados 
en el proceso de la economía moderna, constituye uno de los rasgos 
esenciales, que no sólo es de carácter económico sino que tienen 
implicaciones de orden social y político". 1/ Otros planes, como 
el IV Plan de la nación venezolana (1970-7^)j plantearon que "la 
incorporación sistemática de todas las personas en capacidad dê 
trabajar al proceso de producción constituye el instrumento más impor-
tante y decisivo de la política social", à/ 

Además de estos objetivos globales, se encuentran - en:forma 
aislada - algunos más específicos, como la creación de empleos para 
poder elevar la tasa de participación del trabajo en general o de 
alguna categoría específica de la población la inmigración de 
personal calificado la mayor movilidad inter sectorial y rural-
urbano o urbana-rural de la mano de obra 

2/ República de Bolivia, Presidencia de la República, Secretaria 
del Consejo Nacional de Economía y Planificación, Plan Quin-
quenal de Desarrollo Económico y Social, Versión global, La 
Paz, 9 de abril de 1973,"pTl^^ 

2/ República de Venezuela, COEDIPLAN, IV Plan de la Nación 1970-1975. 
Caracas, 1971, p. I87. 

1/ Chile, 1 9 7 0 - 1 9 7 6 , por ejemplo. 
Panamá I97O-I980 y Venezuela 1970-197^, por ejemplo. 

y Colombia 1971-197^^ y Panamá I97O-I98O, por ejemplo. 

/A diferencia 
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A diferencia de los planes de la década del 60 en los que 
resulta difícil encontrar metas cuantitativas de empleo, _1/ en 
muchos planes de los 70 se nota una enumeración más detallada de 
las metas específicas en materia de empleo. 2/ 

El Cuadro 1 muestra cómo los países 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, ^ 
lo que implica pretender absorber al menos parte de la mano de obra 
actualmente desempleada o subempleada» 

Es interesante notar que la relación entre las tasas progra-
madas de crecimiento del producto y del empleo varía mucho según 
los países. 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 h por ciento anual» En 
cambio, Costa Rica y Panamá 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 k por ciento anual. Parece 
haber una asociación bastante directa entre la tasa planificada de 
crecimiento del producto y el aumento en la productividad media del 
trabajo. Los países que esperan lograr más altas tasas de creci-
miento del producto buscarían hacerlo a través de cambios tecnoló-
gicos más rápidos y mayores coeficientes de inversión. Desde luego, 

2/ Generalmente, GÓIO se definía 6l monto globr.l de incremento 
de la ocupación que se planteaba alcanzar. 

2/ Dadcs las dificultrdes conceptuales y esté-dísticas que existen 
parr medir el empleo y desempleo; les r.etrs cuantitativas 
fijadas en esta materia necescricraente tienen un carácter espe-
culativo. Por esta razón, estas netas normalmente se identi-
fican cor. cuantificaciones de neccGidacles que se desearía 
satisfacer durante el período del Plan, Véase Cuadro 1. 

3/ Nicaragua es una excepción en este sentido ya que se espera 
que ambas tasas crezcan a la misma velocidad, 

/Cuadro 2 
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el crecimiento econômico, apoyado fuertemente en el aumento de la 
productividad, redundará necesariamente en una lenta expansión del 
empleo. 

El Cuadro 1., refuerza la afirmación anterior respecto al hecho 
de que la mayoría de los planes se proponen reducir, pero no eliminar, 
el desempleo abierto durante el período de ejecución de los planes 
vigentes. 

Las políticas de empleo y sus instrumentos 
Es preciso distinguir aquí, conceptualmente, entre las polí-

ticas que deliberada y específicamente 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 ocupación. 

El Cuadro 2 presenta una tipología genérica de las políticas 
de empleo de acuerdo con este criterio. Se tienen, en primer lugar, 
políticas 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. 
Arabos tipos se podrían calificar como políticas específicas. En la 
tercera columna se listan políticas globales o genéricas que afectan, 
deliberadamente o no, el nivel y la calidad del empleo. 

En prácticamente todos los pa;íses de América Latina y el Caribe, 
se han utilizado en mayor o menor grado, los mecanismos e instru-
mentos de política descriptos en el Cuadro 2. A modo de referencia 
se hará una breve revisión de la forma en que los planes de desa-
rrollo incorporan y dan prioridad a estos diversos tipos de política, 

i) Políticas para mejorar el funcionamiento del mercado. Se 
plantean como objetivo fundamental disminuir el desempleo friccional, 
mejorando el nivel de información y la movilidad del trabajo. La 
preocupación por este problema - como ya se dijera - surge, funda-
mentalmente, del diagnóstico 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 países analizados se proponían aumentar la capacitación 
de la mano de obra y los servicios de colocación, en general bajo 
la responsabilidad de los ministerios de Trabajo con la colaboración 
de los gobiernos estaduales y municipales y de los ministerios de 
Educación y Economía. 

u Los servicios de colocaciones y bolsas de trabajo se han 
planteado como objetivos: a) incrementar la movilidad de la fuerza 
de trabajo empleada; b) atender a las expectativas de quienes buscan 
trabajo por primera vez y de los residentes en áreas urbanas margi-
nales, que por su origen rural o su situación educacional y de 
formación profesional son más afectados por la falta de información 
y otros problemas de acceso a los mercados de trabajo; c) reducir 
las trabas institucionales al mercado de trabajo aumentando la parti-
cipación 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. 2/ 

Los sistemas de capacitación y de formación 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 
producción nacional y de aliviar los problemas de subempleo vincu-
lados a la baja productividad del trabajo. 

La elevación de la productividad y de los ingresos de la mano 
de obra empleada,resultante de la acción de capacitación y formación 
profesional ha ocurrido principalmente dentro del sector moderno de 
la economía. Sin embargo, dicha acción no ataca el problema central 
de los países de la región, consistente en la insuficiente creación 
de nuevos puestos de trabajo, y alcanza sólo marginalmente a los 
sectores afectados por el subempleo. 

2/ En algunos países estos beneficios se extendieron a la migración 
ocupacional fronteriza (estacional) entre países limítrofes. 

/Algunos países 
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Algunos países (Chile I 9 7 6 - I 9 7 8 y Bolivia 1976-1980), crearon 
prograinas de emergencia para dar ociipación como un' paliativo para, 
situaciones coyunturales en que el desempleo abierto ha crecido 
notoriamente y por lo tanto sólo tienden a solucionar marginalmente 
el problema. 

ii) Políticas para reducir el subempleo. La insuficiencia de 
puestos de trabajo en el sector moderno, no obstante, el crecimiento 
que éste ha tenido en algunos países ha subrayado la necesidad de 
mejorar el empleo y los ingresos dé la población dedicada a activi-
dades donde la productividad es tradicionalmente baja. Una parte 
sustancial de la fuerza de trabajo en la región se ubica en el deno-
minado sector informal urbano y en el sector rural tradicional. 

La casi totalidad de los países han planteado que "la política 
ocupacional se concibe condicionada por la necesidad de homogeneizar 
la estructura global de la producción, según el nivel tecnológico 
estimado más satisfactorio, lo que supone un doble esfuerzo de 
reducción de los actuales desniveles sectoriales en la productividad 
del trabajo y el logro dé una efectiva elevación del nivel educativo 
y técnico de la fuerza de trabajo". _1/ Así, Argentina (197^-1977)» 
Bolivia ( 1 9 7 6 - 1 9 8 0 ) , Brasil (1972-197^), Colombia (1975-1978) y Perú 
(1976-1978) se propusieron programas destinados a apoyar en los campos 
técnico, financiero y de mercadeo a la pequeña industria. Estos 
programas han abierto el camino para otros, específicamente desti-
nados a mejorar las condiciones de trabajo en el sector informal 
urbano y en el campesinado tradicional. 

En esta dirección se pueden mencionar los programas de desa-
rrollo rural integrado de Colombia que atendieron a aquellos sectores 
rurales más afectados por el subempleo, dando acceso a los campesinos 
al crédito, a la tecnología apropiada y facilidades de comercialización; 

2/ República de Venezuela, COHDIPLAN, IV Plan de la Nación 1970-7^. 
página 12. S 
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los programas de fortalecimiento de la artesanía del Perú; el fomento 
de las cooperativas de producción en Bolivia; y los programas de 
colonización para asentar campesinos sin tierra, o regularizar la 
tenencia precaria, impulsados en Brasil, Bolivia y Costa Sica. 

No obstante el interés de los gobiernos y la disposición de 
los órganos de asesoría internacional para actuar en esta dirección, 
todavía queda un amplio campo por cubrir» El principal escollo 
radica en la escasa capacidad de ejecución y seguimiento que tienen 
los propios gobiernos, que deriva a su vez de la ausencia de insti-
tuciones gubernamentales orientadas específicamente hacia los sec-
tores de menor productividad. En general, reconociendo valiosas 
excepciones, el sector público latinoamericano ha sido estructurado 
para diseñar y ejecutar políticas hacia los sectores modernos •p 
organizados. Mientras esto no se corrija, las políticas para reducir 
el subempleo en los sectores tradicionales seguirán adoleciendo de 
dificultades de implementación. 

ííi) I-as políticas globales y sus efectos sobre el empleo. Los 
planes de desarrollo y las políticas económicas coyunturales definen 
y ejecutan acciones que repercuten positiva o negativamente sobre el 
nivel de empleo. Como se ha visto, buscan alcanzar objetivos diversos, 
tales como la aceleración del crecimiento económico, el control de 
la inflación o el equilibrio externo, frente a los cuales el empleo 
no siempre aparece con una prioridad elevada. 

Las políticas 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 composición de dicha demanda y la estructura de la 
producción; la distribución de los activos productivos entre los 
individuos; y el ritmo de avance tecnológico. 

Así, la experiencia reciente de la política económica aplicada 
en Chile ha tratado de que el costo relativo de los factores de la 
producción no frene la contratación 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 hacían recargando en cierto porcentaje a 
la nómina de salarios e, incluso, la introducción de un subsidio a 
la contratación de trabajadores, han determinado una rebaja en el 
costo de la mano de obra. Por otra, la elevación de la tasa de 
interés real y la eliminación de diversos subsidios al capital, han 
encarecido el costo relativo de este factor» No obstante, la tasa 
de desempleo abierto del país es de las más altas de la región. La 
explicación de esta paradoja podría encontrarse en una muy baja 
elasticidad de sustitución entre factores, particularmente en el 
sector moderno; en un nivel todavía bajo del coeficiente de inversión; 
y en los efectos de una rápida modernización, como consecuencia de 
la apertura externa adoptada por el país. 

las experiencias de política económica de Brasil, México y 
Venezuela, entre otros países, durante la déce.da han mostrado una 
preocupación persistente por mantener un nivel de demanda efectiva, 
particularmente a través de la inversión pública, que no sacrifique 
la actividad económica y, por ende, la ocupación en beneficio de 
otros objetivos. La política de regulación de la demanda efectiva, 
complementada con inversiones públicas intensivas en el uso de mano 
de obra, puede ser un instrumento muy eficaz para mantener baja la 
tasa de desempleo abierto. 

Las políticas de redistribución de los ingresos y aquellas 
que alteran el grado de apertura externa de la economía afectan la 
estructura de la demanda y de la producción y, consecuentemente, el 
nivel de empleo, dada la diversa intensidad de uso de trabajo en los 
varios sectores de la economía. Prácticamente todos los países de 
la región han llevado a cabo políticas redistributivas y de apertura 
externa durante la década. En general, ellas se han practicado 
teniendo en vista objetivos diferentes a la generación de empleos, 
tales como mejorar la participación relativa de los grupos de menores 
ingresos o lograr una más eficaz asignación de recursos. No hubo en 
general una evaluación previa de los efectos directos o indirectos 
de tales políticas sobre el empleo, 

/Las políticas 



- 1 5 1 -

Las políticas de redistribución de activos, particularmente en 
el sector rural y en algunos estratos industriales, realizadas o 
completadas a inicios de la década, particularmente en Chile y Perú, 
fueron diseñadas teniendo en vista un proceso global de transformación 
social, que iba más allá de la creación de empleos, aun cuando este 
objetivo se tomada en cuenta. Sin lugar a dudas un proceso de redis-
tribución 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 
más modernos y capitalizados de la agricultura, la minería y la 
industria, no se reducirá apreciablemente el subempleo en los sectores 
de menor productividad, ni se ampliará la creación de puestos produc-
tivos permanentes. El que ello ocurra dependerá de la estrategia de 
desarrollo adoptada, particularmente del nivel de la tasa de inversión 
y de la política tecnológica. 

Por último, prácticamente todos los países han definido y prac-
ticado políticas que afectan el nivel tecnológico de los procesos 
productivos. Los objetivos perseguidos apuntan generalmente a reducir 
la dependencia tecnológica de los centros industrializados creando 
una capacidad propia, a reducir el costo de la tecnología importada, 
y a generar o adoptar tecnologías de acuerdo a la dotación de recursos 
nacionales. Este último objetivo se ha plasmado en la búsqueda de 
tecnologías "apropiadas" o "intermedias", intensivas en el uso de 
mano de obra, si bien se han planteado el peligro de que tal política 
pudiera significar un retraso tecnológico de los países de la región. 

No obstante la claridad de este último objetivo, no parece que 
el haya permeado a los organismos de investigación científica y tecno-
lógica de los países de la región ni a aquellas instituciones guber-
namentales encargadas de regular el flujo de tecnología. Los primeros 
han volcado sus esfuerzos hacia investigaciones tecnológicas ligadas 
al aprovechamiento de recursos naturales nacionales o al ahorro de 
recursos escasos, más que al diseño de técnicas intensivas en el uso 

/de mano 
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de mano de obra» Los segundos se preocuparon de reducir el costo 
de adquisición de la tecnología importada más que de regular el 
ingreso de técnicas teniendo en vista su efecto sobre el empleOo 

3» Alfi'una.ŝ l̂occipnes _ dn̂  la__ienc^j^^^^ 

Podría decirse que la década del setenta presenció una creciente 
preocupación por reducir el desempleo y el suborapleo de la fuerza 
de trabajo y por iraplsraentar políticas específicas en esa, direccion. 
Sin erabargo, como lo revela el Cuadro 3j hacia finales de la década 
la situación distaba de ser satisfactoria, y era francamente grave 
en varios países donde la tasa de desocupación abierta superaba el 
diez por ciento. Situaciones menos serias pero preocupantes se 
observaban en otros tres casos donde las tasas eran superiores a 5 
por ciento. Solo Argentina, Costa Eica, Paraguay y Venezuela presen-
taban tasas de desempleo normales.» Lo anterior^ por cierto, no tiene 
en cuenta la situación del siibenipleo s para el cual no existen estima-
ciones recienteso 

Cabe preguntarse en qué dirección debiera actuarse para mejorar 
esta situacióno Hay tres áreas prioritarias: la teórica, la metodo-
;iogia ue la planificación y de plano político-institucional.. 

En pniiner liigar, en el plano teórico hace falta profundizar el 
diagnostico sobre el modo de funcionamiento de los mercados de 
trabajoj tanto en ios sectores modernos como atrasados» Todavía se 
trabaja con categorías hipotéticas que no han traspasado la prueba 
de la demostración empíricao Por ejemplo^ no parece haber suficiente 
claridad en cuanto a los factores que mueven la demanda de trabajo ni 
la incorporación tecnológica® Se aplican políticas de reducción del 
costo de la mano de obra suponiendo, que las elasticidades de susti-
tución son altaso Se busca mejorar los sistemas de información en 
el mercado de trabajo, suponiendo que hay trabajadores cesantes por 
falta de información. Del lado de la oferta no parece haber sufi-
ciente claridad respecto de los factores que determinan las tasas 
específicas de participación laboral ni de los movimientos migratorios, 

/Cuadro 3 
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Cuadro 3 

TASAS DE DESOCUPACION a/ 

1 9 7 3 1 9 7 ' ^ 1 9 7 5 1 9 7 6 1 9 7 7 1 9 7 8 

Argentina 3 . 4 3 . 7 4 , 5 3 » 0 2 , 5 

Barbados - - 2 2 , 5 c / 1 5 . 6 £ / 1 5 , 3 c/ 1 2 . 4 c/ 
ColoTübia - - 8 , 3 8 , 7 7 , 6 7 , 4 

Costa Eica 7 . 3 - - 6 , 2 4 , 6 4 C 5 

Chile 4 . 6 9 . 7 1 8 , 2 1 6 , 8 1 3 . 2 1 4 , 0 

Jamaica - - 2 1 , 2 Zk.Z 2 3 , 8 2 6 c 0 

México - - - 7 , 0 8 . 7 6 , 9 

Nicaragua 6 0 I 9 . 6 - 4 , 9 -

Panamá 7 , 0 5 . 8 6 , 4 6 . 7 8 , 7 7 . 6 e / 

Parnijuay - 4 , 8 4 , 6 4 , 2 3 , 7 3 , 1 

Perú f̂ / 1 5 . 0 1 5 . 0 1 6 , 0 1 5 , 0 1 4 . 1 1 2 . 8 

Venezuo3.a - « 7 o 2 6 , 0 4 . 5 5 . 0 

Fuente^: CFPAL/NACIOHES UNIDAS-, Fotridío económico de América_Latina_ 
I97S, Voluiien I y II, 

a/ porcenta.ies 
h/ oc tubre-die ierabre 
2/ julio-dicieuibre 
d/ enero-junio 
£/ sólo Zona Metropolitana 
fj tasa desocupación no agrícola 

/de tal 
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de tal manera que no se cuenta con modelos predictivos razonablemente 
B..juGtadcs sobre el comportamiento de la población activa» Gería reco-
mendable, por taiito, orientar la investigación actualmente en curso 
hacia las áreas de menor conocimiento, 

En segtindo téraino, las metodologías de planificación del empleo 
y de diseño de políticas específicas requieren nayor elaboración 
respecto del enfoque de la planificación de recursos humanos desarro-
llada en la década -pasada para facilitar su inserción, en forma más 
realista, en los planes de desarrollo, A estas dificultades se suma 
a veces la insuficiente y atrasada información censal y de encuestas 
de hogares, con lo cual los planes y políticas se apoyan en endebles 
bases etnpíricaso Las estadísticas se siguen recopilando en general 
con criterios y conceptos no ajustados a la realidad de los mercados 
de trabajo existentes en la región, siendo imprescindible mejorar la 
calidad de la infraestructui'a de información y la metodología de la 
planificación dol empleoo 

Si se lograra mía ffiayor claridad conceptual respecto al funcio-
namiento de los mercados de trabajo y de los factores macroeconômicos 
determinantes del nivel de empleo y se afinaran los instrumentos de 
planificación, se obtendría \ina mejor inserción de las metas y polí-
ticas de empleo dentro de los planes y políticas generales de desarrollo 

Por último, es preciso señaJ.ar algi-inas dificultades en materia 
de ejecución de los planes y de, manejo de los instrumentos de política, 
que son de responsabilidad primordial de los países. 

La dificultad central en este campo parece derivarse de la natu-
raleza multisectorial del problema del empleo, por lo que lo afectan 
necesariamente decisiones de muchos organismoso 

En algunos países se ha atribuido a los ministerios de Trabajo 
la responsabilidad de la planificación y las políticas de empleo» Sin 
embargo, estos ministerios tienen facultades legales y de ejecución 
solamente sobre las políticas clasificadas como de mejoramiento del 
mercado de trabajo. Sin embargo, en general carecen de atribuciones 
e in£.truraentos para reducir el subempleo en los segmentos atrasados 
del mercado de trabajo y, menos aún, para actuar sobre las políticas 

/macroeconômicas. A 



- 1 5 5 - • 

macrcaconoH!ÍC£,So A eatas limitaciones institiicionales se añaden dos 
consideraciones de hecho: las autoridades del Ministerio están usual-
Eiento absorbidas por otros problemas, corno la negociación colectiva 
y la solución de conflictos, quedando el desempleo como segunda 
prioridad» Por otra parte, estos ministerios carecen generalmente de 
medios técnicos y materiales para cumplir con una tarea sustantiva 
en este campo. 

En otros casos, se ha asignado a los ministerios u oficinas de 
planificación la responsabilidad «obre esta área. Estos orj^janismos 
generalmente han formulado e integrado planes de empleo en los planos 
de desaxTC-ollo. Sin embargo, estos órganos en general han carecido 
do facultades de ejecución, adainistracián o control sobre la gran 
variedad de instrumentos de la política económica con incidencia en 
el nivel do empleo. Do allí que muchas veces haya una gran desconexión 
entre las formulaciones del plan y Xfis s-ccioxiós coíi.cr̂ s't̂ fí de los 
órganos de ejeeucióno 

/Do POLITICAS 
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Do POLITICAS MONETARIAS 

De la revisión cíe les planes que diferentes países de región realisaron 
en el tranocurso de la década de los 70 surgen como los objetivos 
privilegiados el equilibrio interno, particularmente del nivel de 
precios, el conseguir un adecuado grado do liquides y el control de 
la expansion de los raedios de pago. Todos ellos se plantean con el 
fin de reducir el ritmo inflacionario, o bien paj:'a mantener bajo 
control dicho ritmo» 

Coherentemente, se destaca también, la necesidad de reformar y 
amplitu- el mercado de capitales y, cuando éste ha alcanzado ya cierto 
grado de desarrollo, se enfatisa la importancia de mejorar su eficiencia 
operativa a objeto de incrementar el ahorro. 

De otra parte, en solo tres de los planes revisados, 1/ se 
observa una preocujjacion expresa por poner de relieve la coherencia 
do la política monetaria propuesta con los objetivos generales del 
Plan, no obstante que en todos se encuentran referencias destacadas 
al papel del crédito respecto a los sectores y regiones prioritarios 
en la estrategia. 

En los planes de estos tres países se plantea, además, el 
reforzamionto del papel del Estado, dada la importancia que se le 
asigna para el cumplimiento de los objetivos perseguidos» Es importante 
mencionar que s>3lo Costa Rica resalta en forma expresa el proposito 
de adecuar la política aonetsria a la promoción de los sectores sociales 
de menores iiigresoso 

En relación a los tres casos indicados, debe señalarse que una 
de las preocupaciones primordiales que aparece consiste en asegurar 
que la política monetaria propuesta sea coherente con otras políticas 

1/ Perú5 Ecuador y Costa Rica. 

/específicas, especialmente 
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especificas, especialmente las de precios5 produccicn, inveraión y 
empleo, y con la evolución de la balanza de pagos» 

Respecto de la promoción de los sectores sociales de menores 
ingresos9 cuestión que aparece como uno dg los obiotivos de la política 
monetaria en uno do los planes, se privilegia la orientación del 
crédito basada principalmente en criterios de rentabilidad socials 
expresándose además el anhelo de lograr una estructura productiva 
acorde con las aspiraciones expuestas en el plan. 

2o ^ol^-ti"a.? noaetarias expuestas on. 
1 g^planaH^ segutx, los oh.ictivos pi-upuestos 

Un e:can::en do los objetivos propuestos 1/ permite establece? la siguiente 
tipologia: 
a) Aquellos plsnes que asignan a la política monetaria el propó-
sito principal do asegurar un adecuado grado de liquidez con el fin de 
gararitiear el equilibrio interno, particularmente del nivel de precios. 

Pueden distinguirse dos subgrupos según que las políticas mone-
tarias se utilicen para: 

i) controlar procesos inflacionarios en marcha, como en Colombia; 
ii) mantener la estabilidad preexistente, como en Paraguay» 

b) Los que privilegian medidas orientadas a fortalecer la capacidad 
de decisión nacional en la matex"ia. 

i) fortaleciendo el papel del Estado, como Perú; 
ái) regulando disposicionos que atañen directamente a la ban.ca 

privada, covao ol Plan TrienaD. de iirgentina» 
Dentro de este grupo ganerico pueden mencionarse aquellos planes 

quo ponen a la política monetaria al servicio del cumplimiento do los 
objetivos más relevantes, como los referentes a la estructura productiva 
deseada (Ejemplo, Costa Riua), el empleo, el ahorro y la inversión 

1/ Ver Cuadro 1, 

/(Ejemplo Perú) 
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(EjsmplogPorú) j Ia promoción de los sectores sociales mas postergados 
(Ejeiaplo, Costa Bica). 

Dn objetivo qiie aparece frecuentemente en los planes, y que es 
funcional a los ya mencionados, se refiere a la adecuación de una 
infraestructura apropiada para el sistema monetario. Ello se busca 
actuando sobre el sistema bancario y financiero buscando raejoramiento 
de su eficiencia operativa cuando ha alcansado ya algún grado de 
desarrollo, o bien su fortalecimiento o flexibilización cuando todavía 
es incipiente. Complementai'iamente, se asigna gran importancia a la 
existencia do un mercado de capitales, entendiendo que ello puede 
colaborar en buena medida a la captación del ahorro privado. 

5• e instrunentos contenidos en los 
EÍS22.2, 

Las medidas de política e instrumentos sencionados en los planes, son 
coherentes con los objetivos propuestos en los mismos. Es asi como 
frente a la preocupación por cautelar el equilibrio interno, tales 
medidas apuntan al control directo e indirecto de la expansión de los 
nodios de pago a través de la programación cuidadosa del crecimiento 
de la masa monetaria y la fijación de tasas de encaje en el primer 
caso, y del establecimiento de tasas de redescuento, topes de cartera, 
liberación de mininos condicionados y realización de operaciones de 
morcado abierto en el segundo, a lo cual se agrega la fijación de tasas 
ds interés selectivas, particularmente para las operaciones activas 
de la banca privada. 

De otra parte, resalta como una preocupación general en los 
planes examinados, la orientación de los recursos crediticios hacia 
aquellas actividades consideradas prioritarias, tanto el punto de 
^'ista económico como social. Para ello se plantea explícitamente 
cuáles son los sectores de interés y se establecen tratamientos prefe-
rcnciales en la dotación de recursos tanto a nivel de los organismos 
públicos de fomento, como a nivel de la banca privada, determinándose 

/tasas de 
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tasas de interés, redescuentos y plazos más favorables. Complementa-
ricicento, los recursos provenientes de la liberación de mínimos 
condicionados, se orientan fundamentalmente a las áreas de interés. 
De igual forma se establecen criterios diferenciados para la aplicación 
de topes de cartera y de depósitos previos de importación, todo lo que 
es congruente con los objetivos del plan. 

De otra parte, un grupo importante de medidas buscan darle una 
mayor oportunidad al sistema financiero, con el propósito de asegurarle 
mayor eficiencia en la captación del ahorro privado y una mejor tasa 
de rentabilidad. 

En Argentina, el Plan 197íf-1977 incluye otras disposiciones cuyo 
objetivo es afirmar el poder de decisión nacional sobre la canalización 
del crédito. Ellas son las de nacionalización de los depósitos del 
sistema financiero y la renacionalización de los bancos. 

El II Plan de Brasil 1975-1979 señala un conjunto de medidas 
especificas destinadas a mejorar la operatividad del sistema financiero 
y a fortalecer la capitalización de las empresas privadas nacionales. 
En esta linea, se establece la creación de certificados especiales de 
depósitos bancarios y otros mecanismos para dar mayor liquidez a los 
títulos privados de corto plazo, y se fortalece el mercado de acciones, 
vía incentivos fiscales. 

Por último, cabe indicar que en general se aprecia una tendencia 
marcada durante la década a flexibilizar la aplicación 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 inversión. 

Tipología de 
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T'ipolo.ê ía áe lajs políticas monetarias expuestas, en los 
planes de acuerdo al igstrumantal propuesto 

Ss posible diferenciar tipos de políticas identificando los instrumentos 
que reciben una atcnci6n preferencial eu función de los principales 
objetivos perseguidos. 

En este sentido pueden mencionarse los isiguientes: 
a) . ÜBan ifistrvimentos directos o indirectos para controlar la expan-
sión de los medios de pago,.como sucede en Paraguay, 
b) Ponen el acento en la orientación de los recursos crediticios 
hacia sectores econômicos y sociales postergados, como Perú y Costa 
Rica» 
c) Goncideran diversas medidas o instrumentos destinados a fortalecer 
el poder de decisión nacional, como en el Plan Trienal de Argentina. 

En el caso del primer gi-upo, cabe destacar las medidas ya 
mencionadas, como la programación del crecimiento de la,base monetaria, 
la fijación de tasas de enca.je, las tasas de redescuento, los topes 
de cai-tera, etc» 

El segundo grupo privilegia las medidas relacionadas con el trato 
preferencial a las actividades consideradas prioritarias, es decir, 
tasas de interés, plazos, tasas de crecimiento, orientación de los 
recursos provenientes de la liberación de mínimos condicionados, etc» 

Finalmente, el último grupo se plantea medidas como la naciona-
lización de depósitos del sistema financiero, la renacionalización 
de los bancos privados, la opei-ación de entes gubex'namentales especia-
lizados, etc. 

Los diversos planes revisados muestran un diferente nivel de 
detalle. En efecto, algunos apenas hacen referencia al conjunto de 
instrumentos que sa pretende utilizar mientras que en otros se hacen 
detalladas programaciones anuales del crecimiento, por ejemplo, de la 
masa monetaria y de cada una de sus fuentes. En cuanto a la orienta-
ción del crédito ocurre algo similar, no obstante lo cual usualmente 
se privilegian el sector agrícola y las actividades de exportación. 

Aspectos institucionalec-
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5 ° A sp a c t o s i n ^ ales de la politic a 

Kespocto de eote punto los planes por lo general prestan mayor atención 
al fortalGcimiynto del sistema bancario-financiero, como en Bolivia, 
o bien al mejoramiento ds su., eficiencia operativa cuando aquél ya ha 
alcanzado un grado significativo de desarrollo, como sucede en Brasil. 
Al respecto, ce mencionan modificaciones a la legislación existente 
sobre la materia adecuándola a los objetivos perseguidos» 

En otro campo hay medidas orientadas a establecer la especiali-
zacion de los entes giibornamentales de acuerdo a las actividades y 
sectores definidos previartrente como de interés prioritario. Del mismo 
moclo se mencioníin disposiciones destinadas a asegurar una cobertura 
regional en su òperación« En los casos de Colombia y El Salvador se 
provee adicionalmente la creación o el fortalecimiento, cuando éstos 
ya exitíton, de Fondos de Desarrollo para apoyar los objetivos previstos. 

Eespecto de otras características de la política monetaria, en 
Argentina (Plan 197^"1977) ce estipula la participación sindical y 
empresarial en loa dii'ectorí.os de lós bancos gubernameutales, como el 
fin de ayudar a una mejor asignación de los recursos crediticios. En 
Costa Sica se propone la división del sistema bancario nacional en dos 
secciones: una con las funciones tradicionales de la banca comercial 
y otra, pa;?a. atender programas de mejoramiento social. Complementaria-
mente, se plantea un nuevo criterio para la asignación del crédito, 
basándose en las prioridades del plan y de la rentabilidad social, 
restándole preponderancia a la presentación de garantia reales. 

6. Ejecución y control previstos 

Este 6G, sin lugar a dudas, el punto más débil de los analizados en 
los planeso En efecto> en solo tres de ellos se encuentran referencias 
ecpocifieas sil respecto. 1/ En un caso, se establece la determinación 
de realizar presupuestos monetarios obligatorios e indicativos según 

1/ Paraguay, Perú, Brasil (II Plan). 
/se trate 
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se trato de la autoridad monetaria o de la banca privada. En otro, 
se presenta un programa detallado del crecimiento de la emisión por 
componentes y, finalmente, en un tercero se determinan claramente las 
responsabilidades en las áreas de formulación, ejecución, control y 
evaluación de la política monetaria, mencionándose cada una de las 
instituciones encargadas de estas tareas. 

7« Las políticas monetarias aplicadas en la década 

En este punto se examinan las políticas monetarias adoptadas por los 
diferentes países y, sobre la base de estos antecedentes, se pretende 
tener una visión acerca del grado de relación entre políticas efectiva-
mente implementadas y las que fueron expuestas previamente en los planesc 

Las condiciones bajo las cuales se desenvolvieron las economías 
de los diferentes países determinaron modificaciones y cambios en las 
políticas monetarias» Estos procesos variaron desde el cambio profundo 
de la concepción misma del proceso de desarrollo, lo cual implicó el 
diseño de nuevas políticas radicalmente diferentes a las anteriores, 
hasta los ajustes mai'ginales para calvar situaciones de carácter 
coyuntural. 

De otra parte, la aparición de nuevos factores de origen externo 
tales como las fuertes alzas de los precios del petróleo, influenciaron 
notablemente la aplicación de las políticas monetarias originalmente 
previstas. Este hecho se tradujo en un fuerte incremento del valor de 
las importaciones para los países no productores de petróleo, lo cual 
presionó significativamente sobre la balanza de pagos, determinando 
la necesidad de fomentar las actividades vinculadas a la exportación. 

Los instrumentos aplicados en este caso fueron, por lo general, 
la ampliación del crédito para dichas actividades, acompañada del 
establecimiento de tasas de interés y redescuento preferenciales. Lo 
anterior, sumado a la inflación de costos importada, repercutió negati-
vamente acentuando las presiones inflacionarias internas. 

/De otro 
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De otro lado, loé países ©xportadores de petróleo vieron incre-
mentados fuertemente sus ingresos en divisas,'la¿ cuales al monetizarse 
posteriormente dieron también origen a presiones inflacionarias signi-
ficativas. En este caso,, la preocupación de lãs autoridades nacionales, 
se centró en la toma^de diversas medidas déstinádas íi reducir el grado 
de liquidez, con el objeto de cautélár él équilibrio interno fuertemente 
alterado. 

No obstante lo anterior^ y particíularmentempara el caso de 
aquelloô páiseé én los cuales no se produjeron cambios sustanciales ' 
acerca de su concepción del proceso de desarrollo,'se observa que las 
políticas implementádas y los ajustes efectuados a ella guardan rela-
ción con lo que aparece expuesto en los planes en cuanto a objetivos, 
instrumentos aplicados y otros factores previamente analizados. Ello 
es así dado que persisten o se agudizan el mismó tipo de problemas 
detectados en los diagnósticos de los planes, talès como las presiones 
inflacionarias, la carencia de un sistema bancario y financiero 
eficiente, la urgencia de desarrollar sectores-y regiones de menor 
desarrollo, etc. , : " 

Dentro de este cuadro cabe destacar la atención preferencial 
prestada a las medidas orientadas a controlar o atenuar, las presiones 
inflacionarias. A partir de este punto-, se establece la aplicación 
de diversos instrumentos directos e indirectos para asegurar el,creci-
miento deseado de los medios de pago. Dichas medidas apuntan a una 
mayor flexibilización de las tasas de interés buscando incentivar el 
ahorro y neutralizar los efectos inflacionarios, el establecimiento 
de tasas de redescuento selectivasj el manejo de las tasas de encaje 
bancario, la fijación selectiva de topes de cartera y la emisión de 
bonos gubernamentales para captar dinero,privado. También se exhibe 
una preocupación significativa en cuanto a la reducción del déficit 
fiscal financiado habitualmente con recursos proveniente^ del Banco 
Central. . ,. 

/Otro conjunto 
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Qtro conjunto de. jnedidaQ .destftfŜ bles son las destinadas a asegurar 
la orientación ,del crédito, ha.Ç;ia las, actividades,; sectores o regiones 
consideradas prioritaria^>, ! „En este< sentido .i5;e jacentúa el uso de tasas 
de. interés y ̂ redeiscuento dife?e.noia4AS,,-q se jjifOYee de. mayores recursos 
a .los organismos gube^n^^ntales además, 
con este propósito .m^canisoios miniaos condicio-
nados para operar con la baaica privada. , - r'j 

Especial atención iiç.erece:, también el e^^jen de (los .prçbiiemas 
asociados al mejoramiento de la.,efici.en̂ Ç|ia oper)a:¿iya; del sistema ; 
bancario y financierQ» '̂Ea!:-este sentida,, en .'algunos ̂ ¡.aises ,se .realizan 
esfuerzos para l;a ¡e-speçiali-8açión de funciones 4®, .losi en-̂ es., guberna- • 
mentales asegurándole una ftdeo^ada dotación de rçQui^sos para el cumpli-
miento de los fines .previstos*, ... >. i. - -

A pesar de lo anterior,. .. este último afecto, Qo.logça mostrar 
una gran consolidación, -persistiendo problemas ya de,te,c,tados en los 
diagnósticos de los organismos .esptcializadoç-de g?\bierno, tales 
como duplicación de funciones * corap^titividad .entjje. laci. Propias 
instituciones públicas, cobertura limitada de sus funciones y otros. . 

• ' ^ 8.. . llustiiacjón de la política monetaria aplicada aa.re]̂  •. .. 
caso de un país • -

Sin perjuicio del ini;eres que representa revisai* Id'acónirècidõ èn ' 
cada uno de los países, se ha estitóádo conveniente hacer -ünà 'referencia 
más detallada al caso dé uno de ellos, Ecuador,pâra ilúsiráf lo 
anteriormente planteado.; ' — ^ " . i : . .• n • 

En dicho país, dürsinte el pèríódo - bajo-análisi^i se temaron ' 
diversas medidas con el'proposito de-alcanzar los objetivos^pròpüêstos 
en el Plan de Transformaciones y Desarrolló. > . -i-

En efecto, el Banco-óentral üómenzó a jugar un ròi más^atótívo, 
fortaleciendo iá presefacià del Estádtí. Sé-definieron en téraihós más 
precisos las funciones de otras instituciones, tales como el Baácó 
Nacional de Fomento, el Banco Ecuatoriano de la Vivienda y la 

,; ; . .. /Corporación Financiera 
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Corporación Financiera Nacional,.dotándolos de los recursos necesarios 
para el cumplimiento de los fines preyistpe^ en los lineamientos generales 
del Plan. _ . 

De otra parte, se establecieron mecanismo^s destinados a encauzar 
recursos crediticios, tanto públicos como privadost hacia los proyectos 
de los sectores considerados como prioritarios» 

El Banco Central fue naturalmente el organismo responsable de 
la implement ación de esas políticas. Lo hizo toroaJxd;o medidas para: 
a) controlar la expansión de los medios de pagp y cautelar el 
equilibrio interno ^enazado por. la monjetización de divisas prove-
nientes de las exportaciones petroleras; 
b) orientar el crédito hacia los sectores productivps, modificando 
la tendencia anterior que privilegiaba a las actividades comerciales. 

La cautelación del equilibrio interno, se buscó mediante los 
siguientes instrumentos: 

i) aumentando las tasas de encaje, bancario legal mínimo para 
los depósitos a la vistaj 

ii) estableciendo topes de ceirtera, tasas máximas de expansión 
para las operaciones activas de los bancos privadon; 

iii) realizando operaciones de mercado abierto, cons.-ísientes en 
la emisión de bonos de estabilización y aceptaciones bancarias, las 
cuales tuvieron un significativo efecto en términos de captar dinero 
en msuios del público; 

iv) fijando depósitos previos de importación; 
v) participando en el mercado de compraventa de divisas. 
De estas medidas, la fijación de depósitos previos de importación 

sólo logra tener un efecto transitorio. 
De otra parte, el Banco Central estableció los siguientes meca-

nismos para orientar el crédito: 
i) liberación del 30% del encaje mínimo legal sobre los depósitos 

a plazo de la banca privada para ser utilizados en la concesión de 
ci'éditós a los sectores agropecuarios, industrial, minero y artesanaí 
en piazos'no inferiores a 4 años; 

/ii) empleo de 
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J ^ ii) empleo de 'lod mecan.ismòs./d3e íreidescuentos y- ktt'ticipos» fijando 
tasa& de interés; diferenciadas ipara ísrorécer^^á los se'átóres'produc-
tivos y a las actividades de exportación; 
' iii) flj^ación- de -tasas deí'interés activas^ preferenciale^'para los 

s e c t o r e s ' p r o d u c - t i - v o s ; ' . - • ' •.'••. • ' 
iv) discriminación-en .ia fijación de t<ípes de ca^ 

créditos', privilegiando, lofe âièctorés prioritarias'para él Plan. 
En rela<¿i6n ;a estos puntos cabe seá'alkr qüig las tasas de intetés' 

llegaron, èní'algunos años,••incluso a ser' negativas 'fen téirrainók'reales, 
lo cual uñido al .increment» de- salarios','modificó^^ l^ precios 
entre capital y mano de obra, favoreciendo las- ábfividades intensiVaV' 
en ea|)"it"al èn deèmeidfepò dé- la rnabo-de obra.' '̂t'odo éVto oonstituyô un 
factor" flègati-vo en térm-itios d:e los objetiVos: dé eiú|>leò 'pèrseg~üidoè |>or 
el Plait. - ̂  ^ • • '-I:;', ••••r',;-- •>•'.• 

• ' ' " • '' íí'• í--
9» Inserción dé la'política^^onetaria' en ?el procéso' dé • 

planificación , • , • > 

En general, puede'aTirmárse que' la'pblíti«á monet'aria se encuentra 
fuertemente influida por consideraciones coyunturales, lo cuál hace 
difícil' la previsión de"̂  perspectivas dé mediano plazo en los planes. 
Lo ariVerior se traduce, además, en la carencia de mecaniciuos institu-

.• •. • , ..•• •'•¡-•'.J'' 
cionàies suficientemente desarrollados como para permitir una ejecución 

•• • • " • .' " 'f 
fluida comparable con las postulaciones que en este orden se planteain. 

Lo clásico en este 'Ventido es que la política monetaria sea fijada 
por las Secretarias de Hacienda y por los Bancos Centrales,,tomando en 
cuenta con alta ponderación, objetivos y situaciones de corto plazo... 
Sin perjuicio de lo anterior, se puede observar que buen número de países 
tienen cuerpos colegiados, usualmente llamados Junta Monetaria o Consejo 
Monetçirio, encargados de fijar la política en ese ámbito. Tales, 
cuerpos están constituidos generalmente por representantes de diversos 
ministerios y organismos de Estado, incluyendo el miijisterio u oficina 
de planificación y presididos por'el Presideipte del Banco Central p el 
Ministerio de Hacienda. •\ /En algunos 
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En algunos casos el Ministro def'Plahificaciôri'no tiene represen-
tación en la Junta o Consejo Monetario 1/ pero, en todo caso, el hecho 
más determinante en ese sentido es qüé él Ministerio de Planificación 
normalmente no funciona como secretaría técnica de dichos órganos 
colegiados. Aunque no sé ha podido determinai* con exactitud parece 
ser que, en la g r ^ mayoría de los casos, esas funciones son cumplidas 
por el cuerpo técnico del Banco Central o Ministerio de Hacienda. Ello 
hace que los estudios previos, la preparación de antecedentes y de 
alternativas de política que la Junta Monetaria trata, se asigna a 
instituciones cuya preocupación inmediata no son los objetivos y estra-
tegias generales de desarrollo, sino la preservación de los equilibrios 
de corto plazo. 

Consecuentemente, se encuentran pocas alusiones explícitas en 
los planes a la tarea de evaluación y control de la política monetaria 
como tarea imbricada con la de planificación, y no ap^ecen mecanismos 
de control a los que esté asociado el ministerio respectivo. 

Pese que un buen número de los planes encaminados otorga alta 
prioridad a objetivos de distribución de ingresos, el tema obtiene una 
atención relativamente mejior en términos de metas e instrumentos 
explícitos. Por otra parte, en la mayoría de los países de la región 
la información disponible sobre las veiriables pertenecientes a este 
campo es reducida, en comparación a otras variables macroeconômicas. 
Ello puede explicar en parte el menor detalle con que se las trató en 
los planes, y esta último, a su vez, coadyuva a la persistencia de esa 
característica de poca información. Tal situación se refleja en las - ' 
páginas que siguen, de Isub que sur je con claridad la urgente necesidad 
de aumentar la atención brindada a este tema en los planes y políticas 
de la región. 

1/ Véase los planes de Argesntina, Colombia y Perú. . ; , : 

• /E.' POLITICA'DE' 
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E. POLITICA DE INGRESOS Y PRECIOS 

• • • ; it , • • V • ' • : • • • ^ ' ' 
Ob.ietivos 

La mayoría de los jilánés examí'ríados in'encioria éxplícitáinerite el 
objetivo de aumentar los'salaríôs réarés de los trabajádores. Por 
otra parte, vistas las^condicionesinfiátíionarias existentes durante 
la década de los años 70i nó sorprende que contemplen aumentos de 
salarios acordes con lós^inõremeiitos de productividad^ poniendo un 
especial cuidado en qüè ello nó generé presiones inflacionarias. De 
igual forma se destacan objetivos vinculados al nieáííí-saniento de'las 
condiciones de vida dé los'sectores de escasos''récuí'''sos, a traves de 
la reducción del desempleo y el subempleo y con la mantención de "Un 
clima de paz soóial. • •' ' f ; -

• En los planes Argentina, Colombia y Perú hay referencias explícita? 
al objetivo de modificár la estructura dé distribución del ingreso, 
mejorándola en favor de los sectofeá sociales y regiones más desfavo-
recidas, aunque eñ algunos de estos casos la metas''eñ materia dé 
salarios reales, al âcotarèé por los'ínói'éméntos de product no ' 
alcanzan por sí solas a-méjòráf lá participación del 'total de salarios 
en el ingreéo nacional. ' - : c 

2, Políticas e instrumentos p'ropuéstos eñ 
, , los planes 

Hay bastantes similitudes en las políticas e instrumentos propuestos 
en los planes revisados. Ellos difieren básicamente en el énfasis y 
detalle con que se los aborda. Eii este sentido, se aprecia una atención 
especial al aumento de la cobertura y a ia calidad de los servicios 
sociales, a la aplicación de una política selèctiva de control de precios 
dirigida a los productos considerados básicos o de primera necesidad 
y a los sectores en que operan monopolios. 

De igual maneçâ» esvneçesaiíio içençioEiar, la preocupación por; V; 
mejorar la comercialización de los productos agropecuarios, y la 
creación de. nuevas fuentes de trabajo. 

'̂  /Otro campo 
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Otro campo/de atención ha síáo' el, €ema del diseño y manejo de 
una política tributaria coherente con los objetivos de mejoramiento de 
los sectores de más bájos ingré'soá. En cuanto á esto» los plemteos ' 
van desde un mejoramiénto de la efxciéttciá del siistema de recaudación 
y una ampliación de la basé tributaria hasta el ést'abiécimiento de 
una estructura impositiva de carácter progresivo. 

En el caso de los países que manifiestan intencionés de modificar 
la estructura de distribución del ingreso, existé Un mayor nivel de 
detalle en las medidas propuestas. En cuantô a iás remuneraciones, 
ellas enfatizem en primer teírmino el cuidado por mantener el poder 
adquisitivo de loé trabajadores, previendo mecánismos de reajuste 
automático' conforme al alzâ del costo de vida, 'también se plantean 
medidas orientadas a ampliar la cobertura del régimen de salario 
mínimo y a atenuar las disparidades en cuanto a remuneraciones entre 
sectores sociales y ..entre , regiones.!. .. , .... .' ...... 

Respecto de los servicios sOciaíes de responsabilidad del 
gobierno, se presta particular atención a la implementación de programas 
específicos de vivienda, salud y educación. En este último punto se 
destacan las referencias ¡al mejoramiento-y.ínaypr amplitud de la 
educación primaria y vocacion^. 

Medidas complementarias a las ya anotadas se relacionan con la 
política de control de precios de artículos esenciales, el uso .selec-
tivo de subsidios, la ampliación y reforzamiento del sistema de segu-
ridad social, etc. 

Por último, vinculados al empleo ap^ecen, aunque sin mayor 
detalle, políticas destinadas a incentivar actividades regionales, 
por ejemplo a través del fomento de agroindústrias y otros. 

/3« Aspectos institucionales 



- 170 C-a: 

3». Aspee,tos -inst3,tURji:ong.les de lg;-.-po3̂ ática -, . • 

Este punto ag^ece ejscasamente mencionada, en^^-ps jdiY^r planes. , 
Tan solo en el caso;dç; doe países ee posible ©ncan^rar referencias a v 
tal aspecto,. Ella/^-se relación^ con la creación de 1̂ ,̂ -Gproisióí):.. 
Nacional de Precios, .Ingresos-y, Nivel,-¡de Vida .(A,rjgeAtjjingt>,;y coii: la . 
implementación de" un'sistema de remune;raciones para.el-',s,e3Ptô  público 
y un eistetna- intersect.orial ,de .regulafti6n,í .,contro3í:- y fijación de precios 
internos y de • product os importados CPerú). -A estjâ  agregai, en el 
caso del último país mencionado, algun.Qs 4ecríeto,î -y ¡,iey,es; para normar 
la extensión de-1 ritmen de salario minimto, re4uç.<?ió costos de; 
comercialización, ,prQpags8i4a, regalías y jnarças de .̂ algunos productos 
considerados, de intetrl-̂  paya ,..la ;pol:ítiçef de precios.;; ; ; r . 

• • • •••-'.•i ... --i-: . ' ' '. ' '!'•,•• ^ > 'S: • ' •' • 
h. Relación entre planificaq.ió.n y política de precios e . 

' • " ' -'i Aspisíctos dé ejecuc^ión " ' 

Las seccioiiteá ántérioí̂ e'á %bb're ólájétaVosv' inBtriimenftí-á y aspectos 
institucionales de las políticas de précio'á e xngreáos' corres^ondeá a 
lá visión que en promedio resulta de lá lectura de los "planes de la 
década. Una fuente complementaria de~ Información, muy actuálízad'á, ' 
está constituida por la Encuesta reálxzáda por el ILPES, ya itienelonàda, 
que arroja datos correspondientes a la situación del año 1979', y que 
muestra cierta evolución o cambio respecto de la décáda en su promedio 
(Ver Cuadro 1). • 

En dicha enóué'sta los organismos de "planificáción dan cuerita de 
la política de precios y salarios para los sectores público y privado. 
En general, se enfatiza que los precios son fijados por el mercado. 
En algunas de las respuestas no se establecen limitaciones a la afirma-
ción anterior, mientras que en otras se mencionsin criterios muy 
restrictivos para la interferencia estatal en ese sentido, tales como 

• v /la existencia 
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la existencia comprobada de situaciones de dumping o la conveniencia 
de controlar una geima reducida de productos esenciales. 

En relación a los salarios< son fijados p¿r el mercado en el 
caso del sector privado, limitándose el Estado al establecimiento de 
salarios mínimos y ççu, reajuste a,.base, de cambio^_en. el índice .de 
precios al consumidor* Desaparece de este modo la sanción legal para 
que los, csunbios en la .-prod;î ctividad estén incorporados en los aumen^íos 
salariales, . .. -

Según las encuestas, es muy limitada la participación de las 
Oficinas y Ministerios de Planificación en el capipo de precios y 
ssJ-arios. En me^06 de. la cuarta, parte, de .,la,s. respuestas recibidas 
hay mención al tipO; de. participación, que en algunos casos se limita 
a proveer estudios y antecedentes a comisiones ad-hoc. 

/Cuadro 3 
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Cuádr'o' i-'" 
•¡y. -I - •••r-'t i '•'•••"íi 

POLÍTÍbÁS' DE PRECIOS Y SALAllICfe ' 
O.. • i';" , f: 

Cuadró'resumeh étí base a las reápuestaig'a ía SgNPALC ' 

AfiGENTINA 

BfiAfílL 

BOLIVIA 
COLOMBIA 

COSTA RICA 

CHILE 

iO"' 
Hay completa libertad de precios y fijación de 
saljarios minimos. 
Precios en general libres, excepto artículos de 
primera necesidad. Se formó recientemente la 
Coordinadora de Precios y Abastecimientos, vinculado 
a SEPLAN, a cargo del control de precios y abasteci-
miento , 
Gobierno fija salario mínimo, salario sector público 
y sus tasas de reajuste. SEPLAN hace estudios para 
calcular reajustes. Junto con el Ministerio de 
Trabajo fija salarios mínimos. 
Gobierno, en general, no interviene. 
Fijados por el mercado. Hay un Consejo Nacional de 
Salarios el que asiste a la D.N.P. en carácter de 
asesor. 
En general, libre mercado, excepto algunos controles 
de precios de artículos esenciales y fijación de 
salario mínimo. -
Precios libres. Estado sólo interviene en caso de 
monopolio o dumping. Salarios libres. Negociación 
colectiva, con reajuste mínimo equivalente al aumento 
del IPC. 

/ECUADOR 
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ECÜADOR 

GUATEMALA 
PANAMA 

PARAGUAY 

MEXICO 

Algunos precios controlados. Decide la Superinten-
dencia de Precios, independiente de JUNAPLA. 
SeQ.arios - Represèntárite de JUNAPLA en el Consejo 
Nacional de Salarios. Sin embargo, ingerencia en 
las políticas es limitada pues el mercado juega el 
rol mas importante. 
Fuerzas del mercado determinan los precios. 
Precios regulados por la Oficina de Regulación de 
Precios. Salarios fijados para el Sector Público 
y Salario Mínimo fijado para el Sector Privado. 
Las políticas son establecidas por el Consejo Nacional 
de Coordinación Econômica, siendo el mercado el factor 
principal. La Secretaría Técnica de Planificación no 
participa en la determinación de precios de apoyo a 
productores ni de precios y tarifas del Sector Público. 
Tampoco participa en fijación de salarios mínimos. 
Políticas de precios: control selectivo de precios y 
precios de garantía. En salarios, fijación de mínimos. 
Las políticas de precios están a cargo de la Secretaría 
de Comercio. Salarios a ceirgo de la Secretaría dé 
Trabajo y Previsión Social y de la Comisión de Salarios 
Mínimos. 

Fuente; ESNPALC. 

/Capítulo IV 
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Capítulo IV 

, , EL DESABRpLtO EEG,I|3NAL .EN , : ; 

i '-j; • Introducción. 

En buena medida, las observaciones y los comentarios mas generales 
y de carácter teórico sobre el estado de la planificación regional 

•; .'.i.: •• 

en AmSrica Latina, fueron hechos en un documento reciente del ILPES.l/ 
El mismo documento es presentado también en esta oportunidad y ello 
posibilita consecuentemente centrar la argumentación de este capítulo 

. - iv - - . : no.;.-; .: . •• • 'i en situaciones de tipo más factual. No obstante, es conveniente 
llamar la atención hacia ei hecho de que una cabal comprensión acerca 
de la situación de ía planificación regional en Amlrica Latina, sus 
problemas y potencialidades, exige una revisión, por parte del inte-
resado, del documento aludido. 

En este capítulo se intentará sacar a luz la situación vigente 
de la planificación del desarrollo regional a partir del examen de 
algunos elementos singulares que reflejan e^ nivel de actividad de 
esta forma de planificación y sobre la base de la evidencia obser-
vable en im cierto numero dé países, como se puede 'apreciar en el 
cuadro anexo. 

Los elementos a los que se hace refex-encia tienen que ver con 
la genesis de la actividad, con la regionalización, con el sistema 
de planificación regional, con la naturaleza y alcance de las estra-
tegias de desarrollo propuestas y, finalmente, con las políticas 
económicas y de otra naturaleza más frecuentemente usadas. 

2/ La planificación del desarrollo regional en América Latina, 
presentado por el Instituto al Seminario sobre Estrategias 
Nacionales de Desarrollo Regional (Bogotá, 17 al 21 de septiembre 
de 1979. - — -

/B. Antecedentes de 
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A. ANTECEDENTES DE LA PLANIFICACION REGIONAL 
EN AÍ'IBEICA LATINA 

Los primeros esfuerzos de planificación régional en América Latina 
se centraron en la elaboración de programas para hacer frente a 
problemas específicos de cobertura subnacional, Én la mayor parte 
de los casos, estos programas se formularon y ejecutaron en forma 
separada - o aún, en ausencia de procesos nacionales de plsinifi-
cación. Se trata, por consiguiente, de experiencias que pueden ser 
consideradas como casos de planificación intraregional. 

Entre estos antecedentes de planificación regional en los países 
latinoamericanos, es posible identificar dos tipos principales: 
a) planificación de cuencas hidrográficas, y b) planificación de 
"regiones-problema". 

La planificación de cuencas hidrográficas incluye experiencias 
como las llevadas a cabo por la Superintendencia del Valle del San 
Francisco en Brasil (desde 19^8), por la Corporación Autónoma Regional 
del Cauca en Colombia (desde 19éO), por la Comisión del Papáloapan en 
México (desde 19^7), por la Comisión de Estudios pará el Desarrollo 
del Guayas en Ecuador, todas bajo la influencia dé la experiencia 
de la Autoridad del Valle del Tennessee. 

Algunos de los organismos creados con tal finalidad, sé han 
incorporado posteriormente al sistema nacional de planificación y, 
en varios casos, pasaron a cumplir una función importante en ellos. 

El segundo tipo, se refiere a programas definidos co!n el propó-
sito de hacer frente a un problema específico que involucra, exclu-
siva o principalmente, a una determinada unidad subnacionâl. Como 
ejemplos connotados pueden mencionarse, por una parte problemas 
sociales localizados y, por otra, la disponibilidad de recursos 
naturales importantes en regiones relativamente vacías. 

La experiencia del Nordeste de Brasil es uno de los ejemplos 
más destacados del primer caso. La actividkd de planificación se 
inició con la constitución en 1959 del Grupo de Trabajo para el 

/Desarrollo del 
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Desarrollo del Nordeste (!STDN3 ,y cpR4üjQ, post^riorpent.e, a la creación 
de la Superintendencia para el Desarrolló'del Nordeste (SUDENE); 
orgajttismo que desde çntonces h^ .cumplido funciones en ;ia elaboración 
y ejecución de los planes y políticas para la regiôno , 

Como ejemplo del segundo c^so, cabe destacar la experiencia 
cumplida en la Guayap.a venezolana a partir de la creación, en 196O, 
de la Corporación Venezplana üe Guayana (CVG). 

Al margen de .este tipo de programas de planificación intraregional» 
en el caso latinoamericano cabe hacer referencia a ialgup proyectos , 
de envergadura nac^-pnal cuya ej.ecución ha tenido^ claras iia|>licaciones 
regionsiles.. Entre los ejemplos más relevantes caTbe destacar la carre-, 
tera marginal de la selva, .que fue concebida con el prop^ósito de ^ 
integrar la vasta región de la selva al espacio nacional peruano.; la 
fundación y cojasjbrucción de, Brasilia inspirada,, prinpipalipente, en el 
propósito de lograr, una efectiva, interiorización de la, frontera 
econômica brasileñay el surgimient,? de, la ciudad de,.Córdoba cppo 
un importante centro, industrial interior, a partir de políticas secto-
riales impulsadas por el Gobierno N^çipnal. . • , 

Frente a. estas experiencias, de.. planificación ̂ î̂  
posible observar que con alguna posterioridad en¡particular desde, 
comienzo,? del, decenio de-los sesenta se inicia un proceso , que busca 
insertar los programas de desarrollo regional en el contexto del ,. 
proceso general de planificación del país. Con ello se inicia una , 
etapa que podríamos denpminar comp de planificación interregional o 
de planificación regional a escala nacional. 

Esta etapa se vincula a las actividades que se llevaron a cabo 
en el período del auge del proceso de elaboración de planes en la 
mayor parte de los países latinoamericanos» , En efecto, el análisis 
de esta etapa muestra que la profundización de los diagnósticos llevó 
paulatinamente a una percepción más nítida de los problemas regipnales 
que afectaban a los respectivos países, agudizados, adicionalmente, , 

/por las 
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por las consecuencias espaciales del proceso de induistrializaciôn. 
Entre ellas cabe destacar la concentración espacial de la población 
y de las actividades y la agudización de las disparidades regionales» 
Este proceso culmina en laj proposición de estrategias y planes regio-
nales a escala nacional* 

' ' - -

B. , M REGIONAIilZACION 

Una característica esencial de la planificación regional del desarrollo 
es su referencia intrínseca a una forma particular de diferenciación 
del territorio nacional, sea en términos de una sección específica de 
él (planificación del desarrollo de una región en particular), sea en 
términos de una división de todo el país (planificación regional a 
escala nacional). La. lógica.subyacente en el uso diferencial del 
espacio - en contraste con su no consideración o con su consideración 
como un todo homogéneo - resulta de la heterogeneidad territorial de 
las estructuras y sistemas ecológicos, económicos y sociales, que se 
observa en cualquier país y de la necesidad, en consecuencia, de 
contar con criterios válidos para diseñar y aplicar políticas de 
desarrollo que incorporen y tomen en cuenta precisamente tal hete-
rogeneidad. 

Desde este punto de vista, la regionalización del territorio , 
se constituye en un factor determinante en cuanto a la implementación 
de políticas de desarrollo regional, si bien las regiones de planifi-
cación no necesariamente tendrán que ser definidas como categorías 
geográficas parcial o completamente distintas de la división político-
administrativa vigente. Puesto en otros términos, el uso de categorías 
espaciales de tipo sub-nacional constituye una condición necesaria, 
pero no suficiente de la planificación regional. 

Desde otro punto de vista, habría que señalar que los esfuerzos 
de regionalización en América Latina no siempre se han planteado como 
una forma de dar una expresión territorial a las políticas de desarrollo; 

/en algunos 
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en algunos casos, la regionalización ha sido puesta al servicio, 
exclusíivo 6 no,,'de' la administración y . gobierno intério-r idel Estado, 
como/una base territorial más eficitenM que el legs^dp de >lá división 
provincial. Resulta, parado jali observar qu^ precisamé)ite , en ,.los .qasps 
en los cuales la regionalización se encuentra más instituciojializada, 
y consolidada corresponden exactamente a aquellos países los casos 
el interés por la regionalización se ha manifestado más como un asunto 
de administración interior que de planificación propiamente tal. 

Las propuestas Üe régióhailizáción en América Latina han tenido, 
por lo general, poco ékito desde él punto de vista de- six institucio-
nalización formal. Los pifogramas de desarrollo regional'á 'escala 
nacional Taoy día en vigor, "se apoyan en una g&ma muy amplia de formas 
territoriales. En el citádo documento del ILPBS, se "ádeíantaron algunos 
elementos explicativos' en relación a las dificultades prácticas de las 
propuestas de' regionalización, en partículai* se hizo "in'éhción a ía "arti-
ficialidad de ciertas^^ropUestasa los escollos'"^liticos (tanto 
dentro de la administración publica cotto dentro de'la administrá'ción 
interior) que aparecieron ál iritentár su'impleméhtá'ción. • 

•(Jno de los e jei3i]ploB más Bobi^é'éaíi'entes 'tíe 'üna 'i*egí'ón'alí'¿áción 
plenamente institucionalizada éé' eí dé Chile. I)ado ique la asignación • 
de recursos descansa principalmente en el mecanismo de mercado 'apare- -
cería como contradictorio el hecho de la existencia de uiia regiona-
lización, generalmente considerada un instrumento básico de planifi-
cación regional. La aparente paradoja se diluye sin embargo cuando 
se observa - como se anotó en líneas anteriores - que en esete casO 
es la modificación del sistema de'administración y gobierno interior, 
más que la planificación del desarrollo, la fuerza que opera detrás 
de ia propuesta de regionalización. 

De todas formas, el hecho en que hoy en día el país ha sido 
dividido en trece regiones, estando tal división sancionada legal-
mente mediante el Decretó'Le^ NQ 575/7^. Ês justo señalar no obstante, 

/que la 
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que la regionalizaciôn de Chile se remonta a 196?, proceso que los 
sucesivos gobiernos lian apoyado con menor o mayor fuerza. Se trata 
en este caso de una situación de ajuste continuo durante una década, 
en la que progresivamente se ha terminado por configurar una regio-
nalizaciôn bastante cercana a la diversidad de estructuras territo-
riales del país. El avitoritarismo del gobierno - ha impuesto la 
internalizaciôn de esa división regional a la administración pública 
y la descentralización - en mayor o menor grado - del sistema deci-
sional público y del sistema de gobierno interior. 

Otro caso de institucionalización temprana de una propuesta de 
regionalizaciôn se observa en Venezuela. , En este país, el sistema 
regional, comprendiendo,ocho regiones administrativas fue sancionado 
legalmente por el, Decí-eto 72 del 11.6.69 y perfeccionado por el 
Decreto 929 del t^.íf.72. 

En otros países, la propuesta de regionalizaciôn ha sidP incor-
porada gradual y sostenidamente tanto ppr el gobierno central como 
por la administración descentralizada. Si bien en tales casos ha 
faltado la sanción legal, no por ello regionalizaciôn ha resultado 
menos efectiva. 

El caso de Panamá ejemplifica bien la situación anterior. La 
propuesta de regionalizaciôn - formulada en 1975 en el, contexto de 
una estrategia de desarrollo regional - ha sido plenamente aceptada 
por el gobierno y paulatina y progresivamente internalizada por las 
agencias sectoriales del gobierno. Cabe citar como ejemplo (Je ello , 
el hecho de que la Dirección de Estadísticas y Censos, pr:j.ncipal entp 
generador de información (incluso la correspondiente a la contabilidad 
social), ya publica varias series estadísticas tomando como marco de 
referencia el sistema nacional de cuatro macro-regiones de planificación. 

En Panamá se combina el uso de la categoría regional en planifi-
cación de largo y mediano plazo y en el estudio de proyectos de gran 
escala con la categoría provincial (nueve provincias) para los efectos 

/de programación 



- L80 -- •:. 

de programación operativa, presupuesto público y participación local, 
algo que posiblemente ha contribuido à minimizar o à anular cualquier 
tipo de" resistencia política provincialista a la regionalización. 

En otros países, la régiónaliziaciSñ ha moàtrado una conducta 
errática y por variadas razoneè ho ha pòdido consolidarse. Así por 
ejemplo, en el Peru sé han formulado variás propuestas de regionali-
zación desde comienizos de la década de los años 6o; Èn el plan de 
desarrollo 1975-1978 se establecían diez regiones agregadas en cuatro 
macro-regiones. Actüáljnente se trabája con nuevè règiones, pero, 
como se séñaló, sin üná clara aceptación de ellasj pòr parto de los 
distintos organismos de gobierno y sin una saiíoión dé tipo legal. 

En el caso de Colombia, se propuso inicialmente una'íégionali-
zación en el año' 19^91 propuesta basada en un modelo ánalii;ibo, asen-
tado a su vez en las técnicas y modelos de intéra&ción espacial ' 
(gravitación y polos). La propuesta no fue en definitiva aceptada 
por las propias regiones de forma qué- las acciones de desarrollo 
regional se plantean hoy eh ella a'nivél de departamentos, de centros 
urbanos y de agrupaciones-admiliistrátiváfe (territoriales) tanto 
inducidas como espontáneas. 

En Ecuador tampoco ha podido asentai^se uná prò;^uéâta estable 
de regionalización. Actualmente, JÜNAPLA mantiene uná p'í'o|)üesta ' M 
para establecer ocho regiones de planificación. 

En Bolivia, las propuestas iniciales de regionalización (1971)' 
no prosperaron, principalmente debido a cuestiones políticas vinculadas 
a los fuertes sentimientos localistas a nivel de departamentos. Eh 
la actualidad, la planificación regional en Bolivia asume un carácter 
mucho más espacial, (implicando xina visión del país como un sistema 
espacial no integrado) que regional, de manera que los departamentos 
han continuado sirviendo como base geográfica de algunas acciones 
dé tipo regional. 

/En la 
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En la actualidad, él Gobierno de Guatemala, estudia una propuesta 
de regionalización consistente en un sistema de cinco regiones (Alti-
plano Occidental, Costa Sur, Central, Oriental y Norte). 

En relación a los países de mayor tamaño geográfico - Brasil, 
Argentina y México - que coincidentemente tienen una estructura federal 
de gobierno interior ía necesidad de una regionalización se ha hecho 
menos evidente. En el Oaso de Argèntina, la propuesta de regionali-
zación formulada a fines de la década de 196O no ha sido efectivamente 
implementada; en tanto que en el Brasil se trababa, desde hace tiempo, 
sobre la base de cinco macroregiones fisiográficas. Sn este último 
caso, cabe hacer notar que los organismos públicos adscriptos a estas 
regiones dependen del Ministerio del Interior y no"del Ministerio de 
Planeamiento. Finalmente, en México sólo en 1975 se sanciona una 
regionalización consistente en un sistema de nueve: regiones. 

Es importante también señalar los esfuerzos de planificación 
estadual en estos mismos países - que si bien con mayor frecuencia 
representan simples reducciones a escala de los esquemas de plani-
ficación global - en algunas oportunidades adquieren las caracterís-
ticas propias de la planificación regional. ' 

c . e l sistema de p l a n i f i c a c i o n reg iona l • ' 

En alguna otra oportunidad 2/ se ha hecho referencia al hecho de que 
un proceso de planificación estaría configurado por la interacción de 
un conjunto de elementos, uno de los cuales es lo que se puede deno-
minar como el sistema agenciai, es decir, el conjunto, orgánico o nó, 
de instituciones públicas vinculadas a la planificación. 

En el caso de la planificación del desarrollo regional en América 
Latina se han establecido variados sistemas agencíales para cumplir 
con las tareas de formulación y/o ejecución de planes regionales. 

2/ La planificación del desarrollo resional en América Latina, 
ILPES, 1979, p. 5. 

/Desde el 
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. • Desde el punto vista de su propia e'stimctuTa internai tales 
sistemas se han desarrollado tanto de-acuetdo á patrones simples como 
complejos. En, el primer caso, se trata da aparatos de, planificación 
regional que operan sólo a nivel'central, adscritos en todos los 
casos i a los respectivos 'ôrganismos' de iplánificatiôn nacional. En 
el segundo caso, se tirata dê  la existencia simurtánfea de equipos 
centrales y regionales'propiameñtfe' tales", a veces' con una'clara 
relación de dependencia y a veces sin ella. í 

Como es natural, ên el primer caso la,planiíicación regional 
tiene un marcado acento centralista en' tanto que=en el segundo, por : 
lo menos formalmente, se dk cabida a esquemas más descetralizados 
desde el punto de vista: territorial. 

Las más de las Vecés, los sistemas de agencias para la planifi" 
cación regional se' originan en reglamentaciones internas de los 
organismos nacionales de plsinifieación y carecen-èn consecuencia de 
un más sólido respaldo legal. ' -

Se encuentran en la' práctica variadas formas de' dependencia " 
funcional (administrativa) y pblítica en rélacióñ a-los'òrganismos 
regionales propiamente tales. Eíi U ó íf)obõs • baãóê' Con-fetituyen siôiples 
dependencias internas del organismo nacional de planificación (Panamá); 
en otros, se aprecian situaciones mixtas, dependencia técnica del 
organismo central y dependencia política y administrativa de la 
autoridad y del gobierno regional (Chile); en otros casos, los 
organismos regionales propiamente tales dependen total y completa-
mente de agencias sectoriales del gobierno nacional. Esta es la 
situación de los Comités de Obras Públicas 'l>epartameni;ales en Bolivia 
y, en buena medida, de las Superintendencias de Desarrollo Éegional 
en el Brasil con dependencia del Ministerio del Interior. En otros 
casos todavía, se trata de entes completamente autónomos 
algunas Corporaciones Regionales en Panamá y Ecuador. 

tales como 

/Las funciones 
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Las funciones cumplidas o asignadas al sistema de planificación 
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 distinción está estre-
chamente asociada a la disponibilidad de recursos propios manejados 
por los organismos locales» En general, éstos son escasos, salvo 
el caso de las corporaciones, y hecha excepción también de los países 
en los cuales opera algún mecanismo financiero especial, como los 
Fondos Nacionales de Desarrollo Regional, También constituye una 
exçepciôn el caso de los países con organización federal en los 
cuales el Gobierno Central realiza transferencias que inciden signi-
ficativamente en el^presupuesto estadual o provincial. 

Un rápido examen a la situación prevaleciente en.América Latina 
muestra lo siguiente, r . . 

Chile es otra vez uno de los casos éa los que se observa un 
sistema formal de planificación regional más institucionalizado. 
En cada una de las regiones existe una Secretaria Regional de Plani-
ficación y Coordinación, dependiente técnicamente de-la Oficina de 
Planificación Nacional a través de un Subdirector de Planificación 
Regional) y política y administrativamente de la autoridad regional 
(Intendente Regional). Las funciones de estas Secretarías.son eminen-
temente asesoras (para el Gobierno Regional) y tales funciones incluyen 
en lo principal la preparación de diagnósticos regionales, el estudio 
de proyectos y la distribución de los recursos regionales incluidos 
en la parte alíquota del Fondo Nacional de Desarrollo Regional. 

Los organismos del Sistema de Planificación Regional en Chile 
datan de 196?; la situación 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 Subdirección 
Regional en la Oficina de Planificación Nacional. 

/En el 
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En el caso de Colombia se observa una sitwación distinta. A 
partir de comienzos de la década de los años 60-se organiza dentro 
del Departamento Ngicional de Planeaci6n (DNP) -.una División de Planea-
miento Regional, actualmente Unidad de Desarrollo Regional y Urbano. 
En la misma década ise prean. varias Corporaciones de Desarrollo Regional 
las que en 197^ sop adscritas al Departamento Nacional de Planeaciôh. 

Una situación relativamente similar se observa en. Ecuador. 
El embrionario sistema , de planificación regional ser encuentra en 
este caso conformado por una Dirección de Planificación Regional 
(y una División de Estudios Regionales) de la Junta Nacipnal.de 
Planificación y Coordinación- Económica (JUNAPLA) a; la cual se agregan 
una serle de instituciones regionales más. q,\,menos autônomas que en < 
todo caso no cubren to.do el. país. Estas, instituciones son: Comisión 
de Estudios para el; Desarrollo, del Río Guayas (CEDESE); Centro de 
Reconversión Económica del Azuay, Cañar y Morona Santiago (CREA); 
Centro de Rehabilitación de Manabi (CRM); Programa de Desarrollo del 
Sur (PRODESUR); e Instituto Nacional de. Colojnización de la Región 
Amazónica. (INCRAE). .. r ; . i. . • , . 

En Bolivia,, la. estructura del sist^ema de. planificación regional 
es mixta, en el sentido de incluir, un ente nacional.,: la Dirección de 
Planificación Regional del Ministerio de Planificación y Coordinación 
y dos tipos de organismos locales o regionales propiamente tales: • 
Comitês Departamentales y Corporaciones de Desarrollo. wLos Comitês 
se ubican en loe departaoentos de Santa Crus, Chuquicaca, Tarija, 
Potosí y Beni, en tanto que;.existen Corporaciones en los departamentos 
de La Paz, Cochabamba, Oruro" y; Pando. í 

Cabe señalar que en el.caso de Bolivia, los Comités Departamen-
tales dependen del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, en tamto que 
las Corporaciones dependen directamente del Ministerio de Planificación. 
Esta ambivalente situación de dependência fvincional se corregirá even-
tualmente mediante el proyecto de ley de Corporaciones, que dejará 
todos los organismos regionales bajo la dependencia del Ministerio 
de Planificación. 

En el 
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En el Perú la estructura del sistema de planificación regional 
es bastante compleja, habiendo atravesado por un extenso período de 
cambios. En la actualidad existen dos tipos de orgainismos de carácter 
territorial: los Organismos Regionales de Desarrollo y los Comités de 
Desarrollo Departamentales. Los Organismos Regionales de Desarrollo 
creados a base de uno o más departamentos que constituyen una región 
administrativa (ORDELORETO, ORDENOR-CENTRO, ORDESO, ORDEPüNO, ORDETAM, 
ORDENORTE, ORDEAREQÜIPA, ORDELIB y ORDEICA), se encuentran en su 
primera etapa de institucionalización y se espera que en el futuro 
cercano tengan una total capacidad para llevar a cabo las funciones 
que les han sido asignadas. 

Estos Organismos se conceptúan como entes descentralizados de 
la función ejecutiva del Estado y, como tales, tienen competencias 
amplias y autonomía en el manejo de los recursos que se les asigne 
presupuestalmente. Sus funciones generales comprenden la planifi-
cación, programación, promoción, coordinación, ejecución, supervisión, 
evaluación y control, de todas las acciones necesarias para el desa-
rrollo integral de la región, de conformidad con los objetivos y 
políticas del desarrollo nacional. 

Su estructura administrativa es sencilla y se establece en 
función de criterios de simplicidad, funcionalidad, economía de recursos, 
menor número de niveles en la toma de decisiones y, lo que es más 
importante, en función de la administración para el desarrollo. 

Los Organismos Regionales de Desarrollo, a su vez, deben descon-
centrar sus atribuciones y funciones en órganos zonales que atiendan 
el desarrollo de âmbitos sub-regionales. 

En cuanto a los Comités Departamentales de Desarrollo, éstos 
vienen operando en aquellas zonas donde aún no han sido establecidos 
los Organismos Regionales de Desarrollo. Se caracterizan por ser 
organismos de coordinación en la programación y ejecución de las 
acciones del Sector Público, a nivel departamental, y de administración 

/de los 
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de los proyectos definidos como de interés local» A diferencia de los 
Organismos Regionales de Desarrollo, no han sido integrados a los 
Comités, las Oficinas de los Ministerios, ni tienen capacidad ejecu-
tiva de servicios, funciones, actividades y proyectos sectoriales. 

Tanto los OO.RR.DD. como los CC.DD.DD, tfienen órganos de parti-
cipación y consulta que posibilitan canalizar las iniciativas de la 
población local y que permiten una atención más adecuada a las nece-
sidades de la población. 

Por último, en el caso de Panamá el sistema de estructura en 
torno a una Dirección de Planificación y Coordinación Regional en el 
Ministerio de Planificación y Política Económica y en torno a un 
conjunto de Planificadores Provinciales (uno por cada provincia), 
funcionarios técnicos en realidad delegados del MIPPE en cada 
provincia. Recientemente, el Ministerio de Planificación y Política 
Económica ha fijado con precisión y con mucha amplitud las funciones 
y la estructura de la Dirección Regional, creando un cuerpo técnico 
organizado sobre la base de varios Departamentos y Divisiones de 
Estudios y de Operaciones capaz de implementar la estrategia y las 
políticas de desarrollo regional, A la luz de la situación actual, 
el sistema de planificación regional de Panamá configura un cuadro 
altamente centralizado, 

D. LAS ESTRATEGIAS DE WsARROLLO REGIONAL 

En casi todos los países en los cuales el Estado realiza acciones"' 
sistemáticas de desarrollo regional a escala nacional, tales accióñés 
aparecen racionalizadas en términos de una estrategia de desarrollo 
regional. 

Una característica perfectamente común a todos los casos exami-
nados es que el proceso de planificación regional no ha pasado - meto-
dológicamente hablando - del nivel de pronunciamientos estratégicos, 
que son, precisamente, pronunciamientos, es decir, enunciados bastante 

/generales en 
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generales én relación a un patrón de desarrollo regional estimado 
como deseable, ; Aún si se admite una noción de-"plan" completamente 
restringida en el sentido' de un conjunto dfe.programas de inversión, 
no se observa siquiera uní caso de planificación regiorial a nivel 
nacional en el cuál se haya llegado a tal nivel de concreción. "Ello 
no obstante, cabe destacar varios casos en los cuales se han imple-
mentado importantes políticas de cobertura parcial.enmarcadas, de 
todas formas, en utía estrat'egia nacional. . Este ©s- el caso de las 
políticas de parques industriales en México y, también, las exi)eriencias 
de finaneiamiento regional por medio de fondos especiales tal como el 
Fondo de Participación de Estados y Municipios en Brasil. Tampoco 
significa ello qiig,no se.realicen programas régionales de inversión; 
de hecho sí ise efectúan, pero su relación con una determinada propo-
sición estratégica no resulta muy clara. i 

Se han levantado^ dudas en cuanto a la funcionalidad de las 
estrategias regionales en relación a los estilos, predominantes de 
desarrollo en América Latina, como una posible explicación de su 
relativamente escaso .impacto. Recientes análisis sobre esta cuestión 
muestran, no obstante', qué las •estrátegias nacidnarles de desarrollo 
regional han sido formuladas precisamente en función del crecimiento 
económico y de la integración del territorio nacional, dos elementos 
perfectamente claros del estilo de desarrollo predominante. No se 
conoce ninguna estrategia de desarrollo regional (nacional) que, 
por lo menos en forma explícita, se declare a favor de alguno de los 
"otros desarrollos" (necesidades básicas, ecodesarrollo, autoconfianza, 
pobreza crítica, etc.). De esta manera, la falta de concreción en 
términos de planes« no -parece atribuíble a una supuesta falta de 
funcionalidad, sino a otro tipo de causas. No siendo esta la oportu-
nidad dé explorar el tema, es suficiente señalar que si bien las 
estrategias nacionales de desarrollo regional no contradicen el estilo 
global, sí'parecen contradictorias con ciertos objetivos de corto 
o mediano plazo, como la estabilidad, por ejemplo. • ' 

/Desde el 
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Desde el punto iCts .vi^ta del "grado-"- de inçorpt)racÍ!Ôn de las,, 
estrategias de desarrollo regional en los procesos, njá-s geii^rales de . . 
política econômica, se ̂ registraiiv,nuevamente situaci muy yariadas. 

Así, es indudable (íue- la respectiva estrategia de desarrollo^ 
regional está mas inoorportída en las decisiones, de gobierno en Panamá 
que en. cualquier otc,ci;5!país» En o^os países, comp ^uador y Guatemala, 
la estrategia ha sido, ja-opuesta en fecha muy recieníje. Cl979)i no 
habiendo pasado todavia la etapa de discusión y aceptación por el 
Gobierno como tal., or- • . • ;; f. ' 

En Colombia no jse ha formulado explícitamentje.4ina estrategia 
de desarrollo regional,^ En este país, los intenljĝ s de desarrollo . > 
regional y urbano ha» sido más bien un subproducto..de las políticas ; 
macroeconSmicas en-caminadas a fortalecer la xjapacidad^.rproductiva - del 
país en sus diferentes sectores. (Plan de l^s Cuatro Estrategias, 
Plan para' Cerrar la ̂ _recha, Plan de Integración NacpLoiiaX). No obstante 
lo cual la puesta en-cprâctie.a de .'una éerie; .di© politicéis -tiende a 
configurar una estrategia itflplícita' ori^ntad-^:.al fortâlecimiento de 
las ciudades de tamaño médivo,, como;pQJ? ejemplo-,; la- política de 
localización ináust=3íia¡l '̂ ;la-;pO;líti<ía .pçi^pugnada por la - , 
Superintendencia ;:Baiicaria. • vr r /" . : ., v - i 

• En Chile, actualmente, ,1a estrategia, de desarrollo regional se 
plsintea como perfectamente congruente con la estrategia global y se • 
basa por completo en el mercado (excepción hecha de las regiones 
extrémaè) como mecanismo de asignación y en los esperados beneficios -
• regionales de la apertura externa de la economía y en el,-rol de ^ 
inversión privada tanto nacional cqmo extranjera. Se limita la estra-
tegia a'un análisis de los problemas y potencialidades,de cada región, 
a la definición de los roles regionales en el contexto nacional y al 
planteamiento de algunas líneas prioritarias de acción sectorial. 

En algunos países no existe una estrategia explícita de desarrollo 
regional. En él casõí de Períí., sin em|)argp, las consideraciones, espar : 
ciales son importantes, en la Estrategia de Desarrollo Nacional de;,, , 

, /Largo Plazo 
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Largo Plazo (1968)^ La integración.nacional, la;ampliación del 
mercado internó, y sobre todo, la redistribuOiSn espacial de la 
población constituyen elementos importantes a nivel, global. En la 
República Dominicana^ aunque no sé plantea una estrategia explícita 
de desarrollo regional, los programas sectoriales, parecerían definir 
una estrategia implícita que prioriza la organización espacial del 
medio rural. . . 

En el caso de Haití'la estrategia se define-'explícitamente 
como una estrategia; de organización del espacio rur.^l acompañada de 
una jerarquización'y equipámiento de los centros urbanos de soporte. 

En Bolivia, se han.formulado varias propuestíis estratégicas, 
pero el. nivèl de intèrnalización e institucionaliisaçiôn es bajo. 
En cualquier caso i. la estrategia en vigencia difiere considerablemente 
de las estrategias formuladas en otíos países. , Se trata de una estra-
tegia esencialmente espacial que tiende a la consolidación y expansión 
del "centro" (constituido por el así llamado Sistema Territorial 
Fundamental). 

En el caso de Bxasil la eetrateigia regional está centrada en 
la reformulación e.intensiTicaéión .del.désarrollo agropecuario y en 
la adecuación funcional' de las ciudades de tamaño, medio y pequeño. • 
Cabe destacar que el tratamiento de los problemas regionales en el 
III PND refleja una mayor preocupación que la observable en planes 
anteriores. 

En México, la persistencia 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 
desconcentración económica; ello se ha traducido en la propuesta-
de una política de fortalecimiento de una red de centros' prientáda 
a la conformación de un sistema nacional urbano en el que puedan ser 
descentralizadas las funciones de las tres principales metrópolis. 

/Complementariamente, ello 
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Complementai'iament%', • ello lleva a postilar el fortgilepimiento de las 
actividades econ$m3ícssi,dô. las.í %;eas rurales riôcleos urbanos 
articulados a las miemâsü- . ; • ; r - , -

Si es posible Uáiblar. de un "estilo" de desa-rijollo regional 
(sería probablemente-aâs apropiado usar el: término V^patrón de desa-
rrollo regional") irt&arporado-en las estrategias, habría que convenir 
que mayoritariamente las proposiciones estratégicas se pronuncian a 
favor de una desconcentráciôn concentrada 3/ de crecimiento econômico, 
como una forma de alcânzar varios objetivos s-imult^eos: i) plantear 
el desarrollo regionál como congruente con el crecimiento econômico 
global; ii) incorporáis paulatinamente nuévas áreas y-,poblaciones a 
relaciones más comple jas de'producción e".intercambip,,:. especialmente, 
regiones fronterizas; -iii) contrabalancear el crecimiento (juzgado 
como desmedido) del centro principal. Claramente, las concepciones 
teóricas que sustentan tal patrón o estilo ,se aspeiaji ¡a las ideas 
de centro-periferia y polos de desarrollo. 

El establecimiento de prioridades regionales, un componente 
importante de toda estrategia, de idesarrallo', eS en general eludido, 
slavo en el casó dé. Panamá (prioridadefe basadas en^c econó-
micos) y' Chile! (prioridades basadas en criterios- geopoliticos). , 

' I N S T R U M E N T O S DE POLITICA UTILIZADOS . . • 

Varios son los tipos de instrumentos de política económica que prefe-
rentemente son propuestos y.utilizados en el campo del desarrollo 
regional latinoamericano. 

J/ Es decir, una estrategia que postula el desarrollo preferencial 
de un número reducido dé centros urbanos con el propósitd de 
reducir el ritmo de crecimiento, del principal .centro metropo-
litano. 

/Por un 
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Por un' làdoj las traasferencias directas de recursos fiscales 
al sistema regional por la vía del establécimíeñtó de "Fondos" para 
el desarrollo regional,' constituye un instrumento <iue tiende a gene-
ralizarse còn cierta rapidez. ' " 

Es bien conòbidò el funcionamiento - en Brásil - del Fondo de 
Participación del'Estado y Municipios, que entrega a dichas unidades 
de la Federación un porcentaje constitucionalmente establecido, de la 
recaudación de álgünos impuéstos fedefalesè En Chile iguálente se 
estableció en años reciéhtes im Fondo Naciadàl dé Desarrollo Regional 
(Decreto Ley 575» 197^) al cual se asigna^ a lo menos, un cinco por 
ciento del volumen de ingresos calculados para-los sistemas tributarios 
y arancelarios, ekcluida la contribución (impuééto) sobre bienes raices» 
En Colombia existe el Fondo Financiero de Desarrollo Urbano y en 
Venezuela el V Plan de la Nación establece el Foiido de Corporaciones 
Regionales, En Panamá, el presupuesto del sector públicò incluye una 
asignación de suma fija (un millón de dólares jior año) igual para 
cada provincia. En el plan reciehté de Méxicó se contempla el esta-
blecimiento de un financiamiento.específico pára el desarrollo estadual 
y municipal que alcanza al '10 pòr ci-entó de Ids ingresos petroleros 
totales a percibir en el trienio 198O-1982. 

El dtorgamiento de recursos financieros a cada región'(o a algunas 
de ellas) por la vía del establecimiento .de participaciones o "regalías" 
regionales vinculadas a la explotación de recursos es un mecanismo 
extensamente utilizado en Bolivia y lo fue en Chile durante muchos 
años; si bien en ningún caso se trata de sumas muy cuantiosas. 

La política tributaria ha sido utilizada en casi todos los casos 
como una política de fomento regional (subsidios directos o rebajas 
de impuestos) para regiones periféricas y como una política de control 
o desestímulo (por la vía de impuestos específicos o dé mayores tasas 
impositivas) a la expansión de ciertos centros urbanos. Mención 
especial, en este contexto, merece lá legislación vinculada á los 

/artículos 3^-18 
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artículos 3^-18 en Brasil que ha facilitado la trañsf«reñcia de 
capital desde los centros más'dinámicos hacia las regiones menos 
desarrolladas con el fin:de establecer,âllí una,base industrial, al 
amparo de beneficios especiales otorgados, al inversor.. C!on referenciia 
a la política arancelaria, cabe señalar, que' se la'^ha utilizado de modo 
similar sobre todo en'relación a;los^ gravámenes a la importación de 
bienes de capital-* • .•.•",!•• - li-

Las políticas d'e precios, y.monetaria. <incluida:,la política 
cambiaria) no han^ constituido herramientas usadas.^ desdé el punto'de 
vista del desarrollo regional, salvo contadas excép&ipôes. 

Sin duda que haosido el gasto público directo .- tanto en infra-
estructura (vías, párques industriales, energía, etc.) comp las acti-
vidades directamentêCproductivas (empresas públicás) r- el principal ' 
instrumento de desarrollo regional, usado en America-rijktina;, si bien 
no siempre; resultá. fácil'atribuir determinado g^sto público a un 
programa regional, de desarrollo. En este sentido.i'-sigue siendo 
todavía una verdad el hecho de que-los programas sectoriales puros 
(es decir, sin una consideraciSñ a:priori de su :efecto regional) 
suelen tener impactosi; regionales-mayores q[úe los-propios programas 
regionales, • - ' •• ; . 

Desde él punto de vista; de lá. situación concreta en-Nalgunos de 
los países aquí considerados, puedè anotarse, lo siguiente. 

En Colombia, las políticas e instrumentos de desarrollo regional 
son clasificados en cuatro grupos: i) generales, como la política 
fiscal redistributiva y el crédito sectorial de impulso al desarrollo 
de ciudades intermedias mediante inversiones en infraestructura e 
industria; ii) instrumentos de desconcentración industrial, coherci-
tivos, como los controles sobre la localización de la nueva inversión, 
extranjera y las; normas sobre licencias de importación así como indi-, 
cativos, como es el caso,; de los créditos con tasas diferenciales: de^ 
interés según, tamaño dé las ciudades y los incentivos para.'la. localií-
zación 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 administrativbs« como la creación 
de Corporaciones y las-asociaciones de entidades territoriales. 

En Chile sólo se utilizan políticas e iftstrumèntos especiales 
(gasto público preferencial, subsidios, zonas fráncás, etc.) en las 
regiones extremas (regiones piloto) en tanto que en el résto solamente 
opera una política fiñanciéra expresada en el ya-citado Fondo de 
Desarrollo Eegiònal. . :, 

En Perú, la'política de desarrollo regional Opera preferente-
mente como una política administrativa si bien recientemente el gobierno 
ha planteado el uso de una serie-de instJrumentoõ-ligados a la descon-
centración industrial. 

En Bolivia la política regional opera, como se señaló, por la 
vía financiera'de las regalías regionales. 

En Panamá, la estrategia regional distingué entre políticas 
básicas y polítióáé de apoyo'én têrminoa interregionales y ee definen 
políticas globales para cada región. las dôs políticas interregionales 
más importantes en ejecución son la política de Fortalecimiento de 
Centros Urbanos del"'Interior (Programa Multisectorial que opera* con 
un préstamo AID de alrededor de ÜS$ 30 millones) y la: política de 
Desarrollo Rural Integrado (también un programa multisectorial). 

Por último, cabe señalar la creciente importancia que en las 
políticas de desarrollo regional han adquirido las medidas de control 
de la expansión metropolitana, de desconcentración industrial y de 
preservación del medio ambiente urbano. Esto es particularmente 
evidente en los mayores países del afea y se marifiesta en, por ejemplo, 
la reciente' legislación sobre erradicación de industrias contaminantes. 
Destacan, en este sentido, la legislación establecida en 1976 por 
Decreto Presidencial NQ 1478 en Venezuela y la Ordenanza de reloca-
lización industrial promulgada en 1979 para el área metropolitana 
de Buenos Aires. 

/G* Conclusiones 



- 191̂  -

F. CONCLUSIONES ' ' •• -

Contrariamente a lo que sèguraihente sé observa èn otros campos de la 
política pública en América Latina, en el caso de ia planificación 
regional del desarrollo prevalece una considerable heterogeneidad en 
varios elementos de elia« 

Con la excepción del trasfondo teórico de las estrategias de 
desarrollo regional, que es considerablemente homogéneo, al punto de 
que todas las estrategias (con la sola excepción de Bolivia) aparecen 
como intentos de corrección a la concentración, los, otros elementos 
examinados (regionalización, sistema agenciai, y políticas) difieren 
notadamente de país en país. 

Las resistencias a la reestructuración del poder - que necesa-
riamente deriva de una regionalización - son obvias en la mayoría 
de los casos, de manera tal que sólo la imposición en cçntextos polí-
ticos muy especiales o una desusada capacidad de persuasión de parte 
del gobierno central parecen haber tenido éxito como fórmulas de 
implementación. 

En parte como consecuencia misma de ello, los sistemas agenciales 
de la planificación regional aparecen como poco estructurados, sin 
que se haya resuelto todavía en varios países, los campos respectivos 
de competencia entre organismos propios o internos del sistema central 
de planificación y organismos autónomos o, peor aún dependientes de 
otro tipo de organismos centrales. 

En materia de instrumentos de política, se observa el uso prefe-
rencial de los de tipo financiero, generalmente formulados de manera 
ad-hoc» Én realidad poco se utilizan las políticas económicas más 
tradicionales y amplias (como podría ser la política de precios agro-
pecuarios por ejemplo) desde un punto de vista regional. La idea matriz 
de la diferenciación regional de las políticas econômicas dista todavía 
de ser algo de común acpetación. 

/Tal diversidad 
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Tal diversidad de planteamientos y acciones, conjuntamente con 
el bajo nivel de formalizaciôn y cueintificaciôn de ellos, hace pensar 
que se trata todavia de un campo del desarrollo en el que hay una 
teoría en busca de una práctica, más que una experiencia consolidada 
generalizable. 

A pesar del cuadro adscrito la mayoría de los planes de la región 
señalan que las formas prevalecientes de ocupación y utilización del 
espacio han resultado básicamente de la operación de las fuerzas de 
mercado cuya tendencia fundamental ha sido la concentración de las 
actividades y la población en espacios relativamente reducidos. 
También se destaca, en este mismo sentido, la importancia de una 
intervención sistemática del Estado a fin de controlar este proceso. 

En la medida que la evidencia empírica disponible revela una 
tendencia a la agudización de los problemas regionales, es previsible 
que durante los próximos años la mayor parte de los gobiernos de la 
región habrán de incrementar sus esfuerzos en materia de planificación 
regional, formulando políticas explícitas y más operativas en este 
campo. 





OOIEJÍIDU RiGIúNAL D2 

1 Fuente 

'iolivia 

Problemas 
identificados 

Objetivos 

Estrategia 

Presentación s la primera conferencia 
de ministros y jefes de planificación 

j de América Latina, 1977 

Ausencia de una red urbana estructu-
rada y jerarquizada, suficiente como 
para generar economías de aglomera-
ción 

- Escasa integración espacial del país 
Ineficiente patrón de ocupación y 
uso de suelo 

excesivos 
- Integración del territorio y expan. 
si'n de la frontera S'icioecúnómica 

- Reducción de disparidades regionales 
y urbano-rurales 

- Transformación de la estructura 
territorial a fin de contribuir al 
logro de los :ibjetivos de desarrollo 
global 

- Cfinsolidación de un núcleo regional 
central denonánado Sistema Terri-
torial Fundamental (STF) en el que 
la elevación de la productividad 
permita generar excedentes para la 
expansión a largo plazo de la 
frontera socioeconómica 

Brasil 

ITI Plano Nacional de Desenvolvimento 
1980-1985 (Projeto) 

Colombia 

- Fuertes desequilibrios inter e intra-
regionales de ingreso, de actividades 
económicas y de calidad de vida 

- Persistencia del éxodo rural e hiper-
trofia urbana, y particularmente 
metropolitana, con cr.nsecuencias 
negativas sobre la calidad de la vida 
in-bana 

- Integración nacir-nal y mejor equili-
brio espacial del proceso de des-
arrollo 

- Reducción de las disparidades econó-
micas y de calidad de vida entre 
regiones y al interior de ellas 

ja) Las Cuatro Estrategias 1970-1974 
'b) Para Cerrar la Brecha 1974-1978 
c) Plan de Integración Nacional 1979-

1^2 
i - Desequilibrios regionales 

- Desconcentración industrial y descer̂  
tralización adnúnistrativa 

- Integración física regional 
- Fortalecimiento de la autonomía 
regional 

- Estimular los centros producto-
res C'̂ n ventajas comparativas 

Políticas e 
instrumentos 

i- Política de localizaci'n preferencial 
j de proyectos claves en el SIF aprove-
I ohando las ventajas omparativas de 
• los ejes y subregiunes ocmponentes 

P.aítica de equipamiento de infraes-
i tructura urbana y de vialidad en el 
i SIF 
!- Concentration de la población rural 

Orientación de flujos migratorios 
j hacia áreas de alto potencial l:!ca-
i lizadBS en t-.rn.-' al STF 

Los elementos básicos de la estrategia 
regional soni 
- Reforoulación e intensificación del 
desarrollo agropecuario para reducir 
el éxodo rural y atenuar el proceso 
de hipertrofia ui-bana 

- Mejorar la distribución interregional 
I de infraestructura económica y social i 
- Mejorar la adecuación funcional de 
las ciudades de tamaño medio y ' 

I pequeño y de la periferia de las 
j áreas metropolitanas 

Fr-italeoer los órganos regi,males y 
I urbanos y los gobiernos estaduales y 

municipales j 
- Diferenciación del énfasis entre j 
componentes estratégicos según macro-j 
regiones i 

- Políticas fiscales para estimular la 
inversión privada en el Nordeste y i 

í la Amazonia 
!- Instrumentos financieros tales como 
I . i , el Fondo Nacional en Desarrollo I 
; Urbano y recursos canalizados al PIN ! 
i y al PROIERRA •• 

Fortalecimiento de mecanismos insti- ) 
tucionales (Consejo Nacional de j' 
Desarrollo Urbano, Superintendencias,; 
etc.) i 

Actuar s.>bre ias variables macro-
ec-,n'micas y demográficas que deter 
minan los flujos migratorios y la 
localización de las actividades 

Fortalecimiento de las Corporaciones 
Regionales de Desarrollo 
Planes viales regionales integrados 
C.-:ntrol de localización de inver-
siones extranjeras en B̂ igotá, 
Medellín y Cali 
Definición y organización jurídica 
de las Areas tfetr'̂ politanas 
Políticas financieras y crediticias 

i- Refuerzo de las actividades de plani-j- Política de deso-.ncentración indus- j 
í ficación regional y local | trial f 
j- Pí.'lítica tributaria a favsr de los j- Política de descentralizaci'n adminis! 
! C(imités y Corp oraciones de Desarrollo j trativa i 
! Regional j- Políticas específicas de desarrollo j 

^ de macro-regiones 



::,os punés 

Costa Rica 

I Plan Kacional de íiesarrolla 1979-1982 f 

; - Elevada y creciente concentración 
territorial de la población, las 
actividades y las decisiones 

- Dominación centro-periferia 

Chile El Salvador 

Ponencia presentada por la Oficina de 'Plan Kacional de Bienestar para Todos 
Planificación Nacional en el Seminario '1978-1982 
de BogL.tá, 1969 i 

- Reducción de ios desequilibrios 
espaciales y sociales 

- Wsjor aprovechaiaiento de los recursos 
humanos y naturales de cada región í 

i s 

• Los elementos, básicos de la estra-
tegia regional son» 
- Desarrollo rural integrado 
- Descentraliz,ación administrativa de 
acuerdo con la jerarquía urbana 
propuesta 

i - Participación regional a través de 
! los Consejos de Cesarr-jllo 
; - C'ntrol s-,bre el crecimiento de la 

subregión central 

Política crediticia 
Inversión pública 
Política de etnple.- regional 
Identificación de áreas industriales 
para desconcentraci'n 
Z.jnificación del uso agrícola 
y urbano del suelo 
Pr vvisión de infraestructura para 
los polos industriales 

Desintegración física, eponóaica y 
social 
Fuertes desniveles en el ritmo de 
crecimiento regional i 
Fuertes desigualdades interregiof___. ; 
nales 
Centralismo decisional . 

Equilibrar el uso de los recursos ; 
naturales y la localización de la ' 
población 

- Promover la participación regional ; 
Movilizar los recursos regionales i 
para el desarrollo nacional í 
Prom'-:ver la igualación regional de 1 
oportunidades 1 
Asegurar la integridad, la seguridad ! 
y la integración nacional 

i 
( 

Crecimiento regí.nal selectivo basado, 
I I en p -lis de desarrollo, en el cual sei 

otorgue prioridad a las regiones ' 
extremas» j 
Rol subsidiari- del Estado en la ' 
asignación de recursos, excepto en ' 
las regiones prioritarias i 

Disparidades territoriales en el nivel 
de vida 
Fuerte migración rural-urbana 
Falta de integración física y económica 
Relativa escasez y uso ineficiente del 
suelo 

Lograr una mayor integración nacional 
por medio de la incorporación de áreas 
retrasadas del país al proceso de 
desarrollo 

• Retener la población rural en su lugar 
de origen 
Lograr una distri6ución territorialmente 
equilibrada de ios beneficios del 
desarrollo 
Uso eficiente de los recursos humanos 
y naturales de cada zona 
Estrategia de desarrollo polarizado que 
implica» 
a) Ordenamiento del país conforme a un 
sistema jerarquizado de centr«)S pobla-
poblad:>s; b) especialización productiva 
de las regiones y los centros urbanos 

I 

a) Regiones prioritarias» 
- Zonas francas , í-
- Subsidio al empleo ' 
- Asignaciones especiales para obras -
públicas 

b) Tr éas las regiones» •• 
- Fondo Naciv'tial de Deáarr.-.llo 
Regional ¡ 

- Programas integrados de desarrollo i-
rural 

- Sistema de informaci'n regional 

Regionalización del país 
Sistema Kaciíjnal de Vinculación 
Territorial 
Asignación de la inversión y el gasto 
público para el equipamiento físico 
en áreas pri'hitarías 
Normas jurídicas para el desarrollo 
urbano 
Política de administración interior 
del Estado y del desarrollo regional 
Fondo de Integración Territorial para 
el financiamiento de proyectos 
Proyectos rurales integrados en áreas 
agropecuarias de menor desarrollo 
relativo 

í 
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Haiti Honduras Mexico Paneuaa Repúblic;a Dominicana Venezuela 

Fuente 

•; Problemas 
identificados 

iObjetivos 

'Estrategia 

íPolíticas e 
= instrumentos 

Plan quinquenal 1970-1981 

•t 

{Consejo Superior de Planificación 
jSccn.'micao Propuesta de Estrategia 
'Espacial de Desarrollo, 1979-1965 

¡Plan Global de Desarrollo 1980-1982 Ponencia presentada per el Ministerio ' jPlan Trienal de Inversi-.nes Públicas 

Disparidades geográficas en el nivel i- Inadecuada integi-acián nacional 
de vida y de actividad econoadca 
Alta migración rin-al-urbana 

- Desarrollo monopolar del pais 

- Desarrollo económico equilibrado 
' por medio de la promoción de Zonas 

de Intervención Concentrada 
- Desarrollar la infraestructura 

técnica e industrial descentrali-
zada para orientar el crecimiento 
de los sectores productivos 

- Reducir los desequilibrios rural-
urbano e inter-urbano 

j- Existencia de fuertes desequilibrios 
! inter e intrarregionales 
j- Concentración territorial de las 
i actividades socioeo mímicas, de los 
j servicios sociales y de la adminis-
í tración pública 

de Planificación y Pjlitica Economica '1980-1982 

- Desarrollo territorial desequili-
brado 

i- Fuertes desigualdades regionales 

!en el Seminario de Bogotá, 1969 
i- Concentración de procesos económicos 
i dem.igráficos y administrativos en la 

Región Metropolitana (RM) 
i - Crecimiento desmedido de las mayores i - Alta dispersión de la población rural 

ciudades Elevada propcrción del territorio no 
ocupado 

I 

! 
Fuertes desequilibrios regionales 

j- Alta migración rural-urbana 
Territorio nacional no suficiente-

¡ mente integrado 
í- Recursos naturales no explotados 

Oficina Central de Coordinación y Plani-
ficación, V Plan de la Nación, 1977 

j 

i- Alta concentración relativa de las 
' actividades econónácas y de la 

población 
Fuertes desigualdades interregionales 
en el empleo 

j- Lograr una mejor integración nacional Mejorar la distribución del ingreso p Mejorar la calidad de vida de la 
en'lo social, econócáco, institu- entre las personas, los factores de población rural 
cional y territorial la producción y las regiones i- Incorporar e integraJ? las áreas de 

- Formalizar un proceso de desarrollo geográficas colonización 
espacial más armónico - Propender a un desarrollo territorial i- Ordenar el espacio rural 

i- Atenuar los desequilibrios regionales más equilibrado - Ordenar jerarquizadamente el sistema 

i - Favorecer la integración nacional y i - Reducir las disparidades interregio-
la compleiaentación entre regiones 

- Lograr una más adecuada capita-
i lización regional 
- Mejorar los niveles de empleo 
' regional 

1- Fortalecer el federalismo urbano 
- Descentralizar el sector público 

i - Organización del espacio rural en 
I función de la potencialidad produc 
t tiva de las distintas regiones y 
I apoyada en la jerarquización y 
j equipamiento del sistema de centros 

urbanos para la prestación de 
servicios administrativos, sociales 
y de soporte a las actividades 
productivas 

:- Conformar un Sistema Espacial de 
Integración Nacional (SEIN) que 
permita una adecuada interrelación 
de todo el país y una mejor distri-
ción de la población y servicios, 
desarrollando un sistema nacional de 
asentamientos humanos jerarquizados 
de acueMü a las funciones que 
desempeñen 

i - Racionalizar la distribución territo-
I rial de la población 
i - Ordenar y controlar el crecimiento 
I del Distrito Federal (DF) _ I 
j- Estrategia espacial incorporada a la í- Transferencia de excedentes hacia la 

estrategia de desarrollo global, que 

Disminuir las desventajas de locali-
i zación en áreas de menoi? desarrollo 
! relativo 
¡- Atenuar el éxodo rural | 
j - Mayor aprovechamiento de los recursos 
i naturales potenciales 

Protección del medio ambiente 

periferia, manteniendo el crecimiento 
del centro dentro de límites que en 
su nivel inferior no represente un 
peligro para el logro de los 
objetivos y metas globales y que en 
su límite superior no absorba una 
cantidad tal de recursos que ponga 
en peligro el desarrollo de la 
periferia 

rolítica:de regionalización y. jerar-j- Aún cuando en el documento no se 
i quizacion de-la estruf.tura urbana ; 
i - Política de inversión en infraes- ! 

truc-tura y servicios a la produc-
ción agropecuaria, con base urbana 

j- Mantenimiento y densificación de la i 
I red vial 
¡- Política de precios y comercializa- ; 
; ción para la producción agropecuaria; 
- Política crediticia y presupuesta- ^ 
ria diferenciada regionalmente 

1- Prioridades regionales para la asig-' 
i nación de la inversión pública 
p Medidas para orientar selectivamente• 
j la inversión privada ^ 
- Creación de agencias regionales de 
desarrollo integrado 
Políticas específicas para cada 

i •' region 

explicitan los instrumentos especí-
eos para implementar la estrategia, 
se mencionan orientaciones para la 
definición de medidas tendientes as 
- canalizar inversiones hacia áreas 
productivas de alto potencial y 
productividad creciente 

comprende los siguientes aspectos: ; 
- Fortalecer una red de centros que ' 
conformen un sistema urbano | 
nacional, descentralizando j 
funciones de las tres grandes . 
metrópolis; 

- desconcentrar, concentrando, la 
actividad económica y los asenta-
mientos humanos en un nuevo esquema 

I regional, con énfasis en las 
' ciudades de tamaño intermedio y, S 
j en particular, las ubicadas en i 
• costas y fronteras; 1 
i - fortalecer las actividades econó- i 

micas de las áreas rurales y 
I núcleos urbanos articulados a las 
• mismas í 

Política de gasto público con priori-»- Desarrollo rural integrado 
j dades regionales Fortalecimiento de centros de creci-
i - Política de estímulos fiscales para la miento y de servicios 
I desconcentración económica Ordenamiento y control de la RM 

Política de financiamiento para el i- Regionalización de programas secto-
desarrollo estadual y municipal, en ' ríales 

Aunque no se plantea una estrategia 
! explícita de desarrollo regional, los 
! programas sectoriales que conforman 
I el enfoque de desarrollo global 
i parecerían definir una estrategia 
I inçlícita que prioriza la organi-

zación espacial del medio rural 

nsiles e interurbanas 
j- Conformar ún patrón más racional de 
i organización del espacio nacional 
!- Integrar las economías regionales 
i - Fortalecer las economías urbanas de la 

periferia 
- Atenuar las desis«aldades regionales de 

empleo 
I - Mejorar el medio ambiente urbano y 

rural 
[- Desconcentración de la actividad 
! económica a través del fortalecimiento 
] de metrópolis regionales y la creación 
¡ de centros de desconcentración 

base al 10% de los ingresos petro-
leros del trienio 1900-1982 

Desarrollo de áreas especiales 

- ampliar su infraestructura básica y r Política de fortalecimiento de los 
los servicios de apoyo a la produc-í mecanismos de concertación con los 
ción i estados (Convenios de Desarrollo) 

- mejorar las vías de acceso de la - Políticas y programas de desarrollo 
población a los centros de equipa- ; para el DF 
miento social y productivo Programas de Acción Coordinada (PAC) 

- fomentar industrias locales que i para el desarrollo urbano 
procesen materias primas de la región»'* Regionalización de políticas secto-

- radicar población en áreas de ••.•arr- ríales: pesca, turismo, etCo 
concentración industrial ! 

- localizar industrias aprovechando-
las..economías de aglomeración 

i - Creación de Oficinas Regionales de 
j Planificación 
i- Promoción de proyectos integrados 
i desde el punto de vista.territorial 
,- Política de inversión eíi infraes-
i tructura social y económica y 

fomento a la localización de acti-
• vidades productivas en áreas de menor 
{ desarrollo relativo 
i- Descentralización del gasto público 
; en sectores sociales e infraes-

i- identificación de prioridades para la 
• desconcen-tración 
i- Selección de áreas para la instalación 
í de centros urbanos y relocalización de 
1 actividades 
,- Incentivos fiscales, financieros y de 
• equipamiento físico 

Fondo de Corporaciones Regionales 

I 
tructura 
Plan de ordenamiento integral.del 
Area tetropolitana de Santo Domingo 
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Capítulo V 

PLANIFICACION SOCIAL 

Introducción 

Las políticas sociales no pueden ser evaluadas sólo analizando el conte-
nido de los planes de desarrollo ya que ello no da una idea clara de 
la amplitud y variedad de las políticas sociales que se llevan a cabo 
en un país determinado. Las razones son variadas. 

En primer lugar> porque las actividades sociales se caracterizan 
por su dispersión, siendo realizadas por diversas agencias sin o con 
escasa coordinación. 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 afirmación anterior, últimamente se han dado cambios 
importantes. En I965 un autor podía decir: "En las últimas décadas, 
diferentes tipos de planificación se han desarrollado. Se habla de 
planificación econômica, educacional, sanitaria, nacional, regional, 
urbana y de otros tipos. Probablemente, algunos de esos términos no 
existían veinte años atrás. Los expertos que preparan los planes, 
así como los decisores y los gobernantes que los utilizan, están 
conscientes de una limitación común. 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 planificación en América Latina ha sido la irrupción de los 
contenidos sociales en los planes de desarrollo. La carencia que 
destacaba la cita anterior, ha dado lugar a una gran preocupación por 
tales aspectos. 

1/ Héctor Correa, "Social Development and Social Planning", Social 
Planning. Puerto Rican Papers. Editorial Universidad de Puerto 
Rico, San Juan, 1968, p. 8I. 

/Es cierto, 
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Es cierto, empero,, que esa.-inclusién de contenidos sociales en. 
l»s planee se da bajo modalidades diversas, y tarisíido según las épocas, 
como intentará mostrarse a continuación. Para¡éllo-parece conveniente 
hacer referencia a: la discusión sobre estilos deof)lanificación presen-
tada en el Capítulo 1. < i . ••• . ' •. 

^ . . . • . V SECCION A . 

ESTILOS PE PX-ANIFICACIGN. Y POLITICA/SOCIAL.^,-.-CONCEPCIONES 
ACTUALES • .. fí • ••• • , r. : •• r • • • 

En el Capítulo 1 se hacía referencia a la existencia de cuatro estilos 
de planificación en lá 
entre otras cosas, por 
utilizarse para lograr 

régión.''' Óada uno de ¿lloié se caracterizaba, 
sú conception de los mecanismos qué debían 
los õbjétivos sociales deí proyecto naèional 

de desarrollo. Se diètiüguen tres concepciones fundamentales en esta 
materia: ' • • , . • ] 
a) Para el primer estilo, las metas de cí-écimiento económico soste-
nido conètituyen él áe'jér mécéinismb pkra lógirár én el largo plazo, los 
objetivos sociálés d é l ' d e r o l l o . ' Péi'ó éiio 'imíilica necesariamente 
en el corto plazo un ¿ósto social i ' cíertas ' cónsecíiehcias negativas que 
deben ser paliadás por la política social, por considef-aciones de ' ' 
estabilidad política, de integración nacional o, símpleáehte, humani-
tarias,. Esta, entonces tiene una posición subordinada y un carácter 
subsidiario. 
b) El ségundb estilo de planificación otorga autonomía a la política 
social frente a la política ecónómica, definiendo ámbitos diferenciados 
para una y otra. Hay aquí una visión menos optimista del automatismo 
redistributivo del proceso de ci'ecimiento y una evaluación más negativa 
de los efectos no queridos de ese mismo proceso, que llevsin a que la 
política social adquiera un carácter complementario, aunque se comparte 
con el estilo 1 la idea central de que el crecimiento es el mecanismo 
fundamental para lograr los objetivos sociales, 

- /c) Finalmente, en 
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c) J Finalmente»^en» «l ;tercer!'y cuarto: estilo de -pleuiifícaeiónj; la 
política ísocial y 'ia .:p»lítica económiaa se conciben como dimensiones. í 
de un mismo proceso u'iixtario, donde ciejrtos objetivos sociales aparecen 
como centrales, siendo la política económica el intítrumejito para 
alcanzarlos. Implica reconocer que las decisiones' económicas tienen.^ -
límites ciertos en relación con otras lógicas (políticaus y socisiles). 
En definitiva, la opción por una política económica es, a la vez 
opción por una política social y viceversa. En este estilo, además, 
se entiende que la consetíüción de los objetivos .áoiciales de crecimiento 
necesariamente implica transformaciones en la estructura econômica y 
social. . . ^̂^ _ 

La elección dç í̂ia ̂  ot;ra de estas concepciones responde a las 
condiciones çcpnómiças. .sp.ciales y políticas del país, y los cambios 
que ell^s van ¡experim^^taedo.; No obstante, si es efectivo que la. 
concepción vigente emfrge bajo determinadas condiciones generales, su 
viabilidad no es algo garantizado de por si. 

A continuación se.presentará,la ejemplificación de los estilos, 
de planificación presentados,en el Capítulo l^en lo que a política , 
sopial se refiere. No se tratará,,de sçr exhaustivo sino de señalar ;. ;.ff':,;; • íi '.y:, s':', . . í .T" r - ' - S i , y-,,-:-.- y .• - ' , 

aquellos países q.ye más cj^^ament^ representen pada uno de los estilos 
definidos. Obviapente.i la subsunción de. algunos, casos en ciertos 
tipos,.puedeser pbjeto de dudas. Beconociendo este hecho, se quiere 
recordaír çl .carácter içxploratorio y preliminar de teste esfuerzo y, por 
lo tanto, la necesidad de enriquecerlo y profundizarlo. Asimismo, 
dê <3 recppd^se una vez más,,que no hay opciones-valorativas entre los 
,cuatro .estilos presentados. Eecortaruna estrategia social del contexto 
global en .que se encuentra inserta es sólo un recurso analítico. El 
resultado finsil, en el campo social, no es producido sólo..por dicha 
estrategia sino por un ponjunto amplio de variables quç,. en este caso, 
no se consideran. 

/2. El estilo 
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2, El estilo 1 y la pleuiificaci6n social con carácter 
; 1 subsiqliario L 

La primera modalidad de planificación social se caracterissa por la 
preeminencia otorgada ,a los objetivos econômicos, y por el reconocimiento 
de la existencia -de impactos y-situaciones no deseçtdas, que no pueden 
quedar libradas al juegd de las fuerzas econômicas, 16 que justifica 
la intervención estatal. o 

En el Primer Plan Nacional de Desarrollo del'Brasil, vigente 
durante el periodo 1972-197^, se ponía énfasis èn los aspectos más 
propiamente económicos áe ±a estrategia dé áesar'róllo, aunque había 
también resonanciae sociales, especiálménte claras en-dos programas o 
proyectos de índole soóiai. Por tina parte,' éí Pi^ográma de fiedistri-
bución de Tierras y,-de • Estímulos a. la Agroindústria del Norte y del 
Nordeste (PISDTERHÁ) qué aun preserváiído el énfasis" en problemas propia-
mente económicos, se orientaba también a Ips problemas más generales 
del pequeño agricultor, persiguiendo dar: 

"Sostén al pequeño productor, sobre todo al desprovisto de 
tierra y al propietario de minifundio," 

Dicho apoyo cobrará-, det-.-uî  Istdo» la forma de redistribución de 
la tierra... el GoD3,erno expropiará tierras... y las venderá 
principalmente a pequeños pí'odúétoreó pôr'médio descrédito agrario 
de largo plazo. Por otro lado, brindará, asistencia crerditicia, 
técnica y social". 1/ 

Por otra parte, una Política de Integración Social, que contem-
plaba diversas metas concretas, pero que se evaluaba bajo una óptica 
también económica; 

"Compete a la Política de Integración Social: a) crear una base 
para el mercado masivo; b) asociar la asistencia a los estímulos 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 represente 
un incremento del süiorrò, como en el caso del PIS y PASEP". ^ 

1/ República Federativa del Brasil, I PND, op.cit., p. ¿6. 
2/:. República Federativa, del Brasil, I-.PND, op.cit.» p. 35. 

/ ?1 
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El caso chileno - a partir.<|ê, .- '566 otro ejemplo de planifi-
cación sociaQ. con carácter subsidiario. Bajo este principio la acción 
del Estado adquiere un contenido social de carácter selectivo: 

"El Estado se ha reservado él manejo àírecto de aquellos recursos 
necesarios para dotar'al país" de inffaestructura» y para acüdir en 
apoyo de los, grupos más, .desvalidos ,.de la población, a través del gasto 
socialf en educación, vivienda, nutrición y trabajo, orientándolos 
en la mejor forma posible, para que todos los chilenos puedan'tener 
igualdad de acceso al bienestar económico que el sistema genera". 1/ 

Si bien se svipone. que l,a •errei^icación de . extrema pobreza será 
resviltado de la pol̂ t,3,qa económica general ifigent̂ e, se r:eco^Qce la 
necesidad de accione^ más,.inmediatas frente al pjroblemçL; 

"3in embargo,,,1a extrema,pobreza existe,y^ fi bien es fundamental 
crear las condiciones para que el sistema económico la haga desaparecer, 
es aún más'argeríte adóptar ahora medidas que alivien la situación de 
los extremadamente .pobres .y permitir a éstos.incqrpprarse productiva-
mente a la fuerza de trabajo nacional". 2/ 

Ún tercer caso es él'dé Argentina, donde sé plantea que rió èxiste 
una planificación nacional de la economía, pero'se reconoce la necesidad 
de mantener la planificación séctorifil»' y; ̂  entre ..los sectores donde se 
está realizando tal atftlvídâd'aparecenv'cott çàráoter prioritario, 
vxvie.nda, salud,,«mirbaax.smô ^ .cpmunxç^çípríes^ 1 La-íiaturalez^ subsidiaria 
se refuèrzâ al no habéí üü orgáüismo superior fettcargádo de la defini-
ción de políticas y planes para los sectores sociales, actividad que 
está a cargo de oficinas dependientes dé cada ministerio. 

El Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977 del Uruguay también 
sostiene que "el propio proceso de crecimiento económico será el mejor 
instrumento de redistribución de ingresos...» siji perjuicio .de la 
necesidad de instituir urgentefe mecanismos que 'jjermitan una mejora 
considerable de la situación actual ,de la población marginada". 

1/ Chile, Respuesta a ESNPALC, páginas sin numerar. ' ' ' 
2/ Documentos presentados a la II Conferencia de Ministros y Jefes 

de PlanificaciÓK.^de-América Latina y el Caíibe, Temas de Plani-
ficación NQ 3, CEPAL, ILPES, 1979, p. 179. 
Bepública Oriental del Uruguay, Presidencia de la Bepública, 
Oficina de Planeamiento y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 
1973-1977. p. 36. 

/En el 
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• En él trasfondo del Plan ürugüayo'se encuentran objetivos 
sociales 2/ y se asigna al Estado un papel promociónrde la igualdad 
de oportunidades, mediante la redistribución del ingreso. Incluso 
se reconoce la importancia de los mecanismos:que» para esa finalidad 
se han creado en el "país en épocás anteriores» Empero, se estima que, 
a efectos de poder alcanzar esas metas,, debe.promoverse prioritaria-
mente el crecimiento econômicò como.condición neçesaria aunque no 
suficiente para un adecuado funcionamiento de los mecanismos redistri-
butivos. Se trata, en definitiva, de un,predominio de lo económico 
derivado de la coyuntura. 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 desempeño del aparato económico 
en sí mismo, pero sé estima que debe enfatizarse el logro de metas 
econômicas como única manera de que los mecanismos soçiales puedan 
funcionar eficientemente. 

Influye en esto el diferente grado dé'desarrollo alcanzado por 
el Uruguay, respecto a otros países- de la región, lo.- que es enfatizado 
por el mismo Plan al destacar la situación reiatiVàmente,privilegiada 
alcâüzada por el país en cuanto-a los mecanifimos redistributivos. 
Este hecho hacé innecesario insistir prioritariáiiíehte sobre esta 
materia y se aconseja poner el acento en un mejor desen5)eño de la 
economía a efectos de poder dotar de recursos adecuados a los instru-
mentos preexistentes. 

Todo lo anterior contribuye a ubicar al Plan uruguayo en esta 
categoría, aunque enfatizando sus características, que lo convierten 
en un caso relativamente especial. 

1/ Se recuerda que "el objetivo último 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 
y es hacia ellos que apunta. La definición de los grandes obje-
tivos nacionales en los campos económico y social, es la expresión 
concreta de esos ideales y la estrategia es el camino por el cuad 
la sociedad procura alcanzarlos (Ibidem, p. 20). 

/La importancia 
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La importancia/,de lo.social:en•el Plan actual:de•Paraguay se 
caracteriza del sigliient«. modo; "Î as aspectofe sociales del desarrollo 
van adquiriendo cada, viéz mayor importancia: dentro-del proceso de 
mejoramiento socioeconámico-nacional. Esta modalidad se trata de 
reflejar con la incorporación de, dos importante^ .capítulos dentro de 
los Sectores Sociales, que antepiormente:no aparefeían sino en forma 
implícita. En efecto, se attcluye-̂  un~ capítulo especial sobre "Recursos 
Humanos y Empleo"; y otro sobr.e "Alimentación y.-Nutrición", que junto 
con los Sectores de* Salud, Educación,, -.Vivienda y Desarrollo So.cial- ̂  
Integrado conformaron el capítulo general de los Sectores Sociales-
del presente Plan 1977-1581".: 1/ 

Esta remodelaciótí soscial busca la adecuación de la sociedad 
paraguaya con la actual fase de crecimiento del>pals. Ello es muy 
nítido en la estrategia educacional:. • . . • :: ; 

"Dadas las crecientes necesidades de recursos, hunfanos calificados 
como consecuencia de la ejecución de los grandes emprendimientos 
hidroeléctricos binacioháles y sué eíéctos sobre la acèleración del 
proceso de desarrollo nacional., debe, ̂ fermentarse el aumento, de.l númexo 
de escuelas téenicas, vopacionales. y de formación profesional en, centros 
accesibles a la población del áí̂ éa rürál, y ampliad la 'còbertura de 
los cursos' de capacitacióni, de enseñanza, técnica ŷ: formación profesional 
impajrtidps actualmente por. los organismos oficiales". ^ 

1/ República del ParaguayPresidencia de la República. Secretaría 
Técnica de Planificación. Plan Nacional de Desarrollo Econômico 
y Social 1977-1981. Tomo IX: "Objetivos, estrategias y políticas 
globales y sectoriales", Asunción, diciembre 1976, p.-1^0» 

2/ Ibidem.' ' ' "' 

El estilo 
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3« El estilo, 2 y .la planificatciéip social complementaria 

Este estilo de planificación se caracteriza por implementar proyectos 
y programas que tienden a solucionar problemas sociales definidos. 
De esta forma la pianificación social tiene un carácter complementario 
a la consecución de los objetivos propiamente econômicos aunque no 
pretende afectar las raices estructurales que pî dierein tener esos 
problemas sociales.-

La planificación social complementaria enpuentra un ejemplo en 
Brasil durante-el período 1975-1979. En el ll PHD, se destaca que 
la estrategia de desarrollo social se: 

"orienta en el sentido de:(l) garantizar a todas las clases* 
con énfasis en las alas caàíentes, sustanciales aumentos del ingreso 
real; (2) reducir los focos de pobreza existentes,.principalmente 
en la región semiárida dei Nordeste, y en la periferia de los grandes 
centros urbanos". ^ 

£1 incremento de .la presencia de contenidos; sociales en las 
experiencias de planificación de los períodos 1972-197^ y 1975-1979 
se aprecia fundamentalmente en el creciente nümero de proyectos y 
programas sectoriales o específicos, asociados á los planes de desarrolle 
y provistos de referencias, sociales. 9)ás p, menps ..ipniediatas. 2/ 

En efecto, duránte el periodo '1972-19^7^ báy 8 proyectos ptiori-
tarios de esa índole en educación, 6 en salud y saneamiento,, 3 en 
deseirrollo científico-tecnológico, 5 en agricultura y ábastéciniento, 
1 en transporte y 7 en trpibajo y previsión social. Durante el período 
1975-1979» se pueden señalar 7 programas específicos de desarrolló 
social, ^ y a ellos habría que agregar, por ejemplo, la gran mayoría 
de los programas de desarrollo regionsQ., cuyo impacto social es 
inmediato. 

1/' Brasil, respuesta a ESNPALC, p." 31. 
^ República Federativa dô Brasil, Brasil, respuesta a la 

ENSPALC, pp. 33-^3. 
Para el período 1972-197^ 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 Elan.\;Náçion^ deĵ D̂̂ ^ X Social de 
Bolivia (1976-1980) "comprende acciones globales de naturaleza política, 
econômica y de naturaleza social propiamente tal". En el Resumen del 
Plan de Desarrollo Èconèmico y Social i"aparece muy claramente el 
carácter complementario de la planificación social boliviana: 

"En lo referente a los sectores sociales, el principio fundamental 
es que el desarrolló de los mismos deberá ir-én'forma paralela sil de 
los sectores econômicos, de manera que el mejoramiento social .de las 
capas menos favorecidas sea progresivo y realista.' En este sentido, 
se dará especial atención a programas y próyéctdè sociales -én los 
campos de la educación, nutrición, salud, vivienda, etc., que se 
integran y contribuyan al desarrolló de dichos sectores prioritários". 1/ 

Esta es también la situación de Honduras. Las cuatro dimensiones 
en que .se desplegarían los objetivos sociales'se ̂ presentan.'^en forma 

. . . ' 1 . .. . V' . . J- . • 

paralela a los objetivos-éconómicos". Ellas-sòn: ' 
"1. Seducir el índice de analfabetismo, mejorar el gradó de 

eficiencia y ampliar la cobertura del sistema educativo con el 
objetivo de elevar el nivel socioculturstl de la ̂ población y dé formar 
los recursos humanos compatibles con las necesidades de empleo; 

2. Promover ía construcción de viviendas pará'absorber paulatina-
mente el'déficit habitacional originado por el crecimiéntó demográfico 
y mejorar el grado habitacional de los grupos de. menores ingresog tanto 
rurales como'urbanos; ' 

.Extender y mejorar losx3servicios- de. saludípreferentémeate en 
medicina preve,n,ti.V4, erif^tizwdo en los grupos ..rurales y urbanos de 
menores ingresos, procurando mejorair la cobértúrá y eficiencia aediante 
la reestructuración-de-la organización institucional dé sâlud -jxistente; 

km Promover la incprporación de las.comunidades al proceso de 
dessirrollo, creando las órganizacionés necesarias para crear actividades 
económicas y sociales qüé-tiendan a suministrar fuentes dé ocupación, 
así como incentivar la\çonstrucciQi;i de obras de uso. común para su . , 
propio bienestar." Í/ 

1/ ILPES/CLADES. Síntésis de planes nacionales de desarrollo. 
Bolivia: Plan Nacional de Desarrollo Economico y Social 
(1976-1980), Santiago, pp. 10 y 11. 
República de Honduras. Secretaría Técnica del Consejo Superior 
de Planificación Económica." Síntesis del Plan de Desarrollo 
1972-1977, Tegucigalpa. febrero 1973. pp. 10 y 11. 

/El sector 
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E l s e c t o r e d u c á c i o n a í e s p r i o r i í a r i ó entibe l à è a c t i v i d a d e s 

s o c i a l e s d e l p l a n , y' d e n t r o de é l s e d é t a c a l a a m p l i a c i ó n d e l n i v e l 

p r i m a r i o para c u b r i r . e l 90% de l a s n e . o e s i d a d e s a l f i n a l d e l p e r í o d o 

de v i g e n c i a d e l p l a n , p a í t i e n d e ! de xmá t a s a de 79?¿¿ .t)e i g u a l manera 

s e i n t e n t a b a e l o b j e t i v o ; e d u c a c i o n a l de e l e v a r , e l , í ) l d i c e de r e t e n c i ó n 

e s c o l a r . Asimismo", 'sé p r e t e n d í a mejorar l a c o b e r t u r a y l a r e t e n c i ó n 

d e l n i v e l medio y s u p e r a r , m e d i a n t e l a c r e a c i ó n d e l I n s t i t u t o de 

Formación P r o f e s i o n a l , l o s d é f i c i t s de mano de obra c a l i f i c a d a en l a s 

d i v e r s a s ramas de l a economía h o n d u r e ñ a . Dicho I n s t i t u t o d e b e r á , en 

e l p e r í o d o de d u r a c i ó n d e l p l a n , o t o r g a r f o r m a c i ó n a c e l e r a d a a 89 m i l 

p e r s o n a s d e s t i n a d a s a s e r v i r en l a a g r i c u l t u r a , l a i n d u s t r i a , l o s 

s e r v i c i o s t u r í s t i c o s y l a a d m i n i s t r a c i ó n p ú b l i c a . 

En e l campo de l a . v i v i e n d a , e l e s f u e r z o se. c o n c e n t r a en l a s 

n e c e s i d a d e s h a b i t a c i o n a l e s de l o s s e c t o r e s de b a j o s i n g r e s o s . Lo 

que c a r a c t e r i z a , e l p l a n hondureñro de, de.sarrol.lo, 1 9 7 2 - 1 9 7 7 e s su 

c o n c e n t r a c i ó n en c i e r t o s o b j e t i v o s determinados , y. l a c o n c r e c i ó n de 

l a s metas d iseñaxlae psu-a o b t e n e í r l o s . , 

E l e s t i l o 3 y l a p l a h ' í f i c á c i ó n ' s o c i a l . p r e e m i n e n t e 

Lo que d i s t i n g u e a e s t e e s t i l o , d e ' p l a m i f i c a Q l ó n e s su d e f i n i c i ó n en , 

t é í m í n o s de o b j e t i v o s s o c i a l e s p r o p i a m e h t e . t a l e s , a l o a c u a l e s s e " 

s u b o r d i n a n e l r e q t o de l o s o b j e t i v o s y e l c o n j u n t o de laci p o l i t i p a s , 

i n c l u s o l a e c o n ó m i c a . 

E l p r i n c i p i o o r g e i n i a a t i v o b á s i c o d e l P r o y e c t o d e l I I I P l a n 

N a c i o n a l de Deseürrol lo de B r a s i l , s u b o r d i n a l a o p e r a c i ó n d e l modelo 

económico a s u s i m p a c t o s s o c i a l e s , e s p e c i a l m e n t e a lo& r e d i s t r i b u t i v o s . 

En e f e c t o , a l enumerar s u s f u n d a m e n t o s , e s e p r o y e c t o s e ñ a l a e x p l í c i t a -

mente : 

"El o b j e t o d e l e s f u e r z o n a c i o n a l e s l a v a l o r i z a c i ó n d e l hombre 
b r a s i l e ñ o . E s t o gana una e x p r e s i ó n p a r t i c u l a r en l a t e n t a t i v a de 
g a r a n t i z a r l e c o n d i c i o n e s d i g n a s de t r a b a j o y r e m u n e r a c i ó n adecuada 
a l a s a t i s f a c c i ó n de s u s n e c e s i d a d e s b á s i c a s " . 1 / . . 

B e p ú b l i c a F e d e r a t i v a Do B r a s i l , I I I P l a n o N a c i o n a l Do 
D e s e n v o l v i m e n t o . P r o j e t o , B r a s i l i a , s / f p p . 1 0 - 1 1 . 

/ C o n s e c u e n t e m e n t e , e l 
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C o n s e c u e n t e m e n t e , eX p r o y e c t o p o s t u l a l o s s i g u i e n t e s o b j e t i v o s : 

. "El p r o c e s o de d e s . a r r o l l o debe o r i e n t a r s e . h a c i a un mejor 
e q u i l i b r i o s e c t o r i a l y r e g i o n a l de l a economía b r a s i l e ñ a y h a c i a l a 
mejoiría d e l i n g r e s o d é ' l a s c i a s e i s « o c i á l e s de mènor poder a d q u i s i t i v o . 

La o p c i ó n p o r e s t a , o r i e n t a c i ó n r e s u l t a d e l o b j e t i v o - s í n t e s i s y 
d e l r e c o n o c i m i e n t o dé que l a r e p a r t i c i ó n s o c i a l ' d e l o s r e s u l t a d o s de 
l á e x p a n s i ó n e c o n ó m i c a n'aCional han b e n e f i c i a d o " d e s i g u a l m e n t e a l a s 
c l a s e s s o c i a l e s : en 1 a p o b l a c i ó n de menor i n g r e s o . , e l i n g r e s o medio 
ha c r e c i d o con menor r a p i d e z " . 1 / > 

En s í n t e s i s , propugna una p o l í t i c a u n i t a r i a ' , con o b j e t i v o s de 

c l a r o c o n t e n i d o s o c i a l . 

E s t e e s también e l c a s o de í l é x i c o donde , e n t r é l o s c u a t r o 

o b j e t i v o s p r i o r i t a r i o s d e l P l a n G l o b a l de D e s a r r o l l o p a r a e l p e r í o d o 

1980-1982, 2/ f i g u r a i : • ' • 
" P r o v e e r a l a p o b l a c i ó n empleo y mínimos dé b i e n e s t a r , a t e n d i e n d o 

con p r i o r i d a d l a s n e c e s i d a d e s de a l i m e h t a c i ó ñ , e d u c a c i ó n , s a l u d y 
v i v i e n d a . . . . ^ 

Mejorar l a d i s t r i b u c i ó n d e l i n g r e s o e n t r e l a s p e r s o n a s , l o s 
f a c t o r e s de l a p r o d u c c i ó n y I ã s ' r e g i o n e s ' • g e o g r á f i c a s ! " . . 

E s t e P l a n s e iae^-finé cons 

"un c o n t e n i d o e s e n c i a l m e n t e « o c i a l , q u e . s e e x p r e s a e n d o s 
d i m e n s i o n e s b á s i c a s . Por una p a r t e , l a e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o 
e s t á diseñeypla peira c r e a r ê̂ l mayor n.ún^rp p o s i b l e de empleos d e n t r o 
d e l c l i m a de s e g u r i d a d ' y q u e garamti 'zá l i t i ee tra l e g i s l a c i ó n 
s o c i a l . Por o t r a p a r t e , y como complemento a l a c r e a c i ó n de e m p l e o s , 
l o s programas S o c i a l e s ¿ e l s e c t o r p ú b l i c o buscan mejorar . l o s . n i v e l e s . • 
de b i e n e s t a r de s e c t o r e s a m p l i o s de JLa p o b l a c i ó n cuya a l i m e n t a c i ó n , , 
s a l u d , e d u c a c i ó n , s e g u r i d a d s o c i a l y v i v i e n d a no s e han p o d i d o 
t r a d u c i r e n demauada r e a l . E l P l a n p o s t u l a un c r e c i m i e n t o c u a l i t a - ; 
t i v a m e n t e d i f e r e n t e en b e n e f i c i o de l a s m a y o r í a s " . 

Las d i m e n s i o n e s de l a p o l í t i c a s o c i a l abarcan l o s s i g u i e n t e s 

á m b i t o s y á r e a s de a c t i v i d a d : 

1 / I I I P l a n o N a c i o n a l Do D e s e n v o l v i m e n t o . P r o j e t o , B r a s i l i a , 
s / f p . 15. ' ' 

^ Todas l a s c i t a s menc ionadas r e s p e c t o a l ú l t i m o p l a n de México 
f i g u r a n en "El N a c i o n a l " d e l m i é r c o l e s I6 de a b r i l de I98O, 
p . 1 4 y 1 5 . 

i b i d e m , p . 1 5 . 

^ • / i ) . J>pbA,8io^onal., con 
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i ) p o b l a c i o n a l , con u n a ' i s e t a dé d i s t ó i n u c i ô n d e l c r e c i m i e n t o 

d e m o g r á f i c o â 2,55é en 1982 Jy a - I ^ p á r a el' áfio 2000v con v i s t a s a una 

mejor d i s t r i b u c i ó n - de l a pob lao i&n en e l t e r r i t o r i o mexicano y a 

mejorar l a c a l i d a d d é ' i a ' ^ v i d a ; . . 

i i ) e d u c a c i o n a l i 'que s e propone como p r i a c i j ^ ã l o b j e t i v o i m p u l s a r 

l a e d u c a c i ó n u n i v e r s a l b á s i c a de 1 0 g r a d o s para 1 9 8 2 ; 

i i i ) s a l u d , cuya-meta p r i n c i p a l e s - a m p l i a r l a c ò l i e r t u r a a l a s 

zonas marg inadas urbanas y r u r a l e s ; 

i v ) s e g u r i d a d S o c i a l c o n unà-â iè ta S i m i l a r a ' l a de s a l u d : a m p l i a r 

l a c o b e r t u r a a l a s ieoñás mar p i ñ a l e s d e - l a c i u d a d y - é l campo; 

v ) h a b i t a c i o n a l , con é n f a s i s e n l a v i v i e n d a p o p u l a r a t r a v é s de 

l a a u t o c o n s t r u c c i ó n y- su d o t a c i ó n de' i n f r a é s t r u c t u r a ' b á s i c a ; 

v i ) n ú t r i c i o n a i V cuyo o b j e t i v ó e s c ó h s ó l i d a r - e l S i é t e m a A l i m e n t i c i o 

Mexicano , que comprende a c c i o n e s de p o l í t i c a a g r o p e c u a r i a , c o m e r c i a l , 

i n d u s t r i a l y de coáéüáo de a l i m e n t o s b á s i c o s , t e n i e á d ó en c o n s i d e r a c i ó n 

l a s n e c e s i d a d e s de l a s zonsis g e o g r á f i c a s c i r í t i c a s y de l a p o b l a c i ó n 

más pobre d e l p a í s ; 

v i i ) l a b o r a l , comprende l a p o l í t i c a dé e m p l e ó , de p r o t e c c i ó n d e l 

poder a d q u i s i t i v o d e l s a l á r i o í ' d e l c ò n é ú m o p o p u Í á r # e l fomentó 

c o o p e r a t i v o , l á ó r g á í i i z a ó i ó n j s ó c i a l d e l t r a b á j ó i i ' l á a d m i n i s t r a c i ó n 

de l a p o l í t i c a l a b o r á l , ' l a r e c r e a c i ó n p o p u l a r y l a promoción c u l t u r a l 

de l o s t r a b a j a d o r e s ; ' ' .-

v i i i ) d e s a r r o l l o r u r a l , c o n a t e n c i ó n paréferènte a I s m a r g i n a l i d a d 

e x t r e m a , mediante a c c i o n e s c o n c e r t a d a s de feálud, p r o v i s i o n e s de b i e n e s 

b á s i c o s , d o t a c i ó n de v i v i e n d a s y e q u i p a m i e n t o , e d u c a c i ó n , c a p a c i t a c i ó n 

t é c n i c a y c r e a c i ó n de empleo en l a b o r e s de r e f o r e s t a c i ó n ; 

i x ) s a l a r i a l , p r e c i o s , u t i l i d a d e s y f i s c o , cuyo o b j e t i v o g e n e r a l 

e s aumentar , en t é r m i n o s r e a l e s , e l p e s o y l a p a r t i c i p a c i ó n de l o s 

a s a l a r i a d o s en e l i n g r e s o n a c i o n a l . 

E l ú l t i m o p l a n e c u a t o r i é i n o , p a r a e l p e r í o d o 1 9 8 0 - 1 9 8 4 , " d i r i g e 

p r i o r i t a r i a m e n t e s u a c c i ó n en b e n e f i c i o de l a s m a y o r í a s n a c i o n a l e s y 

a basEirlas e n e l p l e n o r e s p e t o a l a s l i b e r t a d e s p ú b l i c a s y lòs' d e r e c h o s 

/humanos" . 
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humanos". 1 / P a r a e f ^ ^ t p s fe. p como ujio de s u s o b j e t i v o s 

p r i o r i t a r i o s e l de; i a ; j u s t i c i a socia3L> , "La á u g t j i ç i a s o c i a l , i m p l i c a 

aseguraj» a t o d o s I p ^ - « c u ^ t p r i a j i o s l a - p a r t i c i p a ^ ^ e q u i t a t i v a e n , , l a 

r i q u e z a , m e d i a n t e s u a c c e s o a l o e b i e n e s e c o n ó m i c o s , s o c i a l e s y , ... 

c u l t u r a l e s que o f r e c e , lar-sociedad^. ...'V . P a r a . a l c a n z a r Ija, . j y ^ s t i c i a 

s o c i a l e s n e c e s a r i o : ; .7.,-

i ) A u m e n t a r - l a partj jLcipación en l a r i q u e z a y en e l i n g r e s o 

n a c i o n a l de l o s g r u p o s s o c i a l e s p o b r e s , m e d i r t e 1^, e j e c u c i ó n de la^ , 

r e f o r m a s e s t r u c t u r f i L e s , . jya ijed e l aumento de l a 

o c u p a c i ó n y. l a c o n c r e c j ^ n 4e(,,lpÇ; prpgran^^. y ^prpyectD c o n t e n i d o s e n 

e l P l a n . • ^ , , rx;r:.> .• • •• 

i i ) Mejorar l%-oalijda4,^de v i d a de l a p o b l a c i q » . , d a n d o una a l t a ,, r 

p r i o r i d a d a l a p r e s t a c i ó n d e , . l o s s e r v i c i o s de e d i w . a c i ó n , v i y i ^ p d a y 

. s a l u d . ... . . . v •• 

i i i ) .Apoyar ^a- j o r g a n i z a c i p n , p o p u l a r p a r a l o ^ a j ç , l a p a r t i c i p a c i ó n 

a c t i v a y c o n s c i e n t e deX p ó j a l o y a u , a c c e s o a l o s ¡ b i e n e s s o c i a l e s y . 

e c o n ô m i c o s ; y , 

i v ) Promover, l a jpe.vi^ or i z a c l ó n l a s cu l t^pr ,^ nat,iva%» ¿la 

f o r m a c i ó n de iina aivtA^H;^;® 

v a l o r e s f r e n t e , , a i n f l u e n c i a ^ n e g a t i v a s , de cuXtura^ .extranjeras' , '» 2 / 

La e m e r g e n c i a de c o n t e n i d o s s o c i a l e s en l a p l a n i f i c a c i ó n peruana 

s e h a c e p a t e n t e d u r a n t e e l t r a n s c u r s o d e l p e r í o d o que s e i n i ç i a e n 

1968, s i e n d p imo de l o s p o c o s c a s o s ¡çn que e s o s c o n t e n i d o s s e d e f i n e n 

en un marco de t r a n s f o r m a c i o n e s e s t r u c t u r a l e s de gran ampl i tud: . , , , 

"El c ^ á c t e r a c t u a l de l a P l a n i f i c a c i ó n S o c i a l en e l P e r ú , 
d e f i n e y o r i e n t a su a c c i ó n como un medio i n d u c t o r o coadyudante 
de l a s t r a n s f o r m a c i o n e s que r e q u i e r e l a r e a l i d a d s o c i o e c o n ó m i c a 
y ^ p o l í t i c a d e l p a i s , en e l . m a r c o de un cambio s o c i a l programado 
y g r a d u a l i s t a que s i g n i f i q u e l a t r a j i s i c i ó n h a c i a e l modelo de 
s o c i e d a d d e s e a d o . En e s t e s e n t i d o , e s o b v i o que c i e r t a s • 

1 / fiepública de E c u a d o r , P l a n N a c i o n a l de D e s a r r o l l o d e l Gobierno 
D e m o c r á t i c o , 1 9 8 0 - 1 9 8 ^ , p r i m e r a p a r t e , p . 

ibidèm, pp. y 48. 2/ 

/ c o n c e p c i o n e s s o b r e 
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concepci< riè=6 s o b r e e s t a d i s c i p l i n a hayan d e v e n i d o o b s o l e t a s por 
c u a n t o f - l e r p n , f o r m u l a d a s p a r a p r e s e r v a r e l s t a t u - g u o y no p a r a 
a l t e r a r l J . t ó a l e s e n f o q u e s c i r c u n s c r i b í a n l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l 
e x c l u s i v a m e n t e a l t r a t a m i e n t o de a s p e c t o s t a l e s como l a p r e s t a -
c i 5 n de s e r v i c i o s s o c i a l e s . . . o a l a d i n á m i c a . p ó b l a c i o n a l , 
a s p e c t o s que s i b i e n no pueden d e j a r de s e r c o n s i d e r a d o s en un 
e n f o q u e i n t e g r a l , r e s t í l t a n por demás i n s u f i c i e n t e s s i s o n t r a t a d o s 
a i s l a d a m e n t e , e n ra^ón ,de que s u c u a n t í a y c a r a c t e r í s t i c a s son 
s ó l o c o n s e c u e n c i a y no l o s f a c t o r e s f u n d a m e n t a l e s de l a p r o b l e -
m á t i c a s o c i a l d e l s u b d e s a r r o l l o . De h e c h o , ' n i n g u n a t r a n s f o r m a c i ó n 
s o c i a l de e n v e r g a d u r a p o d r í a h a c e r s e s i n tomsqr en c u e n t a l o s 
a s p e c t o s e s t r u c t u r a l e s de l a s o c i e d a d , y , e n t r e e l l o s p o r c i e r t o , 
l o s e c o n ó m i c o s y p o l í t i c o s . De a h í l a i m p o r t a n c i a d e l c a r á c t e r 
m u l t i d i m e n s i o n a l e i n t e ^ a l de l a p l a n i f i x j a c i ó n y s u u t i l i z a c i ó n 
como i n s t r u m e n t o de t r a n s f o r m a c i ó n de l a r e a l i d a d . £ l l o ha 
p e r m i t i d o u b i c a r c o r r e c t a m e n t e l o s a s p e c t o s s o c i a l e s d e n t r o d e l 
c o n t e x t o e s t r u c t u r a l que l e s da o r i g e n y enmarca". 1 / 

A un n i v e l g e n e r a l , l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l peruana s e d e f i n e e n 

t é r m i n o s de d o s e l e m e n t o s f u n d a m e n t a l e s : p o r una p a r t e , por r e f e r e n c i a 

a l o s p r o f u n d o s d e s e q u i l i b r i o s e s t r u c t u r a l e s y a l a s e x c e s i v a s d e s i -

g u a l d a d e s c o n c o m i t a n t e s ; por o t r a , en t é r m i n o s de l a e s t r a t e g i a de 

l a r g o p l a z o o r i e n t a d a h a c i a e l d e s a r r o l l o r u r a l y d e l i n t e r i o r . 

5 . E l e s t i l o k y l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l p r e e m i n e n t e 

E s t e e s t i l o s e c a r a c t e r i z a por p l a n t e a r s e como c o m e t i d o c e n t r a l l a 

c o n s t r u c c i ó n de una s o c i e d a d s o c i a l i s t a . E l c a s o r e p r e s e n t a t i v o e s 

Cuba. En 1 9 7 0 , l a e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o d i s e ñ a d a en e s t e p a í s 

p a r a l a d é c a d a que s e i n i c i a b a , t u v o en c o n s i d e r a c i ó n que "en l a s 

c o n d i c i o n e s h i s t ó r i c a s a c t u a l e s no puede r e f e r i r s e e x c l u s i v a m e n t e a 

r e c o m e n d a c i o n e s más o menos a c e r t a d a s s o b r e medidas e c o n ô m i c a s , y a 

que l o que s e n e c e s i t a , y l o que verdaderamente e s t á en j u e g o , e s l a 

trauasformación misma de l a s o c i e d a d y c o n s e c u e n t e m e n t e d e l hombre. 

1 / Documento p r e s e n t a d o . . . , o p . c i t . « p . 4 1 7 . 
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Es ( p o r e l l o ) que l o s o b j e t i v o s de orden s o c i a l y humano t i e n e n 

también que formar jpeurte de l a p r o p i a e s t r a t e g i a " . ; ! / ¡ 

Se a d v i e r t e qué " e l o b s t á c u l o mayor que t e n d r á que v e n c e r s e r á 

e l b a j o n i v e l t ê ç n i c ó y c u l t u r a l de. su. p o b l a c i ó n ' í j / 2 / ,de a h í que s e 

p r e v e a que "En l a s e t á p a s i n i c i a l e s ' l o s e s f u e r z o s en , l a e d u c a c i ó n 

t e n d r á n que s e r g i g a n t e s c o s , aunque: e u s f r u t o s - n o s e r e c o g e r á n h a s t a 

p a s a d o a l g ú n t i e m p o . " ' É n c o n s e c u e n c i a , " l a acumulac ión que s e p r o y e c t a 

e s t a r á c o n d i c i o n a d a . i p o r . l a s d i f i c u l t a d e s e n . a m p l i a r l a ' c a p a c i d a d 

t é c n i c o - o r g á n i c a pa^a i n v e r t i r y l a s p p s i h i l i d a d é ' é de i n c o r p o r a r 

á un a l t o r i t m o l à s : n u e v a s t é c n i c a s " . ^ ' 

••o . f: .rt • 
; í: • í : 

1 / R e p ú b l i c a de Cuba, Junta C e n t r a l de P l a n i f i ó a c i ó n , E l a b o r a c i ó n 
de una e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o y s u v i n c u l a c i ó n a l o s p l a n e s 
a l a r g o , mediano y c o r t o p l a z o en Cuba, Documento p r e s e n t a d o 
a l a I I C o n f e r e n c i a de M i n i s t r o s de P l a n i f i c a c i ó n de América 
L a t i n a y e l C a r i b e . -Lima, P e r ú , noviembre 1 9 7 8 , p p . 42 y 

2 / E l a b o r a c i ó n de una E s t r a t e g i a , o p . c i t . , p . 

I b i d e m . . p . 
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SECCIONE ' ' 

PLANES y . BEALIPAP ' . 

Lo d e c i a r á t i v o y l o r e a l en l a p l a n i f i c á c i ê n s o c i a l 

En l a S e c c i ó n A de e s t e C a p í t u l o s e han d e s c r i t o , , f u n d a m e n t a l m e n t e , l o s 

e n u n c i a d o s y d e c l a r a c i o n e s de p o l í t i c a que p r e s e n t a n , l o s d i v e r s o s p l a n e s 

c o r r e s p o n d i e n t e s a cada e i S t i l o de p l a n i f i c a c i ó n , . Dp su l e c t u r a y p e s e 

a que no e x i s t e n l a s i n v e s t i g a c i o n e s n e c e s a r i a s para, r e s p a l d a r f i r m e -

mente t a l a s e v e r a c i ó n , s u r g e la. s ensac ió ja dg que t ^ e s documentos 

c o n t i e n e n una d o s i s i m p o r t ó t e de re tór ica* ,^ . S i ,b i en en a l g u n o s c a s o s 

l a e s t r a t e g i a g l o b a l . d e f i n i d a en l o s p lanei? c o r r e s p o n d e aproximadamente 

con l o que s e h a c e , e s - o a e c e s a r i o i n t r o d u c i r . .una ,^ota de c a u t e l a en e l 

i n t e n t o de dar cuents». d e l e s t a d o de l a p l a n i f i c a p i ô n s o c i e d , e x c l u s i v a -

mente a p a r t i r de l a s d e c l a r a c i o n e s . 

La r e l a c i ó n más g e n e r a l y o b v i a e s l a que une c i e r t o s e n u n c i a d o s 

con determinados- c o n t « x t o s s o c i o p o l í t i c o j B . . y . etí lcioéconómicoB g l o b a l e s . 

As í i en c a s o s de cx^is is g e n e r a l i z a d a e i n e r c i a s o c i a l , l o s s i s t e m a s 

de p l s u a i f i c a c i ó n producen ; r e s p u e £ t a s ^ Q t r a s c e n d ^ n t e s . Cuando bçiy 

t e n s i o n e s e x t r e m a s , a n t e l a s c u a l e s s e c a r e c e de c a p a c i d a d de r e s o l u c i ó n , 

de i h s i r u m e n t o s y de c a n a l e s de e j e c u c i ó n , e s p r o b a b l e que l o s e n u n c i a d o s 

q^e sp . :^corporan a l p l a n a l c a n c e n eu máxima r e t ó r i c a . 

..^or o t r o l a d o , en c a s o s donde no s e dan t e n s i o n e s e x ó g e n a s a l 

s i s t e q â ^ pueden d a r s e r e s p u e s t a s c o h e r e n t e s a o b j e t i v o s de c a r á c t e r 

t r i v i a l » Dé a h í que e l r i g o r en l a f o r m u l a c i ó n s e a p a r a l a p l a n i f i -

c a c i ó n s o c i a l uiia ó o n d i c i ó n n e c e s a r i a p e r o no s u f i e n t e de é x i t o . 

Es p o s i b l e ^ i n c l u s o , f o r m u l a r a l g u n a s h i p ó t e s i s en r e l a c i ó n a 

l o s d i f e r e n t e s t i p o s de b í e c h a s e n t r e l o s e n u n c i a d o s menc ionados en 

l o s p l a n e s y su xmpletóentación e f e c t i v a , a l g u n a s de l a s c u a l e s s e 

d e s a r r o l a n por s e p a r a d o en l o s p a r á g r a f o s s i g u i e n t e s . 

F i n a l m e n t e , s i empre e s t á p r e s e n t e l a t e n t a c i ó n de i n f e r i r , l a , . 

e x i s t e n c i a , de una e s t r a t e g i a e j c p l í c i t a de . d e s a r r o l l o s o ç i a l , p a r t i r , 

-de un c o n j u n t o de À ò t i v i ^ a d e s l l e v a d a s -a «abo por e l g o b i e r n o y de 

/ a l g u n a s d e c l a r a c i o n e s 
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a l g u n a s d e c l a r a c i o n e s o f i c i a l e s s o b r e l a m a t e r i a . En e f e c t o , l a d e f i -

n i c i ó n de una e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o s o c i a l supone una v i s i ó n 

c o h e r e n t e que i d e n t i f i c a c i e r t o s p r o b l e m a s f u n d a m e n t a l e s , e l i g e metas 

y p r i n c i p i o s o r g a n i z a t i v o s b á i s i c o s , e i n d i v i d u a l i z a l o s i n s t r u m e n t o s 

a d e c u a d o s . P e r o n o . e n t o d o s l o s c a s o s e x i s t e t a l t i p o de e s t r a t e g i a 

y l a s a c t i v i d a d e s de d e s a r r o l l o s o c i a l que s e o b s e r v a n r e s p o n d e n a 

e s t í m u l o s e s p e c í f i c o s y a e n f o q u e s p a r c i a l e s que no a l c a n z a n e l grado 

de i n t e g r a c i ó n r e q u e r i d o . ' 

Lo a n t e r i o r , enipeTÒ, hó a u t o r i z a ' p a r a a f i r m a r ' l a i n e x i s t e n c i a 

de p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l . , Con f r e c u e n c i a , ¡se puede cibservar que subyacé 

a l c o n j u n t o de programas 'y p r o y e c t o s implementados üna c o n c e p c i ó n 

r e l a t i v a m e n t e o r g â n i c a de e s e d e s a r r o l l o , aun feuandó e l l a no haya 

s i d o o b j e t o de una d e c l a r á c i ó i í f o r m a l p o r é l" gdb ierr ió , o i n c l u s o s i 

e l l a e s c o n t r a d i c t o r i a o d i s ' t i n t a de l a que exprésamfente s e a c e p t a . 

En e s t o s c a s o s , s e puede h a b l a r de uña e s t r a t e g i a i m p l í c i t a de d e s a r r o l l e 

s o c i a l . 

2 . N i v e l e s de d e s a r r o l l o y p l ^ i f j ^ c a c i ó n s o c i a l 

Un a s p e c t o i m p o r t a n t e que á^fècta a l á r e l a b i ó n e n t r e e l n i v e l d e c l a r a t i v t 

y l a p r á c t i c a , e s e l n i v e l dé ' d è s a r r ò l l ò l o s d i s t i n t o s 

p a í s e s . • • 

En e l campo de l a e l a b o r a c i ó n de p l a n e s , p r o g f a m á s y p r o y e c t o s , 

s e puede v e r i f i c a r una t e n d e n c i a a suponer que l a s o l u c i ó n a l o é 

p r o b l e m a s d e l d e s a r r o l l o s o c i a l e s f u n d a m e n t a l m e n t e , una c u e s t i ó n de 

v o l u n t a d p o l í t i c a . Nò o b s t a n t e , l o s p a t r o n e s de d e s a r r o l l o s o c i a l s e 

v i n c u l a n f u e r t e i í i e n t e á su n i v e l de d e s a r r o l l o económico. ' En c o n s e -

c u e n c i a i l a s a c t i v i d a d e s de p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l e n c u e n t r a n r e s t r i c -

c i o n e s e n l a s m a g n i t u d e s y d i n á m i c a s e x h i b i d a s p o r l a s v a r i a b l e s 

e c o n ó m i c a s . 

Los c u a d r o s 1 y 2 e l a b o r a d o s para 11 p a í s e s dé l a r e g i ó n , muestran 

l o s g a s t o s gubernaméri ta les en s e r v i c i o s s o c i a l e s como p o r c e n t a j e s d e l 

p r o d u c t o i n t e r n o b r ü t ó (PIB) d i s t r i b u i d o s p o r s e r v i c i o é y s egún l a 

magnitud d e l P I B , e n ' d o s p e r i o d o s c ó r i â e c ü t i v o s . Se o b é è r v a que e l 

/ C u a d r o 1 
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n i v e l de d e s a r r o l l o a l c a n z a d o , r e p r e s e n t a d o p o r e l orden de magnitud 

d e l PIB, t i e n e un e f e c t o s o b r e l a p r o p o r c i ó n d e s t i n a d a a g a s t o s 

s o c i a l e s . En p r o m e d i o , e l grupo de p a í s e s de mayor d e s a r r o l l o d e s t i n a 

una mayor p r o p o r c i ó n a g a s t o s o c i a l , l o que s e m a n t i e n e c o n s i d e r a n d o 

l a d i s t r i b u c i ó n de e s e gas.to e n t r e l o s d i v e r s o s t i p o s de s e r v i c i o s . 

T a l e s d a t o s p e r m i t e n a f i r m a r que , por l o menos en l a p s o s como e l 

c o n s i d e r a d o , l o s f a c t o r e s de orden e s t r u c t u r a l y l a i n e r c i a h i s t ó r i c a 

juegan un p a p e l i m p o r t a n t e en l a d e t e r m i n a c i ó n de l a magnitud r e l a t i v a 

d e l g a s t o s o c i a l . E l l o s e v e e j e m p l i f i c a d o de manera n í t i d a p o r l o s 

c a s o s de C h i l e y Uruguay, p a í s e s que d u r a n t e l a década e x p e r i m e n t a r o n 

i m p o r t a n t e s cambios de o r i e n t a c i ó n temto e n p o l í t i c a económica como 

s o c i a l . Comparat ivámente , C h i l e c o n t i n u a b a e n 197^ mostrando una de 

l a s m a g n i t u d e s a b s o l u t a s más a l t a s de g a s t o s o c i a l , p e s e a l a r e d u c c i ó n 

h a b i d a en e l p e r í o d o ; en üruguaiy s e d i ó i n c l u s o un aumento e n t r e 197^ 

y 1 9 7 6 . 

S i n embargo, l a s r e s t r i c c i o n e s i m p u e s t a s a l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l 

por l o s f a c t o r e s e c o n ó m i c o s no s o n a b s o l u t a s . ' E l cuadro 3 p r e s e n t a , 

para e l p e r í o d o 1 9 7 ^ - 1 9 7 6 , e l g a s t o gubernamenta l en s e r v i c i o s s o c i a l e s 

como p o r c e n t a j e d e l PIB en t é r m i á o s de una c l á s i f i c a c i ó n cruzada que 

a t i e n d e a dos c r i t e r i o s ( l a magni tud d e l PI'B y l o s e s t i l o s asumidos p o r 

l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l ) , en e l c a s o de 10 p a í s e s . Suponiendo que una 

misma modal idad de p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l pueda t e n e r un s i g n i f i c a d o 

d i f e r e n t e s e g ú n e l n i v e l de d e s a r r o l l o a l c a n z a d o , e l a n á l i s i s d e l 

cuadro 3 p e r m i t e c o n c l u i r que , p a r a un n i v e l de d e s a r r o l l o a l t o , e l 

e s t i l o de p l a n i f i c a c i ó n adoptado no i n f l u y e de manera i m p o r t a n t e en 

l a d e t e r m i n a c i ó n de l a magnitud d e l g a s t o s o c i a l . En ceunbio, en 

s i t u a c i o n e s de menor d e s a r r o l l o , e l g a s t o s o c i a l e s a f e c t a d o n e g a t i v a -

mente por l a a d o p c i ó n de una moda l idad s u b s i d i a r i a y p o s i t i v a m e n t e 

por l a s m o d a l i d a d e s o e s t i l o s r e s t a n t e s . 1 / A s í , en l o s p a í s e s 

de menor d e s a r r o l l o l a s o r i e n t a c i o n e s que asume l a p o l í t i c a e c o n ó m i c a 

1 / E s t e r e s u l t a d o s e o b t i e n e medisinte un a n á l i s i s de vauriainza p r a c t i -
cado s o b r e e l cuadro 3 , supon iendo i n t e r a c c i ó n e n t r e n i v e l de 
d e s a r r o l l o y modal idad de p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l . V é a s e : H. S c h e f f é , 
The A n a l y s i s o f Var iance« John Wi ley and S o n s , Nueva York, 1959» 
p p . loé y BB» 

/ C u a d r o ! 2 
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GASTO GUBERNAMENTAL EN SERVICIOS SOCIALES GOMO-PORCENTAJE DEL 

•PIB, SEGUN MAGNITUD BEL -PIB Y MODALIDAD DE- • 

PLANIFICACION SOCIAL 

( 1 9 7 ^ - 1 9 7 6 ) 

Modal idad PIB:^ 800 d ó l a r e s 
p e r c a p i t a 

.^.Q., "IPIB 

S u b s i d i a r i a 

P r i o r i d a d s o c i a l 

Uruguay 
C h i l e 

O b j e t i v o p r o p i o Panamá 

i"'-: •• • ̂'í-, 
Perú 

-Méjico 
.Venezuela . 

1 5 , 7 
1 5 , 2 

7 , 2 

5 , 5 , 

Guatemala 

. B o l i v i a 
"' ^'Ecuador 

5 , 5 

E .Dominicana 6 , 6 

F u e n t e ; Véase Cuadro 2 

V í; • t 
. - -i . 

r • . • .Vi' r: . •: ,- = 1-
, / y s o c i a l 
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y s o c i a l a f e c t a n a l a p l a n i f i c a c i ó n s ô c i a l » no o b s t a n t e l a s r e s t r i c -

c i o n e s i m p u e s t a s p o r - e l n i v e l de d e s s i r r o l l o a l c a n z a d o ; en l o s p a í s e s 

más d e s a r r o l l a d ó s i | ) àrece . s e r , én p r o m e d i o , de msiybr i m p o r t a n c i a l a 

i n e r c i a h i s t ó r i c a p r o v o c a d a poir e l d e s a r r o l l o s o c i a l p a s a d o . 

Los c u a d r o s ^ y 5 t i e n d e n a d e m o s t r a r que e x i s t i r í a una r e l a c i ó n 

e n t r e l o s e s t i l o s , de p l a n i f i c a c i ó n , s p ç i a l adoptado^B. y l a tenden.cia„ 

que p r e s e n t a e l g a s t o s o c i a l a l o l a r ¿ o de l a d é c a d a . Se puede h ó t á r 

que a q u e l l o s p a í s e s que dan,, p r i o r i da d a l c r e c i m i e n t o económico s o n l o s 

que aumentan en menor p r o p o r c i ó n su g a s t o s o c i a l o' i n c l u s o l o d i s m i n u y é h . 

Es ta s i t u a c i ó n e s . c o h e r e n t e , con e l u so de una a l t a : p r o p o r c i ó n de l o s 

e x c e d e n t e s c a p t a d o s por e l g o b i e r n o c e n t r a l en l a acumulac ión de 

c a p i t a l f í s i c o como mecanismo c e n t r a l para i m p u l s a r . e l c r e c i m i e n t o . 

Los p a í s e s que han adoptado u n é s t i l o de p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l 

complementar ia i n v a r i a b l e m e n t e han aúmenta4o su g a s t o s o c i a l a l o 

l a r g o de l a década i S i n embargo, l o han hecho a u h ' r i t m o i n f e r i o r a l 

d e l c r e c i m i e n t o d e l g a s t o t o t a l . E s t a s i t u a c i ó n e s c o h e r e n t e n u e v a -

mente , con l o s p o s t u l a d o s c e n t r a l e s d e l e s t i l o , y a que en é s t e - a l 

i g u a l que en e l c a s o a n t e r i o r - s e p r i o r i z a e l c r e c i m i e n t o económico 

y , por l o t a n t o , e l g a s t o f i s c a l en i n v e r s i ó n f í s i c a , s i n d e j a r de 

r e c o n o c e r l a n e c e s i d a d . d e d e s s u r r o l l a r una a c c i ó n CQmpíemení:eirí.a en e l 

ámbito s o c i a l . E s t a a c c i ó n s e f o r t a l e c e en l a medida que - s é expande 

l a e c o n o m í a . 

Por u l t i m o , l o s p a í s e s que hsm a d o p t a d o un e s t i l o de p l a n i f i c a c i ó n 

con o b j e t i v o s s o c i a l e s p r e e m i n e n t e s s o n l o s que - en t é r m i n o s r e l a t i v o s -

han aumentado e l g a s t o s o c i a l a t a s a s , más a l t a s , e , i n v s u ? i a b l e m e n t e , 

a una t a s a s u p e r i o r a l c r é c i m i é n t o d e l g a s t o t o t a l . De e s t a forma s e 

e x p r e s a l a d e c i s i ó n de s a c r i f i c a r una f r a c c i ó n d e l g a s t o f i s c a l en 

i n v e r s i o n e s f í s i c a s para s a t i s f a c e r c i e r t a s demandas s o c i a l e s . 

E s t a r e l a c i ó n que s e ha p r e t e n d i d o e s t a b l e c e r e n t r e g a s t o socisüL 

y e s t i l o s de p l a n i f i c a c i ó n no s ó l o debe c o n s i d e r a r l o s c o m e n t a r i o s ya 

h e c h o s r e s p e c t o a l a s r e s t r i c c i o n e s i m p u e s t a s a l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l 

por f a c t o r e s de orden e s t r u c t u r a l , p o r l a i n e r c i a h i s t ó r i c a y p o r e l 

/ C u a d r o ! 2 
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A r g e n t i n a . -
Bahamas , , 
Barbados 
B o l i v i a -
B r a s i l . 
Colombia 
Cos ta R i c a 
C h i l e \ 
Ecuador 
El S a l v a d o r • • 
Guatemala 
Guyana 
H a i t í 
Honduras 
Jeunaica 
México 
N i c a r a g u a 
Panamá 
Paraguay 
Perú . ^ 
Rep. Dominicaltíâ 
T r i n i d a d y Tobagp 
Uruguay 
V e n e z u e l a 

: . .-i- CúaiSfcny'•:."•. -I, ' 
• í̂ .i. ' : . :.í ' CaobiO; P o r c e n t u a l en; ¿ 

Gast-p-.'total;. Gasto; S o c i a l a / -6a&to . t o t a l Gas to S o c i a l 
d e - G o b i e r n o s , . como p o r c e n t a j e _ , , d e l , , . . d e l , 
Céntrales" ' d e l PIB" Gobièrnó " Gobierno 

d e l PI&) • , ; • ^ : V — 
197.0 : 19.78 1970 1978 .. _ ;L97CÍ-1978 1970r-19.78 , 

20,1 
23 

10 i 
15.7 -
20.9.., 
13,7 • 
11. , 9: / 

.9.. . 
32VI-
11,6; 
13.6 
22,9 

9 , 7 r 
12,1 
20,0-' " 
11, 
16,if 
3:7;i 
22^)7 • 
1^,9 
19.7 

- 33 ,8-
11:^7 

. 9 , 8 
8 , 7 

. 20,1 
2íf,0 

-15,0 
1 6 , 7 
13,0 

' ^ 3 , 8 
^̂  1 2 , 5 

23,9. 

, ^ 5 , 3 
19,3 

" 25 ,1 
Lí î a.-

v 2 0 i 6 
lit, 8 
3 7 , ^ 
1 6 , 7 
2 8 , ^ 

10,2 
2 , 5 -

6,8 
3V5' 
4 ,6 . 
3 , 0 

. 3 , 2 ' 
5,2^ 
5 , 9 
3̂,5 

. 3 , 5 
5 . 6 

"éW 
5,5 
4.7 
5.8 

L 1 , 9 
.. 7 , 9 . 

11,8 

'1,9 . 7 , 7 
. 6.7 

' 6 , 0 

. 2,8 
• 8 , 9 ' 

3 , 5 
6,1 
11,0 
2,9 
3 , 3 

" 6-,Ò-

11,2 
3 , 8 
6,1 

VK 30,2-

' 9 , 5 

36,-4 
.. 7.8 
. 53,̂ 2, 

82VI' .57,7 
. 5 9 , 5 . 

25,5 
- . 2 5 , 6 

12,1 
ifíf,2 

- 5 , 0 

15,7 
56,0 

- 8,3 
- 20,8 

5 7 i l 
- 1 , 5 . 

15,2 
6 , 7 

9,4 

8è;k 
17,1 ̂  

5 , 7 
7 . 1 

27,3 
• 2 , 1 , 
• 39,4 
103,6 
• 19,1 

5 . 2 

* 

F u e n t e ; . BID,, P r o g r e s o Económico y r S o c i a l en América L a t i n a y v 
I n f o r m e s . 1 9 7 1 y 1 9 7 8 . ^ ^ 

" Sé r é f i ' é r e a ' ' g a s t o en e d u c a c i ó n , s a l u b r i d a d y v i v i e n d a . 
^ C a l c u l a d o s a. p a r t i r de l a s c i f r a s ' i p o r c e n t u a l e s de g a s t o 

t o t a l y g a s t o , s o c i a l con r e s p e c t o a l PIB, 

r'lrl! 

/ C u a d r o ! 2 
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Cuadro 5 

• VARlACioÑ PÒfiCEWTUAL 

• i I n d i c e de 
r . g a s t o s o c i a l 

Gastó Gasto Gasto" en Gasto en por h a b i t a n t e 
• / t o t a l s o c i a l a / e d u c a c i ó n s à l u d en 1978 

P a í s 1970-78 1970-78 1970-78 1970 -78 (1970 « 100) 

A r g e n t i n a 5 1 . 9 • 10.8 -12.6^ - • ' j - ^ : : 9 9 . 0 
Bahamas •. - • 
Barbados ^ 6 . 8 , . 67.5 22.. 1 . 1 4 3 . 5 
B o l i v i a 88.2 1 5 5 . 9 170.9 ' 255.0 198.2 
B r a s i l 1 0 6 . 5 106.5 65.2 1 4 8 . 6 
Colombia 52.8 2 5 . 7 , 1 4 . 6 . 101.6. 
Costa R ica 1 5 6 . 9 • 1 5 3 . 7 • 167.5 9 7 . 4 201.8 
C h i l e 5^.. 1 •• ^ • 21.2 . 9 9 . 0 
Ecuador 1 2 1 . 7 2 i f 7 . l 203.6 501.8 265.6 
ía. Sa lvador 108 . if • '̂  71.i- 85.8 52.7 1 5 4 . 0 
Guatemala 11T-.2 .i -.50.1 . 5 0 . 6 25-0 . 119.4 
Guyana - — - • _ 
H a i t í ••k7.h '60. 0 • 57.2 128.8 
Honduras 1 1 3 . 9 - 63.8 127.3 1 2 5 . 4 
Jamaica 7 5 . 9 80.1 3 4 . 5 6 4 . 1 165.6 
México 1 5 1 . ^ 21.'6 • - 5 5 . 2 ' • 5 1 7 . 4 9 2 . 5 
Nicaragua . 5.1.. 6 -22.2 . . - .8 . 5 -•65.7 60.9 
Panamá 65.'^ 4 1 . 2 58.8 29.5 1 1 0 . 6 
Paraguay 4 9 . 1 2 9 . 2 4 1 . 5 - 1 4 . 0 9 9 . 0 
Perú 6 i f . l 2 7 . 9 51.6 5 2 . 5 102.5 
Repúbl ica 5 5 . 9 7 . 8 - . . •17.0:.; - 56.9 85.1 
Dominicana 
Tr in idad 158.2 185.8, 2 1 1 . 7 261.5 
y !fobago 

185.8, 
Uruguay 25.7-. , - 9 . 5 -17.8 52.5 85.1 
Venezue la 122.9 6 2 . 6 81.5 58.0 1 2 7 . 4 

F u e n t e : BID, Progreso Económico y S o c i a l en América L a t i n a , In formes 

a / Se r e f i e r a a v a r i a c i o n e s p o r c e n t u a l e s d e l g a s t o en e d u c a c i ó n , 
Salubridad' y v i v i e n d a . 

/ g r a d o de 
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grado de d e s a r r o l l o s i n o , además, t e n e r , en c u e n t a e l hecho de que nada 

d i c e r e s p e c t o a l a e f i c i e n c i a en e l uso de l o s r e c u r s o s d e s t i n a d o s 

a l g a s t o s o c i a l . P o r e s t a r a z ó n , puede d a r s e p e r f e c t a m e n t e e l c a s o 

de que un p a í s que d i s m i n u y e o aumenta a t a s a s r e l a t i v a m e n t e b a j a s 

s u g a s t o s o c i a l t e n g a r e s u l t a d o s . r e l a t i v a u n e n t e n o t a b l e s . e n l a c o n s e -

c u c i ó n de o b j e t i v o s s o c i a l e s . La r e l a c i ó n e s t a b l e c i d a s ó l o h a c e 

r e f e r e n c i a a l h e c h o ele que a n t e l a o p c i ó n de aumentar e l g a s t o f i s c a l 

en i n v e r s i o n e s s o c i a l e s ; o _ e n o t r o s s e c t o r e s o e s f e r a s , a l g u n o s p a í s e s 

optsui por un mayor g a s t o s o c i s i l p o n i e n d o a s í en p r á c t i c a su d e c i s i ó n 

de a c t u a r p r i m o r d i a l .y d i r e c t a m e n t é en e l ámbit.o s o c i a l » Por e l 

c o n t r a r i o , o t r o grupo clé p a í s e s e n t i e n d e que e l c o s t o a l t e r n a t i v o 

d e l g a s t o s o c i a l - i j i c l u s o e n t é r m i n o s de o b j e t i v o s s o c i a l e s - e s 

demas iado a l t o , optando p o r u s a r una f r a c c i ó n cada v e z más a l t a d e l 

g a s t o t o t a l y d e l p r o d u c t o n a c i o n a l en m a t e r i a s d i s t i n t a s a l o s 

programas s o c i a l e s . Por l o t a n t o , p a r e c e s e r que e l i n d i c a d o r " g a s t o 

s o c i a l " resume c o h e r e n t e m e n t e l a s d e c i s i o n e s ,de' p o l í t i c a que adoptan 

l o s g o b i e r n o s en c u a n t o Ja l a d i s t r i b u c i ó n y tanítóo d e l e x c e d e n t e que 

c o n t r o l a n y , de e s t a forma, e s tamjaié» c o h e r e n t e con l a modal idad o 

e s t i l o p o r l o s que cáda; uho de esjbos tía optado p a r a l o g r a r l o s o b j e t i v o s 

s o c i a l e s que s e han propujasto . 

La p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l ' c o ' m o f a c t o r de l e g i t i m a c i ó n • 

Según s e s a b e , l o s p l a n e s , a l a v e z que e x p r e s a n una v o l u n t a d g u b e r n a -

m e n t a l de i n t e r v e n c i ó n p l a n i f i c a d a en l a s o c i e d a d , cumplen también 

o t r a s f u n c i o n e s . -

De e n t r e e l l a s , .cabe d e s t a c a r l a de l e g i t i m a c i ó n p o l í t i c o - s o c i a l , 

e s t o e s , p r o c u r a r l e a l g o b i e r n o s u a c e p t a c i ó n por l o s d i v e r s o s grupos 

s o c i a l e s que componen l a p o b l a c i ó n , m e d i a n t e l a a p e l a c i ó n a s í m b o l o s , 

p r i n c i p i o s y e n u n c i a d o s d o c t r i n a r i o s , e l e m e n t o s i d e o l ó g i c o s , e t c . 

A d i c i o n a l m e n t e , e s o s c o n t e n i d o s s i m b ó l i c o s t i e n d e n , en muchos 

c a s o s , a a d o p t a r l a forma de o b j e t i v o s o metas g l o b a l e s , que s i b i e n 

pueden i n t e r p r e t a r s e , en l a s u p e r f i c i e , como a u t é n t i c o s f i n e s , e s 

/ dec i r , como 
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d e c i r , como e s t a d o s de c o s a s o s i t u a c i o n e s e f e c t i v a m e n t e s u s c e p t i b l e s 

de a l c a n z a r s e , en e l fondo o no pueden ò p e r a c i o n a l i z a r s e en o b j e t i v o s 

e s p e c í f i c o s , p o s i b l e s de una v e r d a d e r a i m p l e m e n t a c i ó n y de un c o n t r a s t e 

e n t r e l o s l o g r o s y l a s m e t a s , o s ó l o l o s o n muy d i f i c u l t o s a m e n t e . 

Además, s e o b s e r v a que l o s g o b i e r n o s p r o c u r a n ganar l e g i t i m i d a d , 

a d i c i o n a l m e n t e , m e d i a n t e l a t é c n i c a de p o s t u l a r o b j e t i v o s y metas 

g l o b a l e s en t é r m i n o s a b s o l u t o s . Por l o g e n e r a l , un de terminado o b j e - , 

t i v o (por e j e m p l o , e r r a d i c a r l a p o b r e z a ) s e p l a n t e a en e l p i a n s i n 

mayores c a l i f i c a c i o , n e 8 o r e s g u a r d o s , g e n e r á n d o s e a s í l a i m p r e s i ó n de 

que e l g o b i e r n o a d q u i e r e un compromiso s i n l í m i t e s e:n c u a n t o a l a s 

metas p o s t u l a d a s . 1 / E s t a h i p e r t r o f i a de metas y o b j e t i v o s c o n t r i b u y e 

también a d i s t a n c i a r a l o s p l a n e s de l a r e a l i d a d . . 

Por ú l t i m o , e x i s t e l a p o s i b i l i d a d de que s e p o s t u l e n metas que 

gozan de g r a n p o p u l a r i d a d , a s a b i e n d a s de que s u c u m p l i m i e n t o e s r e l a -

t i v a m e n t e i n c o m p a t i b l e con e l p l a n , no e x i s t e n r e c u r s o s s u f i c i e n t e s , o 

no hay i n t e n c i ó n de l l e v a r l a s , a l a p r á c t i c a . 

S i b i e n t o d o s l o s f enómenos e n u n c i a d o s a f e c t a n , en a l g u n a medida , 

a l a p l a j i i f i c a c i ó n e c o n ó m i c a , e l l o s p a r e c e n t e n e r mayor i m p o r t a n c i a 

en l o que s e r e f i e r e a l a s , a c t i v i d a d e s de p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l . 

En e f e c t o , por l a misma n a t u r a l e z a de s u s o b j e t i v o s l a p l a n i f i -

c a c i ó n s o c i a l s e p r e s t a mejor para su u t i l i z a c i ó n como i n s t r u m e n t o de 

c r e a c i ó n de l e g i t i m i d a d , l o que c o n t r i b u y e a h a c e r aún más p r o b l e m á t i c a 

su r e l a c i ó n con l o s p r o c e s o s e f e c t i v o s de d e s a r r o l l o s o c i a l . ^ 

"1/ Cabe d e s t a c a r que l o s p l a n e s t i e n d e n a s e r p e r c i b i d o s por l o s 
d i s t i n t o s grupos s o c i a l e s como una promesa o compromiso d e l 
g o b i e r n o con l a s o c i e d a d . ' 

2 / E v i d e n t e m e n t e , no hay que o l v i d a r 
que l a i m p l e m e n t a c i ó n e f e c t i v a 

y l o s l o g r o s r e a l e s pueden c o n s t i t u i r una e s t r a t e g i a de g e n e r a -
c i ó n de l e g i t i m i d a d mucho más e f i c i e n t e que l a s m o d a l i d a d e s 
e x a m i n a d a s . 

/ k . D e s p l i e g u e de 
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i f . D e s p l i e g u e de l a s p o X í t i ç g . s . s o c i a l e s y su c o c i p l e j i z a c i 6 n 
c r e c i e n t e 

H a s t a l a década d é - l o s - a ñ o s s e s e n t a l a s r e f e r e n c i a s a r l a p o l í t i c a s o c i a l 

s u b e n t e n d í a n un c o n j u n t o t r a d i c i o n a l : e d u c a c i ó n ^ s a l u d , ¡ v i v i e n d a y 

s e g u r i d a d s o c i a l . • !'iiO s o c i a l " en c u a n t o domin io d é ' o p e r a c i ó n psura l a 

p l a n i f i c a c i ó n ; q u e d a b a c o n t e n i d o , en forma c a s i e x c l u s i v a en e l l a s y 

s ó l o e x c e p c i o n a l m e a t e r i n c l u í a a l g u n a o t r a . > • : . -

La t e n d e n c i a ; en . l a década p a s a d a ha v a r i a d o a l . àmpl . iarse e l 

c o n j u n t o de p o l í t i c a s s o c i a l e s , s e a por f r a g m e n t a c i ó n de l a s t r a d i r 

c i o n a l e s en r a z ó n de: l a " e s p e c i a l i z a c i ó n de. l o s - .pr .qp ios s i s t e m a s , s e a 

por l a emergenc ia , d e / n u e v a s p o l í t i o a j s p e r c i b i d a s cómo n e c e s a r i a s . 

A s í , l a dimensión:, s o c i a l de l o s ; p l a n e s ' n o e e . corresponde a h o r a , 

e s t r i c t a m e n t e con l a s p o l í t i c a s t r a d i c i o n a l è s í . que y e p cü. íest ionada, p o r 

p r i m e r a v e z , su heg^m.oíiía y feentralidad, en l a .p l -an i f i - oac ión s o c i a l i 

Lo qué i n t e r e s a aquí e s s e ñ a l a r q u é ' l a - p r i i i c i p a l c o n s e c u e n c i a 

d e l d e s p l i e g u e y c o m p l e j i z a c i ó n de l a p o l í j b i c a è ó c i a l r a d i c a en ,poner 

en . e n t r e d i c h o l a . :çapacidad o p e r a t i v a de i . lk: p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l . 

,r ..A c o n t i n u a c i ó n , se . re .v i sar iá , .br¡eveoi.^«:t,e,,' e l - c o n t e n i d o mas n o t o r i o 

de d i c h a tendenc ia: . p.a'ra,r;i.O.: c u a l l o s d o m i n i o s que ocupan 

las.! p o l í t i c a s t r a d i c i o n a l e s ' y l o s e n u n c i a d o s de l a s n u e v a s p o l í t i c a s y 

f i n a l m e n t e , s e s i n t e t i z a n l o s t i p o s de breichas que s e p e r c i b e n e í i t r e 

l o e e n u n c i a d o s de l o s p l a n e s y l a s . r e a l i d a d e s , , s o c i a l e s . . : - • 

a ) Las c a m b i a n t e s p o s i c i o n e s de l a s p o l í t i c a s t r a d i c i o n a l e s é n . l o s 

d i v e r s o s c o n t e x t o s de e s t r a t e g i a s o c i a l . Los p l a n e s de l a d é c a d a 

p a s a d a m u e s t r a n que no e x i s t e un p a í s de l a r e g i ó n que c a r e z c a de 

o b j e t i v o s e x p l í c i t o s en e d u c a c i ó n , s a l u d , v i v i e n d a y s e g u r i d a d s o c i a l 

o e n , a l menos , una dé e s a s d i m e n s i o n e s . 

S i n embargo, e l s e n t i d o de d i c h a é p o l í t i c a s , v a r í a c o n s i d e r a b l e -

mente con l a s e s t r a t e g i a s r é s p é c t i V a s . De é s t e modo, i g u a l e s c o n c e p t o s 

u o b j e t i v o s en d i v e r s o s c o n t e x t o s a d q u i e r e n d i s t i n t a s s i g n i f i c a c i o n e s . 

Un i n t e n t o de e s t a b l e c e r l o s e l e m e n t o s comunes y v a r i i a b l e s dé l a s 

p o l í t i c a s e x c e d e l o s l í m i t e s de e s t e documento y a que e l l o r e q u e r i r í a -

"í i / u n a i n f o r m a c i ó n 
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una i n f o r m a c i ó n pormenor izada s o b r e l a e f e c t i v a i m p l e m e n t a c i ó n de l a s 

mismas, con l a que n o . s e c u e n t a . Con t o d o , l o s e n u n c i a d o s de p o l í t i c a s 

son un p r i m e r a n t e c e d e n t e psura c o n o c e r l a modal idad que asume e l 

d e s p l i e g u e de p o l í t i c a s s o c i a l e s ^ En b r e v e , de l o s e n u n c i a d o s de l o s 

p l a n e s s e c o l i g e una m u t a c i ó n de l a s p o l í t i c a s t r a d i c i o n a l e s a t r a v é s 

de un p r o c e s o de d e s a g r e g a c i ó n , que c r i s t a l i - z a en una e s p e c i a l i z a c i ó n 

de á m b i t o s t r a d i c i o n a l e s o de c o n s t i t u c i ó n de nuer^ras e s f e r a s s o c i a l e s 

como d o m i n i o s de l a p l a n i f i c a c i ó n . 

Cabe menc ionar l o s m ú l t i p l e s o r í g e n e s de d i c k o p r o c e s o y de s u e 

c o n s i g u i e n t e s m o d a l i d a d e s de c r i s t a l i z a c i ó n . , , La d^esagregación que 

s i g n i f i c a e s p e c i a l i z a c i ó n de d o m i n i o s t r a d i c i o n a l e s , p r o v i e n e d e l 

c u e s t i o n a m i e n t o de l o s parad igmas t r a d i c i o n a l e s , en e s p e c i a l d e l que 

l i g a b a l a i n c o r p o r a c i ó n s o c i a l con l a e d u c a c i ó n , ,1® s a l u d , l a 

v i v i e n d a y l a s e g u r i d a d s o c i a l . N u e v a s . e s t r a t e g i a s que e n f a t i z a m l a s 

p o l í t i c a s s e l e c t i v a s han s i g n i f i c a d o e s p e c i a l i z a c i ó n en a s p e c t o s 

d e t e r m i n a d o s de l a euxtigua p o l í t i c a más c o m p r e n s i v a . Es e l c a s o , por 

e j e m p l o , de l a n u t r i c i ó n o o n r e s p e c t o a l a s a l u d . La p r o p i a maduración 

y d e s a i í r o l l o de l a s d i s c i p l i n a s de p l a n i f i c a c i ó n ha c o n t r i b u i d o a e s a 

e s p e c i a l i z a c i ó n y d e s a g r é g á c i ó n de l a s p o l í t i c a s s o c i a l e s - . 

La e d u c a c i ó n e x p e r i m e n t a i.una d o b l e t e n s i ó n . P.o-r una p a r t e , l a 

e s p e c i a l i z a c i ó n p r o v i e n e de l a i n c l u s i ó n en l o s p láneis de o b j e t i v o s 

c u l t u r a l e s y metas c i e n t í f i c a s y t e c n o l ó g i c a s que ampl ían -e l marco 

d e l a n t i g u o s e c t o r . Por o t r a p a r t e , l a e d u c a c i ó n s e e s p e c i a l i z a en 

a c t i v i d a d e s cada v e z más a c o t a d a s como o c u r r e con l a f o r m a c i ó n p r o f e -

s i o n a l , o b j e t i v o i n c o r p o r a d o con p r i o r i d a d a n t e l a s n e c e s i d a d e s de 

mejorar l a c a p a c i t a c i ó n de l o s r e c u r s o s humanos. Menos v i s i b l e s , p e r o 

i g u a l m e n t e r e a l e s , l a s t e n s i o n e s menc ionadas a f e c t a n también l a s p o l í -

t i c a s de v i v i e n d a y s e g u r i d a d s o c i a l , aunque en g e n e r a l l o que l i m i t a 

d i c h a s p o l í t i c a s a s u b s i d i o s y p r e s t a c i o n e s socisüLes más s e l e c t i v a s , 

e s e l p e s o de l a s r e s t r i c c i o n e s f i n a n c i e r a s , aun en l o s c a s o s n a c i o -

n a l e s en que s e i n t e n t a a m p l i a r s u c o b e r t u r a a l o e s e c t o r e s m a r g i n a d o s . 

/ F i n a l m e n t e , dados 
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F i n a l m e n t e , d a d o s l o s c a m b i o s ds - e s t i ' a t e g á a s 'macroeconômicas e n 

l o s p l e i n e s de l á d é c a d a p a s a d a , que porí- c i e r t o asvt iaen'grados muy 

d i v e r s o s , d o s - p o l í t i c a s no t r a á i c i a t í a i ê s d e n l o s se-cstores s o i 5 i a l e s han 

ocupado un l u g a r de p r i m e r a i m p o r t a n c i a : t a s ' p o l í t i . c à s de empleo y de 

r é g i m e n l a b o r a l ' . ' ••• r.. - ? . • 

b ) E l d e s p l i e g u e de n u e v a s p o T í t i o a s s ò c r a l e a . Eá l a década, p a s a d a 

n u e v a s p o l í t i c a s s a é i a l e s han "pasádo .a o c u p a r l u g a x t e s de i m p o r t a n c i a 

e n l o s e n u n c i a d o s de l o s p l a n e s . A l g u n a s dé • é l l á e , r.ccmo l a s c u l t u -

r a l e s , e x p r e s a n c o ñ c é p Ó i ó t t e s de í o s o - c i a l i d è g r a n g l o b a l i d a d . O t r a s , 

s o n a d s c r i t a s a l á p l a n í f i c á t í i é n s o c i a l ¿ d a d o q u e í á p á r e c e n como muy 

b á s i c a s p a r a m e j ó r a í * ' l ã - c a l i â á d ^ de l a vida-,' í c o n c e p t o ' b a j o e l c u a l - s e 

subsumen l a s - n e c e s i d a d e s a p r e m i a n t e s de s e g u r i d a d ' ] ^ r i i i í a r x a de l a s 

p e r s o n a s y de i s u - p r o v i s i o n e f e c t i v a de b i e n e s y ' s é r v i c i o s b á s i c o s . 

En r i g o r , no s e t r a t a d e ' p o l í t i c a s s o c i a l e s s t r i c t ó ' s e n s u » aunque s u 

a d s c r i p c i ó n a d i c h a é s f è r a pone e n e v i d e n õ i á l a n e c e s i d a d .'de c o n t r o l 

o p a r t i c i p a c i ó n de I t í s c i u d a d a n o s en" l á - ' i á r e á ' d é é u p e r a r l a s a n o m a l i a s 

p e r c i b i d a s . Más e n g e n e r a l , l o s p l â n e s que e n u n c i á n o b j e t i v o s de 

a m p l i a c i ó n de l o s n i v e l e s dfe p a r t i c i p a c i ó n d e - c i e r t o s s e c t o r é s , como l a 

j u v e n t u d y l a s m u j e r e s , ô d è t ê i í m i n a d â è a c t i v i d a - d e s ,• como" e l d é p o f t e . : 

i n c l u y è n t a l e s ' t a r e a s éñ e l á m b i t o d é ' i l a " p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l . j : . : 

Las rèférenèíaô mencionadas no' son taxativas, ya qüe sóloise^ 
desea ilustrar ia tendencia al despliegu'e de las políticas socialfeé. 

E n t r e l o s e n u n c i a d o s dé n u e v a s p o l í t i c a s , h a y - d o s que r e q u i e r e n 

una m e n c i ó n más e s p e c í f i c a : l á p o l í t i c a dé l a c u l t u r a y de c o m u n i c a c i ó n 

s o c i a l , • 

J/ En el Capítulo 3, se analiza la evolución en'la década pasada 
de dichas pòlíticas. Se' tratav én rigor de políticas económicas 
aunque su impacto social sea directo e inmediato. ^ . 

/La política 
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La p o l í t i c a c u l t u r a l e s e n f a t i z a d a como búsqueda de l a i d e n t i d a d 

n a c i o n a l . Una e x p r e s i ó n i n s t i t i ^ c i o n a l de su impoirtancia s e e n c u e n t r a 

en e l r e c i e n t e m e n t e fundado Centro L a t i n o a m e r i c a n o y d e l Car ibe para 

e l D e s a r r o l l o C u l t u r a l (CLADEC). Dici^a p o l í t i c a asume gran i n t e r é s 

para l o s p a í s e s r e c i é n d e s c o l o n i z a d o s donde s e i n t e n t a h a c e r e x p l í c i t o s 

l o s fundamentos de l a i d e n t i d a d n a c i o n a l . A s í , en l a Pr imera Keunión 

de E x p e r t o s en P l a n i f i c a c i ó n d e l C a r i b e , s e c o n s i d e r ó l a n e c e s i d a d 

i m p e r i o s a de e l a b o r a r i n d i c a d o r e s s o c i a l e s qué a t i e n d a n a l a m e d i c i ó n 

de l a i d e n t i d a d c u l t u r a l . 2 / Empero por s u c a r á c t e r a b s t r a c t o , l o s 

e n u n c i a d o s de p r i n c i p i o s r e c t o r e s de p o l í t i c a c u l t u r a l p r o v o c a n a p r e -

h e n s i o n e s , que r e p r e s e n t a n a s p i r a c i o n e s de c o n s o l i d a c i ó n de l a p r o p i a 

i d e n t i d a d n a c i o n a l , a n t e t e n s i o n e s p r o f u n d a s o r i g i n a d a s por l a t r a s n a -

c i o n a l i z a c i ó n e i n t e r d e p e n d e n c i a c r e c i e n t e s . 

Otra modal idad que asume l a búsqueda de l a i d e n t i d a d n a c i o n a l 

e s l a i n t e g r a c i ó n s o c i a l y r a c i a l en p a í s e s con ün a l t o componente de • 

p o b l a c i ó n i n d í g e n a . Él y a m e n c i o n a d o ' é n f a s i s én ÍOs prob lemas de l a 

comunicac ión s o c i a l deri'ira, b á s i c a m e n t è , de que durante l a década p a s a d a , 

una mayor ía de l o s p a í s e s l a t i n o a m é r i c á r i o s cumpl ió l a segunda e t a p a d e l 

p r o c e s o ' d e m o d e r n i z a c i ó n de l a i n f r a é s t r u c t u r a de l a s r e d é s de t e l e -

c o m u n i c a c i o n e s , ámpl iándo c o n s i d e r á b l e r á é n t e l a ' c o ' ^ e r t U r a t e r r i t o r i a l 

de l a t e l e v i s i ó n . De e s t e modo, m i l l a r e s de l a t i n o á m e r i c a n o s s e i n c o r -

poraron a l a r e c e p c i ó n de l o s m e n s a j e s t e l e v i s i v o s . S i n embargo, l a 

c a r a c t e r í s t i c a c e n t r a l de l a s p o l í t i c a s p ú b l i c a s de c o m u n i c a c i ó n en 

l a r e g i ó n ha c o n s i s t i d o en s u modal idad i m p l í c i t a . Las arduas p ó l e - ' 

micas que han c o n c i t a d o l a s p r o p u e s t a s de cambio en l o s f o r o s i n t e r n a c i o -

n a l e s , impiden que s e pueda a n t i c i p a r un j u i c i o a c e r c a de s i l o s enun-

c i a d o s de p o l í t i c a s de c o m u n i c a c i ó n s e r á n o no e f e c t i v a m e n t e implementado. 

2 / Documento Comité de D e s a r r o l l o . y Cooperac ión d e l Car ibe 
E/CEPAL/ILPES/G.1, Í6 de j u l i o de 1979, p . 20?. 

/ e n e l 
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en e i ' proceso' ide: p l a n i f i c a c i ó n soci^lV-'-'' Srn informaciÓM' pormenorizada 

tampoco s e puede evalüatr e l ' grad'ó dê  p l t ó i f i c a c x ó r i e f e c t i v l o g r a d o 

en e s t a e s f e r a en l o s paísfesí-que en l a Uebáxia páWad¿ l a i n c l u y e r o h 

en s u s e n u n c i a d o s , de. eStir'ettegia éõ-cial». • ^ J í ' ' - • 

' 5» La e f i c i e n c i a eh l a p l a n i f i c a c i ó n ' s o c i a l ' '* 

La f a l t a de impacto é í e c t i v ó de l a a c c i ó n g u b e r n a m e n t ^ sobre l o s 

p r o c e s o s de d e s a r r o l l o s o c i a l puede o r i g i n a r s e t a n t p en l a a u s e n c i a 

de una i n t e r v e n c i ó n p i a h i f i c à d ã , como en una i n t e r v e n c i ó n p l a n i f i c a d a 

e r r ó n e a , e s t o e s , en una i d è n t i f i c a c i ô n equ ivocada de l o s i n s t r u m e n t o s 

de p o l í t i c a e x i g i d o s para a l c a n z a r l o s o b j e t i v o s que^^se p e r s i g u e n . 

Las mayores f u e n t e s de g e n e r a c i ó n de e s o s e r r o r e s son l a s . ç o n d i -

c i o n e s de i n c e r t i d u m b r e en"que s e d e s e n v u e l v e l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l 

y su d e b i l i d a d t e ó r i c a . ' 

S i b i e n l o pritnero a f e c t a i g u a l m e n t e a l a p l a n i f i c a c i ó n económica , 

l a s i t u a c i ó n e s b i é h d i f e r e n t e en e l caso de l a s o c i a l . Todos iQS 

p à í s e s de l a r e g i ó n t i e n e n a c t u a l m e n t e una d o t a c i ó n mínima de r e c u r s o s 

( o r g a n i z a c i o n e i l é s , "de i n f r a e s t r u c t u r a , f i n a n c i e r o s , l o g í s t i c o s , p e r s o n a l 

c a l i f i c a d o , r u t i n a s de r e c o l é c c i Ó n de d a t o s , e t c . ) , o r i e n t a d o s h a c i a 

l a p í t í d u c c i ó n dé i n f o r m a c i ó n sobre i n d i c a d o r e s y v a r i a b l e s e c o n ô m i c a s , 

" íara l ã p l á n i f i d a c i ó r i s o c i a l , e s a d o t a c i ó n e s i n s u f i c i e n t e o e s t á 

a u s e n t é , y r e c i é n a "part ir de l a segunda mitad de l a década pasada s e ^ 

o b s e r v a , en a l g u n o s p a í s e s , un d e s a r r o l l o i n s t i t u c i o n a l t e n d i e n t e ^ 

a s u p e r a r e s a s i t u a c i ó n . 

•La d e b i l i d a d t e ó r i c a que a f e c t a a l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l no e s 

s irio e l r e f l e j o d e l e s t a d o de d e s a r r o l l o c a r a c t e r í s t i c o de l a s c i e n c i a s 

s o c i a l e s , . d i s t i n t a s de l a economía . Como' t a l , no e s un fenómeno p r i v a -

t i v o de l o s p a í s e s de l a r e g i ó n . E l l a s e e x p r e s a , p r i m e r a m e n t e e n l a 

a u s e n c i a de un l e n g u a j e c o n c e p t u a l y a n a l í t i c o " mínimamente coínpartido . 

por l o s d i v e r s o s paradigmas en c o m p e t e n c i a , c o n t r a r i a m e n t e a l o que 

ocurre en e l ámbito económico . En segundo l u g a r , e s a c a r e n c i a 

/ o b s t a c u l i z a e l 



- 229k2 -w • 

o b s t a c u l i z a e l d e s a r r o l l o de vaa. p r o c e s o e f e c t i v o de a c u m u l a c i ó n de cono-

c i m i e n t o s , p r o v i s t o s de un grado s u f i c i e n t e de c o m p a r a b i l i d a d ; a su 

v e z , e l l o r e f u e r z a l a d e b i l i d a d a n a l í t i c a y c o n c e p t u a í - d e l d i s c u r s o 

t e ó r i c o . F i n a l m e n t e , l a s c i r c u n s t a n c i a s a n t e r i o r e s c o n t r i b u y e n a 

o r i g i n a r una i n c a p a c i d a d g e n e r a l i z a d a de l a i n v e s t i g a c i ó n s o c i a l - p a r a 

a i s l a r r e l a c i o n e s c a u s a l e s , . s u f i c i e n t e m e n t e v a l i d a d a s y c o n f i a b l e s , A 

e s t a ú l t i m a c a r a c t e r í s t i c a c o n t r i b u y e también l a t e n d e n c i a de l o s 

c i e n t í f i c o s s o c i a l e s de l a r e g i ó n a o r i e n t a r s u t r a b a j o por marcos 

t e ó r i c o s g l o b a l e s d e . n a t u r a l e z a más b i e n e s p e c u l a t i v â , desdeñando l a 

i n v e s t i g a c i ó n e m p í r i c a enmarcada en t e o r í a s de a l c a h c e . medio . 

La d e b i l i d a d t^ós-joa menc ionada , por una p a r t e , a f e c t a n e g a t i -

vamente l o s p r o c e s o s ? d e c o n s t r u c c i ó n y . e l a b o r a c i ó n de i n d i c a d o r e s 

s o c i a l e s , p u e s t o que t o d o i n d i c a d o r d e s c a n s a s o b r e una b a s e t e ó r i c a , 

que d e t e r m i n a su grado de u t i l i d a d y ' e f i c i e n c i a ; por o t r a , d i f i c u l t a 

una i d e n t i f i c a c i ó n mínimamente p r e c i s a de l o s i n s t r u m e n t o s de p o l í t i c a , 

l o que c o n B t i t u y e - u n o . d e l o s v a c í o s más o s t e n s i b l e s de l a p l a n i f i c a c i ó n 

s o c i a l . 2 / - . - . , . 

1 / Los d é f i c i t s s e ñ a l a d o s en e s t e p a r á g r a f o han s i d o r e f e r i d o s 
también a o t r o t i p o dé f a c t o r e s . A s í , s e hâ  d i c h o que "buena 
p a r t e de l a s a c t u a l e s e l a b o r a c i o n e s de p o l í t i c a s en p l e i n i f i c a c i ó n 
s o c i a l son i r r e s p o n s a b l e s , l o c u a l e s causa de que s e a n i g n o r a d a s 
por l o s p o l í t i c o s " . (Lawrence Moore, P o l í t i c a S o c i a l y P o l í t i c a 
d e l D e s a r r o l l o S o c i a l , S e v i s t a I n t e r n a c i o n a l de D e s a r r o l l o S o c i a l , 
Nueva York, Ne 3t P- 5171 No o b s t a n t e , e l t i p o de f a c t o r e s 
a l u d i d o s en e l p a r á g r a f o p a r e c e n merecer mayor a t e n c i ó n , que 
a t r i b u t o s imputados a l o s p l a n i f i c a d o r e s s o c i a l e a , -cpya f r e c u e n c i a 

: ,. ' :-es- .descònbcida-. ' "• - . . z i • ^ ; • ' _'' ' / 

/SECCION C. 
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SECCION C 

" • PROBLEMAS r PEESt^CTiVAS ' " — ^ 

1 , La d e t e r m i n a c i ó n d e n l o s o b . i e t i v o s e n 
"lá V i a n i f i c a c í o r i s o c i a l • 

La o b s e r v a c i ó n d e l a c t u a l de l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l en l o s 

p a í s e s - d é l a r e g i ó n p ê r ú i i t e de^tacaij . l o s . proble ipas en que deberán 

r e c a e r l o s e s f u e r z o s , t é ó r i c o s y p r á c t i o o s de loi^ p l â i ^ i f i c a d o r e s en 

l a próxima dé cada i,, :: 

Un p u n t o centrai;'es"; l a d e t e r m i n a c i ó n de l o s . o b j e t i v o s en l a 

p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l w i / E s t o s pueden s e r de dos, tiip<>./$; g l o b a l e s , que 

t r a d u c e n de mánera a b á t r a c t a l o s j u i c i o s de v a l o ? v ^ r i m o r i o s que o r i e n t a n 

l a a c c i ó n e s t a t a l ; y e s p e c í f i c o s » que c o n s t i t u y e n o p ^ r ç i ç i o n a l i z a c i o n e s 

p r e c i s a s y p u n t u a l e s de l o s p r i m e r o s . . ; 

Los o b j e t i v o s g l o b a l e s d e b e r í a n s a t i s f a c e r un igínimo de c o h e r e n c i a 

s o c i a l . " En e f e c t o v t a n t o , - l o s v a l o r e s pr imario . s como..¿su e x p r e s i ó n en 

l o s o b j e t i v o s : g l ó b a l e s í p e r s e g u i d o s ' d e s c a n s a n en i n t e r e s e s y demfindas de 

l o s d i s t i n t o s grupos s o c i a l e s ; a l a d i v e r s i d a d de e s t o s s e a s ó ç i a -

también una d i v e r s i d a d de o b j e t i v o s g l o b a l e s cuya u n i f i c a c i ó n r e q u i e r e 

un mínimo de c o n s e n s o p a r a que l o s p l a n e s y l a s a c t i v i d a d e s de p l a n i f i -

c a c i ó n s e a n v i a b l e s . La p r o s e c u c i ó n de e s e c o n s e n s o e s una t a r e a 

p o l í t i c a , que incumbe no s ó l o a l o s p l a n i f i c a d o r e s s i n o también a l a s 

o r g a n i z a c i o n e s p o l í t i c a s y s o c i a l e s . 

La c o n c e n t r a c i ó n de poder que p e r m i t e a a l g u n o s g o b i e r n o s e s t a r , 

p o r l o menos a p a r e n t e m e n t e , en m e j o r e s c o n d i c i o n e s de i m p l a n t a r una 

p o l í t i c a c o h e r e n t e t i e n e e l c o s t o de que e l c o n s e n s o s o c i a l o b t e n i d o 

r e p o s a en una c o a l i c i ó n o a l i a n z a de grupos r e l a t i v a m e n t e e s t r è c h â , 

A l a i n v e r s a , a m e d i d a . q u e i a s i t u a c i ó n p o l í t i c a e s más a b i e r t a , l a 

u n i f i é a c i ó n de o b j e t i v ò s - g l o b a l e s - t i e p e que b a s a r s e en a c u e r d o s más 

i n c l u s i v o s , en l o s que câda uno de l o s g r u p o s s^ o r i e n t a con g r a d o s 

d i v e r s o s de c i á í r i d a d y^ c o h e r e o e i a - h a c i a o b j e t i v o s d i s t i n t o s . Además, 

1/ Véase ÍLPESS-ÓtePAL,'' E l èüf ¿'qüe' u n i f i c a d o ' ' y ' l a P l a n i f i các iS 'n S o c i a l « 
S a n t i a g o de C h i l e , f e b r e r o , 1973. ' ''' 

'' / e l mayor 
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e l mayor grado de ái^er-tura impl±;i:á';úÍáàlmayor exprelai^ri de l .os c o n f l i c t o s 

s o c i a l e s , y e l l o s a f e c t a n Ta d è f i n i c i o n de o l á j e t i v o s y su implementa-

c i ó n , l a s . exper ien íc ias . c<>n ,,que s e cuenta en l a r e g i ó n muestran que 

l a c a p a c i d a d de lo^s p a í s e s en e l . logro-, de un.-grado s u f i c i e n t e de 

c o h e r e n c i a s o c i a l 3ÇS l imi ; tada , l o que s e ve agr-avad.o por l a t e n d e n c i a 

en l a s s i t u a c i o n e . s jde mayor a p e r t u r a a s o s l a y ^ o . ignorar e l hecho de 

que todo e s t i l o de d e s a r r o l l o t i e n e s u s b e n e f i c i a r i o s y p e r á u d i c a d o s 

y que no e s posiblç-al^eanzai; ' . l a c o h e r e n c i a .-soQial , n e c e s a r i a s i e l l o s 

no se determinanod^-JBanera p r e c i s a . 

Los o b j e t i v o s ; e s p e c í f i c o s de l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l p l a n t e a n 

dos ó r d e n e s de p r o b l e m a s . \ 

Por una par te» d e b e r í a n d e r i v a r s e y s e r . ç o h e ç e n t e s con l o s 

o b j e t i v o s globeúLes». S in-embargo , muchas v e c e s , se . d e f i n e n de tin modo 

r e l a t i v a m e n t e autónomo l o no g a r a n t i z a que. l o s progrsimas y 

p r o y e c t o s que s e implemeívtan, . i m p l i q u e n e f e c t i v a m e n t e l a . r e a l i z a c i ó n 

de l o s o b j e t i v o s g l o b a l e s , o., i n c l u s o , , provoquen e j f e c t o s no q u e r i d o s y 

h a s t a c o n t r a d i c t o r i j o s con p^quéllos . 

Por o t r a p a r t e , también, e s f r e c u e n t e . que., n o - s e a l c a n c e e l n i v e l 

de operac ional iaac iónjrejquer i ídpy ;par.a:.un objiet En o t r a s 

p a l a b r a s , q u e ' s e prbiceda'a l á impTemeirt'áciÓn dé o b j e t i v o s ftal d e f i n i d o s 

e i m p r e c i s o s . . En e s t e caso ,, no s ó l o s e ' h a c e i m p o s i b l e de terminar s i 

e l programa o p r o y e c t o en c u e s t i ó n e s c o h e r e n t e con l o s o b j e t i v o s 

g l o b a l e s , s i n o que e l l o t o r n a a l a v e z i l u s o r i o t o d o i n t e n t o de e v a l u a -

c i ó n , t a n t o ex a n t e como ex p o s t . 

/ 2 . Problemas de 
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, r 2» Prob lemas de implement.a^iójft; !i ifi-p0llti0;a& s o g j a l e s ; • 
e l c a s o deX m ^ r g i n a l i s m o 

C i e r t a s s i t u a c i o n e s ^ ' é c o l ^ g i ô a s ' d e m á r g i n a l i d a d i l u s t r a n , de un modo 

t r a n s p a r e n t e , l a s ' - d i f i ô ú l t a d e s dé implement a c i ó n dé t o d a s y cada una 

de las p õ l i t i c à s s í r ò í ^ è s , cuya a c c i ó n s e d i r i g e ' a à e j o r a r l a p o s i c i ó n 

dí6' i n d i v i d u o s y grti|)OB que p e r t e n e c e n a l s e c t o r ' s o c i á l do tado de l o s 

menoreís r e c u r s o s écó'nómicos y de p o d e r . 

É l denomitiaàb d ^ s i a r r ò l l o - d e l a comunidad c o h s ^ i t u y e e l i n t e n t ® 

de a c t u a r e n e l mundo de l o s m a r g i n a l e s urbanos', coó^í'dinanáo l a a c c i ó n 

de d i v e r s a s a g e n c i a s ' b u i - ò c r â t i c à s enbargadas d é ' l a s ' p ò l í t i c a s s o c i a l e s , 

en p r o y e c t o s con a l c a n c e s muy d i f e r e n t e s r e s p e c t o a r ' ' ^ a d o en que 

i n t e n t a n m o d i f i c á r l à s e s t r ü c t u r á s è ò c i a l e s . 

P e s e a l á s c r i t i b a s a t a l e s p r o g r a m a s ' p r o v e n i f e ñ t é s d e l mundo 

a c a d é m i c o , t a l e s p r á c t i c a s s e han m u l t i p l i c a d o e n ' l a r e g i ó n s i n dàr 

l u g a r a e v a l u a c i o n e s dé'édV l a p e r s p e c t i v a de ' l o s p l a í x i í í c a d ó r e s . La 

e x c e p c i ó n é s l a realiza=àà' èn" B o l i v i a ' , s o b r e ' e l t i r a b a j o ' d e t r e i n t a y 

c u a t r o a g e n c i a s , g u b e r n a m e n t a l e s y p r i v a d a s i que han' c o o r d i n a d o s u s 

e s f u e r z o s dé promoción' s o c i a l en ' l á ' c i u d a d d e ' L a P a z ; El documento anote 

"A p e s à r dé á lguübs ' lôgros '^ obt'ónidÓóV é l ' d de i a 
comunidad-no Ha. ,perdido. §U ;Çarâcteij« y ^ c e s u t ó p i c o ' 
y muy p r o c l i v e a l p a t e r n a l i s m o , dada^ l a s b a j a s p o s i b i l i d a d e s de l a 
p a r t i c i p a c i ó n de s u s componeiiteé en l a s d i f e r i é n t e s a c c i o n é é ' d e p r o g r a -
m a c i ó n , d i r e c c i ó n y e j e c u c i ó n " . , ! / - ; o 

La . e v a l u a c i ó n comprueba que e l p r o g r e s o de l a s comunidades ha 

dependido más de l a s r e l a c i o n e s e x t e r n a s , que d e l d e s a r r o l l o o r g a n i é a ^ 

c i o n a l a u t o s o s t e n i d o . Asimismo, s e c o n c l u y e que e x i s t e d u p l i c a c i ó n 

en l a s t a r e a s de l a s agenc ia i s en c i e r t a s á r e a s , m i e n t r a s o t r a s á r e a s 

e s t á n d e s p r o v i s t a s de t o d a a c c i ó n e s t a t a l . 

Con t o d o , l a s c r í t i c a s menc ionadas no p a r e c e n s i g n i f i c a r 

v a r i a c i o n e s i m p o r t a n t e s de l a s p e r s p e c t i v a s más t r a d i c i o n a l e s . E l 

1 / P r e s i d e n c i a de l a R e p ú b l i c a . M i n i s t e r i o de P l a n e a m i e n t o y 
C o o r d i n a c i ó n . Programa N a c i o n a l de Promoción y B i e n e s t a r 
S o c i a l . V e r s i ó n p r e l i m i n a r . La P a z , d i c i e m b r e 1 9 7 7 , p . 2 2 . 

: v / a p o r t e de 
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a p o r t e de Xa p l a n i f i c a c i ó n , sQ.c ia l b o l i v i a n a a p u n t a h a c i a l o s p r o b l e m a s 

que p l a n t e a un c a m b i o i â e p r i e n t a c i ó n : 

"La ca irenc ia de p u e n t e s t e ó r i c o s e n t r e l a macroeconomia , l a 
p l a n i f i c a c i ó n . s o c i a l g l o b a l , ' l o s a . n á l i s i s e s t r u c t u r a l é s y de c o y u n t u r a , 
con l a s p r o p o s i c i d á e s Vcbñómicas y s o c i o l ó g i c a s a n i v e l de comunidad 
urbano y r u r a l , c o n s t i t u y e n e l . p r i n c i p a l o b s t á c u l o . . . (para d i c h o 
cambio)" 1 / - -

Lo á n t e r i o r j^ermite r e a l i z a r a l g u n a s r e f l e x i o n e s que van más 

a l l á de l o s progfatoás de d e s a r r o l l o de l á comunidad y que a f e c t a n a 

l a p l a n i f i c a c i ó n soc ig t l én g e n e r a l . 

Una pr imera o b s e r v a c i ó n e s que t r a b a j o s d e l t i p o de l o s m e n c i o -

nados s o n i m p r e s c í n d i b T é s p a r a l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l que no p u e d e , 

s o p r e t e x t o de c r í t í c á r á d i c a l , c o n f i n a r s e en e l i n m o v i l i s m o . D i f e r e n t e , 

por c i e r t o , e s l a c u e e t i ó n de l o s c o n t e n i d o s de d i c h o s p r o y e c t o s que 

p o d r í a n i r más a l l á dé un e s t r e c h o a s i s t e n c i a l i s m o , l o c u a l no s i g n i f i c a 

a f i r m a r e l r e c h a z o , en t o d a s l a s s i t u a c i o n e s , a ' l a s i n e v i t a b l e s 

p r á c t i c a s a s i s t e n c i a l i s t a s . Dicho de o t r a manera: l o s p r o y e c t o s de 

d e s a r r o l l o de l a comunidad soi i i n e v i t a b l e s y n e c e s a r i o s y su c o n t e n i d o 

e s t á subord inado a l t i p o dé p r o y e c t o p o l í t i c o n a c i o n a l v i g e n t e en l a 

r e s p e c t i v a s o c i e d a d . El gran ¿ p o r t e d e l a n á l i s i s y l a c r í t i c a s o c i a l 

l a t i n o a m e r i c a n a há s i d o ' v i n c ü í ' a r í a s i t ' ü a c i o n de l o s marginados a l a s 

e s t r u c t u r a s de poder p r e v a l e c i é n t e s . "Las d i f i c u l t a d e s a c t u a l e s s e ñ a l a n 

también e l camino de f u t u r o s p r o g r e s o s : aumentar e l c o n o c i m i e n t o d e l 

modo en que s e v i n c u l a n l o s a n á l i s i s de c a r á c t e r macro con l a s p r o p i a s 

e x p e r i e n c i a s de p l a n i f i c a c i ó n en e l mundo m a r g i n a l . C o n s t r u i r e n 

ambas d i r e c c i o n e s l o s " p u e n t e s t e ó r i c o s " ' e n t r e e l m a c r o a n á l i s i s y l a s 

p r á c t i c a s s o c i a l e s . tin p r i m e r p a s o , e l más p r o p i o de l a i n t e r v e n c i ó n 

p l a n i f i c a d a , e s c o d i f i c a r l á s p r o p u e s t a s y a c c i o n e s g u b e r n a m e n t a l e s a 

t r a v é s de la; b u r o c r a c i a p ú b l i c a . Por l o g e n e r a l , l a s e x p e r i e n c i a s s o n 

i n c o n c l u s a s d e b i d o a d i f e r e n t e s r a z o n e s : f a l t a de p e r s i s t e n c i a , r e c u r s o s 

f i n a n c i e r o s e r r á t i c o s , c o o r d i n a c i ó n s ó l o f o r m a l de l a s a g e n c i a s y , 

l o más d e c i s i v o , o b j e t i v o s f o r a u l a d o s de manera i r r e a l . Todo e l l o 

- 1 / - I b i d e m . , p . 73» 

/ s i g n i f i c a l a 



s i g n i f i c a l a d e s a r t i c u l a c i ó n en tr^ I g s f i n e s y ' m e d i o s , au tonomizándose 

e s t o s ú l t i m o s h a s t a c o n s t i t u i r s e en. 'Verdaderos f i n e s » 

Frapqaentación s e c t p r i a í ^ y p o l í t i c a a d m i n i s t r a t i v a 

Se ha s e ñ a l a d o c o n ' ó n t e r i o r i d á d qué'ten l a s ' o r g á n i z á c i ó n e é b i o f o c r á t i ç a s 

s e comprueba una marcada p r o p e n s i ó n a c r e c e r , a aumentar su a u t o r i d a d 

y a asumir n u e v a s f u n c i o n e s d i s p u t á n d o s e l a s a o t r a s e n t i d a d e s . . ^ . 

T r e s órdenies de prob lemas s i n g u l a r i z a n e l cuadro de f r a g m e n t a c i ó n 

s e c t o r i a l d e l campo s o c i a l , r e s t r i n g i e n d o s u c a p a c i d a d de o p e r a c i ó n 

u n i t a r i a : l a n a t u r a l e z a y . g r a v i t a c i ó n de l a s p r e s t a c i o n e s s o c i a l e s en 

l a p o l í t i c a s o c i a l , e l a c c e s o a l o s b i e n e s y s e r v i c i o ? o t o r g a d o s 

a d m i n i s t r a t i v a m e n t e y l a a u t o r i d a d y a r t i c u l a c i ó n d e l c ^ p o s o c i a l . 

La mayor p a r t e de l a s c u e s t i o n e s en t o r n o a l a s p r e s t a c i o n e s 

s o c i a l e s s o n c o n o c i d a s , en e s p e c i a l , l a s r e l a t i v a s a l f i n a n c i a m i e n t o 

de l a p o l í t i c a s o c i a l . En b r e v e , l a a m p l i a c i ó n o r e s t r i c c i ó n de l o s 

g a s t o s s o c i a l e s e s t á r e l a c i o n a d a d i r e c t a m e n t e con e l manejo de l a s 

v a r i a b l e s macroeconômicas de mçiyor i m p o r t a n c i a . Los i m p a c t o s s o b r e l a 

p o l í t i c a s o c i a l que. p r o v i e n e n de l a n a t u r a l e z a de l a s p r e s t a c i o n e s s o n 

menos a d v e r t i d o s . En . e f e c t o , una p a r t e d e c i s i v a de e l l a s deben s e r 

o t o r g a d a s permanentemente a d i f e r e n c i a ^ d e o t r a s t r a n s f e r e n c i a s y 

s u b s i d i o s e s t a t a l e s , que l o son p o r una s o l a v e z , o con r e c u r r e n » i a e n 

c i c l o s y p l a z o s de mayor d u r a c i ó n . E s e c a r á c t e r permanente de l a s 

p r e s t a c i o n e s g e n e r a p r o b l e m a s e s p e c í f i c o s a l a p o l í t i c a s o c i a l y a que 

l a i n n o v a c i ó n e n l o s o b j e t i v o s , l a s t é c n i c a s y l o s programas d e ; a c c i ó n . 

e n f r e n t a i m p o r t a n t e s r e s i s t e n c i a s . Su grado d e p e n d e , en buena medida , 

de l a c a p a c i d a d o r g a n i z a c i o n a l de l a s a s o c i a c i o n e s , y s i n d i c a t o s de 

t é c n i c o s y a d m i n i s t r a t i v o s de c u y a s a c c i o n e s p r o f e s i o n a l e s dependen , 

en p a r t e d e c i s i v a , l a s p r o p i a s p r e s t a c i o n e s . No s e debe o l v i d a r que 

e l número de f u n c i o n a r i o s d e l s e c t o r s o c i a l - e d u c a c i ó n y s a l u d , en 

e s p e c i a l - e s un p o r c e n t a j e i m p o r t a n t e d e l empleo p ú b l i c o t o t a l . La 

c a n t i d a d de f u n c i o n a r i o s supone a l t o s c o s t o s para l ^ s t a r e a s de r e c i c l a j e 

y f o r m a c i ó n p r o f e s i o n a l . De e s t e modo, l a n a t u r a l e z a de l a s p r e s t a c i o n e s 

/ s o c i a l e s l l e v a 
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e o c i a l e s l l e v a c o n s i g o ;problemas b i e n d i f e r e n t e s a l o s d e l o t o r g a m i e n t o 

de p r e s t a c i o n e s , pero, que t i e n d e n a d e s p l a z a r l a s p r i o r i d a d e s o a 

d e s v i s i r l a s h a c i a n e g o c i a c i o n e s .que, de ^ g u n a manera, deben r e s p e t a r 

e l p e s o de l a s o r g a n i z a c i o n e s . . 

De e s t e modo l a e x p e r i e n c i a de l a r e g i ó n m u e s t r a que l a prueba 

más d i f í c i l que e n f r e n t a n l o s e s f u e r z o s de t r a n s f o r m a c i ó n de l o s 

programas s o c i a l e s c o n s i s t e en I d g r a r l a a d h e s i ó n de l a s o r g a n i z a c i o n e s 

s o c i a l e s r e p r e s e n t a t i v a s de l o s f u n c i o n a r i o s que o t o r g a n d i c h a s p r e s t a -

c i o n e s . La c a r e n c i a j r t a m b i é n h a b i t u a l , de e v a l u a c i o n e s e x - a n t e de l a s 

p o s i b l e s c o n d u c t a s de l a b u r o c r a c i a p ú b l i c a d e l campo s o c i a l i m p l i c a , 

en l a p r á c t i c a , v a r i a c i o n e s eii l a t r a y e c t o r i a de. l a r e f o r m a p r o p u e s t a . 

E l r e s u l t a d o f i n a l , v e c t o r de f u e r z a s e n c o n t r a d a s , normalmente c o n s a g r a r á 

l a mantenc ión d e l s t a t u s b u r o c r á t i c o a n t e r i o r y , p r o b a b l e m e n t e , s i g n i -

f i c a r á l a a c e n t u a c i ó n d e l p r o c e s o de f r a g m e n t a c i ó n a d m i n i s t r a t i v a d e l 

s e c t o r s o c i a l . 

E l .segundo orden de prob lemas que a c e n t ú a l a f r a g m e n t a c i ó n 

s e c t o r i a l d e l campo s o c i a l s e r e l a c i o n a con e l a c c e s o a l a s p o l í t i c a s , 

modsJ-idad de r e l a c i ó n e n t r e l a b u r o c r a c i a y l o s g r u p o s s o c i a l e s . 

Por l o g e n e r a l , l a s p o l í t i c a s s o c i a l e s i n t e n t a n una r e d i s t r i b u c i ó n 

de b e n e f i c i o s , de c a r á c t e r ampl io o s e l e c t i v o . En ambos ca.sos s e 

comprueba una t e n d e n c i a a l a a p r o p i a c i ó n p a r t i c u l a r i s t a de l a , o f e r t a y 

l a demanda de l o s b i e n e s y s e r v i c i o s o t o r g a d o s . 

P e s e a su i m p o r t a n c i a p a r a l a e l a b o r a c i ó n de p o l í t i c a s s o c i a l e s , 

s ó l o r e c i e n t e m e n t e s e han comenzado a r e a l i z a r e s t u d i o s e m p í r i c o s 

sobre l a o f e r t a y a s i g n a c i ó n de b i e n e s y s e r v i c i o s por i n s t i t u c i o n e s 

p ú b l i c a s . E l l o s s e c e n t r a n en e l a n á l i s i s de s u s m o d a l i d a d e s o , l o 

que e s más c r u c i a l , e v a l ú a n l o s c u e l l o s de b o t e l l a que s e dan en l o s 

p u n t o s de a c c e s o b u r o c r á t i c o s e n t r e l a o f e r t a de b i e n e s y s e r v i c i o s y 

su r e c e p c i ó n e f e c t i v a por grupos o i n d i v i d u o s d e t e r m i n a d o s . 1 / 

1 / A lgunos de t a l e s e s t u d i o s de que han p l a n t e a d o de manera d e s a -
f i a n t e l a h i p ó t e s i s de que: " S i l a d i s t r i b u c i ó n por e l mercado e s 

, , i n h e r e n t e m e n t e c o m p e t i t i v a y d e s i g u a l , . n o e s verdad que l a , a s i g n a -
c i ó n p o r l a a d m i n i s t r a c i ó n s e a n e c e s a r i a m e n t e e l o | )ueBto". 

/ D i f e r e n t e s r a z o n e s 
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' ' r. D i f e r e n t e s r a z o n e s exp l i can" e l i - r e t a r d o de e s e . t i p o de a n á l i s i s . 

Ya s e ha mencionado lâ. concépciôô" tan p e r s i s t e n t e como i r r e a l à c e r c a 

d e l Es tado l a t i n o a m e r i c a n o . E l l a " h a - c o n d u c i d o a o m i t i r e l e m e n t o s 

d e c i s i v o s a c e r c a de l o s p r o c e s o s a d m i n i s t r a t i v o s ; e n t r e o t r o s , l a s 

c o n s e c u e n c i a s s o c i a l e s d e ' l o s mecanismos' de c o n t a c t o . c o n l o s p r o v e e -

d o r e s y u s u a r i o s d e i e à p r e e a s y s e r v i c i o s ; • l o s p r o c e d i m i e n t o s de e l a b o r a -

c i ó n de normas c o n c r e t a s de a d j ü d i c a c i ó n ' d e l o s b i e n « s - o l a s e s p e c i f i -

- c a c i o n e s de l o s s e r v i c i o s y , en g e n e r â l v l a •moda l idad , de l a s r u t i n a s 

a d m i n i s t r a t i v a s que crean> r e g u l a n ' y . c o n t r o l a n . d e r e c h o s y conceden o-

rehusan b e n e f i c i o s c o n c r e t o s . •' í: .' J . 

La a p r o p i a c i ó n p a r t i c u l a r i s t a - ' d e l a demanda e s h a b i t u a l m e n t e 

i d e n t i f i c a d a con e l fenómeno d e l " c l i e n ' t e l i s m o ^ , (̂ ue t i e n e como c a u s a , 

a l menos en s u o r i g e n , , un d e â a j u e t e • eôtl-e- lar of e r t à dé b i e n e s y S e r v i -

c i o s o f r e c i d o s o r e g u l a d o s por e l Es tado y l a demanda s o c i a l por 

a d q u i r i r l o s o d i s p o n e r de v e n t a j a s p a r a su a d q u i s i c i ó n . • 

La l e g i t i m a c i ó n que puede ó b t e n e r un s e r v i c i ó s o c i a l dterminado 

puede a c r e c e n t a r s e s i g l o s i h t e r e s à â ô s p e r c i b e n , " a c e r t a d a o erróneamente , 

que d i c h a e n t i d a d a s u m e ' l a d e f é n s a d è l g r u p o ' è o c i a i c ó n e l que mant iene 

V i n c u l a c i ó n ' formal 'v -ahte otsros • ©entrôè^' dei d e c i s i o n * Una r e l a c i ó n 

concebida-como dé" ''tutela'»' se'̂  t f á n s f oràá^ á s í ' en una de " c l i e h t è l ã " eñ 

q u e • e l - ô o m p o n e n t e ' n o r m a t i v o y r e g t i l á d o í de a q u e l l a t i e n d e a s e r d e s p l á -

i:ado por l o s e l e m e n t o s de n è g o c i a c i ó n y r e p r e s e n t a c i ó n que deíinsén a 

é s t a . Tanto l a s p o l í t i c a s s o c i a l e s con s e s g o de i n c o r p o r a c i ó n s o c i a l 

masiva como l a s de c a r á c t e r s e l e c t i v o pueden s e r a f e c t a d á s por l a s 

r e l a c i o n e s c l i e n t e l í s t i c a s e n t r e i n s t i t u c i o n e s y grupos s o c i a l e s , s ean 

a m p l i o s cong lomerados o p o b l a c i o n e s - o b j e t i v o s ( a n c i a n o s , l i s i a d o s , ' 

m i n o r í a s i n d í g e n a s , e t c . ) . Normalmente, l o s grupos s o c i a l e s ya v i n c u -

l a d o s a l a s a g e n c i a s * p ú b l i c a s e x i s t e n t e s , p a s a r á n a s e r un e l emento 

de p r e s i ó n en l a c o n s e r v a c i ó n d e l s e r v i c i o y de su o r i e n t a c i ó n v i g e n t e 

t a n t o en l a d i s t r i b u c i ó n d e l p r e s u p u e s t o f i s c a l como en l a n a t u r a l e z a 

4e l a s p r e s t a c i o n e s . ^^De.este modo, l o s problemas l i g a d o s a l a c c e s o a^ 

l a "burocrac ia -de l ' : ' s ec tor s i g n i f i c a n r i g i d e c e s que fragmentan l a o p e r a -

c i ó n u n i t a r i a d e i campo s o c i a l . - ' 

/ F i n a l m e n t e , corresponde 
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F i n a l m e n t e , , c o r r e s p o n d e raeucionar.los p r o b l e m a s de l a a u t o r i d a d y 

l a a r t i c u l a c i ó n de l a s i n s t i t u c i o n e s que actúan: en e l campo s o c i a l que 

s o n , g e n e r a l m e n t e , J o s menos v i s i b l e s y l o s : d e m ^ o r impacto s o b r e l a 

capac idad o p e r a t i v a de l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l . 

E l nudo de. l a . c u e s t i ó n no r a d i c a e n l a t e n d e n c i a c r e c i e n t e a 

fundar n u e v a s i n s t i t u c i o n e s , p a r a l a e j e c u c i ó n de l a p o l í t i c a s o c i a l . 

En e f e c t o , a l . p r e s e n t a r c o m o ' p r o b l e m á t i c a l a . f j ragmentac ión s e c t o r i a l . , , 

no s e e s t á p o s t u l a n d o l a e j e c u c i ó n b u r o c r á t i c a m e n t e c e n t r a l i z a d a de l a 

p o l í t i c a s o c i a l . Por c i e r t o que no s e desconoce- 'que muchas v e c e s l a 

f r a g m e n t a c i ó n t i e n e c á u s a s e s p u r i a s que p r o v i e n e n de l o s p r o b l e m a s 

a n t e s menc ionados y s i g n f i c a n una s i m p l e d u p l i c a c i ó n de f u n c i o n e s . 

E l verdadero: problema, l o c o n s t i t u y e . e l . e s t a b l e c i m i e n t o de p r i o r i -

d a d e s . La f r a g m e n t a c i ó n s e c t o r i a l , i n s e r t a en l a c o n s t e l a c i ó n de 

c a u s a s mencionadas' , a c e n t ú a l a t e n d e n c i a a l a s , p r i o r i d a d e s h o r i z o n t a l e s , 

en que s i e n d o t o d o p r i o r i t a r i o , en r i g o r s e conjsagran como a c t u a l e s 

l a s p r i o r i d a d e s p r e v a l e c i e n t e s a n t e s d e l nuevo p l a n o e s t r a t e g i a s o c i s i l . 

La s o l u c i ó n h a b i t u a l b u s c a c o o r d i n a r l a s i n s t i t u c i o n e s . Se r e c u r r e , 

e n t o n c e s , a l a creac^|.ôn de c o m i t é s - cuya, f u n c i ó n s e r í a l a de l i m i t a r 

l a s autonomías b u r o c r á t i c a s , c o o r d i n a r l a a c t u a c i ó n d e , l a s i n s t i t u c i o n e s 

y d i s t r i b u i r l o s f o n d o s e x i s t e n t e s p a r a abordar l o s n u e v o s programas . . 

En l a p r á c t i c a , t a l e s c o m i t é s s e c o n v i e r t e n en n u e v a s á r e a s de c o n f r o n t a -

c i ó n de p e r s o n a s y g r u p o s , en f o r o s d e n e g o c i a c i ó n y e s c e n a r i o s que l o s 

a c t o r e s s o c i a l e s , por c u e n t a p r o p i a o por i n t e r p ó s i t a p e r s o n a . A 

t r a v é s de l a s d i f e r e n t e s b u r o c r a c i a s , e j e r c e n p r e s i ó n en d e f e n s a de s u s 

p r o p i o s i n t e r e s e s , è s t r a t e g i a s y o b j e t i v o s . D i c h a s s i t u a c i o n e s d e j a n 

en c l a r o que l a b u r o c r a c i a e s t á l i g a d a a l o s grupos y que s u p r i n c i p a l 

o b j e t i v o autónomo e s su p r o p i a c o n s e r v a c i ó n . 

Lo que f a i l t a , en r i g o r , e s a u t o r i d a d e f e c t i v a p a r a e s t a b l e c e r 

p r i o r i d a d e s v e r t i c a l e s que se r e p i t e n en e l p r o c e s o de e j e c u c i ó n de l a 

p o l í t i c a s o c i a l . A menudo, e l s e c t o r s o c i a l a p a r e c e d i r i g i d o p o r 

d i v e r s a s a u t o r i d a d e s que no s i e m p r e c o i n c i d e n l o s o b j e t i v o s o en su 

e j e c u c i ó n y , a v e c e s , son r í g i d a m e n t e a n t a g ó n i c a s . - La s o l u c i ó n de l o s 

c o m i t é s e s meramente f o r m a l . Tampoco e s n e c e s a r i a m e n t e mejor l a 

/ c r e a c i ó n que 
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' c r e a c i ó n que s e pós tu la ' s t 'menudo de un m i n i s t e r i o e s p e c i a l para d i r i g i r 

a l s e c t o r ya que t o d o fee « j u g a r á en la: a u t o r i d a d r e a l de quien ocupe 

e l c a r g o r e c o n o c i b l e -pôr l a j e r a r q u i z k c i á n de o b j e t i v . o s en e l p r o c e s o 

de e j e c u c i ó n . " .. r ; • . -v. 

La a u t o r i d a d e n - ^ l 'óampo s o c i a l s i g n i f i c a «xac tàmente j e r a r q u i -

z a c i o n de o b j e t i v o s ' ^ a r á ' l a s ' a g e n c i a s de e j e c u c i ó n ^ d e p o l í t i c a . No 

s e d i s c u t i r á en e s t a •paí'te l a d^t^iíminación de o b j e t i v o s . - . 

k . P r o b l e m a s - m e t o d o l ó g i c o s r e l a t i v o s .al a n á l i s i s y 
e v a l u a c i ó n en p l a n i f i c a c i ó n s o c i á ^ 

Dentro d e l c o n j u n t o de problemas m e t o d o l ó g i c o s qú'e a f e c t a n a l a p l a n i -

f i c a c i ó n ' ' s o c i a l en ló'é p á í s e s de l a r e g i ó n , cabe' d e s t a c a r d o s , cuya 

i m p o r t a n c i a e s o s t e n s i b l e : l o s prob lemas que a f è c t a i í a i a m e d i c i ó n de 

fenómenos .s£)cialéáv'r.el:.evàntes ( i n d i c a d o r e s s o c i a l e s ) y , l o s que i n c i d e n 

en e l a n á l f s i ' s y è v à l u à c i ô n de l â s e x p e r i e n c i a s ' d e p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l , 

a ) ' Indicadores- - s o c i a l e s * Según s e s e ñ a l ó ^ ^ la" p l a n i f i c a c i ó n 

s o c i a l en l a r e g i ó n s e d e s e n v u e l v e - e n c f ead ic iôneê s i g n i f i c a t i v a s de 

i n c e r t i d u m b r e en razón dé l a s c a r e n c i a s - é X i s t è n t è â - e n cuanto a d i s p o n i -

b i l i d a d de i n f ó r t ó a c í é ¿ ¿ S i b i e n 5ésé- fenómeno:»^ p a r t e por 

l a a u s e n c i a aé 'üñSL d o t a c i ó n adecuada de récussoB' tMa s o l a s u p é r a c i ó n 

de eSOfe o b s t á c ú í o s m á t e r i a l e s é i ñ s t i t u c i o n á l é s ' n ó ; r e s o l v è r á l a s d i f i -

c u l t a d e s que s e o b s e r v a n . En e f e c t o , l a mejor o . p e o r c a l i d a d de l a ' 

p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l no depende t a n t o d e l vólumen-'-de i n f o r m a c i ó n 

S e r í a f á c i l mostrar que é n ' c a s i t o d o s l o s p a í s e s e x i s t e una. «jasá 
, ,de i n f o r m a c i ó n v i r t u a l m e n t e , no u t i l i z a d a o s u b u t i l i z a d a , de ^ 

manera t a l que a s í como e s p o s i b l e i n d i c a r una enorme l i s t a 
de i n f o r m a c i ó n de l a qúé-se" c a r e c e , también hay d a t o s nunca" 

K, u t i l i z a d o s . No o b s t a n t e , aun aceptando e s t e s u p u e s t o , l a . 
misma f u e n t e añade que por l o g e n e r a l l o s d a t o s r e c o g i d o s en 
e s t a d í s t i c a s p ú b l i c a s o p r i v a d a s d e r i v a n de l a a c e p t a c i ó n : 
e x p l í c i t a o i m p l í c i t a de t e . p r í a s o i d e o l o g í a s que normalmente 
e s c a p a n a í dominio d e l que t i e n e que hacer usó de e l l a s para 
con ' s trú ir i n d i c a d o r e s - ; ' • Véaèe ILPES-CEPAL, El enfoque u n i f i c a d o 

: : y: . .3 .a ,planif icaci .ó .n. s o c i a l , S a n t i a g o , ; . f e b r e r o , 1,973» PP« ,52-57 . 

/ d i s p o n i b l e , como 



- 239 -

d i s p o n i b l e , como de l a n a t u r a l e z a e s p e c í f i c a de e s a i n f o r m a c i ó n . En 

o t r a s p a l a b r a s , l o que s e r e q u i e r e no e s s i m p l e m e n t e i n f o r m a c i ó n , s i n o 

i n d i c a d o r e s ( m e d i c i o n e s ) s o c i a l e s . 1 / 

Otro orden de p r o b l e m a s que a f e c t a a l a c a l i d a d de l a i n f o r m a c i ó n 

d i s p o n i b l e en l o s p a í s e s de l a r e g i ó n s e r e l a c i o n a con l a f i d e l i d a d de 

l o s i n d i c a d o r e s s o c i a l e s , e s p e c í f i c a m e n t e , en t e i m i n o s de e s t a n d a r i z a -

c i ó n , h o m o l o g a c i ó n .y f a l s i f i c a c i ó n i 2 / ' " 

R e s p e c t o de l a e s t a n d a r i z a c i ó n , ' ôè ha s e ñ a l a d o l a f a l t a de homoge-

n e i d a d de l a i n f o r m a c i ó n u t i l i z a d a , i n d i c a n d o qué e s común, por e j e m p l o , 

d i s p o n e r de d a t o s s o b r e d i s t i n t a s p o b l a c i o n e s m a r g i n a l e s , r e c o g i d o s 

con d i f e r e n t e s c r i t e r i o s y p a r t i e n d o de d e f i n i c i o n e s d i s t i n t a s de 

m a r g i n a l i d a d , unás más a m p l i a s y . o t r a s ' m á s r e s t r i n g i d a s , de modo t a l 

que en un c a s o s e c o n t i e n e n p e r s o n a s que n o - f i g ú r a n en o t r o s . Obvia-

mente , e l l o puede c o n d u c i r a i n c l u i r éñ 'unk misma medida de p o l í t i c a a 

grupos c a r a c t e r i z a d o s por. comportamientos àuy d i v e r s o s . 

Otra d e f i c i e n c i a f r e c u e n t e e s l a ' h o n i ó l o g á c i ó n a r t i f i c i a l de d a t o s 

que no c a l z a n en l a s c l a s i f i c a c i o n e s en uèei, p á r t i c u l a r m e n t e en l a s 

i n t e r n a c i o n a l e s . La d e f i c i e n c i a e s t r i b a én e l r e c u r s o a m a n i p u l a c i o n e s 

que p e r m i t e n v o l v e r comparable á q ü é i l o qúe' i io l õ e s . 

F i n a l m e n t e , cabe d e s t a c á r que e x i s t e l a ' p o s i b i l i d a d de que l o s 

d a t o s s e a n f a l s i f i c a d o s en l a f u e n t e misma de s ü p r o d u c c i ó n , l o que 

puede r e s p o n d e r a d i v e r s a s r a z o n e s ( p r e s t i g i o i n t e r n o o i n t e r n a c i o n a l , 

m a n i p u l a c i ó n de o p i n i ó n p ú b l i c a , e v i t a c i ó n de s a n c i o n e s a d m i n i s i ; r a t i v a s , 

d e s h o n e s t i d a d o n e g l i g e n c i a f u n c i o n a r i a , e t c . ) . 

h) A n á l i s i s y e v a l u a c i ó n de l a s e x p e r i e n c i a s de p l a n i f i c a c i ó n ' s o c i a l . 

Los p r o b l e m a s t é c n i c o s y m e t o d o l ó g i c o s r e l a t i v o s a l a n á l i s i s y e v a l u a -

c i ó n de l a s a c t i v i d a d e s de p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l han cobrado una 

c r e c i e n t e i m p o r t a n c i a durante l a ú l t i m a década no o b s t a n t e que l o s 

l o g r o s en e s t a m a t e r i a p a r e c e n haber feidó e s c a s o s . 

1 / Véase e s t e documento, C a p í t u l o V, S e c c i ó n ,B,. p a r á g r a f o 5 . 1 

^ ÍLPES-CEPÁL, ¿il.--ett-foque u n i f i c a d ^ y - l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l , 
c i t . 

/Para los 
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P a r a l o s f i n e s M i e d e s t a c a r l o s p r o b l e m a s más r ç l e v a a t e s , e n . e s t a 

á r e a , c o n v i e n e d i s t i n g u i r e n t r e , e v a l u a c i ó n y a n á l i s i s ex-rante y 

e x - p o s t . . , . 

R e s p e c t o ^e* l a e v a l u a c i ó n y a n á l i s i s e x r a n t e « .hay d o s t i p o s de 

t é c n i c a s o - m e t o d o l o g í a s que comieoz i in a a p s i r e c e r h a c i a e l f i n a l de l a 

d é c a d a ocupando un l u g a r d e s t a c a d o comò c a n d i d a t a s - a s o l u c i o n a r l o s 

p r o b l e m a s de e v a l u a c i ó n que a q u e j a n a l a p l a n i . C i c a s l ó a s o c i a l : e l . 

~ a n á l i s i s d% c ò & t õ - b e n é f i e i o í v í t a m b i é h . conoçiAi?i como,v.evaluación, , 

r • d'e p r o y e c t o s , y ' i a » t - é c n i c a s de... c o s t o - ; © , ^ e ^ f í -

c i e n o i á . ' - ' - ; • . - ^ í t T ^ ¡r., , . , .•,. , , . , - • 

E l a n á l i s i s de có ' s to j -be&ief ic io s e d i s t i n ^ e porque i n t e a t a 

c u a n t i f i c a r to.da l a . gama de i h s u m o s y p r o d u c t o s ;; i laputables a un , 

d e t e r m i n a d o p r o y e c t o o p r o g r a m a , a s i g n á n d o l e s . . .un-valor m o n e t a r i a y 

l a a s p i r a c i ó n - condi« ix juada . jpor l a p o s i b i l i d j ^ d , a n t e r i o r — a d e t e r m i n a r 

un ó p t i m o s o c i a l r e s p e c t o de l o s o b j e t i v o s de que s e t r a t e , p o n i é n d o l o s 

e n r e l a c i ó n , con l a t S o t a l i d a d ¡xife c u r s o s a l t e r n a t i v o s de a c c i ó n que s e 

l e o f r e c e n a l a , s o c i e í d a d » . . : . . , o¡' 

i Como e s b i e n ..sabddoi;, ;Se v i n s i s i t i ^ o mucho e n e l ,hecho de .q̂ ue l a 

p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l : persi^gue ,ob3;;eti,vQs ;,que,¿ no s.er 

c u a a i t i f i c a b l e s , ? . Q qúe ^ o l o - j s o n e n . t é r m i n o s de, u n i d a d e ^ m o n e t ^ i a s en 

r a z ó n de n o i C c o n s t i t u i r b i e n e s o m e r c a n c í a s ^ i n c l u y e n d o ¡ s e r v i c i o s -

?que. s© e n c u e n t r e n , . e n un mercado,. . h a c e que f r e . c u e a t e m e n t e l a s 

- v a r i a b l e s ..que s e d i s t i n g u e n e n ua pr .oyec to no puedan s e r o b j e t o de tina 

c o m p a r a c i ó n l e g í t i m a . A s í , por ejempl^o, no s e p u e d e , c o m p a r a e l g a s t o 

jen :salairi;QB p r o f e s o r e s de n i v e l b á s i c o con una .d i sminución , en l a t a s a 

-de a m a l f a b é t i s r o o , o e l c o s t o quç i m p l i c a l a e x t e n s i ó n d® . l o s s e r v i c i o s 

de s a n e a m i e n t o con una d i s m i n u c i ó n en l a s t a s a s de m o r b i m o r t a l i d a d . . 

ó .No - p b s t a n t e , e l . . a n á l i s i s , . d e . c o s t o - b e n e f i c i o p r e t e n d e , p r e c i s a - , 

m e n t e , s u p e r a r e s e p r o b l e m a , - a s i g n a n d o v a l o r e s m o n e t a r i o s a ac^ue l l a s 

1 / L . S q u i r e y"Hw' G, váh d e f Tak , -^'Économic A n a l y s i s o f P r o j e c t s , 
^íi.WPj'.ld-i.lank.̂ ^^ Prublie^tiGn.,,,1975» p a s s i m . -

/ v a r i a b l e s que 



- 531k2 -w • 

v a r i a b l e s que no l o t i e n e n > mediante- e l r e c u r s o a l c á l c u l o de p r e c i o s 

sombras . ... ^ . , 

De e s t a manérá, s e h a c é p ò s i b l è é l computo de p r e c i o s s o c i a i l e s , 

aun en e l c a s o de v a r i a b l e s t r a d i c i o n a l m e n t e - c o n s i d e r a d a s como no 

s u s c e p t i b l e s de e v a l u a c i ó n m o n e t a r i a - p o r e j e m p l o , l a v i d a , l a s a l u d , 

e t c . l o que p e r m i t e l ogrs i r una e v a l u a c i ó n s o c i a l d e l p r o y e c t o en 

c o n s i d e r a c i ó n en t é r m i n o s de s u u t i l i d a d è o c i ^ i l . 

T e ó r i c a m é n t e , y b a j o de terminado^ s u p o e s t o s ' i e s a e v a l u a c i ó n 

p o s i b i l i t a r í a d e t e r m i n a r un ópt imo p a r a l a d i s t r i b u c i ó n d e l g a s t o 

p ú b l i c o s o c i a l . 

S i b i e n l a a c e p t a c i ó n de e s e ópt imo c o n t i n ú a s i e n d o o b j e t o de 

una d e c i s i ó n p o l í t i c a , en e l s e n t i d o que l a a u t o r i d a d p o d r í a a c e p t a r l o 

o rechazsLrlo , s e puede argumentar que e l r e c h a z o d e l ópt imo c o n s t i -

t u i r í a una d e c i s i ó n i r r a c i o n a l por p a r t e de l a a u t o r i d a d . » Por e l l o , 

l a c l á s e de a n á l i s i s y e v a l u a c i ó n a que p o d r í a l l e g a r è è t a t é c n i c a 

t e n d r í a n un p e s o e s p e c í f i c o y un p r e s t i g i o p r i v i l ' e g i a d o s a n t e l a 

a u t o r i d a d . 

Las d i f i c u l t a d e s y o b s t á c u l o s , t a n t o de orden t e ó r i c o como 

p r á c t i c o , que supone l a a^pl icac ión d e l a n á l i s i s de c o s t o - b e n e f i c i o 

han s i d o examinadas en p r o f u n d i d a d en l a l i t e r a t u r a , 1 / y s u a n á l i s i s 

d e t a l l a d o e s c a p a a l a n a t i i r a l e z a de e s t e documento. 

E l a n á l i s i s de c o s t o - e f i c i e n c i a , o a j i á l i s i s de e f i c i e n c i a , no 

t i e n e e l c a r á c t e r a m b i c i o s o que c a r a c t e r i z a sil a n á l i s i s de c o s t o -

b e n e f i c i o , en c u a n t o r e c o n o c e e l h e c h o de que hay v a r i a b l e s en l a 

p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l cuya c u a n t i f i c a c i ó n monets ir ia e s muy d i f í c i l 

s i n o i m p o s i b l e . 

Por e l l o , e l a n á l i s i s de e f i c i e n c i a r e c o n o c e l a autonomía de l a 

a u t o r i d a d p o l í t i c a en l a f i j a c i ó n de o b j e t i v o s e s p e c í f i c o s en l a 

p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l , y sólo- a p a r t i r de a l l í i n i c i a su l a b o r de 

1 / Véase A. G a r c í a y E., Geircía, Las v a r i a b l e s m e d i o a m b i e n t a l e s 
en l a p l a n i f i c a c i ó n d e l d e s a r r o l l o , CEPAL-PNÜMA,.Santiago de 
C h i l e , 1 9 7 9 , p p . 3 7 - ^ 5 . 

/ a n á l i s i s y 
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a n á l i s i s y e v a l u a c i o n » For e s o mienjOi npr t i e n e , l a p r e t e n s i ó n de p o s e e r 

c a p a c i d a d e s p a r a d e t e r m i n a r un ópt imo s o c i a l . 1 / 

En r a z ó n dé su 'mayor p r a c t i c a b i l i d r a d y mayoi: v i a b i l i d a d p o l í t i c a , 

e s p r o b a b l e que l a s á c t i v i d á d e s 'de¡ a n á l i s i s y e v a l u a c i ó n e x - a n t e , 

t i e n d a n en e l f u t u r o a u t i l i z a r p r e f e r e n t e m e n t e ^ e s t e segundo t i p o de 

a n á l i s i s é ' • -í'; 

P e s e a l a r e l e v a n c i a - c r e c i é n t e que. íse ha . y e n i d o o t o r g a n d o a l o s 

p r o b l e m a s "de e i r a l ú à c i ó n e < » a n t e « . l o c i e r t o ^es que l a e v i d e n c i a d i s p o -

n i b l e m u e s t r a UEÍ¿ s i l t u á ô i ó n c á r a c t e r i z a d a ' p o r u n - d e s a r r o l l o aún muy 

e m b r i o n a r i o en e s t a m a t e r i a . ^ 

Por ó t r è p a r % e , ' l a é e x p e r i e n c i a s de p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l ^n l a 

r e g i ó n m u e s t r á n ' o t í a s c a r e n c i a s , que n e c e s a r i a m e n t e deben subs f inarse 

con a n t e l a c i ó n a l a - a p l i c a c i ó n , e x i t o s a * d e c u a l q u i e r a de l a s t é c n i c a s 

m e n c i o n a d a s . - ... , 

Por u n - l a d o , l a . a p l i c a c i ó n d e l a n á l i s i s d e • c o s t o - b e n e f i c i o o 

d e l a n á l i s i s dé e f i c i e n c i a . s u p o n e un c o n o c i m i e n t o c a u s a l adecuado de 

l a s i t u a c i ó n en que s e t r a t a de i n t e r v e n i r , l o que c o n s t i t u y e un 

p r e r r e q u i s i t b ' d e e s a a p l i c a c i ó n . . Es e s e c o n o c i m i e n t o c a u s a l e l que 

d e b e r í a n e n t r e g a r las> t eor i zas de!:.alca)io.« me;diP|- en puya, q o n s t r u c c i ó n y 

v e r i f i c a c i ó n ¿se W avanzado p o c o , s egún s e ^seña ló a n t e r i o r m e n t e . . 

Por o t r o l a d o , e s t á también e l problema de l a d e f i n i c i ó n de 

o b j e t i v o é e s p e c í f i c o s , con un n i v e l de o p e r a c i o n a l i z a c i ó n a c e p t a b l e , 

p u e s t o qtie f r e n t e a o b j e t i v o s mal d e f i n i d o s y d i f u s o q. c u a l q u i e r i n t e n t o 

de e v a l u a c i ó n ex - s in te n o . p a s a de s e r un mero g e s t o r i t u a l . A su v e z , 

e s a i n c a p a c i d a d en l a d e f i n i c i ó n de q b j e t i v o s e s p e c í f i c o s s e e x p l i c a , 

e n t r e o t r o s f a c t o r e s , también por l a a u s e n c i a de t e o r í a s de a l c a n c e 

medio a d e c u a d a s . 

1 / S . A . Músto , A n á l i s i s de e f i c i e n c i a , Ed. T e c n o s , Madrid, 1 9 7 5 . 

^ La e x c e p c i ó n l a c o n s t i t u y e C h i l e , donde hay una a p l i c a c i ó n 
s i s t e m á t i c a d e l a n á l i s i s de c o s t o - b e n e f i c i o . V é a s e : C h i l e , -
i i i espuçsta -a E n c u e s t a - â l o s S i s t e á a s N a c i ó n a í e s d e - P l a n i f i c a c i ó n 
de América L a t i n a y e l ' -CkribeV . .. . - . i , • 

\ /En e l 
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En e l dominio de l a e v a l u a c i ó n ex~,Bgst« e s t o e s , l a i n v e s t i g a -

c i ó n de l o s e f e c t o s e i m p a c t o s e f e c t i v o s - d e s e a d o s o n o , p r e v i s t o s o 

no - de l o s programas y prcayeCtAs', l a p l a n i f i c a c i ó i í s o c i a l s e e n c u e n t r a 

en e s t a d o i n c i p i e n t e . 

E s t e d é f i c i t e á q u i z á s inás g r à v è que l o s que s e pueden o b s e r v a r 

r e s p e c t o de l a e v a l u a c i ó n e x - a n t é « p u e s t o qtie e s prec i s e imente l a 

i n v e s t i g a c i ó n e v a í ü a t í v a , àe c o r t é más s o c i o l ó g i c o , l a que p r e c i s a m e n t e 

puede p r o p o r c i o n a r e l c o n o c i m i e n t o r e q u e r i d o para l a c o n s t r u c c i ó n de 

t e o r í a s de a l c a n c e medió , ' s o b r e cuya' i m j i ò r t á n c i a nunca s e i n s i s t i r á 

l o s u f i c i e n t e . 

A l a v e z , no s e puede d e j a r de d e s t a c a r l a r e l a t i V á i n s e n s i b i l i d a d 

que p r e v a l e c e r e s p e c t ó de l o s prob lemas meto 'dológ icoé ' i n v o l u c r a d o s en 

l a e v a l u a c i ó n e x - p o s t , én o p o s i c i ó n a la'tíiodálicliaá o r i e n t a d a a l o s 

a n á l i s i s más e c o n ó m i c o s y e l l o p e s e a l a cr'ecien'té s o f x s t i c a c i ó n y 

c o m p l e j i d a d que v i e n e a d q u i r i e n d o e l t í a t a m i e n t ó de e s o s p r o b l e m a s . 1 / 

1 / V é a s e , por e j e m p l o , l o s a r t í c u l o s c o n t e n i d o s e n : E . L . S t r u e n i n g 
y M. G u t t e n t a g , Handbook of E v a l u a t i o n R e s e a r c h , V o l . I, Sage 
P u b l i c a t i o n s , B e v e r l y H i l l s , 1 9 7 5 . ' 

/Capítulo VI 
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, C a p i t u l o , .. 

,. / . .le .. ' - ^̂  
, DIMENSIONES REGENTES EN LA PLi^IPICACION LATINOAMERICANA 

Loe p l a n e s de l a década d e l s e t e n t a hai\ mostrado que comienza a 

s u r g i r c r e c i e n t e p r e o c u p a c i ó n por a l g u n o s s e c t o r e s y d i m e n s i o n e s de 

l a p l a n i f i c a c i ó n qué hai í ían r e c i b i d o m e n o s ' a t e n c i ó n cpn a n t e r i o r i d a d . 

A e l l o s h a r á r e f e r e i i c i a e s t e C a p í t u l o , mostrando l o s a v a n c e s l o g r a d o s 

h a s t a e l momento y s u g i r i e n d o a l g u n a s l í n e a s de d e s a r r o l l o para e l . 

f u t u r o . 

1 . La e x p e r i e n c i a en m a t e r i a de empresas p ú b l i c a s muestra que ha 

•habido en l a r e g i o n ú n ' n o t o r i o y a c e l e r a d o p r o c e s o de c r e a c i ó n de. ^ • 

eSipresas é s t a t a l e Ê eñ "lós ú l t i m o s 1 5 . a ñ o s . Como e x c e p c i ó n a e s te . . , , 

fenómeno g e n e r a l s e h i o b s e r v a d o én l a década un i m p o r t a n t e p r o c e s o 

de p r i v a t i z à c i ó í i en C h i l e y ^Argentina q u e , en menor medida , s e ha 
.... .. . , X-- -on- ' t • • • 

r é g i s t r a d o tambiei i én Uruguay. 
Las empresas d e l E s t a d o han gozado de d i f e r e n t e s g r a d o s de 

autonomía en l o s p a í s e s de l a r e g i ó n , v a r i a n d o s egún l a s c i r c u n s -

t a n c i a s y e l s e c t o r de p r o d u c c i ó n , s u v i n c u l a c i ó n a l o s r e s p e c t i v o s 

d e p a r t a m e n t o s m i n i s t e r i a l e s y a l o s o r g a n i s m o s de p l a n i f i c a c i ó n y 

e j e c u c i ó n de p o l í t i c a s e c o n ó m i c a s . 

En g e n e r a l , s i n embargo, s e han o b s e r v a d o , en economías m i x t a s , 

c i e r t a s d i f i c u l t a d e s p a r a i n c o r p o r a r p l e n a m e n t e a t a l e s empresas en e l 

p r o c e s o de p l a n i f i c a c i ó n , i n c l u s o en a q u e l l o s c a s o s en que e l l a s e s t á n 

s u j e t a s a l a a u t o r i d a d m i n i s t e r i a l r e s p e c t o a d e c i s i o n e s como l a 

f i j a c i ó n de p r e c i o s y l a a p r o b a c i ó n de p r o y e c t o s de i n v e r s i ó n . Dado 

que e l s e c t o r de empresas e s t a t a l e s c o n s t i t u y e un n ú c l e o fundamenta l 

para l a c o n s e c u s i ó n de l o s o b j e t i v o s de l o s p l a n e s de d e s a r r o l l o , 

s e l o a n a l i z a someramente en e s t e C a p i t u l o , ya que l a p l a n i f i c a c i ó n 

n a c i o n a l debe desplegar^r.el máximo de; e . s f u e r z o s para i n t e g r a r c o h e r e n -

t e m e n t e a e s t e - sec,tqr-j táTiío^ jŝ a Ibis-p^ p r o c e s o de 

p o l í t i c a económica p a r t i c u l a r m e n t e en l a s d e c i s i o n e s r e l a t i v a s a l 

c o r t o p l a z o . 

/ 2 . E n 
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2 , En forma p a u l a t i n a l o s p a í s e s de l a r e g i ó n han v e n i d o tomando 

n o t a de l a t r a s c e n d e n c i a de c o n s i d e r a r en l o s p l a n e s de d e s a r r o l l o 

y en a c c i o n e s e s p e c í f i ' c a s , l a p r o t e c c i & n d e l medio á m b i e n t e y una 

adecuada e x p l o t a c i ó n de l o s r e c u r s o s r e n o v a b l e s y no r e n o v a b l e s . 

S i n embargo, e l d i a g n ó s t i c o dé l a s r e l a c i o i í é s e r i t r e d e s a r r o l l o y 

medio a m b i e n t e y l a s t é c n i c a s p a r a i n c o r p o r a r e s t a s d i m e n s i o n e s e n 

l a p l a n i f i c a c i ó n s e e n c u e n t r a n en una e t a p a i n i c i a l ^ l o que e x p l i c a 

su no c o n s i d e r a c i ó n e x p l í c i t a e n d i v e r s o s p l a n e S í En e s t e C a p i t u l o - s e 

h a c e una r e v i s i ó n d e l e s t a d o de l a c u e s t i ó n en l a r e g i ó n y s e 

h a c e n s u g e r e n c i a s t e n d i e n t e s a f o r t a l e c e r l a s a c c i o n e s y p o l í t i c a s 

y a e m p r e n d i d a s , y a o t o r g a r una a l t a p r i o r i d a d a l a r e a l i z a c i ó n de 

e s t u d i o s de d i a g n ó s t i c o s y progiramáción e n l o s a s p e c t o s que a p a r e c e n 

más c r í t i c o s , t a l e s como e l cpnsumo y l a d i s p o n i b i l i d a d de e n e r g é t i c o s , 

l a e x p l o t a c i ó n de l o â recursQS f o r e s t a l e s y p e s q u e r o s , e l u s o a d e c u a d o 

de l a t i e r r a , e l a g o t a m i e n t o d e l r e c u r s o a g u a y l a c o n t a m i n a c i ó n 

b i ó t i c a de l a s á r e a s m a r g i n a l e s en l a s g r a n d e s c i u d a d e s . También 

s e t r a t a r á e l o r d e n a m i e n t o i n é t i t u c i o n a l de l a s d i v e r s a s a g e n c i a s 

que l l e v a n a c a b p ' a c c i o n e s , e s p e c í f i c a s .en e s t e campo s i n e s t a r 

l i g a d a s a un p l a n i n t e g r a l » - — • 

3* En forma c r e c i e n t e s e l e ha v e n i d o dando a t e n c i ó n a l a s 

v a r i a b l e s c i e n t í f i c a s y t e c n o l ó g i c a s en e l d i s e ñ o de l a s e s t r a t e g i a s 

de d e s a r r o l l o y en l a f o r m u l a c i ó n de p l a n e s . La s i t u a c i ó n en l a 

r e g i ó n p a r e c e s e r de una r á p i d a toma de c o n c i e n c i a a n i v e l d« l o s 

o r g a n i s m o s g u b e r n a m e n t a l e s de p l a n i f i c a c i ó n s o b r e l a n e c e s i d a d de 

d e f i n i r p o l í t i c a s e x p l í c i t a s en e s t a m a t e r i a . E l l o ha l l e v a d o a l a 

c r e a c i ó n , en v a r i o s p a í s e s , de C o n s e j o s N a c i o n a l e s , d e C i e n c i a y 

T e c n o l o g í a . E l l o s e s t á n v i n c u l a d o s a n i v e l r e g i o n a l con o r g a n i s m o s 

d e p e n d i e n t e s de l a CEPAL, l a OEA y e l SELA, con e l p r o p ó s i t o de 

c r e a r s i s t e m a s de i n f o r m a c i ó n y f a c i l i t a r e l i n t e r c a m b i o de e x p e r i e n c i a s . 

S i n embargo , d e b i d o a l c a r á c t e r e m b r i o n a r i o de m a y o r í a de 

t a l e s o r g a n i s m o s n a c i o n a l e s , no s e ha l o g r a d o a ú n , en- l a m a y o r í a de 

' • • " / l o e jpaiseé. 
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l o s p a í s e s , un gra^o; d e ' i ^ i t e g r a c i ó n s u f i c i e n t e e n t r e l a i n s t i t u -

c i o n a l i d a d de l a p l a n i f i c a c i ó n , y ^ l a p r o p i a de l a c i e n c i a y l a 

t e c n o l o g í a qujB permita ' a l s i s t e m a de d e c i s i o n e s c o n t a r con una 

v i s i ó n c o m p l e t a e dategr -ada . ; . ' . . 

Se r e q u i e r e p r o f u n d i z a r . en e l d i a g n ó s t i c o de a s p e c t o s t a l e s 

como l a s á r e a s en l a s que s e . e s t á r e a l i z a o d ® i n v e s t i g a c i ó n c i e n t í -

f i c a y t e c n o l ó g i c a , y l a c a n t i d a d de r e c u r s o s ' que s e e s t á n d e s t i -

nando á e l l o ; l a o r i e n t a c i ó n de l o s . mismos p a r a l a f o r m a c i ó n de 

p e r s o n a l s u p e r i o r en c i e n c i a y t e c n a l o g í a , i n c l u y e n d o l a f o r m a c i ó n 

en e l e x t r a n j e r o i ' i l o s ' s e c t o í ' e a p r o d u c t i v o s ' d o n d e jse e s t á n - p r o d u c i e n d o 

p r o c e s o s r á p i d o s de iaoderaiiziaeión t e c n o l ó g i c a / i n d u c i d o s desde e l 

e x t e r i o r por empresas ^ t r a n s n a c i o n a l e s , - evaluando: donde e l l o s e a 

p o s i b l e l o s c o s t o s y b e n e f i c i o s s o c i a l e s ' d e d i c h a s t r a n s f o r m a c i o n e s ; 

e l grado de a d a p t a c i ó n que d i c h a s t e c n o l o g í a s , t i e n e n a l a s c o n d i -

c i o n e s l o c a l e s » •• • i-

ÍLa p r o f u n d i z a c i ó n en é s t o s y o t r o s à s p e c t o s d e l d i a g n ó s t i c o , 

s e ana l i ' aa a c o n t i n u a c i ó n , en e l e n t e h d i d o de .^íue p«rmit i i>á d i s e ñ a r 

e implementar una < p p l í t i c á n a c i o n a l de., c i e n c i a - y t e c n o l o g í a a c o r d e 

con l o s o b j e t i v o s e c o n ó m i c o s y s o c i a l e s de lasT;í>lanes de d e s a r r o l l o . 

' • ' - •• • • ^ • • Z ? - . " . . >> ; 
A. EMPIffiSAS PÜBLiíJAS;; . - • • " ' . • 

a': ' - ; ' 

Su i m p o r t a n c i a : - t e n d e n c i a s en l a década r e c i e n t e -

S i b i e n l a i n f o r m a c i ó n e m p í r i c a d i s p o n i b l e s o b r e l a s empresas 

p ú b l i c a s en América L a t i n a e s müy i n c o m p l e t a , J / puede af i i rmarse 

no s ó l o su i m p o r t a n c i a s i n o , i n c l u s o , l a e x i s t e n c i a de una t e n d e n c i a 

a l a a c e l e r a c i ó n d e l r i t m o de su c r e a c i ó n en e s p e c i a l a p a r t i r de 

l o s a ñ o s s e s e n t a . ' 

2/ No s e e n c u e n t r a n r é c o p i í a d o s d a t o s t a n e l e m e n t a l e s como 
- l â ^ i n c i d e n c i a d e l p r o d u c t o g l o b a l de l a s empresas p ú b l i c a s 

en e l p r o d u c t o b r u t o de cada p a í s , su a p o r t e a l p r o c e s o de 
a h p r r o - i n v e r s i ó n , e l p o r c e n t a j e de l a f u e r z a de t r a b a j o 
que emplean y o t r o s s i m i l a r e s . 

/ E l C u a d r o 
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• •. . f . "i • "i; ' . '^ '' f.: ' . . • . 

E l ; C u a d r o o u e s t r a - e l r i t m o de. c o n f o r m a c i ó n d e l s e c t o r dè 

empresas p ú b l i c a s eii' . v a r i o s p a í s e s de l a r e g i ó n , y p e r m i t e a p r e c i a r 

que e l número!de ü n i d á d e s s e h a - ü u p l i ç a d o y<i.eii a l g u n o s ' c a s o s , 

m u l t i p l i c a d o t>òr d i e z . c.El.iCuadro 2 , por s u .partB-,- i n d i c a l a magnitud 

y l a s á r e a s de^ actoaisaôn de d i c i i à s - - e m p r e s á s , - d e s t a c á n d o s e su f u e r t e 

p a r t i c i p a c i ó n en^•los s e c t o r e s energ ia ' , y t r a n s p o r t e , y l a v a r i a b i -

l i d a d dé s u presienfi ial en la ' i n d u s t r i a m a n u f a c t u r e r a ' s e g ú n p a í s e s . 

En l o s ú l t i m o s t i e m p o s - s e . ' i n s - i n ú a , ê n l o s p a í s e s dondè , 

predomina l a " t « s i s : ^ e l a su feBià iar i eâad- ;e®ta ta l j i un cambio t e n d i e n t e 

a d i s m i n u i r l a ^ ^ á r t i c l p a c i ó n » d e l Estadoicom^o p r o d u c t o r y a p r i v a - -

t i z a r muchas de - las' empresas p ú b l i c a s f suTgidáSí. d u r a n t e e l p e r í o d o 

inmedia tamente a n t e r i o r , ' -•> ' -- • .v: 

Pero s i l a s c o m p a r a c i o n e s sô .hacen- t r a t a n d o de d e s c u b r i r 

t e n d e n c i a s de más l a r g o p l a z o puede o b s e r v a r s e f q u e e l p r o c e s o p r i v a -

t i z a d o r ha sido/tneaSàs i n t e n s o -que l o declarado.:^- • , , 

La nueva o r i e n t a c i ó n - s e i n a u g u r ó ^ ' p o r 1© menos f o r m a l m e n t e , 

en B r a s i l en E l i a r t í c u l o <ie l a C o n s t i t u c i ó n de' e s e p a í s 

e s t i p u l a que e l Estado:'sse^^; d e b e - l i m i t a r •a; e s t i à í i l a r ' y apoyar a l a 

empresa p r i v a d a , a l a que còrrespoaade d e s a r r o l l a r e l e s f u e r z o empre-

s a r i a l en l a s o c i e d a d . S i n embargo i en l o ó h e c h o s , no p a r e c e haber 

s u c e d i d o a s í . E l Cuadro 3 p r e s e n t a in fo t -mac ión s o b r e l a s f e c h a s 

de c r e a c i ó n de l a s empresas p ú b l i c a s en B r a s i l y e l Cuadro k mues tra 

l o s s e c t o r e s i n c l u i d o s en l a a c t i v i d a d e s t a t a l . D e . s u examen puede 

a f i r m a r s e que l a c r e a c i ó n de n u e v a s empresas a d q u i r i ó i m p u l s o en 

l o s años c i n c u e n t a y a c e l e r ó su r i t m o e x p a n s i v o en e l d e c e n i o de 

l o s s e s e n t a . En e l . p e r í o d o 1966-''1975 s e crearon-imás de 230 empresas 

sobre un t o t a l de 5 6 ? , v a l e d e c i r , c a s i e l c i n c u e n t a : p o r c i e n t o d e l 

t o t a l de empresas p ú b l i c a s . Por o t r o l a d o , qoadyuvó a l a a m p l i a c i ó n 

de l a s a c t i v i d a d e s - d e . e s t a s e m p r e s a s , s u t e n d e n c i a a- formar c o n g l o - . 

merados , como s e e j e m p l i f i c a con l o s c a s o s de P e t r o b r á s , que c o n t r o l a 

35 empresas^, 'y . de ' ' l a Compánhiá • Vale- .do Rio'MDo.ce, •^úe'^ t i e n e p a r t i c i -

p a c i ó n en 2km 

/Etí'chile 
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En C h i l e , a p a r t i r de a b r i l de 1975? e l p r o c e s o p r i v a t i z a d o r 

c o b r ó e s p e c i a l i n t e n s i d a d : de l a s empresas que eran de p r o p i e d a d 

o s e e n c o n t r a b a n b a j o e l c o n t r o l e s t a t a l en s e p t i e m b r e de 1973» ^^9 

f u e r o n t r a n s f e r i d a s a l s e c t o r p r i v a d o y o t r a s 2 1 , l i q u i d a d a s . En 

j u n i o de 1979 l a C o r p o r a c i ó n de Fomento de l a P r o d u c c i ó n (CORFO) 

i n f o r m ó que e l p r o c e s o de l i q u i d a c i ó n y v e n t a d e empresas p ú b l i c a s 

s e e n c o n t r a b a p r á c t i c a m e n t e f i n a l i z a d o , dando a c o n o c e r l a l i s t a 

d e l a s 21 empresas que s e g u i r í a n s i e n d o ' e s t a t a l e s , y que a c t ú n a en 

l a m i n e r í a de l a e x p o r t a c i ó n ( c o b r e y s a l i t r e ) , en l a p r o d u c c i ó n de 

a c e r o y e n e r g í a , eá' l a s c o m u n i c a c i o n e s , en l a f a b r i c a c i ó n de e x p l o -

t a c i ó n de y a c i m i e n t o s c a r b o n í f e r o s , y ; t r a n s p o r t é » Además, e l Es tado 

c h i l e n o mantuvo l a p r o p i e d a d s o b r e una a g r o i n d ú s t r i a y una i m p o r t a -

dora y d i s t r i b u i d o r a de b i e n e s de consumo ( e s p e c i a l m e n t e a l i m e n t o s ) , 

a s í como l a a d m i n i s t r a c i ó n de p u e r t o s » -

En A r g e n t i n a , e l s e c t o r de empresas p ú b l i c a s e s t a b a c o n f o r -

mado, en 1 9 6 9 , por un t o t a l dé 19 empresas» j / -En 1973 h a b í a l l e g a d o 

a a b a r c a r 7 2 , 2 / y en e l momento d e l cambio de g o b i e r n o , en 1 9 7 6 , 

s o b r e p a s a b a l a s .750 empresas» A p a r t i r de a b r i l d e l filtimo año 

mencionado s e r e o r i e n t ó l a p o l í t i c a a l r e s p e c t o , p e r s i g u i é n d o s e e l 

r e d i m e n s i o n a m i e n t o d e l Estado» Se e s t a b l e c i ó una Comis ión de P r i v a -

t i z a c i ó n de Emprejsas, l a que e s p e r a c o m p l e t a r su l a b o r en 1982 , 

manten iendo en poder e s t a t a l una c i f r a c e r c a n a a l a s 72 e x i s t e n t e s 

h a c i a e l año 1973» B a s t a é l mômento y a ha cumpl ido lar m i t a d de l a 

d e s e s t a t i z a c i ó n programada. 

En Uruguay , e l p r o c e s o de p r i v a t i z a c i ó n p a r e c e r s e r aún menos 

s i g n i f i c a t i v o , o b s e r v á n d o s e i n c l u s o c i e r t o c r e c i m i e n t o de l a p a r t i -

c i p a c i ó n de l a s empresas p ú b l i c a s en l a e c o n o m í a . A s í , e l v a l o r 

a g r e g a d o por e l l a s e q u i v a l í a e l 8,9% d e l PIB en 1972 y a l 9.15^ en 

1975» E l E s t a d o Uruguayo s ó l o ha e l i m i n a d o a l g u n a s empresas que h a b í a 

t e n i d o que a b s o r b e r por c i r c u n s t a n c i a s c o y u n t u r a l e s » 

1 / : CEPAL, B o l e t í n Econômico de América L a t i n a » Vol» XVi', NQ 1 , 
pr imer s e m e s t r e 1 9 7 1 . 

2 / Según i n f o r m a c i o n e s de CLAp. 

/ 2 . Problemas 
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2 . Problemas e s p e c í f i c o s de p l a n i f i c a c i ó n d e l s e c t o r 
de empresas e s t a t a l e s 

a ) H e t e r o g e n e i d a d en e l d r i c e n de l a s e m p r e s a s . Una de l a s 

mayoreé d i f i c u l t a d e s de c u a l q u i e r i n t e n t o de e s t a b l e c e r g e n e r a l i - ^ 

zac ionefe s o b r e l a s empresas p ú b l i c a s en América L a t i n a , r a d i c a e » 

l a r e c o n o c i d a h e t e r o g e n e i d a d que p r e s e n t a n , en l o que t o c a a bien'eá 

y s e r v i c i o s p r o d u c i d o s , a su e s c a l a de p r o d u c c i ó n , a l a s c i r c u n s -

t a n c i a s de su n a c i m i e n t o , a s u s momentos de e x p a n s i ó n ó' c o n t r a c c i ó n , 

a s u s o b j e t i v o s d e c l a r a d o s , a s u s v i n c u l a c i o n e s con e l mercado, y e l 

s e c t o r pr ivado , ' a súis r e l a c i o n e s con e l g o b i e r n o c e n t r a l y , aun, ã 

su s t a t u s j u r í d i c o . Una forma de comprender l a r e a l i d a d a c t u a l de 

l a s empresas p ú b l i c a s c o n s i s t e en v i n c u l a r l a s con l a s f a s e s d e l 

d e s a r r o l l o l a t i n o a m e r i c a n o . Cada una de d i c h a s e t a p a s d e j ó como 

h e r e n c i a una g e n e r a c i ó n de empresas p ú b l i c a s côn o b j e t i v o s más o 

menos homogéneos . E l i n i c i o de cada nueva e t a p a , s i n embargo, 

condujo a l a r e d e f i n i c i ó n p a r c i a l d é l r o l que d e b í a j u g a r e l Es tado 

en d i c h o p r o c e s o , con l o que l a s empresas p ú b l i c a s "heredadas" d e l 

p e r í o d o a n t e r i o r s u f r í a n , por t a n t o , una m o d i f i c a c i ó n de o b j e t i v o s , 

a l mismo t i empo que s e l e s sumaban o t r a s r e c i é n c r e a d a s con o b j e t i v o s 

d i f e r e n t e s . La r e i t e r a c i ó n de é s t e p r o c e s o en que e l r o l d e l Es tado 

s e r e d e f i n e y r e d e f i n e a su v e z e l p a p e l de s u s e m p r e s a s , e s l a 

v e r d a d e r a c a u s a de l a h e t e r o g e n e i d a d que s e pér'ciTáe a l o b s e r v a r 

e s t á t i c a m e n t e e l panorama á c t u a l de l a s empresas p ú b l i c a s en l a 

mayoría de l o s p a í s e s de l a r e g i ó n . 

Pueden d i s t i n g u i r s e t r e s " g e n e r a c i o n e s " de empresas p ú b l i c a : s : 

"En una pr imera e t a p a , - c u a n d o e l f a c t o r d inámico e s e n c i a l d e l c r e c i -

miento económico s e e n c o n t r a b á en l a s e x p o r t a c i o n e s , en g e n e r a l l a 

a c c i ó n de l a s empresas e s t a t a l e s f u é mínima". J / En e é a é p o c a , a l 

margen de l a a c t i v i d a d e x p o r t a d o r a , l a p r i n c i p a l a c t i v i d a d económica 

e r a la: "operac ión dé l a i n f r a e s t r u c t u r a q u e , en g e n e r a l , e s t a b a a 

cargo de empresas e x t r a n j e r a s . La a c t i v i d a d e s t a t a l a b a r c a b a , , . . 

CEPAL, o p . c i t . 

/ p r i n c i p a l m e n t e , e l 
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p r i n c i p a l m e n t e , e l - x o n t r o l de e s o s y o t r o s s e r v i c i o s p ú b l i c o s y 

una muy l i m i t a d a l a b o r dé' f o m é n t o . '"'En l a e t a p a s i g u i e n t e de 

c r e c i m i e n t o i n d u s t r i a l , , l a s i t u a c i ó n cambió r a d i c a l m e n t e . . Ante 

t o d o , e l p r o c e s o mismo de l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n no h u b i e r a s i d o 

v i a b l e s i n l a p r o t e c c i ó n e s t a t a l " . J / Se t r a t a de l a i n d u s t r i a -

l i z a c i ó n s u s t i t u t i v a d e i m p o r t a c i o n e s . Durante s u v i g e n c i a , s e 

dan c a s o s des tacado^-;de n a c i o n a l i l a c i ó n de r i q u e z a s b á s i c a s y de 

a l g u n o s s e r v i c i o s e s e n c i a l e s en v a r i o s p a í s e s d e l a . r e g i ó n . S i n 

embargo, l a i n t e r v e n c i ó n e s t a t a l en e l p r o c e s o p r o d u c t i v o c o n t i n u ó 

s i e n d o p r i m o r d i a i m e n t e i n d i r e c t a . S ó l o p o s t e r i o r m e n t e e l E s t a d o 

comenzó a - p a r t i c i p a r ^ p l e n a m e n t e como p r o d u c t o r de. b i e n e s y s e r v i c i o s . 

En " l o s p a í s e s en que e l p r o c e s o de i n d u s t r i a l i z a c i ó n e s t á más 

a v a n z a d o p r e d o m i n a n r í a s g r a n d e s u n i d a d e s p r o d u c t i v a s , cuya magnitud 

s u e l e e x c l u i r l a s de l a s p o s i b i l i d a d e s de l o s e m p r e s a r i o s n a c i o n a l e s , 

y en c o n s e c u e n c i a , dependen en p a r t e importante , d e l c a p i t a l e s t a t a l 

o e x t r a n j e r o . En l a ^primera e t a p a s e t r a t a b a d^ a l i m e n t o s , t e x t i l e s 

y b i e n e s m e c á n i c o s s e n c i l l o s , a l a l c a n c e de l o s c a p i t a l e s y t e c n o -

l o g í a n a c i o n a l e s ; en jcambip, l o s b- ienes de c a p i t a l , l o s a u t o m o t o r e s , 

l a q u í m i c a p e s a d a , l a ' e l e c t r ó n i c a , cuya p r o d u c c i ó n e s e l e j e de. l a 

nueva e t a p a de i n d u s t r i a l i z a c i ó n , dados SUB c o s t o s , e s c a l a y 

t e c n o l o g í a , , s ó l o eran a c c e s i b l e s , s a l v o e x c e p c i o n e s , a l , c a p i t a l 

extran-jejr.p y a l E s t a d p " . 2 / 

, En e f e c t o , lel ago tamiento . -de 1® " s u s t i t u c i ó n , f á c i l " , çmpujó^ 

a l a s e c o n o m í a s más d e s a r r o l l a d a s a - b u s c a r e l e s t a b l e c i m i e n t o de 

i n d u s t r i a s de gran e s c a l a , p r o d u c t o r a s de b i e n e s i n t e r m e d i o s y de 

c a p i t a l ( " l a p r o f u n d i z a c i ó n de l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n s u s t i t u í i v a " ) , 

i m p i d i e n d o a s í que e l ahorro de d i v i s a s g e n e r a d o con l a s u s t i t u c i ó n 

de l a i m p o r t a c i ó n de b i e n e s de consumo, f i n ^ l se^ ^perdiera por l a 

n e c e s i d a d de importair en ç s t o s . o t r o s r u b r o s ; , y , ppr Içi o t r a , en l a 

e x p a n s i ó n de mercados n a c i o n a l e s demas iado e s t r e c h p s .para p e r m i t i r 

1 / I b i d e m . 

2 / I b i d e m . . , 

/ l a o p e r a c i ó n 
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i k o p e f a c i ô n r è n t a b l e âe e s t a s i n d u s t r i a s de gran e s c a l a y t e c n o -

l o g i a s o f i s t i c a d a ( y de muchas de I a s i n d u s t r i a s y a e x i s t e n t e s ) . ' 

Para e l l o , s e p e n s a b a , e l E s t a d o d e b í a j u g a r un p a p e l p r e p o n d e r a n t e , 

b ) La d i v e r s i d a d de f u n c i o n e s de l a s empresas»" E l e s t a b l e c i -

miento de l a s empresas p ú b l i c a s no s é ha o r i g i n a d o en un s u p u e s t o 

antagoni smo e n t r e s e c t o r p ú b l i c o y s e c t o r pr ivado* La i n t e r v e n c i ó n 

e s t a t a l en l a a c t i v i d a d p r o d u c t i v a s e d i b cuando e l s e c t o r privaíJo 

n a c i o n a l c a r e c i ó de i n t e r é s para comprometerse con l a r e a l i z a c i ó n 

de una i n v e r s i ó n - g e n e r a l m e n t e dé t i p o i n f r a e s t r u c t u r a ! , b á s i c a o 

muy i n t e n s i v a en c a p i t a l - cuyo p e r í o d o de maduración e r a c o n s i -

derado exageradamente l a r g o ; o cuando e l c a p i t a l r e q u e r i d o para 

e f e c t u a r l a i n v e r s i ó n e r a t a n e l e v a d o que i b a más a l l á de l o s 

c r é d i t o s a l o s que t e n í a a c c e s o é l s e c t o r p r i v a d o ; o cuando s e 

r e q u e r í a un muy a l t o componente"de t e c n o l o g í a i m p o r t a d a , l o que 

s i g n i f i c a b a a c e p t a r a l g ú n t i p o de p a r t i c i p a c i ó n e x t r a n j e r a en l a 

g e s t i ó n y p r o p i e d a d de l a empresa y c o n s e c u e n t e m e n t e , l a s a l i d a h a c i a 

e l e x t e r i o r de r e c u r s o s ; o por t r a t a r s e de a c t i v i d a d m o n o p ó l i c a o 

s e m i m o n o p ó l i c a , como l a e x p l o t a c i ó n de y a c i m i e n t o s m i n e r a l e s . 

Aparte de c o n s i d e r a c i o n e s f i n a n c i e r a s como l a s a p u n t a d a s , s e 

han e s t a b l e c i d o empresas p ú b l i c a s , o expandido l a s e x i s t e n t e s , 

cuando e l s e c t o r p r i v a d o no r e s p o n d e a l o s i n c e n t i v o s o e s t í m u l o s 

d e l g o b i e r n o y d e j a i n s a t i s f e c h a s l a s m e t a s t r a z a d a s en e l P l a n . 

Ha hab ido también o b j e t i v o s " e x t r a e c o n ó m i c o s " , que cubren una 

ampl ia gama de p r e o c u p a c i o n e s . A s í , e s p o s i b l e que una de terminada 

a c t i v i d a d e c o n ó m i c a , como l a p r o d u c c i ó n de f e r t i l i z a n t e s , s e a c o n s i - ' 

derada por e l g o b i e r n o c e n t r a l como c l a v e para e l d e s a r r o l l o de 

o t r a s v a r i a s a c t i v i d a d é s r e l a c i o n a d a s 'con e l l a , l o qUe p o d r í a j u s t i -

f i c a r - l a f i j a c i ó n de p r e c i o s a r t i f i c i a l m e n t e b a j o s para l o s b i e n e s 

produ'cidoe por dic.h"á a c t i v i d a d , ' por un p e r í o d o r e l a t i v a m e n t e l a r g o 

d« t i e m p o . La g e s t i ó n .dé e s t a .empresa no - ser ía , , e v i d e n t e m e n t e , .muy . 

a t r a c t i v a para é l s e c t o r p r i v a d o . 

/ E n o t r a s 
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En o t r a s c i r c u n s t a n c i a s , s e ha p e r s e g u i d o e l ah'orro de d i v i s a s , 

r e a l i z a n d o a c t i v i d a d e s , f i n a n c i e r a m e n t e poco r e n t a b l e s y d i f í c i l e s 

de s u b s i d i a r v í a t a s a s de cambio o e s t í m u l o s e s p e c i a l e s , por l o r 

que e l Espado t e r m i n ó h a c i é n d o s e c a r g o de d i c h a a c t i v i d a d é ' 

O t r a s e m p r e s a s p ú b l i c a s f u e r o n c r e a d a s para s a t i s f a c e r o b j e -

t i v o s n e t a m e n t e s o c i a l e s , como l a r e d i s t r i b u c i ó n de i n g r e s o s , l a 

c r e a c i ó n de e m p l e o s o l a d e s c e n t r a l i z a c i ó n g e o g r á f i c a y también 

c o n t r i b u y ó a l a a m p l i a c i ó n d e l s e c t o r de empresas p ú b l i c a s l a d e c i s i ó n 

p o l í t i c a de a sumir c i e r t a s a c t i v i d a d e s e c o n ô m i c a s c o n s i d e r a d a s 

e s t r a t é g i c a s . 

En s í n t e s i s , l a s empresas p ú b l i c a s han asumido t r e s f u n c i o n a s 

d i f e r e n t e s y a v e c e s c o n t r a d i c t o r i a s : una f u n c i ó n f i n s m c i e r a -

acumuladora , en que l a g e s t i ó n de l a emprèéa s.e g u i a b á s i c a m e n t e por 

l a s c o n d i c i o n e s de o f e r t a , y demanda p r e v a l e c i e n t e s en e l mercado y 

e s t á o r i e n t a d a h a c i a l a o b t e n c i ó n de un e x c e d e n t e f i n a n c i e r a ; una 

f u n c i ó n de c o n s o l i d a c i ó n y fomento d e l d e s a r r o l l o , que t r a s c i e n d e l o s 

p a r á m e t r o s de l a r e n t a b i l i d a d f i n a n c i e r a , por l a c u a l e l g o b i e r n o 

c e n t r a l s e r e s p o n s a b i l i z a por l a promoción de un de terminado p r o p ó -

s i t o , como e l d e s a r r o l l o de l a i n d u s t r i a b á s i c a , l a g e n e r a c i ó n o e l 

a h o r r o de d i v i s a s , e l c r e c i m i e n t o d e s c e n t r a l i z a d o , l a i n v e s t i g a c i ó n 

t e c n o l ó g i c a , o l a p r o t e c c i ó n de r e c u r s o s e s t r a t é g i c o s ; una f u n c i ó n 

d i s t r i b u t i v a o r e d i s t r i b u t i v a , para mejorar l a s c o n d i c i o n e s de v i d a 

de un grupo o s e c t o r s o c i a l d e t e r m i n a d o . 

T a l e s f u n c i o n e s no son e x c l u y e n t e s e n t r e s í . En t e o r í a , e s 

p o s i b l e que una empresa p ú b l i c a l a s cumpla t o d a s . Una p l a n t a s i d e -

r ú r g i c a , por e j e m p l o , puede c u m p l i r con g e n e r a r un e x c e d e n t e en su 

o p e r a c i ó n , promover e l d e s a r r o l l o de l a i n d u s t r i a meta lmecSn ica y 

g e n e r a r aumentos de i n g r e s o s para una c a n t i d a d a p r e c i a b l e de t r a b a j s i d o r e s 

Eíí l a p r á c t i c a , s i n embargo, hay l a d i f i c u l t a d o i m p o s i b i l i d a d 

de c u m p l i r a p l e n i t u d l a s t r e s f u n c i o n e s s i m u l t á n e a m e n t e . Por e l l o , 

s i l o s o b j e t i v o s o f u n c i o n a s de una, empresa p ú b l i c a no e s t á n c l a r a -

mente d e f i n i d o s y p r i o r i z a d o s , s u o p e r a c i ó n t e n d e r á ráp idamente a 

/ n o c o n t r i b u i r 
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no c o n t r i b u i r a l a c o n s e c u c i S n de l a s g r a n d e s metas p e r s e g u i d a s por 

e l g o b i e r n o c e n t r a l . • , 

c ) Tendenc ia a l a autonomía» C u a l q u i e r a s e a s u grado de i d e n t i -

f i c a c i ó n con e l E s t a d o o s u compromiso, p o l í t i c o con I 0 5 o b j e t i v o S : 

y programas de un g o b i e r n o d e t e r m i n a d o , l a s empresas e s t a t a l e s ' c o m -

p a r t e n l a t e n d e n c i a a maximizar su autonomía. , p r e t e n d i e n d o l o g r a r 

e l dominip más ampl io p o s i b l e d e l medio en que l e s c o r r e s p o n d e a c t u a r 

y que c o n s t i t u y e su e n t o r n o o p e r a t i v o . Un e s t u d i o r e c i e n t e r e c a l c a 

que l a s empresas e s t a t a l e s s u e l e n e x h i b i r p a u t a s de comportamiento 

r e l a t i v a m e n t e u n i f o r m e s . La e x p a n s i ó n y t e ô i ^ i f i c a c i ô n de su p r o d u c c i ó n , 

e l d e s a r r o l l o e x i t o s o de l o s programas d e . l a empresa t a l como e l l a 

misma l o s d e f i n e , l a e x t e n s i ó n y d i f u s i ó n de s u s p r o p i o s paradigmas 

y l a l i b e r a c i ó n de c o n t r o l e s f i n a n c i e r o s a d m i n i s t r a t i v o s .y c o n t a b l e s 

son a l g u n a s de t a l e s c o n d u c t a s comunes . J / 

S i s e añade a e l l o l a e s c a s a c a p a c i d a d de c o o r d i n a r mââ que 

un número l i m i t a d o de o r g a n i z a c i o n e s c o m p l e j a s - o b s e r v a c i ó n que e s 

por c i e r t o p lenamente a p l i c a b l e a l E s t a d o s e comprende que l a s 

r e l a c i o n e s r e a l e s e n t r e empresas e s t a t a l e s y a p a r a t o gubernamenta l 

son a menudo más r i t u a l e s que de i n t e g r a c i ó n e f e c t i v a . 

Las o b s e r v a c i o n e s a n t e r i o r e s c o n t r i b u y e n también a e x p l i c a r 

l a r e l a t i v a d e b i l i d a d de l a i n t e g r a c i ó n e n t r e empresas p ú b l i c a s que 

aún s e o b s e r v a en América L a t i n a , E l " p o t e n c i a l de l a s g r a n d e s 

empresas p ú b l i c a s , que de por s i e s i m p o r t a n t e , s e a c r e c e n t a r í a 

s u s t a n c i a l m e n t e de e s t a b l e c e r s e normas y mecanismos para l a s i n c r o -

n i z a c i ó n de l a s d e c i s i o n e s . . . l o s d i s t i n t o s p a c t o s y m o d a l i d a d e s 

d e l p r o c e s o examinado c o r r e s p o n d e n de c e r c a a l o o c u r r i d o en a l g u n o s , 

p a í s e s c e n t r a l e s con l a e m e r g e n c i a de l o s c o n g l o m e r a d o s " . J / 

1 / Ver Horac io Boneo, Las, empresas e s t a t a l e s en América L a t i n a , 
Centro L a t i n o a m e r i c a n o de A d m i n i s t r a c i ó n para e l D e s a r r o l l o (CLAD), 
C a r a c a s , s / f . ' 

2 / Ib idem. 

^ CEPAL, B o l e t í n Económico de América L a t i n a . 1971$ o p . e i t . ••-

/ S e han 
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- ., Se han hecho e s f u e r z o s y l o g r a d o a v a n c e s en e s t a d i r e c c i S n , 

S i n embargo, hay que t e n e r p r e s e n t e que e s e a f á n de autonomía e s 

una f u e r z a que s e opone a l p r o c e s o de c o o r d i n a c i ó n . Dado que l o s 

e m p r e s a r i o s p ú b l i c o s no son p r o p i e t a r i o s de s u s empresad , e s 

p r o b a b l e que. g e n e r e n i n t e r e s e s d i v e r g e n t e s y t r a t e n dé p l a s m a r l o s 

a t r a v é s de l a g e i s t i ô n de l a s mismas en t a n t o que e l p r o p i e t a r i o -

e l E s t a d o - e s , en d e f i n i t i v a , un e n t e a b s t r a c t o . Es d e c i r , e l 

cong lomeradoj que p o d r í a s e r una s o l u c i ó n r a c i o n a l , no e s n a t u r a l 

como,esquema de i n t e g r a c i ó n de empresas p ú b l i c a s . 

E l grado de autonomía r e a l de que goza una empresa p ú b l i c a 

puede s e r p o s i t i v o o a d v e r s o según l a forma en que s e l e u t i l i c e 

en cada s i t u a c i ó n p a r t i c u l a r . 

Debe r e c o r d a r s e que l a s empresas p ú b l i c a s t i e n e n " r e c u r s o s de 

p o d e r " , que no pueden i g n o r a r s e cuando s e p i e n s a en d o t a r de mayor 

c o h e r e n c i a o r g á n i c a a l a l a b o r d e l E s t a d o y que i n f l u y e n p o d e r o s a -

mente en l a s a c t i v i d a d e s de p l a n i f i c a c i ó n . Algunos de e l l o s s e 

mencionan a c o n t i n u a c i ó n , 

i ) C a r a c t e r í s t i c a s p r o p i a s de l a etlipresa: e l tamaño y l a 

n a t u r a l e z a más o menos e s t r a t é g i c a d e l campo de a c c i ó n , por e j e m p l o , 

p e t r ó l e o ; 'y l a n a t u r a l e z a y t e n d e n c i a de su p r o d u c c i ó n . S i l a 

demanda po'if .é l b i e n o s e r v i c i o que prodüce l a empresa p ú b l i c a e s 

m a s i v a , ' abarca a a m p l i o s s e c t o r e s de l a s o c i e d a d y t i e n d e a s e r 

c r e c i e n t e , cabe p e n s a r que aumenta su poder de n e g o c i a c i ó n f r e n t e 

a l g o b i e r n o y a l r e s t o de l a s o c i e d a d . La d i m e n s i ó n de l a empresa 

medida por" e l número de s u s t r a b a j a d o r e s , volumen y v a l o r de v e n t a s , 

y su p o s i c i ó n de f u e r z a en e l mercado e s , a s imi smo , , un f a c t o r de 

t a l s i g n i f i c a c i ó n q u e , por e j e m p l o , h i z o d e c i r a un a l t o f u n c i o n a r i o 

f r a n c é s , a p r o p ó s i t o de l a c o n v e n i e n c i a de que e l g o b i e r n o a r b i t r a r a 

un c o n f l i c t o e n t r e EDF ( E l e c t r i c i t é de F r a n c e ) y PECHINEY (empresa 

p r i v a d a de a l u m i n i o ) , que "un M i n i s t r o no s e e n f r e n t a a t a l e s 

c o l o s o s " . 1 / 

J / J . Shèãhan, o p . c i t . 

/ i i ) La' 



- 255k2 -w • 

, i i ) . La p o s e s i ó n e x c l u s i v a o dominante de un c o n o c i m i e n t o • 

t é c n i c o de a l t a c o m p l e j i d a d que impide a t e r c e r o s oponer a r g u -

mentos vâ l i -dos a l o s p l a n t e a m i e n t o s de l a . e m p r e s a . E s t e e s uno 

de l o s r e c u r s o s de poder de mayor p e s o eá' l a época a c t u a l . Su 

u s o , con c a r á c t e r de verdad a b s o l u t a , p e r m i t e planteiar p r i o r i d a d e s 

r e s p e c t o de l a s c u a l e s s u s p r o p o n e n t e s no admiten d i s c u s i ó n , todo 

l o c u a l ha produc ido una c r i s i s en l o s p r o c e s o s de d e c i s i ó n q̂ ue 

procuran f i j a r p r i o r i d a d e s s o c i a l e s d é a l c a n c e n a c i o n a l . 

i i i ) La e l a b o r a c i ó n y uso de i n f o r m a c i ó n e s o t r o f a c t o r de 

poder de c r e c x e n t a i m p o r t a n c i a dada l a t e c n i f i c a c i ó n . e s p e c t a c u l a r 

que han i d o a l canzando l o s modernos s i s t e m a s i n f o r m a t i v o s . E l uso 

de i n f o r m a c i ó n no s ó l o da v e n t a j a a q u i e n l a e l a b o r a , por su mejor 

comprensión y capac idad dé manejo de l a misma, s i n o que en su 

g e s t a c i ó n hay un s e s g o que f a v o r e c e a l a empresa. Es é s t a l a que , 

en g e n e r a l , s e l e c c i o n a l o s inéumos para l a i n f o r m a c i ó n , y l o s v a l o r a 

y procfesa de determinada manera.' 

i v ) E l grado de p r o f e s i o n a l i z a c i ó n de l a empresa, que añade a 

l o s f a c t o r e s a n t e r i o r e s e l p r e s t i g i o de l a p r o f e s i ó n dominante . 

v ) La magnitud y c o n t i n u i d a d de su i n v e r s i ó n ; cuanto mayor y 
más e s t a b l e s e a é s t a , mayor e s también e l poder de l a empresa , ya 

que, en t a l c a s o , i n f l u y e s i g n i f i c a t i v a m e n t e e n - e l n i v e l de l a 

i n v e r s i ó n pública y s e t r a n s f o r m a en- generador de empleo , consümidor 

de insuraos d i v e r s o s y d inamizador dp bt-ras a c t i v i d a d e s , como l a 

construcGióp, . • • 
v i ) E l grado de .autonomia f i n a n c i e r a a l c a n z a d o . Al r e s p e ò t o , 

s e ha a f irmado que en B r a s i l e l é n f a s i s en l a r e n t a b i l i d a d de l a . 

empresa e s t a t a l como " r e g l a de oro" de su o p e r a c i ó n ha c o n t r i b u i d o 

a l c r e c i m i e n t o d e l s e c t o r de empresas p ú b l i c a s , Ji / que expande y 

2 J W. Bauer , e t a l . On S t a t e C a p i t a l i s m i n B r a z i l . Some New 
I s s u e s and Q u e s t i o n s , T e c h n i c a l Papers s e r i e s NQ 1 , I n s t i t u t e 
o f L a t i n American S t u d i e s , The U n i v e r s i t y o f Texas a t A u s t i n , 
1977. 

/ d i v e r s i f i c a s u s 
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d i v e r s i f i c a s u s a c t i v i d a d e s en procura de una r e n t a b i l i d a d mayor y 

más e s t a b l e o "í¡l c a p i t a l i á m o de Estado n e c e s i t a c r e c e r para 

mantener su e f i c i e n c i a " . 1 / Se ha s i s t e n i d o , además, que de e s t e 

modo se, e s t i m u l a l a adopc ión de t e c n o l o g í a s c o m p l e j a s que hacen 

u s o i n t e n s i v o de c a p i t a l l o que , amén de t e n e r o t r a s c o n s e c u e n c i a s , 

c o n s t i t u y e una nueva f u e n t e de poder y de s a t i s f a c c i ó n para l a 

empresa . 

v i i ) Las c a r a c t e r i s t i d a s de l a r e l a c i ó n de l a empresa e s t a t a l 

con su medio, i n c l u i d o s t a n t o l a s o c i e d a d c i v i l como o t r a s e n t i d a d e s 

gubernamenta les» La autonomía de l a empresa r e s p e c t o d e l g o b i e r n o 

s e r á mayor en l a medida en que hayan cooptado o e s t a b l e c i d o r e l a -

c i o n e s de c l i e n t e l a con grupos o r g a n i z a d o s o i n s t i t u c i o n e s p o d e r o s a s 

y s i e x i s t e n s e c t o r e s s i g n i f i c a t i v o s para l o s c u a l e s l a empresa 

r e p r e s e n t a una a c t i v i d a d t r a s c e n d e n t e . 

v i i i ) Las r e l a c i o n e s o apoyos e x t e r i o r e s , c a r a c t e r í s t i c a s de 

c i e r t o s t i p o s de empresa e s t a t a l . Se t r a t a d e l c o n j u n t o de v í n c u l o s 

que l a s l i g a n a l a s f u e n t e s de crédito'^ t e c n o l o g í a y a s i s t e n c i a 

t é c n i c a de l o s p a í s e s de mayor d e s a r r o l l o y a l o s organismos i n t e r -

n a c i o n a l e s . E s t a s r e l a c i o n e s normalmente perduran más a l l á de l o s 

p e r í o d o s g u b e r n a t i v o s , ya que r e f l e j a n una s i t u a c i ó n más e s t r u c t u r a l 

d e l p a í s en su " r e l a c i ó n con l a s n a c i o n e s i n d u s t r i a l e s . E s t o s 

v í n c u l o s nacen>a v e c e s con l a empresa misma, en v i r t u d de d é f i c i t s 

i n t e r n o en m a t e r i a de t e c n o l o g í a , capac idad de g e s t i ó n o c a p i t a l 

e x i s t e n t e s en e l momento de su c r e a c i ó n » En o t r o s c a s o s , son e l 

r e s u l t a d o d e l s t a t u s o i n f l u e n c i a a d q u i r i d o s con p o s t e r i o r i d a d . 

2 j Fernando Rezende, IPEA» pp . c i t . 
2 / Ib idem. ' 

/ i x ) La 
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1 i x ) La p e r s o n a l i d a d , p r e s t i g i o t é c n i c o y apoyo p o l i t i c o de 

sus .máximos e j e c u t i v o s # Cuanto más d é b i l e s ,o. b u r o c r á t i c a s s ean 

l a s r e l a c i o n e s con e l g o b i e r n o c e n t r a L , mayor e s e l p e s o de l a . 

i n f l u e n c i a p e r s o n a l . Son muchas l a s a n é c d o t a s de la, g r a v i t a c i ó n 

que en e l c r e c i m i e n t o de a l g u n a s empresas ha t e n i d o e l a c c e s o 

d i r e c t o de su máxima a u t o r i d a d a l P r e s i d e n t e de l a K e p ú b l i c a . S u e l e 

s e r é s t a l a . f o r m ^ más e f i c a z . d e compejasar l a i n f l ü e n c i a preponde-

r a n t e d e l m i n i s t e r i o de h a c i e n d a y d e l m i n i s t e r i o s e c t o r i a l d e l 

ramo c o n s t i t u y e n e l mayor e l e m e n t o l i m i t a n t e de l a autonomía de 

c u a l q u i e r e n t i d a d p ú b l i c a . Cabria añad ir que , por l a n a t u r a l e z a 

de su cargo y f u n c i o n e s , l o s ' e j e c u t i v o s de empresas p ú b l i c a s t i e n d e n 

a permanecer en s u s c a r g o s por p e r i o d o s , más p r o l o n g a d o s gue l o s . 

m i n i s t r o s que son s u s s u p e r i o r e s j e r á r q u i c o s . 

3» Esquemas i n s t i t u c i o n a l e s de p l a n i f i c a c i ó n para e l s e c t o r 
de empresas e s t a t a l e s ; t e n d e n c i a s l a t i n o a m e r i c a n a s 
' de l a década pasada , • . 

E x i s t e n d i v e r s a s formas de i n s e r c i ó n . d e l a s empresas p ú b l i c a s en . 

e l aparato gubernamental y en s u s r e l a c i o n a m i e n t o s . c o n l a s o c i e d a d 

c i v i l de un, p a í s de terminado . Un. informe de N a c i o n e s Unidas 2 / • 

e s t u d i a l o s cambios y t e n d e n c i a s en l a a d m i n i s t r a c i ó n y l a hac i enda 

p ú b l i c a en e l p e r í o d o 1975--1977» s o s t i e n e que l a s r e l a c i o n e s e n t r e 

empresas públ ica , s y l o s órganos gubernamenta les s e dan a t r e s 

n i v e l e s ; a ) en l a s p a u t a s de o r g a n i z a c i ó n ; b) en l a s e s f e r a s p r i n c i -

p a l e s donde a c t ú a n e s a s empresas y c ) a t r a v é s d e l c o n t r o l gubernamental . 

Las ;formas o r g á n i c a s son l a empresa p ú b l i c a e s t a t a l o m i n i s -

t e r i a l , l a empresa p ú b l i c a propiamente d i c h a y l a empresa p ú b l i c a m i x t a . 

1 / N a c i o n e s Un idas , Departamento, de Cooperac ión T é c n i c a para e l 
D e s a r r o l l o , E s t u d i o de l o s cambios y t e n d e n c i a s en l a admi-
n i s t r a c i ó n y l a h a c i e n d a p ú b l i c a para e l d e s a r r o l l o 1975-1977. 
ST/ESA/SER.E/17, Nueva York, 1979. . . 

/ L a pr imera 
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La-prifflei-à eê l a más a n t i g u a y con mayor t r a d i c i ó n . * E l m i n i s t r o 

l a s d i r i g e y reèponde a n t e e l g a b i n e t e y e l p a r l a m e n t o . El p r e s u -

p u e s t o de l a empreiSa e s t á i n t e g r a d o en e l p r e s u p u e s t o gubernamental 

y todo e l p r o c e s o dé g e s t i ó n s e encuadra en l a s normas que r i g e n l a 

a c t u a c i ó n de l a s o f i c i n a s g u b e r n a m e n t a l e s . Sus empleados son f u n c i o -

n a r i o s p ú b l i c o s . 

-'La empresa p ú b l i c a propiamente d i c h a , en cambio , e s e s t a b l e - ' , 

c i d a por una l e y e s p e c i a l que e s t a b l e c e s u s f u n c i o n e s , r e g l a m e n t o s , 

e s t a t u t o s , d e r é c h o s y d e b e r e s e s p e c i a l e s , con e l o b j e t o de l o g r a r un 

e q u i l i b r i o e n t r e autonomía y - f i s c a l i z a c i ó n . • 

La empí-èsa p ú b l i c a mixta es- a q u e l l a donde no menos d e l d e l 

c a p i t a l s o c i a l p e r t e n e c e a l E s t a d o . Sus formas o r g á n i c a s y de 

g e s t i ó n son s i m i l a r e s a l a s que c a r a c t e r i z a n a l a empresa p r i v a d a . 

Una u o t r a . f o r m a de l a s mencionadas predomina según e l modelo 

económico o programa gene.cái,, dé.'ac.cióü. de .de^^çrrainado g o b i e r n o . En 

l a a c t u a l i d a d , l a empresa p ú b l i c a ' p r o p i a m e n t e - é i c h a i e s v i s t a , en 

muchos c a s o s , como l a mejor forma o r g â n i c a para l o s s e r v i c i o s p ú b l i c o s 

y l a mixta cómo e l t i p o adêcu^do para l a s a c t i v i d a d e s m a n u f a c t u r e r a s . 

La empresa p ú b l i c a s e -ha e x t e n d i d o a d i v e r s o s a s p e c t o s de l a 

a c t i v i d a d económica , como l o s s e r v i c i o s de i n f r a e s t r u c t u r a , p o s t a l é s 

y t e l e g r á f i c o s , t r a n s p o r t e s , e l e c t r i c i d a d , r a d i o d i f u s i ó n , r e g a d í o 

y o t r o s que entrat í êtí l a e s f e r a de l a u t i l i d a d p ú b l i c a , y en l o s 

p a í s e s en desar^ró l lo , también a l a i n d u s t r i a manufacturera pesada 

y l i g e r a y a l a e s f e r a d e l comerc io como puede v e r s e en e l Cuadro ^ 

para a l g u n o s p a í s e s l a t i n o a m e r i c a n o s . 

Hay organ i smos que s u p e r v i s a n y f i s c a l i z a n l a s a - c t i v i d a d e s de 

l a s empresas p ú b l i c a s como l o s p a r l a m e n t o s , c i e r t o s ' organismos e s p e -

c i a l e s y l o s g o b i e r n o s . E l par lamento l a s u p e r v i s a genera lmente por 

i n t e r m e d i o de c o m i s i o n e s l e g i s l a t i v a s ; e l g o b i e r n o t i e n d e a h a c e r l o 

a t r a v é s de d i v e r s o s t i p o s de organ i smos de c o n t r a l o r . 'El c o n t r o l 

s e e j e r c e no s o l a m e n t e s o b r e l a s f i n a n z a s de l a empresa p ú b l i c a , 

s i n o también en l o r e l a t i v o a l a a d m i n i s t r a c i ó n de p e r s o n a l . El 

m i n i s t r o d e l s e c t o r a que p e r t e n e c e l a empresa p ú b l i c a aprueba e l 

/ p r e s u p u e s t o y 
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p r e s u p u e s t o y f i j a l o s p r e c i o s de p r o d u c t o s y s e r v i c i o s , nombró a 

l o s miembros de l o s c o n s e j o s de a d m i n i s t r a c i ó n , f u e r a de examinar 

l o s i n f o r m e s de l o s o r g a n i s m o s de c o n t r o l a r í a p ú b l i c o s . : 

Las f ó r m u l a s p u e s t a s en p r á c t i c a en e s t a m a t e r i a d i f i e r e n 

s e n s i b l e m e n t e de un p a í s a o t r o , y e x p e r i m e n t a n en cada uno de e l l o s 

cambios- a lo . l a r g o d e l t i e m p o . Además, l a s s o l u c i o n e s a d o p t a d a s no 

son e n t e r a m e n t e homogéneas y v a r í a n de acuerdo a l a s p e c u l i a r i d a d e s 

de . l a s empresas . 

En pr imer t é r m i n o , c a b r í a s e ñ a l a r que hay. empresas p ú b l i c a s 

e s t r e c h a m e n t e r e l a c i o n a d a s con e l c o n j u n t o de a c t i v i d a d e s d e l s e c t o r 

p ú b l i c o , en t a n t o que o t r a s s o n más m a r g i n a l e s r e s p e c t o a l a admi-

n i s t r a c i ó n e s t a t a l . Desde o t r o ánjgulo, e s t a d i f e r e n c i a c i ó n se 
e x p r e s a en que hay empresas e s t a t a l e s c o n s i d e r a d a s como un t i p o 

e s p e c i a l de s e r v i c i o p ú b l i c o , en c o n t r a s t e con o t r a s ^ a l a s que s e . 

a t r i b u y e n c a r a c t e r e s p r o p i o s de l o que comúnmente s e c o n s i d e r a una 

empresa . Además, l a s f i n a l i d a d e s p r o d u c t i v a s de l a s . empresas a 

menudo s e t r a n s f o r m a n o yuxtaponen, con o t r a s f u n c i o n e s a s i g n a d a s a 

l a i n s t i t u c i ó n d e s d e s u s i n i c i o s , o c o m o ; r e s u l t a d o de h e c h o s 

p o s t e r i o r e s . A s í , hay empresas p ú b l i c a s que deben e j e r c e r s i m u l t á -

neamente f u n c i o n e s de f o m e n t o , c o n t r o l , a s i s t e n c i a t é c n i c a , p l a n i f i -

c a c i ó n s e c t o r i a l y o t r a s . 

En todo c a s o , l a p r i m e r a de l a s v i s i o n e s a n t e s s e ñ a l a d a s s e 

a p l i c a en p a r t i c u l a r , a l a s empresas que operan en s e r v i c i o s 4 e 

u t i l i d a d p ú b l i c a , como t r a n s p o r t e y c o m u n i c a c i o n e s , en t a n t o . q u e 

a l a segunda p e r t e n e c e n l a s empresas e s t a t a l e s p r o d u c t o r a s de b i e n e s 

y , en g e n e r a l , l a s que t i e t i e n r e l a c i ó n más d i r e c t a con e l d e s a r r o l l o 

de l a i n f r a e s t r u c t u r a i n d u s t r i a l o de á r e a s i n d u s t r i a l e s p r o p i a - , 

mente t a l e s . As imismo, normalmente s e p r o c u r a e s t a b l e c e r una r e l a c i ó n 

d e l pr imer t i p o cuando l a empresa e s t á v i n c u l a d a a l a e j e c u c i ó n de 

p o l í t i c a s g u b e r n a t i v a s de c o r t o p l a z o y d e l i c a d a n a t u r a l e z a . p o l í t i c a . 

Menos c a t e g ó r i c a p a r e c e s e r l a o p c i ó n más u s u a l en empresas con 

o b j e t i v o s s o c i a l e s , 

/ L a s . o b s e r v a c i o n e s 
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o b s e r v a c i o n e s p r e c e d e n t e s pueden c o n t r i b u i r a e x p l i c a r , ' 

a l 'mer ios p á r c i á l m é n t e , l o s d i s t i n t o s modos de i n s e r c i ó n f o r m a l d é -

l a s empresas e ô t à t á l è s en e l a p a r a t o g u b e r n a m e n t a l . En e f e c t o , s i 

e l a s p e c t o " s e r v i c i o p ú b l i c o " p r e v a l e c e s o b r e l a s c o n s i d e r a c i o n e s 

p i e r i a m e n t e e m p r e s a r i a í e s ^ s e t i e n d e a a d s c r i b i r l a empresa l a 

m i n i s t e r i o s e c t o r i a l r e s p o n s a b l e de l a f u n c i ó n c o r r e s p o n d i e n t e . 

Las empresás p ú b l i c a s r e c o n o c i d a s como t a l e s no dependen, por 

l o g e n e r a l , de l o s m i n i s t e r i o s s e c t o r i a l e s . Las s o l u c i o n e s en boga 

s o n v a r i a d a s y c a m b i a n t e s . . En I t a l i a , por e j e m p l o , s e ha creado un 

M i n i s t e r i o d e ' l a P a r t i c i p a c i ó n E s t a t a l , a l que r e s p o n d e un c o n j u n t o 

de g r a n d e s c o n g l o m e r a d o s como ENI e I R I , qüe son "holdinp;5 de 

h o l d i n g s " , o s e a , c o n s t i t u y e n l a c ú s p i d e de una p i r á m i d e en c u y o s 

n i v e l e s r e s t a n t e s s e u b i c a n hold inpis con un campo de a c c i ó n más 

r e d u c i d ó y empresas i n d i v i d u a l e s . 

Otra v a r i a b l e d e t e r m i n a n t e eii l a forma de i n s e r c i ó n de l a s 

empresas p ú b l i c a s en e l á j iarato d e l E s t a d o e s e l c a r á c t e r u n i t a r i o 

o f e d e r a l de é s t e , ' y l a e x i s t e n c i a o no de empresas m u n i c i p a l e s en 

e s c a l a s i g n i f i c a t i v a . Hay también d i f e r e n c i a s i m p o r t a n t e s en e l 

grado r e l a t i v o de c e n t r a l i z a c i ó n a d m i n i s t r a t i v a y predomin io m e t r o -

p o l i t a n o e n t r e d i f e r e i i t e s p a í s e s de e s t r u c t u r a u n i t a r i a . 

En s i t u a c i o n e s de mayor c o n c e n t r a c i ó n a d m i n i s t r a t i v a y a l t a 

g r a v i t a c i ó n de l a m e t r ó p o l i , t i e n d e a e x i s t i r una r e l a c i ó n más 

e s t r e c h a e n t r e empresas p ú b l i c a s y e l r e s t o d e l a p a r a t o e s t a t a l , 

en t a n t o que en c a s o s más d e s c e n t r a l i z a d o y de e s t r u c t u r a f e d e r a l 

hay una mayor d i s p e r s i ó n de e s a s e m p r e s a s . 

Las r e l a c i o n e s e n t r e l a s e m p r e s á s p ú b l i c a s y e l g o b i e r n o c e n t r a l 

son muy v a r i a d a s . En g e n e r a l , s e l a s c o n s i d e r a u n i d a d e s d e s c e n t r a -

l i z a d a s ; s i n embrago, gozan de muy d i v e r s o s g r a d o s de autonomia y 

s o b r e e l l o s s e e j e r c e n formas de c o n t r o l muy d i f e r e n t e s . 

En B r a s i l , l a s empresas p ú b l i c a s componen l o s o r g a n i s m o s 

s e c c i o n a l e s d e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n q u e , a su v e z , e s t á n 

v i n c u l a d o s a l a s s e c r e t a r i a s g e n e r a l e s de cada m i n i s t e r i o . Los 

o r g a n i s m o s s e c c i o n a l e s proponen a l o s s e c t o r i a l e s s u s p r o y e c t o s , 

/ p r o g r a m a s y 
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programas y a c t i v i d a d e s para que é s t o s aprueben su p r e s u p u e s t o , 

s u j e t ó l a l á s normas d e l C o n s e j o de D e s a r r o l l o Econômico . A. su v e z , 

l a S e c r e t a r í a de P l a n i f i c a c i ó n aprueba' l o s p r e c i o s a s e r c o b r a d o s 

por l a s émpresas, p ú b l i c a s y e v a l ú a y c o n t r o l a l o s programas de 

i n v e r s i ó n .(-en moneda n a c i o n a l y e x t r a n j e r a ) . 

E s t a s i t u a c i ó n e s s i m i l a r á l a de Guatemala donde l a s u n i d a d e s 

de programación de l a empresa p ú b l i c a forman p a r t é ' d e l s i s t e m a de 

p l a ñ i f i c a c i ó n . Âdemâs, l a J u n t a D i r e c t i v a de l a empresa e s nombrada 

por e l Poder E j e c u t i v o y p a r t i c i p a n en e l l a r e p r e s e n t a n t e s d ç l 

M i n i s t e r i o a c a r g o d e l s e c t o r en c u e s t i ó n y , a v e c e s , r e p r e s e n t a n t e s 

de l a S e c r e t a r i a de P l a n i f i c a c i ó n . En e s t e p a l s , s i n embargo, e x i s t e 

una gran d i f e r e n c i a e n t r e l a s empresas p ú b l i c a s que s e a u t o f i n a n c i a n , 

que gozan de autonomía a b s o l u t a , y l a s que son t o t a l o p a r c i a l m e n t e 

f i n a n c i a d a s por e l Poder E j e c u t i v o , que d e t e r m i n a s u s p r e c i o s y 

aprueba s u s p r o g r a m a s , 

•Por e l c o n t r a r i o , en o t r o s p a í s e s l a s empresas p u b l i c a s gozan 

de una autonomía muy a m p l i a . En Ecuador t o d a s l a s d e c i s i o n e s r e s -

p e c t o a l a o p e r a c i ó n y e l f u n c i o n a m i e n t o son tomados por e l D i r e c t o r i o 

de l a empresa . La Junta de P l a n i f i c a c i ó n p a r t i c i p a en e l D i r e c t o r i o 

de a l g u n a s de e s t a s e m p r e s a s , i n c i d i e n d o por e s a v í a en su p r o c e s o 

de toma de d e c i s i o n e s . En A r g e n t i n a , l a s empresas p ú b l i c a s gozan -

de gran autonomía aunque s e deben r e g i r por l a s p o l í t i c a s g e n e r a l e s , 

d i s p u e s t a s por e l M i n i s t e r i o de Economía. En Paraguay e l organi smo 

de p l a n i f i c a c i ó n s ó l o i n f l u y e d i r e c t a m e n t e s o b r e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s 

cuando e l Conse jo de C o o r d i n a c i ó n s o l i c i t a su o p i n i ó n . S i n embargo, 

en e s t e ú l t i m o p a í s , e l D i r e c t o r i o de l a empresa e s nombrado por e l 

Poder E j e c u t i v o . • . • . • . • 

• -El r e s t ó d e . l o s p a í s e s de l a r e g i ó n se u b i c a n en una p o s i c i ó n 

i n t e r m e d i a e n t r e . l a s ' o p c i o n e s d e s c r i t a s a n t e r i o r m e n t e . En '^varios 

c a s o s s o b r e l o s que e x i s t e i n f o r m a c i ó n d i s p o n i b l e , como B o l i v i a , 

C h i l e , C o s t a R i c a , Panamá y P e r ú , e l g o b i e r n o c o n t r o l a e l programa 

de i n v e r s i o n e s de l a empresa p ú b l i c a a t r a v é s d e l p r e s u p u e s t o de é s t a s . 

/ E n a l g u n o s 
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En a l g u n o s c a s o s , en que l a empresa s e a u t o f i n a n c i a , t a l c o n t r o l 

no s e ,da,,-. S i n embargo, en B o l i v i a , Costa R ica y Perú s e f i j a n , 

a d i c i o n a l m e n t e , l o s p r e c i o s de l o s bienfes y s e r v i c i o s p r o d u c i d o s 

por l a empresa . En Costa R i c a , e l Poder E j e c u t i v o nombra a l 

D i r e c t o r i o . En C h i l e , l a s empresas p ú b l i c a s deben a u t o f i a n c i a r s e ; 

en g e n e r a l no. cuentan con a v a l e s d e l Estado y , además t i e n e n que 

h a c e r una e v a l u a c i ó n s o c i a l de s u s p r o y e c t o s ^ l a que debe s e r 

aprobada y p r i o r i z a d a por l a O f i c i n a de P l a n i f i c a c i ó n N a c i o n a l . J / 

En Perú , además de l o mencionado a n t e r i o r m e n t e , e l I n s t i t u t o 

N a c i o n a l de P l s m i f i c a c i ô n e s t u d i a , e v a l ú a y p r i o r i z a l o s p r o y e c t o s 

p r e s e n t a d o s por l a s empresas p ú b l i c a s . 

, De l o p l a n t e a d o a n t e r i o r m e n t e s e puede d e d u c i r que en América 

L a t i n a e x i s t e n t r e s formas b á s i c a s de r e l a c i ó n de l a s empresas 

p ú b l i c a s con e l a p a r a t o de p l a n i f i c a c i ó n . La pr imera c o n s i s t e en 

l a f i j a c i ó n de normas g e n e r a l e s de f u n c i o n a m i e n t o y e q u i v a l e a no 

i n c o r p o r a r l a s en l a p l a n i f i c a c i ó n (Ecuador , Argent ina y P a r a g u a y ) . 

La segunda i n c o r p o r a plenamente l a empresa a l s i s t e m a de p l a n i f i -

c a c i ó n ( B r a s i l y , en a lguna medida, Guatemala) . Por ú l t i m o , l a 

gran mayoría de l o s p a í s e s coord inan y o r i e n t a n l a a c t i v i d a d de l a s ; 

empresas p ú b l i c a s a t r a v é s d e l manejo p r e s u p u e s t a r i o . En e s t e 

grupo pueden d i s t i n g u i r s e , ademásj a q u e l l o s p a í s e s que i n f l u y é n 

s o b r e l a d i s t r i b u c i ó n i n t e r n a de l o s r e c u r s o s , a t r a v é s de l a p a r t i -

c i p a c i ó n d e l Poder E j e c u t i v o en e l d i r e c t o r i o de l a empresa y en 

e l p r e c i o d e l p r o d u c t o , y a q u e l l o s que f i j a n c i e r t a s normas de 

f u n c i o n a m i e n t o para l a s empresçts p ú b l i c a s que l a s aproxima a l a de 

l a s empresas p r i v a d a s . 

E l tema de l a s empresas p ú b l i c a s e s t á en debate en t o d a l a 

r e g i ó n y e l l o e x p l i c a t a l vez l a s e s c u e t a s r e s p u e s t a s dadas por l o s 

s i s t e m a s de p l a n i f i c a c i ó n a l a c o n s u l t a r e a l i z a d a por e l ILPES. Pese 

2/ R e s p u e s t a c h i l e n a . a l a Encues ta s o b r e e l Es tado de l a P l a n i f i -
c a c i ó n en América L a t i n a . 

/ a l a s 
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a l a s var iac ione 'B n a c i o n a l e s , t a l à e b a t e r e p i t e l o s argumentoé 

p o l i t i c o ' s de l a s p a r t e s , aunque ' e s t é s u b y a c e n t e o t r o d e b a t e de 

orden t é c n i c o : l a s d i f e r e n c i a s de e n f o q u e t e ó r i c o s que e x p l i c a n e l 

o r i g e n , r e g u l a n e l f u n c i o n a m i e n t o y p o s t u l a n marcos i n s t i t u c i o n a l e s 

para e l s e c t o r de empresas e s t a t a l e s , j / A s í , a l g u n a s de l a s i n c o h e -

r e n c i a s i n s t i t u c i o n â l e s comprobables s e e x p l i c a n por l a d i v e r s i d a d 

t e ó r i c a , que asoma a v e c e s á t r a v é s d e l r e t a b l o de i n s t i t u c i o n e s 

e x i s t e n t e s y m u e s t r a no h a b e r s e r e s u e l t o en s e n t i d o d e t e r m i n a d o . 

Las d i f e r e n c i a s a n t e s mènc ionadas no son b a l a d i e s ya que 

a f e c t a n ' e l f u n c i o n a m i e n t o de It) m i s ' e s p e c í f i c o de l a economía m i x t a 

p r e v a l e c i e n t e en l a r e g i ó n , e l s e c t o r de empresas e s t a t a l e s , 

La p l a n i f i c a c i ó n d e l s e c t o r de empresas e s t a t á j e s ; '' 
! s í n t o m a s y c o n c l u s i o n e s ^ 

a ) La d e t e r m i n a c i ó n de f u n c i o n e s 

E l s e c t o r de empresas p ú b l i c a s r e p r e s e n t a l o más e s p e c í f i c o 

de l a economía m i x t a de l a r e g i ó n y su adecuada a c t u a c i ó n p o n e ' a 

prueba a l s i s t e m a mismo de p l a n i f i c a c i ó n . Parece poco p l a u s i b l e 

r e a l i z a r empeños en p l a n i f i c a c i ó n en o t r a s a c t i v i d a d e s de mayor 

c o m p l e j i d a d , s i a n t e s no s e o b t i e n e é x i t o en l a g e s t i ó n de e l l a s . 

En l a mayoría de l o s p a í s e s , por l o demás, e l c a r á c t e r o b l i g a t o r i o 

de l o s p l a n e s en e l s e c t o r p ú b l i c o t o r n a más c r u c i a l aún l a n e c e -

s i d a d a n t e s s e ñ a l a d a . 

E l c e n t r o d e l problema de l a p l a n i f i c a c i ó n d e l s e c t o r de 

empresas d e l ÍÉstado l o c o n s t i t u y e l a d e t e r m i n a c i ó n de l a s f u n c i o n e s 

que cada empresa debe p e r s e g u i r . En r i g o r , cada s i s t e m a de p l a n i f i -

c a c i ó n d e b e r í a d e f i n i r l a f u n c i ó n d e l s e c t o r de empresas p ú b l i c a s , 

de l o s d i v e r s o s s u b c o n j u n t o s d e l mismo y , en d e f i n i t i v a , de cada 

unidad e m p r e s a r i a l . Ta l d e f i n i c i ó n p r o v e n d r í a de o p c i o n e s e c o n ó m i c a s 

y p o l í t i c a s más g e n e r a l e s d e r i v a d a s de l o s o b j e t i v o s y métodos de 

cada p r o y e c t o n a c i o n a l en c u r s o . S i n embargo, con f r e c u e n c i a l a s 

Armando A r a ñ e i b i a y VJilson P e r e s , "La p o l ê m i c a en t o r n o a l a s 
Em¿fesaé P ú b l i c a s en América L a t i n a " , Economía de América 
L a t i n a , CIDE, Méx ico , s e p t i e m b r e 1979, Semes tre 32 . 

/ f u n c i o n e s p r e s u n t i v a m e n t e 
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f u n c i o n e s p r e s u n t i v a m e n t e asigns^das a l s e c t o r e s t á n i n d e t e r m i n a d a s , 

o c a r e ç e n de p r e c i s i ó n . E l l o a c a r r e a a u t o m á t i c a m e n t e l a a u s e n c i a 

de c r i t e r i o s de e v a l u a c i ó n y c o n t r o l , e i m p o s i b i l i t a l a e v a l u a c i ó n 

e x - p o s t . 

, La f o r m u l a c i ó n de l o s o b j e t i v o s y f u n c i o n e s a s i g n a d a s a l 

s e c t o r , a un s u b c o n j u n t o d e l mismo y a c a d a . u n i d a d e m p r e s a r i a l s e 

c o n v i e r t e en una l a b o r que a n t e c e d e a l p r o c e s p de e j e c u c i ó n de 

p o l í t i c a en e l s e c t o r .d.e, empresas , e , q t a t a l e s . La v a r i e d a d de f u n -

c i o n e s a s i g n a d a s depende , como s e ha s e ñ a l a d o , de o p c i o n e s más 

g e n e r a l e s , , , l o . que t i e n e p a r t i c u l a r - importancia, para, d e t e r m i n a r e l 

grado en que se, combinarán c r i t e , r i o s de r e n t a b i l i d a d y de e f i c a c i a , 

en e l s e c t o r de empresas e s t a t a l e s . 

E l momento de f i j a c i ó n de o b j e t i v o s c o r r e s p o n d e a una b a s e 

de c e n t r a l i z a c i ó n de d e c i s i o n e s . Gomo s e v e r á , l a e j e c u c i ó n s e 

e f e c t u a r á a t r a v é s de l a d e s c e n t r a l i z a c i ó n de o p e r a c i o n e s de l a s 

u n i d a d e s e m p r e s a r i a l e s . 

b ) ' C r i t e ' f i o s de e v a l u a c i ó n según l a s f u n c i o n e s 

í i i ' i x n e a s muy g r u e s a s pueden" d i s t i n g u i r s e t r e s t i p o s de 

empresas p ú b l i c a s , s egún l a s f u n c i o n e s que d e s a r r o l l a n : 

i ) E l p r i m e r t i p o e s e l de l a s empresas que t i e n e n como f u n c i ó n 

c e n t r a l apoyar e l f u n c i o n a m i e n t o e f e c t i v o d e l mercado en a q u e l l o s 

s e c t o r e s c á r a c t e r i z a d o s por una e s t r u c t u r a de o f e r t a (demanda) 

m o n o p ó l i c a u o l i g o p ó l i c a (monopsónicá u o l i g o p s ó n i c a ) . Por l o 

t a n t o , e s t a s empresas s o n , por d e f i n i c i ó n , c o m p e t i t i v a s con e l s e c t o r 

p r i v a d o y d e b i e r a n p r e s e n t a r t a s a s de r e n t a b i l i d a d s e m e j a n t e s a é l . 

i i") E l segundo t i p o p r o v e e c i e r t o s b i e n e s y s e r v i c i o s cuya 

p r o d u c c i ó n puede s e r r e n t a b l e en t é r m i n o s s o c i a l e s , pero no en 

t é r m i n o s p r i v a d o s . Se e n c u e n t r a n aquí l o s d i s t i n t o s s e r v i c i o s 

s o c i a l e s , l a c o n s t r u c c i ó n de i n f r a e s t r u c t u r a b á s i c a , l a p r o v i s i ó n 

de c i e r t o s b i e n e s o i n f r a e s t r u c t u r a b á s i c o s para l a s e g u r i d a d njac iona l 

o l a i n d e p e n d e n c i a económica y p o l í t i c a , e t c . E s t a s empresas son 

c o m p l e m e n t a r i a s de l a empresa p r i v a d a y , en l a mayoría de l o s c a s o s , 

no s o n r e n t a b l e s en t é r m i n o s p r i v a d o s . 

. • / i i i ) E l 
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i i i ) E l t e r c e r t i p o de empresa l l e v a a cabo p r o y e c t o s de 

i n v e r s i ó n que producen b i e n e s que s e a por l a m a g n i t u d . d e l o s 

r e c u r s o s . f i n a n c i e r o s y t é c n i c o s r e q u e r i d o s ; s e a por e l p e r í o d o de 

maduración de l a i n v e r s i ó n y por s u s r e t o r n o s ; s e a por e l r i e s g o • 

de l a i n v e r s i ó n p r o d u c t o de l a i n e s t a b i l i d a d de l o s mercados o l a 

i m p o r t a n c i a e s t r a t é g i c a en l a economía n a c i o n a l , no s o n emprendidos 

p o r . e l s e c t o r p r i v a d o o a é s t e no l e e s p e r m i t i d o h a c e r l o * E s t e t i p o 

de. empresas p u d i e r a s e r c o m p e t i t i v a con e l s e c t o r p r i v a d o p e r o , en 

l a mayoría de l o s c a s o s , no l o e s fundamentalmente , por e l l a r g o 

p e r í o d o de g e s t a c i ó n de e s t o s p r o y e c t o s . Un a n á l i s i s primado de 

c o s t o y b e n e f i c i o , s i s e c o n s i d e r a l a s u f i c i e n t e c a n t i d a d de a ñ o s , 

s i n embargo, p r e s e n t a r á normalmente t a s a s de r e t o r n o p o s i t i v a s a 

l a i n v e r s i ó n . 

Dadas l a s d i s t i n t a s f u n c i o n e s de e s t a s empresas l o s c r i t e r i o s 

de e v a l u a c i ó n . t a m b i é n deben s e r l o . S i n embargo, como ya s e d i j i e r a , 

e s i m p o r t a n t e d e f i n i r con a n t e r i o r i d a d e l c r i t e r i o de e v a l u a c i ó n ' 

para cada una de e l l a s . Es también de suma i m p o r t a n c i a que t a l e s 

c r i t e r i o s s u r j a n de un e s t u d i o de a l t e r n a t i v a s para l o g r a r l o s o b j e -

t i v o s p r o p u e s t o s . A c o n t i n u a c i ó n . s e d e f i n i r á n , en l í n e a s g e n e r a l e s , 

l o s c r i t e r i o s de e v a l u a c i ó n para cada uno de e s t o s t i p o s de e m p r e s a s . 

i v ) Las empresas r e n t a b l e s y c o m p e t i t i v a s con e l s e c t o r p r i v a d o 

d e b i e r a n p r e s e n t a r una t a s a i n t e r n a d e - r e t o r n o (TIH) i g u a l o s u p e r i o r 

a l a s e x i s t e n t e s en e l s e c t o r p r i v a d o . E l e s t u d i o ( e x - a n t e ) de 

a l t e r n a t i v a s de i n v e r s i ó n d e t e r m i n a r á l a TIR que s e l e e x i g e a - c a d a 

una de e s t a s e m p r e s a s . 

v ) Las e m p r e s a s . n o r e n t a b l e s y c o m p l e m e n t a r i a s a l a a c t i v i d a d 

d e l s e c t o r p r i v a d o debiers in. e s t a r s u j e t a s a c i e r t a s normas y e s t á n -

d a r e s de f u n c i o n a m i e n t o y a l l o g r o de c i e r t o s o b j e t i v o s c u a n t i t a t i v o s 

con un c o s t o mínimo (ambas c u e s t i o n è s deben s e r d e f i n i d a s e x - a n t é ) . 

2 / Para un gran número de l o s b i e n e s y s e r v i c i o s p r o d u c i d o s por e s t a s 
empresas s e han e l a b o r a d o p r e c i o s " s o c i a l e s " y , por l o t a n t o , e s 
f a c t i b l e c a l c u l a r e l n i v e l ópt imo de p r o d u c c i ó n en t é r m i n o s 
s o c i a l e s . De e s t a forma s e pueden d e f i n i r l a s m e t a s y o b j e t i v o s . 
C l a r o s e j e m p l o s de é s t o s son l o s d i v e r s o s e s t u d i o s de e v a l u a c i ó n 
s o c i a l de p r o y e c t o s s o c i a l e s , e d u c a c i o n a l e s , h i d r á u l i c o s , e t c . 

/ L a d e t e r m i n a c i ó n 
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La d e t e n n i n a a i ô n d e l " c o s t o minirao" s e hace e s t u d i a n d o y r e l a c i o -

nando a l t erna: t iva fe a p a r t i r d e l c r i t e r i o " c o s t o - e f e c t i v i d a d " . 

v i ) E l t e r c e r t i p o de empresas d é b i e r a p r e s e n t a r una TIR 

p o s i t i v a , por l o menos en e l l a r g o p l a z o . En e l p r o c e s o de e s t u d i o 

de a l t e r n a t i v a s de i n v e r s i ó n s e puede e l e g i r a q u é l l a que maximice 

l a TIR en un p e r i o d o de t i empo " s u f i c i e n t e m e n t e " l a r g o y , por l o 

t a n t o , s e d i s p o n d r á de un " c a l e n d a r i o " que e s t i p u l e cómo y cuándo 

l a empresa p a s a r á de un e s t a d o de p é r d i d a s a uno de g a n a n c i a s y c u á l 

s e r á e l monto o r e l a c i ó n p o r c e n t u a l r e s p e c t o a l a i n v e r s i ó n i n i c i a l 

de t a l e s p é r d i d a s y g a n a n c i a s . E s t e c a l e n d a r i o , a s u v e z , p e r m i t e 

e v a l u a r l a : e j e c u c i ó n d e l p r o y e c t o , en s u s d i s t i n t a s f a s e s . Llegado 

e l momento en que e l p r o y e c t o e s r e n t a b l e en t é n n i n o s p r i v a d o , l a 

empresa p a s a a formar p a r t e d e l grupo de empresas r e n t a b l e s y compe-

t i t i v a s con e l s e c t o r p r i v a d o . 

Se a c e n t ú a un s e s g o c e n t r a l i z a d o r en l a p l a n i f i c a c i ó n d e l 

s e c t o r de empresas e s t a t a l e s . Además, l a o m i s i ó n por r a z o n e s de 

e s p a c i o de prob lemas s i g n i f i c a t i v o s de o r g a n i z a c i ó n , método y t é c n i c a s 

de l a p l a n i f i c a c i ó n de u n i d a d e s e m p r e s a r i a l e s p o d r í a h a c e r a p a r e c e r 

e x c e s i v a m e n t e s i m p l i f i c a d a l a c o m p l e j i d a d de e s t e orden de m a t e r i a s . 

Es n e c e s a r i o p l a n t e a r un e l e m e n t a l r e c a u d o : l a p l a n i f i c a c i ó n 

d e l s e c t o r de empresas e s t a t a l e s , en l o f u n d a m e n t a l , i n t e n t a combinar 

adecuadamente l a s t e n s i o n e s e n t r e l a c e n t r a l i z a c i ó n y l a d e s c e n t r a -

l i z a c i ó n . Se han menc ionado , t a m b i é n , l o s d i v e r s o s esquemas i n s t i -

t u c i o n a l e s de p l a n i f i c a c i ó n que p r e v a l e c e n en l a r e g i ó n l o s que 

i n t e n t a n , a t r a v é s de d i v e r s a s m o d a l i d a d e s , l o g r a r l a combinac ión 

adecuada de c e n t r a l i z a c i ó n y d e s c e n t r a l i z a c i ó n , t e n i e n d o en c u e n t a , 

además, l a s c a r a c t e r í s t i c a s de l a s i n s t i t u c i o n e s p o l í t i c a s y e l 

a l c a n c e p r e v i s t o a l a p l a n i f i c a c i ó n . As í en v a r i o s p a í s e s de l a \ 

r e g i ó n , e x i s t e f i s c a l i z a c i ó n p o l í t i c a de l a s empresas p ú b l i c a s y 

c o n t r o l j u r i s d i c c i o n a l de s u s p r o c e d i m i e n t o s y g a s t o s . De e s t e modo, 

y no p o d r í a s e r de o t r a msinera, l o s esquemas i n s t i t u c i o n a l e s buscan 

6u a d e c u a c i ó n para e n f r e n t a r l a c o n s t e l a c i ó n de problemas que 

c a r a c t e r i z a n s u s e c t o r de empresas e s t a t a l e s . 

' / L a d i f e r e n c i a c i ó n 
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La d i f e r e n c i a c i ó n de f u n c i o n e s , i m p l i c a , t a m b i é n , momentiQS 

d i v e r s o s para l a e v a l u a c i ó n y c o n t r o l de l a g e s t i ó n e m p r e s a r i a l . En 

e l c a s o de e m p r e s a s ' r e n t a b l e s , e l l o s d e b e r í a n r e a l i z a r s e a l f i n a l 

d e l p r o c e s o p r o d u c t i v o en r a z ó n de que su f i n a l i d a d r a d i c a en l a 

a s i g n a c i ó n d e l e x c e d e n t e de a c u e r d o a l a s p r i o r i d a d e s d e l P l a n . " Por 

e l c o n t r a r i o , l a e v a l u a c i ó n y c o n t r o l de l a s empresas en v í a s de 

o b t e n e r una r e n t a b i l i d a d o de a q u é l l a s agrupadas b a j o e l c r i t e r i o 

c o s t o - e f e c t i v i d a d , r e q u i e r e n e v a l u a c i ó n y c o n t r o l en t o d a s l a s f a s e s 

d e l p r o c e s o p r o d u c t i v o . La f o r m u l a c i ó n e x - a n t e de l o s o b j e t i v o s 

a s i g n a d o s por e l órgano de p l a n i f i c a c i ó n a l a un idad e m p r e s a r i a l 

de e s t e t i p o s i g n i f i c a p o r m e n o r i z a r l a s p o l í t i c a s p r e v i s t a s para 

a l c a n z a r l a s . E l órgano de p l a n i f i c a c i ó n c e n t r a l d e b e r í a d i s p o n e r 

de l o s r e c u r s o s de poder n e c e s a r i o a f i n de q u e , a t r a v é s de l o s 

p r o c e s o s de p r e s u p u e s t a c i ó n y f i n a n c i a m i e n t o de l a s e m p r e s a s , pueda 

c o r r e g i r l a s d e s v i a c i o n e s de l a t r a y e c t o r i a d e s c r i t a por e l o b j e t i v o 

y s u s p o l í t i c a s para a l c a n z a r l o . 

c ) La t e n s i ó n e n t r e l a c e n t r a l i z a c i ó n de o b j e t i v o s y l a d e s c e n t r a -
l i z a c i ó n en l a e j e c u c i ó n de t a r e a s 

Las t e n d e n c i a s a l a d i s p e r s i ó n de o b j e t i v o s y f u n c i o n e s , 

comprobadas en l a década p a s a d a ha s i g n i f i c a d o i n e v i t a b l e m e n t e que 

ee p r e s t a s e e s p e c i a l a t e n c i ó n a l a s t e n s i o n e s comprobadas que impul san 

h a c i a l a d i s p e r s i ó n de f u n c i o n e s d e l s e c t o r de e m p r e s a s . Se debe 

a d m i t i r , s i n embargo, que l a i n g e r e n c i a c e n t r a l i z a d o r a a c a r r e a s u s 

p r o p i o s e f e c t o s p e r v e r s o s , a l i m p e d i r e l d e s a r r o l l o de l a c a p a c i d a d 

o r g a n i z a c i o n a l de l a s e m p r e s a s . E l i n t e n t o r e c u r r e n t e de s u p l i r d e s d e 

e l órgano c e n t r a l , l a s d e b i l i d a d e s y v a c í o s de l a o r g a n i z a c i ó n de 

l a s e m p r e s a s , s e a por c a r e n c i a de r e c u r s o s humanos o por d e s c o n o c i -

miento de l a s n u e v a s t é c n i c a s y métodos de g e s t i ó n e m p r e s a r i a l , 

a c a r r e a o pueda a c a r r e a r a t r o f i a de l a o r g a n i z a c i ó n e m p r e s a r i a l . 

Una p u n t u a l i z a c i ó n más a m p l i a d e l r ecaudo a n t e r i o r i m p l i c a una ' 

/ m e n c i ó n d e l v 
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mención d e l p r o g r e s o t é c n i c o r e q u e r i d o para l a g e s t i ó n e m p r e s a r i a l 

o., a l menos, una comprobación de l a s t e n d e n c i a s que s e a d v i e r t e n en 

l a r e g i ó n a l r e s p e c t o . E l l o no e s p o s i b l e en e s t e documento l o que 

no s i g n i f i c a . q u e s e d e s c o n o z c a l a i m p o r t a n c i a d e l tema para l a 

p l a n i f i c a c i ó n d e l s e c t o r de empresas e s t a t a l e s . 1 / 

1 / Al r e s p e c t o , v é a s e Wilburg J iménez Castro^ P r o b l e m á t i c a de l a 
g e s t i ó n en l a s i n s t i t u c i o n e s d e s c e n t r a l i z a d a s a d m i n i s t r a t i v a -
m e n t e . I n s t i t u t o Centroamer icano de A d m i n i s t r a c i ó n P ú b l i c a 
(ICAP), S e r i e : C i e n c i a de l a A d m i n i s t r a c i ó n NQ 2 5 0 , San J o s é , 
Cos ta R i c a , 

/ 3 . MEDIO AMBIENTE 
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B. MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES EN LOS PLANES DE' 
DESARROLLO y LAS PÒLITICÀS ECONOMICAS 

1 . C o n s i d e r a c i o n e s g e n e r a l e s 

Tanto en e l esquema para e l e s t u d i o s o b r e e l Es tado de l a P l a n i f i c a c i ó n 

en América L a t i n a como en e l f o r m u l a r i o de l a e n c u e s t a a l o s s i s t e m a s 

n a c i o n a l e s de p l a n i f i c a c i ó n s e han u n i d o l o s temas Medio Ambiente y 

R e c u r s o s N a t u r a l e s ; no s e p o d r í a , s i n embargo, examinar l a s m o d a l i -

dades de p o l í t i c a s a d o p t a d a s en e s t a s m a t e r i a s n i e v a l u a r l a c o n g r u e n c i a 

de e l l a s con l o s o b j e t i v o s d e l an s i n i n t e n t a r a c l a r a r prev iamente" 

a l g u n o s c o n c e p t o s . 

E l t érmino medio ambiente en l a a c e p c i ó n de N a c i o n e s Unidas 

se c o n s a g r ó a p a r t i r de l a C o n f e r e n c i a de E s t o c o l m o , c e l e b r a d a eh 

1 9 7 2 , y de l a c r e a c i ó n d e l Programa e s p e c i a l aprobado por l a Asamblea 

Genera l e n d i c i e m b r e d e l mismo año* 

E l o r i g e n de l a a c c i ó n i n t e r n a c i o n a l sobre e s t a m a t e r i a f u e 

l a p r e o c u p a c i ó n de l o s p a í s e s económicamente más d e s a r r o l l a d o s por 

e l p r o g r e s i v o d e t e r i o r o de su medio ambiente como r e s u l t a d o de l a 

forma en que s e h a b í a e f e c t u a d o su a c e l e r a d o p r o c e s o de i n d u s t r i a l i -

ización y t e c n i f i c a c i ó n y por e l a l t o n i v é l de consumo y h á b i t o s de 

v i d a de gran p a r t e de l a p o b l a c i ó n . 

Para e s t o s p a í s e s l o s p r o b l e m a s d e l medio ambiente s e i d e n t i -

f i c a b a n con l a c o n t a m i n a c i ó n d e l a i r e , de l a s aguas i n t e r i o r e s y l o s 

mareé, d e l s u e l o y de l o s a l i m e n t o s ; e l r u i d o en l a s g r a n d e s c i u d a d e s ; 

l a e l i m i n a c i ó n de r e s i d u o s o d e s e c h o s y l a d e s t r u c c i ó n de s u s r i q u e z a s 

n a t u r a l e s t a n t o v e g e t a l e s como a n i m a l e s . 

1 / En r e a l i d a d , l a C o n f e r e n c i a de Es toco lmo s e denominó " C o n f e r e n c i a 
de l a s N a c i o n e s Unidas s o b r e e l Medio Humano" (en l a v e r s i ó n 
i n g l e s a "Human Env ironment") , pero y a en l a R e s o l u c i ó n de l a 
Asamblea Genera l por l a que s e e s t a b l e c i ó e l Programa s e l e 
l l a m ó d e l Medio Ambiente . 

/ E s t a c o n c e p c i ó n 
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E s t a c o n c e p c i ó n d e l medio ambiente a p a r e c e dominando l a C o n f e -

r e n c i a de Es toco lmo y l a mayor ía de l a s a c c i o n e s l l e v a d a s a cabo en 

e l p l a n o n a c i o n a l no s ó l o en l o s p a í s e s económicamente más d e s a r r o -

l l a d o s , s i n o también en; l o s d e l T e r c e r Mundo, donde una c o n c e p c i ó n 

más a m p l i a y más a j u s t a d a a s u s n e c e s i d a d e s y s u s problemas s e ha 

v e n i d o abriendo' 'past i l e n t a m e n t e . 

A s í ha s i d o p e s e a que desde e l comienzo s e r e c o n o c i ó que l o s 

p r o b l e m a s a m b i e n t a l e s t e n í a n un c a r á c t e r muy d i f e r e n t e en l o s p a í s e s 

en i r ías de d è s a f r o l l o y que eíi' e l l o s no s ó l o e l medio ambiente e s t a b a 

i n d i s c u t i b l e m e n t e l i g a d o a su c o n d i c i ó n de subdescU?rol lo s i n o que 

s u s p r o b l e m a s a m b i e n t a l e s r e s u l t a n t e s d e l d e s a r r o l l o no e r a n c a u s a d o s 

por e l d e s a r r o l l o en s í mismo s i n o por un e s t i l o de d e s a r r o l l o y un 

orden i n t e r n a c i o n a l d e t e r m i n a d o s . 

S i n duda que l a s i n v e s t i g a c i o n e s y l a s d i v e r s a s r e u n i o n e s de 

e x p e r t o s r e a l i z a d à s en l o s ú l t i m o s años han generado un mejor c o n o c i -

m i e n t o de e s t a p r o b l e m á t i c a y p u e s t o de m a n i f i e s t o l a n e c e s i d a d de 

c o n s i d e r a r e l medio ambiente con un e n f o q u e m u l t i d i s c i p l i n a r i o . _1/ 

E s t e p r o g r e s o ha t r a í d o e l r e c o n o c i m i e n t o de que e l medio 

ambiente e s una d i m e n s i ó n g l o b a l d e n t r o de l a c u a l s e c o n d i c i o n a n 

y r e l a c i o n a n l o s p r o c e s o s n a t u r a l e s con l o s e c o n ó m i c o s y s o c i a l e s . 

E s , a su v e z , una v a r i a b l e d e l p r o c e s o de d e s a r r o l l ó que debe s e r 

c o n s i d e r a d a como i n d i s p e n s a b l e para a l c a n z a r e l o b j e t i v o de e l e v a r 

l o s n i v e l e s de v i d a de l a p o b l a c i ó n . 

Tal r e c o n o c i m i e n t o no s i g n i f i c a haber e n c o n t r a d o l a t é c n i c a y 

l o s p r o c e d i m i e n t o s para i n c o r p o r a r l a d i m e n s i ó n a m b i e n t a l en l o s 

p l a n e s de d e s a r r o l l o con un e n f o q u e g l o b a l , p e s e a que s e t r a b a j a 

a c t i v a m e n t e para l o g r a r l o . 2 / 

2 J Ver Informe d e l Seminar io s o b r e E s t i l o s de D e s a r r o l l o y Medio • 
Ambiente , E/CEPAL/PR0Y.2/G.1, 4 de e n e r o de 1 9 8 0 . 

2 / Ver A l v a r o G a r c í a y Eduardo G a r c í a , "Las v a r i a b l e s medioambien-
t a l e s en l a p l a n i f i c a c i ó n d e l d e s a r r o l l o " y Eubén D. ü t r i a , "La 
i n c o r p o r a c i ó n de l a d i m e n s i ó n a m b i e n t a l en l a p l a n i f i c a c i ó n d e l 
d e s a r r o l l o . Una a l t e r n a t i v a m e t o d o l ó g i c a " , p r e p a r a d o s para e l 
P r o y e c t o CEPAL/PNUMA s o b r e E s t i l o s de D e s a r r o l l o y Medio Ambiente, 
También d i v e r s o s e n s a y o s de H. S e j e n o v i c h . 

/Han habido 
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Han hab ido a v a n c e s también en l o s n i v e l e s más d e s a g r e g a d o s y 

p a r t i c u l a r e s de l a r e a l i d a d , r e f e r i d o s a s e c t o r e s e c o n ó m i c o s y s o c i a l e s 

d e t e r m i n a d o s , a d i v i s i o n e s t e r r i t o r i a l e s y a p r o y e c t o s c o n c r e t o s . Es 

aqui donde y a s e ha empezado a a c t u a r y donde s e pueden e s p e r a r r e s u l -

t a d o s en p l a z o s no demasiado l a r g o s . J / 

La e v a l u a c i ó n de l o s a v a n c e s r e a l i z a d o s en e s t o s n i v e l e s r e q u e -

r i r í a una i n v e s t i g a c i ó n . M i e n t r a s e l l a no se haga puede s e r ú t i l un ani 

l i s i s p r e l i m i n a r de a l g u n a s á r e a s s i g u i e n d o l a c l a s i f i c a c i ó n adoptada 

p r o v i s i o n a l m e n t e por l a O f i c i n a de E s t a d í s t i c a de l a s N a c i o n e s Unidas 

(UNSTI) y e l Programa de l a s N a c i o n e s Unidas para e l Medio Ambiente 

(PNUMA) para e i s t a b l e c e r un s i s t e m a de e s t a d í s t i c a s a m b i e n t a l e s . 

Es n e c e s a r i o d e j a r c o n s t a n c i a que e l a n á l i s i s de l a s á r e a s 

s e l e c c i o n a d a s en n ingún c a s o s u b s t i t u y e e l e n f o q u e g l o b a l . Al c o n -

t r a r i o , d e j a b i e n en c l a r o l a e s t r e c h a i n t e r r e l a c i ó n e n t r e e s a s á r e a s 

y no s ó l o e n t r e e l l a s s i n o también con o t r o s f a c t o r e s , p r i n c i p a l m e n t e 

l o s r e l a c i o n a d o s con l a e s t r u c t u r a s o c i a l , l o s e s t i l o s de v i d a y de 

d e s a r r o l l o y e l o r d e n i n t e r n a c i o n a l . En segundo l u g a r , l a r e f e r i d a 

c l a s i f i c a c i ó n puede s e r o b j e t a b l e desde v a r i o s p u n t o s de v i s t a , como 

s u c e d i ó en e l r e c i e n t e T a l l e r L a t i n o a m e r i c a n o sobre E s t a d í s t i c a s 

A m b i e n t a l e s y G e s t i ó n d e l Medio Ambiente . 2 / 

Por ú l t i m o , c o n v i e n e d e s t a c a r que l a s á r e a s , en una u o t r a 

forma han s i d o , o b j e t o de p o l í t i c a s mucho a n t e s de que s e comenzara 

a h a b l a r d e l medio a m b i e n t e . Lo que ha hecho e l en foque a m b i e n t a l e s 

abordar su p r o b l e m á t i c a d e s d e un á n g u l o d i f e r e n t e , con una v i s i ó n 

más a m p l i a y d inámica y a más l a r g o p l a z o , d e n t r o d e l c o n t e x t o g e n e r a l 

de l a s r e l a c i o n e s e n t r e l a n a t u r a l e z a y l a s o c i e d a d . 

Ver Informe F i n a l - S í n t e s i s y C o n c l u s i o n e s d e l C u r s o - S e m i n a r i o 
"La Dimens ión Ambienta l en l a s P o l í t i c a s y P l a n e s de D e s a r r o l l o " , 
o r g a n i z a d o por ILPES y CIFCA, a g o s t o - s e p t i e m b r e de 1 9 7 8 . 

2 / ,Ver Informe d e l T a l l e r L a t i n o a m e r i c a n o sobre E s t a d í s t i c a s 
A m b i e n t a l e s y G e s t i ó n d e l Medio Ambiente a u s p i c i a d o por CEPAL 
y ÜNSUf S a n t i a g o , CEPAL, R . 2 2 2 , a b r i l de I980, 

/ 2 . A n á l i s i s 
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2 . A n á l i s i s de á r e a s ' • % 

a) E n e r g í a . E l caso, de l a e n e r g í a e s muy p a r t i c u l a r p u e s ha i s i d o 

n e c e s a r i a l a c r i s i s d e l p e t r ó l e o con s u s e f e c t o s no s ó l o e n e l e q u i -

l i b r i o d e l s i s t e m a econômico m u n d i a l , s i n o en l a s r e l a c i o n e s p o l í -

t i c a s de l o s Estg .dos , p a r a que l o s g o b i e r n o s tomaran c o n c i e n c i a de l a 

i m p o r t a n c i a d e l uso r a c i o n a l de l o s r e c i i r s o s e n e r g é t i c o s y s e p e r c a -

t a r a n de que a l u s a r e x c e s i v a m e n t e l o s h i d r o c a r b u r o s s e h a b í a e s t a d o 

d e s p i l f a r r a n d o un r e c u r s o e s c a s o y con r e s e r v a s l i m i t a d a s . 

E l a l z a de p r e c i o s d e l p e t r ó l e o ha t e n i d o e f e c t o s muy impor-

t a n t e s y de d i v e r s a . í n d o l e . Los p a í s e s i m p o r t a d o r e s han v i s t o r e d u -

c i d a s u c a p a c i d a d de .import.ar b i e n e s de c a p i t a l a n t e l a n e c e s i d a d de 

d i s p o n e r de s u s d i v i s a s p a r a h a c e r f r e n t e . a l o s n u e v o s c o s t o s d e l 

p e t r ó l e o . J / E l l o ha redundado en r e d u c i r t a n t o e l r i t m o de i n v e r s i ó n , 

con l a c o n s i g u i e n t e ba^a ,en l a t a s a d e ' c r e c i m i e n t o , como l a c r e a c i ó n 

de n u e v o s p u e s t o s de t r a b a j o ."y en g e n e r ^ . i m p o r t a n t e s p r e s i o n e s ^ i n f l a -

c i o n a r i a s . - . - . 

La c r i s i s d e l p e t r ó l e o ha c o n t r i b u i d o , t ^ b i é n a que s u r j a n 

nuevas i n s t i t u c i o n e s , t a l e s como m i n i s t e r i o s , c o m i s i o n e s n a c i o n a l e s 

o i n s t i t u t o s de e n e r g í a y a que s e m u l t i p l i q u e n l o s prograjnas de 

i n v e s t i g a c i ó n s o b r e f u e n t e s y t e c n o l o g í a s no c o n v e n c i o n a l e s . S i n 

embargo, l o s a n t e c e d e n t e s d i s p o n i b l e s no p e r m i t e n a f i r m a r que e x i s t a n 

p l a n e s i n t e g r a l e s para e l c o n j u n t o d e l s e c t o r , con l a s o l a e x c e p c i ó n 

t a l v e s de A r g e n t i n a y V e n e z u e l a . Tampoco, hay i n f o r m a c i ó n de que 

s e hayan a p l i c a d o p o l í t i c a s que l o abarquen en s u t o t a l i d a d n i 

s i q u i e r a d e s p u é s de l a c r i s i s de 1 9 7 3 - 1 9 7 ^ . 

Sobre e s t e a s p e c t o 3' o t r o s r e l a c i o n a d o s con l o s r e c u r s o s 
e n e r g é t i c o s , v e r A. d e l V a l l e , . "Los nuevos" prob lemas de 1? 
p l a n i f i c a c i ó n e n e r g é t i c a en América L a t i n a " , preparado para 
e l P r o y e c t o CEPAL/PNUMA " E s t i l o s de d e s a r r o l l o y medio a m b i e n t e " , 
que s e ha usado e x t e n s a m e n t e p a r a e l p r e s e n t e a n á l i s i s . 

/ S i e s t o 
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S i e s t o e s c i e r t o p a r a e l c o n j u n t o d e l s e c t o r , n o ' l o e s p a r a 

e l c a s o de l a e l e c t r i c i d a d j de l a r g a tradición en A m é r i c a - L a t i n a / 

A l g u n o s o r g a n i s m ç s n a c i o n a l e s e n c a r g a d o s de p l a n i f i c a r y e j e c u t a r 

l o s p l a n e s de d e s a r r o l l o de e n e r g í a e l é c t r i c a han e s t u d i a d o abundan-

t e m e n t e e l a p r o v e c h a m i e n t o y d e s a r r o l l o de o t r a s f u e n t e s y . e s t o s 

e s t u d i o s han i n f l u i d o e n l a s p o l í t i c a s e n e r g é t i c a s de sus r e s p e c t i v o s 

p a í s e s . . • , • 

•Cabría m e n c i o n a r t a m b i é n que a p e s a r de no e x i s t i r p l a n e s i n t e -

g r a l e s » ; v a r i o s p a í s e s han- comenzado a i n t e r e s a r s e én l a e n e r g í a 

n u c l e a r y en e l d e s a r r o l l o de f u e n t e s no c o n v e n c i o n a l e s . A é s t e 

ú l t i m o r e s p e c t o B r a s i l . e s t á l l e v a n d o a cabo un i n t e r e s a n t e programa 

de s u s t i t u c i ó n de g a s o l i n a . p o r a l c o h o l , que e s t á c o n t r i b u y e n d o a 

s o l u c i o n a r s u s p r o b l e m a s e n e r g é t i c o s aun cuando s u s e f e c t o s en. l a 

p r o d u c c i ó n a g r í c o l a aún no han s i d o e v a l u a d o s . 

En l o s p l a n e s " g e n e r a l e s de d e s a r r o l l o de l o s p a í s e s de l a r e g i ó n , 

e l área, e n e r g é t i c a a p a r e c e menc ionad? s i n que s e l e dé un g r a n r e a l c e 

y g e n e r a l m e n t e p a r a i n d i c a r que e l s e c t o r e s de r e s p o n s a b i l i d a d de 

un m i n i s t e r i o u o t r a o f i c i n a e n c a r g a d o s -de v e l a r por l o s r e c u r s o s 

n a t u r a l e s . 

b) R e c u r s o s n a t u r a l e s . Desde h a c e t i e m p o , p r á c t i c a m e n t e t o d o s l o s 

p a í s e s de l a r e g i ó n han t e n i d o p o l í t i c a s en r e l a c i ó n a l o s r e c u r s o s 

n a t u r a l e s . A s i m i s m o , en l o s p l a n e s s e h a c e menc ión de e l l o s en 

t é r m i n o s muy g e n e r a l e s que a b a r c a n t o d a e l á r e a o a l g u n o de s u s 

s e c t o r e s . m á s d e s t a c a d o s , t a l e s como l a t i e r r a , , e l a g u a , l o s b o s q u e s 

y p a r q u e s n a t u r a l e s y l a f a u n a . 

Predomina e l e n f o q u e de l a c o n s e r v a c i ó n de r e c u r s o s en l a 

a c e p c i ó n más . r e s t r i n g i d a de l a p a l a b r a , l o que se- r e f l e j a muchas 

v e c e s e n l a misma d e s c r i p c i ó n d e l o b j e t i v o s e ñ a l a d o de " e v i t a r l a 

c o n s t a n t e d e g r a d a c i ó n d e ' l o s e c o s i s t e m a s " t e r r e s t r e s o a c u á t i c o s " ' , 

"mantener en e s t a d ô normal y p r e v e n i r l a d e g r a d a c i ó n " , " l a e x p l o t a c i ó n 

y r e n o v a c i ó n de l o s r e c u r s o s " , u o t r a s e x p r e s i o n e s s i m i l a r e s . 

La n u e v a t e n d e n c i a , que ha comenzado a i m p o n e r s e , e n t i e n d e l a 

c o n s e r v a c i ó n de l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s e n un s e n t i d o mucho más a m p l i o , 

i n c l u y e n d o s u m a n e j o . La Unión I n t e r n a c i o n a l p a r a l a C o n s e r v a c i ó n 

/ d e l a 
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de l a N a t u r a l e z a , y l o s R e c u r s o s N a t u r a l e s , en un i n f o r m e r e c i e n t e l o 

d e f i n e a s í : " C o n s é r v a c i ó n e s l a g e s t i ó n de l a u t i l i z a c i ó n de l a 

b i ó s f e r a por e l s e r . humano, de t a l s u e r t e que produzca e l mayor y 

s o s t e n i d o b e n e f i c i o p a r a l a s g e n e r a c i o n e s a c t u a l e s , pero que mantenga 

su p o t e n c i a l i d a d p a r a s a t i s f a c e r l a s n e c e s i d a d e s y l a s a s p i r a c i o n e s 

de l a s g e n e r a c i o n e s f u t u r a s . Por l o t a n t o , l a c o n s e r v a c i ó n e s p o s i -

t i v a y a b a r c a l a p r e s e r v a c i ó n , e l m a n t e n i m i e n t o , l a u t i l i z a c i ó n 

s o s t e n i d a , l a r e s t a u r a c i ó n y l a mejora d e l e n t o r n o n a t u r a l " . 1 / 

E l mismo i n f o r m e s e ñ a l a que l a c o n s e r v a c i ó n de l o s r e c u r s o s 

v i v o s t i e n e t r e s f i n a l i d a d e s e s p e c í f i c a s : 

i ) Mantener l o s p r o c e s o s e c o l ó g i c o s y l o s s i s t e m a s v i t a l e s 

e s e n c i a l e s (como l a r e g e n e r a c i ó n y l a p r o t e c c i ó n de l o s s u e l o s , e l 

r e c i c l a j e de l a s s u s t a n c i a s n u t r i t i v a s y l a p u r i f i c a c i ó n de l a s a g u a s ) 

de l o s c u a l e s depende l a s u p e r v i v e n c i a y e l d e s a r r o l l o humanos; 

i i ) P r e s e r v a r l a d i v e r s i d a d g e n é t i c a ( t o d a l a gama d e l m a t e r i a l 

g e n é t i c o de l o s o r g a n i s m o s v i v o s ) de l a c u a l dependen l o s programas 

de c u l t i v o y de c r í a que r e q u i e r e n l a p r o t e c c i ó n y l a mejora de l a s 

p l a n t a s c u l t i v a d a s y de l o s a n i m a l e s d o m é s t i c o s r e s p e c t i v a m e n t e , a s í 

como buena p a r t e d e l p r o g r e s o c i e n t í f i c o , de l a i n n o v a c i ó n t é c n i c a y 

de l a s e g u r i d a d de l a s numerosas i n d u s t r i a s que emplean l o s r e c u r s o s 

v i v o s ; 

i i i ) P e r m i t i r e l a p r o v e c h a m i e n t o s o s t e n i d o de l a s e s p e c i e s y de 

l o s e c o s i s t e m a s (%n p a r t i c u l a r l a f a u n a s i l v e s t r e i n c l u y e n d o l a 

a c u á t i c a , l o s b o s q u e s y l a s t i e r r a s de p a s t o r e o ) que c o n s t i t u y e n l a 

b a s e de m i l l o n e s de comunidades r u r a l e s y de i m p o r t a n t e s i n d u s t r i a s . 

2 / Unión I n t e r n a c i o n a l p a r a l a C o n s e r v a c i ó n de l a N a t u r a l e z a y de 
l o s R e c u r s o s N a t u r a l e s (ÜICN), E s t r a t e g i a mundial para l a 
c o n s e r v a c i ó n . La c o n s e r v a c i ó n de l o s r e c u r s o s v i v o s p a r a e l 
l o g r o de un d e s a r r o l l o s o s t e n i d o . E s t e Informe s e e l a b o r ó 
con l a a s e s o r í a , c o o p e r a c i o n y apoyo f i n a n c i e r o d e l Progrsima 
de l a s N a c i o n e s U n i d a s para e l Medio Ambiente (PNÜMA) y e l 
World W i l d l i f e F u n d . , G i n e b r a , marzo de I98O. 

/ L o s a n t e c e d e n t e s 
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Los a n t e c e d e n t e s d i s p o n i b l e s p e r m i t e n a p r e c i a r que e s t a 

c o n c e p c i ó n más a m p l i a y d i n á m i c a de l a c o n s e r v a c i ó n de l o s r e c u r s o s 

n a t u r a l e s s i b i e n d i s t a mucho de haber p e n e t r a d o en l a mayor ía de 

l o s p a í s e s de ,1a r e g i ó n , comienza a h a c e r s e p r e s e n t e en a l g í n grado 

en p a r t e de e l l o s . A e s t e r e s p e c t o s e puede d e s t a c a r que en V e n e z u e l a , 

e l M i n i s t e r i o d e l Ambiente y de l o s R e c u r s o s N a t u r a l e s R e n o v a b l e s t i e n e n 

d e f i n i d a s f u n c i o n e s muy c l a r a s o b r e l a m a t e r i a y ha e l a b o r a d o un 

P lan N a c i o n a l de C o n s e r v a c i ó n , D e f e n s a y Mejoramiento d e l Ambiente , 

con a c e n t o en l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s ; en A r g e n t i n a , l a S u b s a c r e t a r í a 

para l a Ordenac ión Ambienta l e s t á o r i e n t a d a a l a e x p l o r a c i ó n r a c i o n a l 

de l o s r e c u r s o s de. l a s d i v e r s a s r e g i o n e s d e l p a í s ; en P e r ú , e l s i s t e m a 

de p l a n i f i c a c i ó n da e s p e c i a l i m p o r t a n c i a a l mejor aprovechamiento de 

l o s e c o s i s t e m a s » Es p o s i b l e que e l e s t u d i o - de- mayores a n t e c e d e n t e s 

p e r m i t i r á e n c o n t r a r s i m i l a r e s t e n d e n c i a s en o t r o s p a í s e s de la- r e g i ó n . 

R e s p e c t o a l o s r e c u r s o s n a t i i r a l e s r e n o v a b l e s s e o t o r g a gran impor-

t a n c i a a l a s e x p l o t a c i o n e s . s i l v o a g r o p e c u a r i a s en r a z ó n de su c o n t r i b u c i ó ; 

B l a a l i m e n t a c i ó n de- 1.a p o b l a c i ó n , a l p r o d u c t o n a c i o n a l y a l a g e n e -

r a c i ó n de o c u p a c i ó n y de d i v i s a s que p r o p o r c i o n a . En g e n e r a l , empero, 

son c o n s i d e r a d a s desde e l â n g u l o d e l aumento de l a p r o d u c c i ó n , no 

dándole e l debido p e s o como un r e c u r s o que e s n e c e s a r i o c o n s e r v a r , 

en e l s e n t i d o ampl io que s e acaba de d e f i n i r e s t e c o n c e p t o . _}/ 

Como r e s u l t a d o de e l l o s e , han p r o d u c i d o p é r d i d a s de r i q u e z a de 

gran magnitud a c a u s a de l a p e r s i s t e n c i a de métodos a n t i c u a d o s de 

e x p l o t a c i ó n , y como c o n s e c u e n c i a de una m o d e r n i z a c i ó n l l e v a d a a 

cabo s i n t e n e r debidamente en c u e n t a f a c t o r e s e c o l ó g i c o s y con l a 

s o l a f i n a l i d a d de una g a n a n c i a r á p i d a a c o r t o p l a z o . E l l o ha hecho 

p e r d e r , también o p o r t u n i d a d e s de d e s a r r o l l o , con e l c o n s i g u i e n t e 

e f e c t o adverso en e l b i e n e s t a r g e n e r a l . 

Ver por e j e m p l o , J e s ú s G o n z á l e z e t . a l . . La p l a n i f i c a c i ó n d e l 
d e s a r r o l l o a g r o p e c u a r i o . T e x t o s d e l I n s t i t u t o L a t i n o a m e r i c a n o 
de P l a n i f i c a c i ó n Económica y S o c i a l , S i g l o XXI, M é x i c o , 1 9 7 9 . 

/ S o b r e e l 
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Sobre e l primer a s p e c t o hay aburídatite i n f o r m a c i ó n que d e s t a c a 

l o s enormes d e t e r i o r o s causados por l a forma: de e x p l o t a c i ó n , t a n t o 

en l a t i f u n d i o s como en m i n i f u n d i o s . ^J 

Natura lmente , l o s fenômenos de d e g r a d a c i ó n y ago tamiento de 

' l o s s u e l o s v a r í a n enormemente no s ó l o por l a forma de e x p l o t a c i ó n 

s i n o por muchos o t r o s f a c t o r e s , e n t r e e l l o s e l muy- importante de l a 

zona e c o l ó g i c a en que l a s e x p l o t a c i o n e s e s t á n l o c a l i z a d a s y que son 

de tan gran d i v e r s i d a d en América L a t i n a y e l Car ibe aún dentro de 

cada p a í s . De aquí l a i m p o r t a n c i a d e l e s t u d i o de l a s e c o r r e g i o n e s 

en l o s p l a n e s de d e s a r r o l l o . 

Sobre e l segundo a s p e c t o s e d e s t a c a n l o s e f e c t o s d e g r a d a t o r i o s 

de l a forma en que s e ha' l l e v a d o á cabo l a m o d e r n i z a c i ó n a g r í c o l a y 

l a e x p a n s i ó n de l a f r o n t e r a a g r o p e c u a r i a . 2 / 

Dentro d e l s e c t o r s i l v o a g r o p e c u a r i o l o s b o s q u e s han merec ido 

una a t e n c i ó n e s p e c i a l en l a mayoría de"' l o s p a í s e s , m e n c i o n á n d o s e l o s 

en muchos p l a n e s de d e s a r r o l l o , aunque'^usualmente no se contempla e l 

aprovechamiento r a c i o n a l d e l r e c u r s o t e n i e n d o en cuenta sus' d i f e r e n t e s 

u s o s como- madera e l a b o r a d a , m a t e r i a prima para e l a b o r a r u o t r a s 

i n d u s t r i a s y c o m b u s t i b l e s y , a l mismo t i e m p o , su p a p e l para f i n e s 

a m b i e n t a l e s o r e c r e a t i v o s y l a s c o n s e c u e n c i a s d e l reemplazo de bosques 

n a t u r a l e s por a r t i f i c i a l e s o por e x p l o t a c i o n e s a g r o p e c u a r i a s . A p e s a r 

de una abundante l e g i s l a c i ó n f o r e s t a l , l a t a l a i n d i s c r i m i n a d a de 

b o s q u e s o su e l i m i n a c i ó n por quema u o t r o s métodos ha s i g n i f i c a d o 

2J CEPIl, El medio ambienté en América L a t i n a , ¿ e n t i a g o , 
E/CEPAL/1018-20, a g o s t o de 1 9 7 ê . • 

2 / CEPAL, Informe del . Seminario sobre Medio Ambiente y e s t i l o s de 
d e s a r r o l l o « E/CEPAL/PROY. 2 / 6 1 . ^ de enero de 1 9 8 0 . v N i c o l o 
G l i g o V i e l , E s t i l o s de d e s a r r o l l o , m o d e r n i z a c i ó n y medio 
ambiente en l a a g r i c u l t u r a l a t i n o a m e r i c a n a V S a n t i a g o , 
E/CEPAL/PS0y.2/R. 11-.. ' ' ^ 

/una p é r d i d a 
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una p é r d i d a s u s t a n c i a l de r i q u e z a en un número i m p o r t a n t e de 

p a í s e s , 2 / 

Los r e c u r s o s f o r e s t a l e s más i m p o r t a n t e s e s t á n s i t u a d o s en e l 

T r ó p i c o . Su e x p l o t a c i ó n p r e s e n t a prob lemas que aún.-no han s i d o 

r e s u e l t o s y que r e q u i e r e n mucho e s t u d i o p a r a l l e g a r a un a p r o v e c h a -

miento e c o n ó m i c o . 

L a . f a l t a de s u f i c i e n t e p l a n i f i c a c i ó n en e s t o s s e c t o r e s -nc q u i e r e 

d e c i r que no e x i s t a n en l a r e g i ó n e s f u e r z o s i n t e r e s a n t e s p a r a l l e g a r 

a un mejor a p r o v e c h a m i e n t o y a un uso más r a c i o n a l en b e n e f i c i o d e l 

p a í s en e l pasado y en e l mediano y c o r t o p l a z o . Entre o t r a s a c c i o n e s 

en e s t a d i r e c c i ó n , s e ha promovido e l e s t u d i o de l a s d i f e r e n t e s e c o -

zonas y de l a s v e n t a j a s c o m p a r a t i v a s que o f r e c e n para c i e r t a s e x p l o -

t a c i o n e s , a s í como de l a s p r e c a u c i o n e s que l a s i n t e r r e l a c i o n e s e c o l ó -

g i c a s o b l i g a n a tomar . También s e ha i n v e s t i g a d o sobre nuevas t e c n o -

l o g í a s o r e c u p e r a c i ó n de l a s t r a d i c i o n a l e s , A e s t e r e s p e c t o , cabe 

d e t a l l a r l a l a b o r que d e s a r r o l l a n u n i v e r s i d a d e s e i n s t i t u c i o n e s e s p e -

c i a l i z a d a s t a l e s como CEHNAE en A r g e n t i n a , INDEREN en Colombia , 

IREN-COEFO en C h i l e , OMERN en P e r ú , e IVIC en V e n e z u e l a , 

E l agua e s un r e c u r s o que en s u s d i f e r e n t e s u t i l i z a c i o n e s i n d i -

v i d u a l e s , p r i n c i p a l m e n t e como f u e n t e de e n e r g í a , agua p o t a b l e e i r r i -

g a c i ó n , ha s i d o o b j e t o de p o l í t i c a s y p l a n e s en l o s p a í s e s de l a 

r e g i ó n . En t o d o s e l l o s hay e n t i d a d e s e n c a r g a d a s de l a a d m i n i s t r a c i ó n 

1/ • "El r i t m o de t a l a de b o s q u e s ha s i d o e s t i m a d o e n t r e 5 y 10 
m i l l o n e s de h á , por año , l o c u a l r e p r e s e n t a una s u p e r f i c i e que 
p o d r í a p r o d u c i r unas 5 v e c e s l a demanda a c t u a l de América L a t i n a 
y más de 1 , 6 v e c e s l a demanda mundial de madera. El hecho que 
l o s r e c u r s o s s e u t i l i c e n s ó l o p a r c i a l m e n t e p a r a p r o d u c i r madera 
y l a mayor p a r t e de e l l o s s e queme como c o m b u s t i b l e o s i m p l e -
mente para a b r i r n u e v o s campos de c u l t i v o da a e s t a e s c a l a de 
d e s p e r d i c i o un c a r á c t e r d r a m á t i c o , p u e s t o a l l a d o de l a p o b r e z a 
de l a r e g i ó n " . CSPAL, El medio ambiente e n ' A m é r i c a L a t i n a , op¿ 
c i t . 

2 / Sobre e s t e y o t r o s a s p e c t o s d e l s e c t o r f o r e s t a l , v e r S e r g i o 
Segredo y J o s é I . L e y t o r , El s e c t o r f o r e s t a l l a t i n o a n e r i c a n o 
y s u s i n t e r r e l a c i o K e s con e l medio fcmbiente. Seminar io s o b r e 
E s t i l o s de D e s a r r o l l o y Medio Ambiente en América L a t i n a , 
E/CEPAL/PE0Y.2/R.10, a g o s t o de 1 9 7 9 . 

/ d e l r e c u r s o 
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d e l r e c u r s o para uno o v a r i o s de s u s u s o s más c o r r i e n t e s , e x i s t i e n d o 

una gran h e t e r o g e n e i d a d r e s p e c t o a s u s a t r i b u c i o n e s y a l o s campos . 

que c u b r e n . 2 / 

Los p a í s e s no d i s p o n e n , s i n embargo, de una p l a n i f i c a c i ó n que 

abarque e l r e c u r s o en s u s m ú l t i p l e s u s o s , l o que p a r e c e i n d i s p e n s a b l e 

por t r a t a r s e de un r e c u r s o e s c a s o con demandas a l t e r n a t i v a s que 

c o m p i t e n e n t r e s í y cuya s a t i s f a c c i ó n t i e n e gran i m p o r t a n c i a p a r a e l 

d e s a r r o l l o . 

Los r e c u r s o s d e l mar en g e n e r a l y l a p e s c a en p a r t i c u l a r t i e n e n 

una gran i m p o r t a n c i a en l a r e g i ó n t a n t o por s u c o n t r i b u c i ó n a l a d i e t a 

a l i m e n t i c i a dé l a p o b l a c i ó n como por l a s d i v i s a s que p r o p o r c i o n a l a 

e x p o r t a c i ó n de l o s p r o d u c t o s p e s q u e r o s . 

En o p i n i ó n de l o s e x p e r t o s , aún queda un p o t e n c i a l i m p o r t a n t e 

para i n c o r p o r a r a l a p e s c a , pero e x i s t e n . a l g u n a s e s p e c i e s que ya han 

l l e g a d o a l í m i t e s mín imos . 2 / y 

Algunos p a í s e s , e n t r e e l l o s Colombia , C h i l e , Perú y a l g u n o s d e l 

Car ibe han hecho e s f u e r z o s p a r a l a s o l u c i ó n d e l problema de l o s 

p e l i g r o s de e x t i n c i ó n de c i e r t a s e s p e c i e s , por medio de r e d e s y e l 

e s t a b l e c i m i e n t o de c r i a d e r o s . P e s e a e l l o , puede a f i r m a r s e que no 

hay p l a n i f i c a c i ó n n i p a r a e l aprovechamiento r a c i o n a l de l o s m ú l t i p l e s 

r e c u r s o s mar inos n i de l a p e s c a en p a r t i c u l a r . 

E l s e c t o r de r e c u r s o s n a t u r a l e s no r e n o v a b l e s ha r e c i b i d o e s p e c i a l 

a t e n c i ó n en l a s p o l í t i c a s y p l a n e s e l a b o r a d o s en l a r e g i ó n , p r i n c i p a l -

mente por e l i m p o r t a n t í s i m o p a p e l desempeñado por l a e x p o r t a c i ó n de 

d i c h o s r e c u r s o s e n e l p r o c e s o de d e s a r r o l l o . 

La p o l í t i c a en m a t e r i a de r e c u r s o s m i n e r o s que o r i g i n a l m e n t e s e 

l i m i t ó a f o m e n t a r que l a s minas aumentsiran a l máximo su p r o d u c c i ó n , 

ha e v o l u c i o n a d o en d i v e r s o grado según l o s p a í s e s . En a l g u n o s , s e ha 

1 / Véase e l a p o r t e de C a r l o s P l a z a y Terence L e e , a l Seminar io s o b r e 
E s t i l o s de D e s a r r o l l o y Medio Ambiente E/CEPAL/PSOy.2/R.19. 

2 / Véase CEPAL, E s t i l o s de d e s a r r o l l o y medio ambiente en América 
L a t i n a , S a n t i a g o , E/CEPAL/PE0Y.2/E.50, o c t u b r e de 1 9 7 9 . 

/ f o m e n t a d o l a 
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fomentado l a e x p o r t a c i ó n d e l m i n e r a l r e f i n a d o o en forma de p r o d u ç t o 

e l a b o r a d o o s e m i e l a b o r a d o ; en o t r o s , s e ha l l e g a d o a l a n a c i o n a l i z a c i ó n 

de l a s empresas e x t r a n j e r a s . Lo que no s e ha h e c h o , s i n embargo, e s 

e l a b o r a r una p o l í t i c a de e x p l o t a c i ó n r a c i o n a l d e l r e c u r s o y de a p r o v e -

chamiento de l a s u t i l i d a d e s p a r a e l mejor d e s a r r o l l o d e l p a í s . 

El c a s o de l o s h i d r o c a r b u r o s , d e l que d i s p o n e n un número más 

l i m i t a d o de p a í s e s , e s d i f e r e n t e . Aquí l a e v o l u c i ó n hac ia .u;na e x p l o -

t a c i ó n r a c i o n a l d e l r e c u r s o ha p r o g r e s a d o más ráp idamente a c a u s a de 

l a c o n c i e n c i a de l a e s c a s e z de r e s e r v a s y de l a c r i s i s p e t r o l e r a de 

l o s ú l t i m o s a ñ o s . . 

c ) C o n t a m i n a c i ó n , La c o n t a m i n a c i ó n e s , en r e a l i d a d , un fenómeno 

produc ido por d i v e r s a s c a u s a s , e n t r e o t r a s , e l mal uso de l o s r e c u r s o s 

n a t u r a l e s o l a f a l t a de s e r v i c i o s en l o s a s e n t a m i e n t o s humanos. B ien 

p o d r í a , p u e s , t r a t e i r s e l a m a t e r i a a l examinar e s t a s . á r e a s . Se ha 

p r e f e r i d o , s i n embargo, no a p a r t a r s e de l a c l a s i f i c a c i ó n que , en 

l í n e a s g e n e r a l e s , ha s i d o c o n s i d e r a d a a c e p t a b l e por l o s o r g a n i s m o s 

c o m p e t e n t e s d e l s i s t e m a de l a s N a c i o n e s U n i d a s y por e x p e r t o s guberna-

m e n t a l e s de l a r e g i ó n . 

El hecho de que l a p o b l a c i ó n de América L a t i n a haya pasado a 

s e r predominantemente urbana y de que e x i s t a n en l a r e g i ó n c e r c a de 

20 c i u d a d e s de más de 1 m i l l ó n de h a b i t a n t e s ha hecho que l a a t e n c i ó n 

de l o s g o b i e r n o s y de l a o p i n i ó n p ú b l i c a s e haya c e n t r a d o en l o s 

problemas de l a c o n t a m i n a c i ó n l irbana, . e l p r i n c i p a l de l o s c u a l e s e s 

l a c o n t a m i n a c i ó n b i o l ó g i c a c a u s a d a por p r e c a r i a s c o n d i c i o n e s h a b i t a -

c i o n a l e s , i n s u f i c i e n c i a de a l c a n t a r i l l a d o y agua p o t a b l e y f a l t a de 

t r a t a m i e n t o de l a s aguas s e r v i d a s y de b a s u r a s , que a f e c t a n gravemente 

l a s a l u d de g r a n d e s masas de l a p o b l a c i ó n , s o b r e t o d o l a que v i v e en 

l o s c i n t u r o n e s de m i s e r i a que predominan en l a s g r à n d e s c i u d a d e s . 

La r e s p o n s a b i l i d a d en e s t a m a t e r i a ha c o r r e s p o n d i d o t r a d i c i o n a l -

mente en América L a t i n a a l o s M i n i s t e r i o s de Sa lud y. a l a s M u n i c i p a l i -

dades que a p l i c a n Códigos de S a l u d o S a n i t a r i o s y L e y e s , y Reg lamentos 

que r e g u l a n t a l e s a s p e c t o s . A p e s a r de t o d o e l l o , e s t e t i p o de « o n t a -

minac ión - que con r a z ó n s e ha l l a m a d o " p o l u c i ó n de l a : p o b r e z a " -

/ c o n t i n ú a con 
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c o n t i n u a c o n . c a r a c t e r e s . d r a m á t i c o s en p r á c t i c a m e n t e t o d o s l o s p a í s e s . 

de I a r e g i ó n . 

La c a u s a e s e,l r á p i d o y d e s c o n t r o l a d o p r o c e s o de u r b a n i z a c i ó n 

y de a l g u n a s formas que é s t e ha p r e s e n t a d o e n e s p e c i a l l a f o r m a c i ó n 

de n u e v o s b a r r i o s r e s i d e n c i a l e s para p e r s o n a s de a l t o s r e c u r s o s en 

zonas a l e j a d a s d ç l c e n t r o de l a s ç i u d a d e s , a l a s que e l Es tado y l a s 

m u n i c i p a l i d a d e s p r o p o r c i o n a n t o d o s l o s s e r v i c i o s de una c i u d a d 

moderna. 

N a t u r a l m e n t e , l a s medidas que s e r e q u e r i r í a n para c o r r e g i r e s t a 

s i t u a c i ó n son m ú l t i p l e s y c o m p l e j a s y no pueden c o n s i d e r a r s e a l 

margen de una p o l í t i c a g e n e r a l de a s e n t a m i e n t o s humanos que , a su v,ez, 

e s t á d i r e c t a m e n t e r e l a c i o n a d a con l a p o l í t i c a g e n e r a l de o r d e n a c i ó n 

d e l t e r r i t o r i o y , en ú l t i m o t é r m i n o , con e l e s t i l o de d e s a r r o l l o . 

Otro a s p e c t o de l a c o n t a m i n a c i ó n urbana en América L a t i n a l o 

c o n s t i t u y e n l , s s . e m a n a c i o n e s p r o v e n i e n t e s de l a s i n d u s t r i a s ,y de los-, . 

v e h í c u l o s a u t o m o t o r e s y e l r u i d o , que han a d q u i r i d o c a r a c t e r e s a la ir -

mantes en g r a n d e s m e t r ó p o l i s como Méx ico , D . F . , Río de J a n e i r o , San 

Pau lo y S a n t i a g o . 

La a c c i ó n p a r a s o l u c i o n a r e s t e problema ha s i d o , en g e n e r a l , 

poco e f e c t i v a y l l e v a d a a cabo a / e s c a l a no- p r o p o r c i o n a l a su g r a v e d a d . 

Al i g u a l que en e l c a s o a n t e r i o r l a v e r d a d e r a s o l u c i ó n s ó l o puede 

a l c a n z a r s e con una p o l í t i c a g e n e r a l . d e a s e n t a m i e n t o s humanos. 

Menos a t e n c i ó n ha merec ido l a , c o n t a m i n a c i ó n de l a p o b l a c i ó n 

r u r a l , que s i b i e n e s c i e r t o e s ahora m i n o r i t a r i a s i g u e s i endo ' nume-

r o s a y con e s c a s o s i n g r e s o s . E l l a s u f r e p r i n c i p a l m e n t e por h a b i t a c i ó n 

i n a d e c u a d a ' y f a l t a de c o n d i c i o n e s h i g i é n i c a s . 

C a b r í a t ^ b i é n mencionar l a c o n t a m i n a c i ó n de l a s aguas i n t e r i o r j e s 

y de l o s mares . E l l a , d e r i v a de l a s a g u a s s e r v i d a s de l a s c i u d a d e s y 

de l o s d e s e c h o s i n d u s t r i a l e s . Los e f e c t o s p e r n i c i o s o s r e c a e n en l o a . 

h a b i t a n t e s de l a s zonafe c o s t e r a s y ; e n l a f a u n a y l a f l o r a de l o s 

m a r e s , l a g o s y r í o s . 

Genera lmente s e hace h i n c a p i é s ó l o en l o s e f e c t o s n e g a t i v o s de 

l o s d e s e c h o s s ó l i d o s y l í q u i d o s de l a s i n d u s t r i a s y se h a b l a poco de 

s u a p r o v e c h a m i e n t o , que s e r e a l i z a en l a r e g i ó n ún icamente s ó l o a 
e s c a l a muy r e d u c i d a . „ , 

/ d ) Uso de 
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d) Uso de l a - . t i e r r a » E l uso de l a t i e r r a puede s e r considerado)• 

de d o s maneras . . En una , empleada g e n e r a l m e n t e por e l PN][IMA,. l a , 

t i e r r a comprende e l ambiente f í s i c o , i n c l u i d o e l c l i m a , r e l i e v e , , ' 

l o s s u e l o s , l a h i d r o l o g í a y l a v e g e t a c i ó n , en l a medida en que. é s t o s 

i n f l u y e n en e l p o t e n c i a l uso de l a misma. 

En l o s programas m e d i o a m b i e n t a l e s s e ha p u e s t o e l a c e n t o en e l 

problema de l a d e g r a d a c i ó n de l o s s u e l o s que va desde e l d e t e r i o r o 

a l a p é r d i d a t o t a l , de s u c a p a c i d a d p r o d u c t i v a para u s o s a c t u a l e s o 

f u t u r o s , y que e s c a u s a d a , p r i n c i p a l m e n t e , por l a e r o s i ó n , l a s a l i n i -

z a c i ó n y l a d e g r a d a c i ó n q u í m i c a . 

E s t e d e t e r i o r o r e v i s t e c a r a c t e r e s de g r a v e d a d . Según c á l c u l o s 

de l a CEPAL, en Colombia s e p e r d i e r o n , debido a l a e r o s i ó n , +̂26 

m i l l o n e s de t o n e l a d a s de t i e r r a f é r t i l por año ( e q u i v a l e n t e a l a d e s a -

p a r i c i ó n d e l s u e l o de un e s p e s o r de 50 cm. en I6O.OOO h á ) ; e n , C h i l e , 

62% de l a s u p e r f i c i e a g r í c o l a f o r e s t a l t o t a l , e s d e c i r e l 2yÁ>. d e l ; 

t e r r i t o r i o - , t i e n e problemas de e r o s i ó n . De l o s 19 m i l l o n e s de h e c t á -

r e a s en e s t a s i t u a c i ó n , k m i l l o n e s pueden c o n s i d e r a r s e a f e c t a d a s ; en 

México l a e r o s i ó n ha p e r j u d i c a d o a más de 100 m i l l o n e s de h e c t á r e a s 

de s u e l o s y s e e s t i m a que anualmente s e d e s t r u y e n o i n u t i l i z a n e n t r e 

1 5 0 . 0 0 0 y 2 0 0 . 0 0 0 h e c t á r e a s . En V e n e z u e l a l a s u p e r f i c i e a f e c t a d a por 

l a e r o s i ó n s e e s t i m a en 12 h69 700 h e c t á r e a s . B a s t e e s t o s e j e m p l o s 

para a p r e c i a r l a magni tud d e l prob lema. J / • 

La o t r a manera de v e r e l problema de l a t i e r r a s e confunde con 

l a o c u p a c i ó n d e l e s p a c i o . Se t r a t a de a l c a n z a r l a ópt ima u t i l i z a c i ó n 

de l r e c u r s o t i e r r a t e n i e n d o en c u e n t a l o s e f e c t o s e c o n ó m i c o s , s o c i a l e s 

y e c o l ó g i c o s de s u s d i f e r e n t e s u s o s a l t e r n a t i v o s . 

La c o m p e t e n c i a por l a u t i l i z a c i ó n de l a t i e r r a s e p r e s e n t a en 

primer l u g a r e n t r e l o s d i f e r e n t e s s u b s e c t o r e s d e l s e c t o r s i l v o a g r o p e -

c u a r i o y , a e s t e r e s p e c t o , hay e j e m p l o s numerosos en l a r e g i ó n de l a 

d e s t r u c c i ó n de b o s q u e s e n " t e r r e n o s e s p e c i a l m e n t e a p t o s para e s t e 

2 / CEPAL, El medio ambiente en América L a t i n a , o p . c i t . 

/ c u l t i v o , para 
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c u l t i v o , para s e r d e s t i n a d o s a e x p l o t a c i o n e s a g r o p e c u a r i a s que d e s -

t r u y e n en c o r t o t i empo l a p r o d u c t i v i d a d d e l s u e l o y , además, s e 

p r e s e n t a n c a s o s de s u b u t i l i z a c i ó n de s u e l o s que son a p t o s para 

a g r i c u l t u r a pero que s e d e s t i n a n a p l a n t a c i o n e s f o r e s t a l e s . 

Hay también c o m p e t e n c i a e n t r e l o s t e r r e n o s d e d i c a d o s a f i n e s 

s i l v o a g r o p e c ü a r i o s y l o s d e s t i n a d o s a u r b a n i z a c i ó n . La enorme p r e s i ó n 

de l a s p o b l a c i o n e s que t i e n d e n a cóVicentrarse en l a s g r a n d e s b i u d a d e s 

ha o c a s i o n a d o l a o c u p a c i ó n de v a s t a s e x t e n s i o n e s de t i e r r a f é r t i l e s 

s u s t r a y é n d o l a s de l a p r o d u c c i ó n a g r o p e c u a r i a , a menudo con e f e c t o s 

n e g a t i v o s en e l a b a s t e c i m i e n t o de a l i m e n t o s dé l o s c e n t r o s u r b a n o s . 

E s t o s h e c h o s e x i g e n p l a n i f i c a r e l uso de l a t i e r r a y , s i n 

embargo, « n l o s p l a n e s de d e s a r r o l l o examinados no s e h a c e r e f e r e n c i a 

e x p l í c i t a s o b r e l a m a t e r i a aunque puede a f i r m a r s e que s e l e toma i n d i -

r e c t a m e n t e en c o n s i d e r a c i ó n a l h a b l a r s e de l a o r g a n i z a c i ó n d e l e s p a c i o 

f í s i c o , l a d i v e r s i f i c a c i ó n y e s p e c i a l i z a c i ó n r e g i o n a l d e l d e s a r r o l l o 

a g r o p e c u a r i o y o t r a s e x p r e s i o n e s s i m i l a r e s que a p a r e c e n menc ionadas 

en v a r i o s p l a n e s , como uno dé l o s o b j e t i v o s que s e t r a t a de a l c a n z a r . 

Puede d e c i r s e , t a m b i é n , que l a m a t e r i a t i e n e e s t r e c h a r e l a c i ó n 

con l a c o n s e r v a c i ó n de l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s r e n o v a b l e s y que é s t a 

a p a r e c e mencionada f r e c u e n t e m e n t e en l o s p l a n e s . Asiffllsmó, puedè 

o b s e r v a r s e que gran par'te de l a p r o b l e m á t i c a de l a o c u p a c i ó n de l a ' 

t i e r r a p o d r í a s e r t r a t a d a dentro d e l á r e a de l o s a s e n t a m i e n t o s humanos. 

Por e s t e m o t i v o s e ha p u e s t o en duda su c o n s i d e r a c i ó n como un á r e a 

s e p a r a d a . 

e ) A ^ n t a m i e n t o s humanos. Los a s é n t a m i e n t o s humanos c o n s t i t u y e n 

o t r o buen e j e m p l o de uña forma nueva de v e r a n t i g u o s prob lemas y de 

e s t u d i a r l o s desde una p e r s p e c t i v a más a m p l i a . 

E l ' . t érmino mismo, en l a a c e p c i ó n que s e l e d ió eft l á C o n f e r e n c i a 

de Es toco lmo s o b r e e l Medio Humano y p o s t e r i o r m e n t e en l a C o n f e r e n c i a 

de Vancouver de 1976 s o b r e A s e n t a m i e n t o s Humanos, e s de uso muy 

r e c i e n t e en l o s p a í s e s de h a b l a h i s p a n a y puede d e c i r s e que ha s i d o . 

/ a c e p t a d o s o l a m e n t e 
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a c e p t a d o s o l a m e n t e d e s p u é s de e s t a ú l t i m a C o n f e r e n c i a y c a s i e x c l u s i -

vamente en e l p l a n o a c a d é m i c o , 2 / 

Los p a i s e s de América L a t i n a t u v i e r o n una a c t i v a p a r t i c i p a c i ó n 

t a n t o en l o s p r e p a r a t i v o s como en e l d e s a r r o l l o de l a c i t a d a C o n f e -

r ê n c i a . P o s t e r i o r m e n t e , han c e l e b r a d o d i v e r s a s r e u n i o n e s p a r a e s t u d i a r 

l a mejor forma de poner e n p r á c t i c a l a s r e c o m e n d a c i o n e s aprobadas ' 

en Vancouver y e s t a b l e c e r una c o o p e r a c i ó n r e g i o n a l sobre l a m a t e r i a . 

En noviembre de 1979 tuvo l u g a r en México l a C o n f e r e n c i a L a t i n o -

americana sobre A s e n t a m i e n t o s Humanos, convocada por l a CEPAL en 

cumpl imiento a un ma'ridáto que r e c i b i e r a de s u s g o b i e r n o s miembros. 

- J / Eduardo N e i r a d e f i n e e l c o n c e p t o en e s t a forma: "Asentamiento 
Humano e s l a a c c i ó n de o c u p a r , o r g a n i z a r , a c o n d i c i o n a r y u t i -
l i z a r e l e s p a c i o p a r a a d e c u a r l o a l a s n e c e s i d a d e s humanas. Los 
A s e n t a m i e n t o s Humanos s e r á n , por l o t a n t o , l a r e s u l t a n t e d e l 
p r o c e s o de a s e n t a m i e n t o . E l t érmino s e r e f i e r e a s í , b á s i c a -
m e n t e , a l a b a s e m a t e r i a l d e l medio ambiente c o n s t r u i d o . E l 
h a b i t a t v e n d r í a a s e r e l medio en e l c u a l v i v e n l o s d i f e r e n t e s 
g r u p o s s o c i a l e s que componen l o s a s e n t a m i e n t o s , porque é s t o s 
e s t a r í a n i n t e g r a d o s por una v a r i e d a d de h a b i t a t s " . G u i l l e r m o 
G e i s s e en Los a ' s en tamientos humanos en América L a t i n a , e s c r i b e : 
"El c o n c e p t o de a s e n t a m i e n t o s humanos e s mas i n c l u s i v e que e l 
de Ciudad. No impone mínimos de tamaño p o b l a c i o n a l n i a t r i -
b u t o s de autonomía p o l í t i c a o a d m i n i s t r a t i v a . Tampoco r e c l a m a 
para s í un 'modo de v i d a ' p r o p i o , d i f e r e n t e d e l modo de v i d a 
r u r a l . En e f e c t o , a j u z g a r por l o s u s o s que s e da a l t érmino 
en l a l i t e r a t u r a e s p e c i a l i z a d a , en é l s e i n c l u y e a t o d o s l o s 
s u b - c o n j u n t o s e s p a c i a l e s d é ' p o b l a c i ó n y t o d a s l a s p o s i b l e s 
r e l a c i o n e s e n t r e e l l o s . 'La un idad mínima e s l a v i v i e n d a u n i -
f a m i l i a r d e l p r o d u c t o r , r e s i d i e n d o en s u e x p l o t a c i ó n a g r o p e -
c u a r i a o en l a e x p l o t a c i ó n a l a que e s t á l i g a d o por r e l a c i o n e s 
s a l a r i a l e s . E l l í m i t e máximo e s l a r e g i ó n m e t r o p o l i t a n a 
( H a b i t a t 1 9 7 6 , CEPAL H a b i t a t 1 9 7 8 ) i Con e l l o s e s u p e r a l a 
d i s t i n c i ó n a r b i t r a r i a y d i c o t ô m i c a e n t r e urbano y r u r a l y s u s 
s u p u e s t a s e q u i v a l e n c i a s m o d e r n o - t r a d i c i o n a l , d e s a r r o l l o -
s u b d e s a r r o l l o . Lo c u a l ño d e j a de s e r un pequeño a v a n c e ' ^ 

/En e l l a i 
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. Jii e l l a , , l o s g o b i e r n o s proc lamaron que e l a s e n t a m i e n t o humano consti=» 

t u í a un campo de a c c i ó n p r i o r i t a r i a p a r a e l d e s a r r o l l o de l o s p a í s e s 

l a t i n o a m e r i c a n o s y d e l C a r i b e . 

Todas e s t a s m a n i f e s t a c i o n e s o f i c i a l e s no s e han t r a d u c i d o en s u s 

p l a n e s de d e s a r r o l l o o, en l a c r e a c i ó n de, i n s t i t u c i o n e s e n c a r g a d a s de 

l l e v a r a cabo p o l í t i c a s s o b r e l a m a t e r i a , por l o menos con e l nombre 

a s e n t a m i e n t o s humanos y con l a a m p l i t u d s e ñ a l a d a para e s t e c o n c e p t o . 

Méxiço ..f o n s t i t u y e una n o t a b l e e x c e p c i ó n a l promulgar , en e l mismo 

año 1 9 7 6 , u n a Ley Genera l de Asentamientos^Humanps, cuyo o b j e t i v o 

e s _ e l de f i j ^ . l a s normas b á s i c a s para planejar l a f u n d a c i ó n , c o n s e r -

v a c i ó n , mejoramiento y c r e c i m i e n t o de l o s c e n t r o s de p o b l a c i o n e s , 

a s í como d e f i n i r l o s p r i n c i p i o s conforme a l o s c u a l e s e l Es tado e j e r -

c e r á s u s a t r i b u c i o n e s p a r a determinai- l a á c o r r e s p o n d i e n t e s p r o v i s i o n e s , 

u s o s , r e s e r v a s y d e s t i n o s de á r e a s y " p r e d i o s . El p r o p ó s i t o f i n a l d e l 

t e x t o e s mejorar l a s c o n d i c i o n e s de v i d a de l a p o b l a c i ó n urbana y 

r u r a l , 

A f i n de a p r e c i a r e l a l c a n c e - d é e s t a l e g i s l a c i ó n y e l c á r á c t e r 

g i o b a l i s t a d e , s u s d i s p o s i c i o n e s , v a l e l a ^ p e n a t r a n s c r i b i r l a s f i n a l i -

dades e s p e c í f i c a s que e l l a c o n t e m p l a : 

"1« El a p r o v e c h a m i e n t o en b e n e f i c i o s o c i a l de l o s e l e m e n t o s 
n a t t i r a l e s s u s c e p t i b l e s de a p r o p i a c i ó n para h a c e r una d i s t r i -
b u c i ó n e q u i t a t i v a de l a r i q u e z a p ú b l i c a ; 2 . E l d e s a r r o l l o 
e q u i l i b r a d o d e l p a í s , armonizando l a i n t e r r e l a c i ó n de l a 
c i u d a d y e l campo, y. d i s t r i b u y e n d o e q u i t a t i v a m e n t e l o s b e n e -
f i c i o s , y c a r g a s d e l d e s a r r o l l o urbano; 3 . .. La d i s t r i b u c i ó n 
e q u i l i b r a d a de l o s c e p t r o s de poblaci.ó-n. en e l t e r r i t o r i o 
n a c i o n a l ; k . La adecuada i n t e r r e l a c i ó , n s o c i o - e c o n ó m i c a de l a s 
c i u d a d e s en e l s i s t e m a n a c i o n a l ; 5« La-¡más e f i c i e n t e i n t e r -
a c c i ó n e n t r e l o s s i s t e m a s de c o n v i v e n c i a y de s e r v i c i o s en 
cada c e n t r o de p o b l a c i ó n . , p a r t i c u l a r m e n t e l a c r e a c i ó n y mejo -
r a m i e n t o de c o n d i c i o n e s f a v o r a b l e s para lar r e l a c i ó n adecuada 
e n t r e , z o n a s i n d u s t r i a l e s y de v i v i e n d a de t r a b a j a d o r e s , e l 
t r a n s p o r t e e n t r e ambas y l a s j u s t a s p o s i b i l i d a d e s de t r a b a j o y 
de d e s c a n s o ; 6 . E l fomento de c i u d a d e s de d i m e n s i o n e s medias 
a f i n de e v i t a r l a s que por s u d e s p r o p o r c i ó n producen i m p a c t o s 
e c o n ó m i c o s n e g a t i v o s y grave d e t e r i o r o s o c i a l y humano; La 
d e s c o n g e s t i ó n de l a s g r a n d e s u r b e s ; 8 . El mejoramiento de l a 
c a l i d a d de v i d a en l a comunidad; 9» La mayor p a r t i c i p a c i ó n 
c i u d a d a n a en l a s o l u c i ó n de l o s prob lemas que g e n e r a l a c o n v i -
v e n c i a en l o s a s e n t a m i e n t o s humanos; 1 0 . La r e g u l a c i ó n d e l 

/mercado de 
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mercado dè l o s t e r r e n o s y e l de l o s i n m u e b l e s d e s t i n a d o s a 
l a v i v i e n d a p o p u l a r y 1 1 . La promoción de o b r a s p a r a que 
t o d o s l o s h a b i t a n t e s d e l p a í s t e n g a n una v i v i e n d a d i g n a " . 

El mecanismo p r e v i s t o por l a l e y para l l e v a r a cabo e s t a o r d e -

n a c i ó n y r e g u l a c i ó n de l o s a s e n t a m i e n t o s humanos e s l a p l a n i f i c a c i ó n , 

que debe e x p r e s a r s e en un P l a n N a c i o n a l de D e s a r r o l l o Urbano, en l o s 

p l a n e s e s t a t a l e s y m u n i c i p a l e s urbanos y en l o s p l a n e s de o r d e n a c i ó n 

de l a s z o n a s c o n u r b a d a s . 

La r a z ó n p a r a que l o s o t r o s p a í s e s no hayan aún i n c o r p o r a d o l o s 

a s e n t a m i e n t o s humanos COBIO un á r e a con l a c a t e g o r í a que s e l e ha dado 

en l a s r e u n i o n e s i n t e r n a c i o n a l e s puede o b e d e c e r a d i v e r s o s m o t i v o s . 

Entre e l l o s , s e g u r a m e n t e , a que no ha t r a n s c u r r i d o s u f i c i e n t e t i empo 

desde que e l c o n c e p t o mismo f u e r a i n t r o d u c i d o en l a r e g i ó n y en muchos 

p a í s e s s e l e c o n s i d e r a aún como s inôn imo de p o l í t i c a de v i v i e n d a a l o 

más a d i c i o n a d a a l a p l a n i f i c a c i ó n urbana . 

3 . Perce-pc ión e i n t e n t o s de e n f o q u e s más g e n e r a l e s 

a) P e r c e p c i ó n . Como s e d i j o , l a s a c c i o n e s en e l campo a m b i e n t a l 

e s t u v i e r o n i n f l u e n c i a d e s por l a i d e a de medio ambiente predominante 

en l o s p a í s e s más i n d u s t r i a l i z a d o s . América L a t i n a no f u e una 

e x c e p c i ó n a l r e s p e c t o . 

La pr imera v e z que l o s miembros de l a CEPAL s e r e u n i e r o n p a r a 

t r a t a r en c o n j u n t o de l a m a t e r i a f u e e l S e m i n a r i o o r g a n i z a d o por 

e s t e Organismo c o n j u n t a m e n t e con l a S e c r e t a r í a de l a C o n f e r e n c i a de 

l a s N a c i o n e s Unidas sobre e l Medio Humano en p r e p a r a c i ó n de l a C o n f e -

r e n c i a de E s t o c o l m o . 2 J La r e f e r i d a i n f l u e n c i a a p a r e c e c l a r a m e n t e 

en e l a c e n t o que s e puso en d i c h a C o n f e r e n c i a en l o s prob lemas d e l 

medio ambiente humano que a p a r e c e ya en e l t í t u l o mismo d e l Seminar io^ 

y a t r a v é s de s u s d e l i b e r a c i o n e s en las que s e d e s t a c a l a c o n t a m i n a c i ó n 

en sus diversas formas y la pérdida de potencial de r e c u r s o s n a t u r a l e s . 

2/ Informe del Seminario Regional L a t i n o s m e r i c a n o s o b r e l o s 
p r o b l e m a s del Medio Ambiente Hximano y e l D e s a r r o l l o , Mexico 
D . F . , 6 a de s e p t i e m b r e de 1 9 7 1 . Doc. ST.ECLA/Conf 
Rev . 1 . 

/ r e n o v a b l e s t a l e s 
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r e n o v a b l e s t a l e s como e l agua, e l s u e l o , l a f l o r a y. l a f a u n a , como 

l o s gr£^ndes:,:probletnas a m t f i e n t a l e s . " ^ 

S i i i - e m b a r g o , l o s p a r t i c i p a n t e s d e j a r o n e x p r e s a c o n s t a n c i a de 

que e x i s t í a "una d i f e r e n c i a primordial e n t r e l o s . p r o b l e m a s ambien-

t a l e s de l a r e g i ó n y l o s de l o s p a í s e s más d e s a r r o l l a d o s , l o que 

o b l i g a a un e n f o q u e b á s i c a m e n t e d i f e r e n t e " y que " l o s p r i n c i p a l e s 

prob lemas a m b i e n t a l e s en América L a t i n a s o n , r e f l e j o de s u s c o n d i -

c i o n e s de r e g i ó n en descrrollo y l a i m p o r t a n c i a de l o s mismos v a r í a 

con l a s c a r a c t e r í s t i c a s e c o l ó g i c a s y g e o g r á f i c a s y e l e s t a d o de 

d e s a r r o l l o de cada p a í s " . De e s t a s dos p r e m i s a s d e r i v a r o n l a 

c o n c l u s i ó n de q u e . u n r e q u i s i t o i n d i s p e n s a b l e p a r a r e s o l v e r l o s 

p r o b l e m a s a m b i e n t a l e s en l a r e g i ó n era, mantener un p r o c e s o de d e s a -

r r o l l o a c e l e r a d o , r e c o n o c i e n d o e x p r e s a m e n t e l a n e c e s i d a d de i n c o r -

p o r a r l a s c o n s i d e r a c i o n e s a m b i e n t a l e s a l a p l a n i f i c a c i ó n d e l 

d e s a r r o l l o . 

Como puede a p r e c i a r s e , e l é n f a s i s e s t á en l o s prob lemas ambien-

t a l e s y t a n t o en l a s d e l i b e r a c i o n e s d e l S e m i n a r i o como en s u s c o n c l u -

s i o n e s a p a r e c e p a t e n t e e l temor de que l o s g r a n d e s p a í s e s i n d u s t r i a -

l i z a d o s e s t u v i e r a n t r a t a n d o de imponer una a c c i ó n i n t e r n a c i o n a l para 

r e s o l v e r p r o b l e m a s que l e s a t a ñ í a n p r e p o n d e r a n t e m e n t e a e l l o s . Por 

un l a d o , a p l i c a r l o s mismos r e m e d i o s en l a s r e g i o n e s de menor d e s a -

r r o l l o p o d r í a t r a e r un f r e n o a l d e s a r r o l l o mismo, e n c i r c u n s t a n c i a s 

de que é s t e c o n s t i t u í a l a meta más i m p o r t a n t e de l o s p a í s e s de 

América L a t i n a y e l C a r i b e . Por o t r o , s e t e m í a que l a c o o p e r a c i ó n 

i n t e r n a c i o n a l en e s t a m a t e r i a c o n s t i t u y e r a una maniobra que d i s t r a -

j e r a l a n e c e s a r i a ayuda para e l d e s a r r o l l o . 

A e s t e r e s p e c t o e s i n t e r e s a n t e d e s t a c a r que e l seminario , s u g i r i ó 

" f i j a r o b j e t i v o s p a r a l a c a l i d a d d e l medio c o m p a t i b l e s con cada 

e t a p a d e l d e s a r r o l l o , u t i l i z a n d o en l a iinedid.a n e c e s a r i a l a c a p a c i d a d 

d e l medio p a r a a s i m i l a r l o s c o n t a m i n a n t e s " y d e j ó c o n s t a n c i a de que 

" l a p r e o c u p a c i ó n por e l medio ambiente en l o s p a í s e s i n d u s t r i a l i z a d o s 

no p o d r í a n i d e b e r í a d e s v i r t u a r , , e l compromiso que t i e n e n con l a comu-

n i d a d m u n d i a l , a n t e l a enorme t a r e a : q u e r e p r e s e n t a e l - d e s a r r o l l o de 

l a s r e g i o n e s menos f a v o r e c i d a s d e l mundo". 
/ L a C o n f e r e n c i a 
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La C o n f e r e n c i a de E s t o c o l m o , l a c r e a c i ó n d e l Programa de. l a s 

N a c i o n e s U n i d a s p a r a e l Medio Ambiente (PNÜMA), l a s numerosas^reuniones 

i n t e r n a c i o n a l e s s o b r e m a t e r i a s a m b i e n t a l e s e n l a s que han p a r t i c i p a d o 

a c t i v a m e n t e r e p r e s e n t a n t e s l a t i n o a m e r i c a n o s , y l o s d e b a t e s i n t e r n o s 

en l o s p a í s e s de l a r e g i ó n , por una p a r t e y , por l a o t r a , l a c l a r a 

d i s t i n c i ó n e n t r e c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o y d e s a r r o l l o que s e ha v e n i d o 

imponiendo en l o s ú l t i m o s a ñ o s , ha t r a í d o cambios f u n d a m e n t a l e s en 

e l c o n c e p t o mismo de medio a m b i e n t e y en s u s r e l a c i o n e s - , con e l 

d e s a r r o l l o . 

E s t a e v o l u c i ó n puede a p r e c i a r s e en l a r e u n i ó n de t r a b a j o l a t i -

n o a m e r i c a n a , p r e p a r a t o r i a a l IV P e r í o d o d e l C o n s e j o de A d m i n i s t r a c i ó n 

d e l PNÜMA y a l a C o n f e r e n c i a de l a s N a c i o n e s U n i d a s p a r a l o s A s e n t a -

m i e n t o s Humanos, J / donde , e n t r e o t r a s c o n c l u s i o n e s , s e aprobairon l a s 

s i g u i e n t e s : 

i ) "Toda e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o debe c o n t r i b u i r a e l e v a r l a 

c a l i d a d de l a v i d a , por. l o que no d e b e r í a e x i s t i r c o n t r a d i c c i ó n e n t r e 

d e s a r r o l l o y , m e d i o a m b i e n t e . Los a s p e c t o s a m b i e n t a l e s i n f l u y e n , por 

o t r a p a r t e . , en l a s . d i f e r e n t e s a l t e r n a t i v a s y o p i n i o n e s y en l a s 

d i v e r s a s c o m b i n a c i o n e s de f a c t o r e s q u e - c o n f l u y e n a l p r o c e s o de d e s a -

r r o l l o . La d i m e n s i ó n ambienta l - debe c o n s t i t u i r una v a r i a b l e e s e n c i a l 

en l a p l a n i f i c a c i ó n i n t e g r a l d e l d e s a r r o l l o " , 

i i ) "El o r d e n a m i e n t o a m b i e n t a l e s e l i n s t r u m e n t o f u n d a m e n t a l p a r a 

l a p r e s e r v a c i ó n d e l medio a m b i e n t e . No puede e s t a r d e s l i g a d o , por l o 

t a n t o , de l o s e s f u e r z o s , p a r a p r o p o r c i o n a r e m p l e o , v i v i e n d a , s a l u d , 

e d u c a c i ó n y r e c r e a c i ó n de l a p o b l a c i ó n " . 

i i i ) "El uso de l o s r e c u r s o s debe s e r r a c i o n a l . Para e l l o s e 

r e q u i e r e n n u e v o s c r i t e r i o s de , p o l í t i c a s y t é c n i c a s de e v a l u a c i ó n de 

programas y p r o y e c t o s que a s e g u r e n un e n f o q u e más s o c i a l y humano, 

donde e l medio a m b i e n t e y l o s r e c u r s o s j u e g u e n un p a p e l i m p o r t a n t e 

para g a r a n t i z a r que s u u s o s e a más e q u i t a t i v o y e f i c i e n t e " . 

2 / In forme de l a Reunión de Trabajo L a t i n o a m e r i c a n o P r e p a r a t o r i a 
a l IV C o n s e j o de A d m i n i s t r a c i ó n d e l PNUMA y a l a C o n f e r e n c i a 
H a b i t a t , C a r a c a s , D n r . T T W R P / T . . A - m a V ^ n 1Q7f , . 

/ L a e v o l u c i ó n 
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La e v o l ú c i ó n d e l c o n c e p t o de medio a m b i e n t e , d á n d o s e l e un s i g n i = 

f i c á d o más ampl io y p o s i t i v o en reemplazo d e l p r i m i t i v o , ha l l e v a d o 

a un e n f o q u e de l a g e s t i ó n a m b i e n t a l que t i e n e l a gran v e n t a j a de 

v i n c u l a r d i r e c t a n i e n t e e l medio ambiente con e l d e s a r r o l l o . 

A p e s a r de e s t a nueva p e r c e p c i ó n , no puede a f i r m a r s e que e l l a 

s e haya e x p r e s a d o con l a n e c e s a r i a a m p l i t u d en l a s p o l í t i c a s y p l a n e s 

de d e s a r r o l l o . 

No e s p o s i b l e d e t e r m i n a r con e x a c t i t u d h a s t a qué punto l a 

d i m e n s i ó n a m b i e n t a l ha s i d o i n t r o d u c i d a en l o s p l a n e s de d e s a r r o l l o . 

Lo e x p u e s t o en l a p r i m e r a p a r t e de e s t e C a p í t u l o puede c o n s i d e r a r s e 

una a p r o x i m a c i ó n que puede dar una i d e a g e n e r a l , pero que no p r e t e n d e 

s e r un a n á l i s i s e x h a u s t i v o . 

E l Cuadro 1 m u e s t r a que un número i m p o r t a n t e de l o s p a í s e s c u y o s 

p l a n e s han s i d o examinados i n c l u y e , por l o menos , a t r e s á r e a s de l a s 

c o n s i d e r a d a s p r o v i s i o n a l m e n t e por ÜNSÜ' y PNUMA como i n t e g r a n t e s d e l 

medio a m b i e n t e . Dos de e l l a s , r e c u r s o s n a t u r a l e s y c o n t a m i n a c i ó n , 

r e f l e j a n e l hecho de que predomina aún en l a r e g i ó n e l c o n c e p t o de 

que e l medio ambiente e s t á c o n s t i t u i d o por ambas á r e a s , c o n j u n t a o 

s e p a r a d a m e n t e , con e x c l u s i ó n de o t r a s . La e n e r g í a e s i n c l u i d a como 

un s e c t o r y g e n e r a l m e n t e s e menciona a una o dos f u e n t e s e n e r g é t i c a s , 

p r i m o r d i a l m e n t e h i d r o y t e r m o e l é c t r i c a . La mención de o t r a s f u e n t e s 

e s e s c a s a . 

Hay que r e c o r d a r que l a mención de r e c u r s o s i m t u r a l e s e s , en 

l a mayor ía de l o s c a s o s , muy g e n e r a l o d e f e r i d a a uno o más s e c t o r e s 

d e n t r o d e l á r e a . En e l c a s o de l a c o n t a m i n a c i ó n , l a mención que h a c e n 

l o s p l a n e s s e r e f i e r e en g e n e r a l a l a urbana , muchas v e c e s v i n c u l a d a 

a s a n e a m i e n t o a m b i e n t a l dentro d e l s e c t o r s a l u d . 

Conv iene también d e s t a c a r que e l hecho de que no s e i n c l u y a n 

r e f e r e n c i a s a "Uso de l a t i e r r a " y a " a s e n t a m i e n t o s humanos", no 

q u i e r e d e c i r que e s t a s m a t e r i a s rio hayan s i d o tomadas en c u e n t a . - Se 

l e s ha c o n s i d e r a d o aunque en forma p a r c i a l d e n t r o de s e c t o r e s t a l e s 

como p l a i i i f i c ç i c i ó n r e g i o n a l , o r d e n a c i ó n ^ d e l t e r r i t o r i o , u r b a n i z a c i ó n 

y v i v i e n d a p a r a mencionar s ó l o a l g u n a d e s e l l a s . , 

/ C u a d r o 1 
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I ; 
Coinò un a n t e c e d e n t e para comprender mejor l a percejpc ión que s e 

t i e n e en l a r e g i ó n de l a p r o b l e m á t i c a a m b i e n t a l y l a s c o n s e c u e n c i a s 

que de e l l a s e d e r i v a n para su t r a t a m i e n t o en l o s p l a n e s . d e d e s a r r o l l o , 

p a r e c e i n t e r e s a n t e a n a l i z a r l a e s t r u c t u r a i n s t i t u c i o n a l en m a t e r i a 

a m b i e n t a l , " 

Según una c l a s i f i c a c i ó n l o s p a í s e s de América L a t i n a p o d r í a n 

d i v i d i r s e en t r e s g r u p o s í 
i ) P a í s e s en l o s que e l medio ambiente e s t r a t a d o como un s e c t o r 

a l que l e c o r r e s p o n d e p r i n c i p a l m e n t e c o n t r o l a r l o s n i v e l e s de c a l i d a d 

de c i e r t o s e l e m e n t o s a m b i e n t a l e s ( a i r e , a g u a , r e c u r s o s e s c é n i c o s , 

y de f l o r a y f a u n a ) , o t o r g a r a u t o r i z a c i o n e s y proponer c r i t e r i o s de 

l o c a l i z a c i ó n de a c t i v i d a d e s en f u n c i ó n de s u s i m p a c t o s p o t e n c i a l e s 

a l a m b i e n t e , manejar a l g u n o s r e c u r s o s n a t u r a l e s r e n o v a b l e s , como agua , 

b o s q u e s e h i d r o b i o l ó g i c o s , y d e s a r r o l l a r l a s c o r r e s p o n d i e n t e s a c t i v i -

dades de i n f o r m a c i ó n , e d u c a c i ó n y c o o p e r a c i ó n i n t e r n a c i o n a l . En 

a l g u n o s c a s o s , a e s t a s f u n c i o n e s s e añade e l p l a n t e a m i e n t o g e n e r a l 

de l a o r g a n i z a c i ó n e s p e c i a l d e l d e s a r r o l l o ; 

i i ) P a í s e s que i n c o r p o r a n c o n s i d e r a c i o n e s a m b i e n t a l e s r e l e v a n t e s 

en l a a c t u a l e s t r u c t u r a i n s t i t u c i o n a l t a l como e l l a s e p r e s e n t a , t a n t o 

en l o s n i v e l e s n a c i o n a l e s ( g l o b a l e s y s e c t o r i a l e s ) como en l o s r e g i o -

n a l e s y l o c a l e s . En e s t a o p c i ó n r e s u l t a más i m p o r t a n t e e s t a b l e c e r 

v i n c u l a c i o n e s o r g á n i c a s e n t r e d i s t i n t o s s e c t o r e s y e n t r e é s t o s y l a s 

a g e n c i a s t r a d i c i o n a l m e n t e d e d i c a d a s a l manejo de l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s , 

l a e n e r g í a , l a i n f r a e s t r u c t u r a y e l d e s a r r o l l o h a b i t a c i o n a l y urbano . 

i i i ) P a í s e s que o p t a n por una p o s i c i ó n i n t e r m e d i a e n t r e ]as dos 

a n t e r i o r e s , que s é t r a d u c e g e n e r a l m e n t e en un r e f o r z a m i e n t o de l a s 

i n s t i t u c i o n e s t r a d i c i o n a l m e n t e v i n c u l a d a s a l manejo de l o s r e c u r s o s 

2 J Se s i g u e l a c l a s i f i c a c i ó n a que s e l l e g ó en e l T a l l e r L a t i n o -
amer icano s o b r e E s t a d í s t i c a s A m b i e n t a l e s y G e s t i ó n d e l Medio 
Ambiente a u s p i c i a d o por CEPAL y UNSÜ - 7 a l 11 de a b r i l de I980. 
Con p a r t i c i p a c i ó n de e x p e r t o s g u b e r n a m e n t a l e s de A r g e n t i n a , 
Colombia., C h i l e , Ecuador , Honduras , Panamá, Paraguay , Perú y 
V e n e z u e l a . 

/ n a t u r a l e s y 
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n a t u r a l e s y de l o s , a s e n t a m i e n t o s humanos, a l o s c u a l e s s e a s i g n a l a 

mayor r e s p o n s a b i l i d a d en e l manejo d e l ambiente y en l a s i n s t a n c i a s 

de c o o r d i n a c i ó n i n t e r s e c t o r i a l . 

b) I n t e n t o s . d e e n f o q u e s de c a r á c t e r - m á s g e n e r a l » ' Como s e lia e x p l i -

cado , l a d i m e n s i ó n ' a m b i e n t a l no ha s i d o i n c o r p o r a d a a n i v e l g l o b a l en 

l o s p l a n e s de d e s a r r o l l o de l o s p a í s e s de América L a t i n a y e l C a r i b e , 

n i p o d r í a h a b é r l o s i d o , dado e l e s t a d o a c t u a l d e l c o n o c i m i è n t o de l a s 

t é c n i c a s para l o g r a r l o . 

Se ha v i s t o , t a m b i é n , que e l e n f o q u e a m b i e n t a l , ha comenzado a 

p e n e t r a r , en d e t e r m i n a d a s á r e a s , s i n que r e p r e s e n t e una v e r d a d e r a 

s o l u c i ó n para a l c a n z a r l a meta de l o g r a r que l a v i s i ó n d e l d e s a r r o l l o 

se v e a e n r i q u e c i d a con e s t a nueva d i m e n s i ó n y a que , en ningún c a s o , ^ 

e l l o puede o b t e n e r s e con una s i m p l e a g r e g a c i ó n de l a s d i f e r e n t e s á r e a s 

por su e s t r e c h a i n t e r d e p e n d e n c i a . - • . 

Por e s t ç m o t i v o , e s i m p o r t a n t e t r a t a r de b u s c a r i n t e n t o s de 

e n f o q u e s más g e n e r a l e s , t e n i e n d o p r e s e n t e que l a s c o n s i d e r a c i o n e s 

a m b i e n t a l e s no s o n s iempre e x p l í c i t a s n i denominadas como t a l e s . Para 

e l l o s e r í a n e c e s a r i o un e s t u d i o d e t e n i d o que p e r m i t i e r a comparar l o s 

cambios en l a s o r i e n t a c i o n e s y en l a s a c c i o n e s de l o s p l a n e s y p o l í -

t i c a s de d e s a r r o l l o en l o s ú l t i m o s d i e z años para p e r c i b i r r e a l m e n t e 

sus a l c a n c e s . Puede o c u r r i r que una p o l í t i c a formulada e x p l í c i t a m e n t e 

como a m b i e n t a l no s e haya t r a d u c i d o aún en a c c i o n e s c o n c r e t a s y , 

también , que a c c i o n e s que s e e s t á n l l e v a n d o a cabo con una p r o f u n d a 

y p o s i t i v a t r a n s f o r m a c i ó n en l a s r e l a c i o n e s s o c i e d a d / a m b i e n t e no hayan 

s i d o denominadas p o l í t i c a s , a m b i e n t a l e s . 

Un a n á l i s i s l i g e r o de e s t o s i n t e n t o s m u e s t r a que e l l o s v a r í a n 

de p a í s a p a í s en e l e n f o q u e , en e l é n f a s i s y en s u s i m p l i c a c i o n e s 

i n s t i t u c i o n a l e s ; v a r i a c i ó n que r e f l e j a más l a forma como s e p e r c i b e 

l a denominada p r o b l e m á t i c a a m b i e n t a l que l a s d i f e r e n c i a s que n e c e s a -

r i a m e n t e e x i s t e n en l a s o r i e n t a c i o n e s g e n e r a l e s d e l d e s a r r o l l o ,eco,í iç-

mico y s o c i a l - . 

/ E n t r e l o s 
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Etttre l o s c a s o s de e n f o q u e s más g e n e r a l e s debe d e s t a c a r s e e l 

de V e n e z u e l a dónde s e , ha creado e l M i n i s t e r i o d e l Ambiente y d e - . l o s 

R e c u r s o s N a t u r a l e s , con a m p l i a s f a c u l t a d e s para l a p r o t e c c i ó n de l o s 

r e c u r s o s r e n o v a b l e s y un é n f a s i s en n u e v a s fprmas de a p r o v e c h a m i e n t o 

de r é c u r s o s f o r i e s t a l e s y de agua y en l a p r e v e n c i ó n de l a c o n t a m i -

n a c i ó n , e s p e c i a l m e n t e a n i v e l de p r o y e c t o s e s p e c í f i c o s . Asume•también 

d i c h o M i n i s t e r i o ; l a ' r e s p o n s a b i l i d a d , c e n t r a l de l a s p o l í t i c a s " d e o r d e -

n a c i ó n d e l t e r r i t o r i o . 

En e l c u m p l i m i e a t o de s u s . t a r e a s , ha preparado un p r o y e c t o de 

P l a n N a c i o n a l de C o n s e r v a c i ó n , , D e f e n s a y Mfejoramiento d e l Ambiente 

que c o n s t i t u y e ; un e n s a y o de sumo, i n t e r é s que t e n d r í a que i n s e r t a r s e 

en> e l PlÊin de l a N a c i ó n . Los p r è p i o s a u t o r e s d e l p r o y e c t o s e ñ a l a n 

e n ' s u t e x t o l a n e c e s i d a d , de "una c p n c e r t a c i ó n a fondo y permanente" 

con l o s o r g a n i s m o s i n v o l u c r a d o s en l a p l a n i f i c a c i ó n n a c i o n a l . 2 / 

E l e n f o q u e adoptado en e l Perú p o d r í a . c a l i f i c a r s e como un i n i c i o 

de l a . i n t e g r a c i ó n g e n e r a l i z a d a de l a . d i m e n s i ó n a m b i e n t a l en d i f e r e n t e s 

n i v e l e s de p l a n i f i c a c i ó n g l o b a l , s e c t o r i a l y r e g i o n a l . El é n f a s i s en 

e s t e c a s o e s t á en l a búsqueda de nuevas y m e j o r e s formas de a p r o v e c h a -

m i e n t o de d i f e r e n t e s e c o s i s t e m a s y r e c u r s o s , - l o c u á l s e t r a d u c e e s p e -

c i a l m e n t e en r e o r i e n t a c i o n e s d e - . p o l í t i c a en l o s s e c t o r e s p r o d u c t i v o s 

en l o s temas t r a d i c i o n a l m e n t e - . m á s v i n c u l a d o s a l a o r g a n i z a c i ó n d e l 

e s p a c i o y en l a a c c i ó n s o b r e r e g i o n e s como l a Amazonia y l a ' S i e r r a 

N o r t e . E l l o no i m p l i c a m o d i f i c a c i o n e s i n s t i t u c i o n a l e s . .1-

A r g e n t i n a po.dría también m e n c i o n a r s e como ensayando un e n f o q u e 

más g e n e r a l , a t r a v é s de l a S u b s e c r e t a r í a de Ordenac ión Ambienta l d e l 

M i n i s t e r i o de Economía, que s i b i e n t i e n e a c t u a l m e n t e f a c u l t a d e s l i m i -

t a d a s , e s t á d e s a r r o l l a i i d o una a c c i ó n a m p l i a eia d i v e r s a s á r e a s ambien-

t a l e s con una v i s i ó n , - d e c o n j u n t o , y en c o o p e r a c i ó n con l a s a u t o r i d a d e s 

p r o v i n c i a l e s . • ' -

2 J R e p ú b l i c a de V e n e z u e l a , M i n i s t e r i o d e l Ambiente y de l o s R e c u r s o s 
N a t u r a l e s R e n o v a b l e s , Itocumento p r e l i m i n a r para l a e l a b o r a c i ó n d e l 
P l a n N a c i o n a l de C o n s e r v a c i ó n , D e f e n s a y Mejoramiento d e l Ambiente . 
Borrador para e s t u d i o , C a r a c a s . 

/A i n i c i a t i v a 
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A i n i c i a t i v a de e s t a S u b s e c r e t a r í a s e e n c u e n t r a en e s t u d i o un 

P r o y e c t o d« Ley B á s i c a de Ordenamiento Ambienta l N a c i o n a l l a q u e , 

según s e e x p r e s a en s u s c o n s i d e r a c i o n e s , i n t e n t a e s t a b l e c e r l a b a s e 

normat iva de l o s p r i n c i p i o s , o b j e t i v o s e i n s t r u m e n t o s de un s i s t e m a 

j u r í d i c o - i n s t i t u c i o n a l c o h e r e n t e e i n t e g r a d o r de l o s d i s t i n t o s 

a s p e c t o s , s e c t o r e s y j u r i s d i c c i o n e s que deben s e r tomados en c u e n t a 

y p a r t i c i p a r en e l ordenamiento a m b i e n t a l d e l p a í s . 

I n d i c a c i o n e s de una v i s i ó n a m p l i a d e l medio ambiente han comen-

zado a a p a r e c e r en t e x t o s c o n s t i t u c i o n a l e s y en l e y e s o p r o y e c t o s de 

l e y e s s o b r e l a m a t e r i a . Descontando e l p e l i g r o de s o b r e e s t i m a r l a s 

d i s p o s i c i o n e s l e g a l e s y r e g l a m e n t a r i a s que a menudo no se t r a d u c e n en 

p o l í t i c a s e f e c t i v a s y medidas c o n c r e t a s , p a r e c e i m p o r t a n t e d e s t a c a r l a s , 

como s e ñ a l e s de una p e r c e p c i ó n que comienza a ganar t e r r e n o . 

Colombia ha s i d o e l p r i m e r p a i s de l a r e g i ó n que ha promulgado 

un Código N a c i o n a l de l o s R e c u r s o s N a t u r a l e s R e n o v a b l e s y de P r o t e c c i ó n 

a l Medio Ambiente que , en r e a l i d a d , l e g i s l a p r i n c i p a l m e n t e , s o b r e l o s 

r e c u r s o s n a t u r a l e s r e n o v a b l e s , no c o n s i d e r a n d o l o s no r e n o v a b l e s y 

o t r o s a s p e c t o s i m p o r t a n t e s d e l medio a m b i e n t e . Su a p l i c a c i ó n p r á c t i c a 

ha s i d o de e s c a s o s r e s u l t a d o s . 

Un r e c i e n t e e s t u d i o c i t a , e n t r e v a r i o s c a s o s de medidas j u r í -

d i c a s , e l a r t i c u l o 110 de l a C o n s t i t u c i ó n de Panamá de 1972 que p r e s -

c r i b e que " e s deber fundamenta l d e l Es tado v e l a r por l a c o n s e r v a c i ó n 

de l a s c o n d i c i o n e s e c o l ó g i c a s , p r e v i n i e n d o l a c o n t a m i n a c i ó n d e l 

ambiente y e l d e s e q u i l i b r i o de l o s e c o s i s t e m a s , en armonía con e l 

d e s a r r o l l o económico y s o c i a l " . La nueva C o n s t i t u c i ó n d e l P e r ú , 

aprobada por l a Asamblea C o n s t i t u y e n t e en 1 9 7 9 , c o n t i e n e d i s p o s i c i o n e s 

s i m i l a r e s . Lo mismo s u c e d e con l o s p r o y e c t o s de. l e y s o b r e l a m a t e r i a , 

p r e p a r a d o s con l a a s e s o r í a d e l PNUMA, en Guátemala"'y l a R e p ú b l i c a 

Dominicana. 

2 J Raúl Brañes B a l l e s t e r o s , .üá l e g i s l a c i ó n a m b i e n t a l en América 
L a t i n a : V i s i ó n c o m p a r a t i v a , M e x i c o , 1 9 7 9 -

/ E n p a r t i c u l a r 
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- En p a r t i c u l a r d e b e r í a v e r s e l o s a s p e c t o s o p e r a t i v o s de e s t a s 

c o n t r i b u c i o n e i s , ; l o s rtemas, i a s a c c i o n e s , l o s métodos que más i n t e r é s 

pvteden, . d e s p e r t a r en e l c o n j u n t o de América L a t i n a , sobre todo en I a 

forma como cada una de I a s á r e a s de g e s t i ó n a m b i e n t a l e s t r a t a d a por 

l o s p l a n i f i c a d o r e s . 

Un c a s o e s p e c i a l p r e s e n t a n l o s p a í s e s d e l C a r i b e , que t i e n e n una 

p e r c e p c i ó n d i f e r e n t e d e l medio ambiente y de s u s p r o b l e m a s , A e s t e 

r e s p e c t o cabe d e s t a c a r que l a a b c i ó n a m b i e n t a l s e e s t á r e a l i z a n d o no 

s ó l o en e l p l a n o n a c i o n a l , s i n o a t r a v é s de l a c o o p e r a c i ó n e n t r e l o s 

p a í s e s de l a s u b r e g i ó n . Para e l l o han c o n t a d o con un i m p o r t a n t e 

i m p u l s o p r o v e n i e n t e de d i v e r s o s o r g a n i s m o s d e l s i s t e m a de l a s 

N a c i o n e s U n i d a s . 

De e s t a a p r o x i m a c i ó n se desprenden p o s i b i l i d a d e s s i g n i f i c a t i v a s 

de e n r i q u e c i m i e n t o de l a s o r i e n t a c i o n e s y a c c i o n e s de d e s a r r o l l o de 

e s t o s , p a í s e s , como as imismo a p o r t e s m e t o d o l ó g i c o s i m p o r t a n t e s para 

e l r e s t o de América L a t i n a , dada l a e x t r a o r d i n a r i a s e n s i b i l i d a d que 

l o s f a c t o r e s f í s i c o s y s u manejo t i e n e n en e l d e s a r r o l l o d e l C a r i b e . 

'•. Cabe d e s t a c a r e n t r e e s o s f a c t o r e s , l a p r o p i a c o n d i c i ó n i n s u l a r 

de d i c h o s p a í s e s , s u r e d u c i d a e x t e n s i ó n , s u e l e v a d a d e n s i d a d demográ-

f i c a r e l a t i v a , l a i n t e n s i v a u t i l i z a c i ó n t u r í s t i c a de s u s c o s t a s y 

o t r o s que p l a n t e a n d e s a f í o s muy g r a n d e s en l o que a manejo d e l e s p a c i o 

s e r e f i e r e , a s í como también una r e v i s i ó n , en a l g u n o s c a s o s r a d i c a l , 

de l o s p a t r o n e s v i g e n t e s de a s e n t a m i e n t o , de t r a n s p o r t e , de i n f r a e s -

t r u c t u r a , de l o c a l i z a c i ó n de a c t i v i d a d e s p r o d u c t i v a s , e t c . , que son 

d e t e r m i n a n t e s de su manejo . 

2 / V e r , • CEFAL-PKüHA, Development and ISnvironment i n t h e Wider 
Car ibbean Ee^^lon; L S y n t h e s i s , E/CEPAL/PROY.3/L.INF.3, 
o c t u b r e de 1 9 7 9 T 7 e l D r a f t A c t i o n P l a n f o r the Car ibbean 
l ^ v i r o n m e n t Programme, preparado para l a Reunión de E x p e r t o s 
c e l e b r a d a en V e n e z u e l a fentre e l 28 de e n e r o y e l 12 de f e b r e r o 
de 1 9 8 0 . También: P r o c e e d i n g s o f t h e C o n f e r e n c e on Environmenta l 
Management and Economic Growth i n t h e S m a l l e r Caribbean I s l a n d s ; 
W i l d e y , S t . M i c h a e l , Barbados , s e p t i e m b r e 17 a l 21 de 1 9 7 9 , 
E/CEPAL/PEOY.3/L, I N F , 1 7 . 

" / I g u a l m e n t e , en 
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I g u a l m e n t e , en e l campo de l a g e s t i ó n de l o s r e c u r s o s h í d r i c o s , 

e n e r g é t i c o s , b i ó t i ç o s y m i n e r o s , y en l a p r e s e r v a c i ó n de á r e a s , natu- , 

r a l e s de i n t e r é s c u l t u r a l y r e c r e a t i v o , puede a f i r m a r s e que l a l i m i -

tada d o t a c i ó n c u a n t i t a t i v a de e s t o s r e c u r s o s en l a s á r e a s i n s u l a r e s 

induce a d e s a r r o l l a r una mayor c a p a c i d a d de a p r o v e c h a m i e n t o y un 

manejo más r e f i n a d o de l a s d i f e r e n c i a s , l a s i n t e r d e p e n d e n c i a s y l a s 

c o m p l e m e n t a r i e d a d e s c u a l i t a t i v a s y , t ambién , conduce a u t i l i z a r 

c r i t e r i o s de c o m p a t i b i l i z a c i ó n de u s o s y cambios de u s o s d e l s u e l o 

cada v e z más e l a b o r a d o s y e f i c a c e s . Se añade a e s t o s i m p e r a t i v o s 

l a n e c e s i d a d de e s t o s p a í s e s de d e s a r r o l l a r s i s t e m a s de a p r o v e c h a -

miento en común.de l mar que comparten , cuya e x t e n s i ó n c o n t r a s t a ' 

con su l i m i t a d a e x t e n s i ó n t e r r e s t r e , y a l a v e z , r e c u e r d a l a impor-

t a n c i a de l a t a r e a d e l dominio d e l mar y l a s z o n a s l i t o r a l e s p a r a 

América L a t i n a e n su c o n j u n t o . 

k . C o n c l u s i o n e s 

Se abre paso l e n t a m e n t e en l o s p a í s e s de l a r e g i ó n un c o n c e p t o de 

medio ambiente como una d i m e n s i ó n g l o b a l , d e n t r o de l a c u a l s e c o n d i -

c i o n a n l o s p r o c e s o s n a t u r a l e s con l o s e c o n ó m i c o s y s o c i a l e s . A s i -

mismo, s e c o n s i d e r a que l a a m b i e n t a l e s una v a r i a b l e i n d i s p e n s a b l e 

para a l c a n z a r e l d e s a r r o l l o en t o d a su i n t e g r i d a d . 

Las t é c n i c a s para i n c o r p o r a r e s t a d imens ión en l o s p l a n e s . d e 

d e s a r r o l l o s e e n c u e n t r a n en una e t a p a i n i c i a l y r e q u i e r e n una gran 

l a b o r de i n v e s t i g a c i ó n . Por e s o , e s c o m p r e n s i b l e que e l l a no a p a -

r e z c a en forma e x p l í c i t a en l o s . p l a n e s de d e s a r r o l l o . 

Pese a e l l o , no puede d e c i r s e que l a s c o n s i d e r a c i o n e s ambien-

t a l e s hayan s i d o i g n o r a d a s en l a s . p o l í t i c a s y p l a n e s de d e s a r r o l l o . 

Han s i d o tomadas en c o n s i d e r a c i ó n en a l g u n a s á r e a s ( e n e r g í a , r e c u r s o s 

n a t u r a l e s , u s o de l a t i e r r a , c o n t a m i n a c i ó n y a s e n t a m i e n t o s humanos) 

aunque en forma p u n t u a l , s i n un e n f o q u e g l o b a l r e l a c i o n a d o con e l 

d e s a r r o l l o . 

/ E s t a p e r s p e c t i v a 
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E s t a p e r s p e c t i v a por á r e a s s i g n i f i c a un p r o g r e s o en l a búsqueda 

de l a mejor forma de i n t r o d u c i r l a d i m e n s i ó n a m b i e n t a l en d i c h o s 

p l a n e s y p o l í t i c a s p e r o e s i n s u f i c i e n t e . La meta a que debe a s p i r a r s e 

e s l a i n c o r p o r a c i ó n de e s t a d i m e n s i ó n a l n i v e l g l o b a l . 

M i e n t r a s e l l o no s e l o g r e , e s n e c e s a r i o a v a n z a r en s u i n s e r c i ó n 

en e l p l a n o de á r e a s , s o b r e todo en a q u é l l a s más v i t a l e s psira e l d e s a -

r r o l l o o que p r e s e n t a n prob lemas que r e q u i e r e n más p r o n t a s o l u c i ó n . 

La p l a n i f i c a c i ó n de l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s , t a n t o r e n o v a b l e s como 

no r e n o v a b l e s , r e q u i e r e un t r a t a m i e n t o más a m p l i o d e l que predomina 

en l o s p a í s e s de l a r e g i ó n , con e l f i n de a l c a n z s i r una e x p l o t a c i ó n 

más r a c i o n a l que c o n s i d e r e también l a p r e s e r v a c i ó n , e l m a n t e n i m i e n t o 

y l a u t i l i z a c i ó n s o s t e n i d a de d i c h o s r e c u r s o s p a r a s a t i s f a c e r l a s 

n e c e s i d a d e s p r e s e n t e s y f u t u r a s de l a p o b l a c i ó n . 

En l o que r e s p e c t a a l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s r e n o v a b l e s , p a r e c e 

i n d i s p e n s a b l e un mejor c o n o c i m i e n t o de l o s e c o s i s t e m a s de l a r e g i ó n . 

Como e s t o s t r a s c i e n d e n l o s l í m i t e s de l o s p a í s e s , su e s t u d i o puede 

s e r m a t e r i a de c o o p e r a c i ó n i n t e r n a c i o n a l . ' 

En e l campo de l a e n e r g í a , t a n t o l a s i t u a c i ó n a c t u a l , como l a s 

p e r s p e c t i v a s p a r a e l f u t u r o o b l i g a n a una p l a n i f i c a c i ó n g e n e r a l a f i n 

de l l e g a r a una u t i l i z a c i ó n más r a c i o n a l de l a s f u e n t e s de e n e r g í a 

t r a d i c i o n a l e s y c o n t i n u a r en forma s i s t e m á t i c a l o s e s f u e r z o s para 

e n c o n t r a r y d e s a r r o l l a r nuevas f u e n t f e s . 

La p l a n i f i c a c i ó n de l a s a c c i o n e s p a r a c o m b a t i r l a c o n t a m i n a c i ó n 

no d e b e r í a c o n s i d e r a r s e s o l a m e n t e en forma a i s l a d a , s i n o c o n j u n t a m e n t e 

con t o d a l a gran p r o b l e m á t i c a de l a o c u p a c i ó n d e l e s p a c i o y de l o s 

a s e n t a m i e n t o s humanos. 

Dado e l hecho s e ñ a l a d o de l a e s t r e c h a y c o m p l e j a i n t e r r e l a c i ó n 

de t o d a s l a s á r e a s c o n s i d e r a d a s , p o d r í a p e n s a r s e e n que a l g ú n o r g a -

nismo c o o r d i n e l a s d i f e r e n t e s á r e a s , s e a p e r f e c c i o n a n d o l o s a c t u a l -

mente e x i s t e n t e s , s e a c r e á n d o l o s donde no e x i s t e n . 

Los o r g a n i s m o s i n t e r n a c i o n a l e s en g e n e r a l , y en p a r t i c u l a r 

CEPAL-ILPES p o d r í a n c o o p e r a r en l a búsqueda de l a mejor forma de 

/ incorpore^:' l a 
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i n c o r p o r a r l a d imens ión a m b i e n t a l en l o s p l a n e s de d e s a r r o l l o , no 

s ó l o por medio de i n v e s t i g a c i o n e s t e ó r i c a s s i n o mediante e l e s t u d i o 

en d i v e r s o s i n t e n t o s . q u e se han v e n i d o r e a l i z a n d o en e s t e s e n t i d o 

en d i v e r s o s p a í s e s de l a r e g i ó n » 

/Co LAS POLITICAS., 
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C. LAS POLITICAS DE CIENCIA Y TECNOLOGIA EN LOS PLANES DE DESARROLLO 

C o n s i d e r a c i o n e s p r e l i m i n a r e s 

La p r o g r e s i v a p r e o c u p a c i ó n de l o s p a í s e s d e s a r r o l l a d o s por c o n o c e r 

e l fenómeno c i e n t í f i c o t e c n o l ó g i c o y su v i n c u l a c i ó n con e l p r o c e s o 

de c r e c i m i e n t o s e ha r e f l e j a d o también en l o s p a í s e s en d e s a r r o l l o . 

E l i n t e r é s d e l mundo i n d u s t r i a l i z a d o apunta t a n t o a l e s t u d i o de l a 

c i e n c i a y t e c n o l o g í a como una v a r i a b l e s u b o r d i n a d a a l o s g r a n d e s 

o b j e t i v o s d e l d e s a r r o l l o , como también a l a c o n s i d e r a c i ó n de é s t a 

como un f i n en s í misma, como motor y d e t o n a d o r d e l c r e c i m i e n t o 

e c o n ó m i c o . E s t e e s f u e r z o ha mot ivado un r e c o n o c i m i e n t o u n i v e r s a l 

de l a i m p o r t a n c i a de l a i n n o v a c i ó n c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c a como 

p r e r r e q u i s i t o d e l d e s a r r o l l o . E l p r o c e s o de i n n o v a c i ó n no e s u n i -

v e r s a l n i u n i f o r m e , s i n o que se e n c u e n t r a c o n c e n t r a d o en p o c o s p a í s e s . 

En e l l o s , l a i n n o v a c i ó n e s p a r t e i n s e p a r a b l e d e l modelo de o r g a n i z a c i ó n 

s o c i a l , de su d i s p o n i b i l i d a d de f a c t o r e s p r o d u c t i v o s , de su grado de 

e q u i l i b r i o de poder en e l c o n t e x t o mundial y de s u p r o c e s o h i s t ó r i c o 

de a c u m u l a c i ó n . Para t o d o s l o s p a í s e s en d e s a r r o l l o , s i n embargo, 

l a i n n o v a c i ó n c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c a e s un f a c t o r exógeno que a l t e r a 

p o s i t i v a o n e g a t i v a m e n t e , p e r o con gran f u e r z a , l o s p r e c a r i o s e q u i l i -

b r i o s a l c a n z a d o s h i s t ó r i c a m e n t e . E l t i p o de a l t e r a c i o n e s p r o d u c i d a s 

p a r e c e r í a n s e r , en t é r m i n o s r e l a t i v o s , mucho más v i o l e n t a s que en su 

l u g a r de o r i g e n , 

Gomo y a s o ha s e ñ a l a d o , e s t o s p a í s e s e n f r o n t a n s i d e s a f í o de 

l o g r a r una adecuada i n s e r c i ó n en l a economía m u n d i a l . E s t e d e s a f í o 

s e da en un momento c a r a c t e r i z a d o , e n t r e o t r a s c o s a s , por l a e x i s t e n c i a 

de un a c e r v o mundial de acumulac ión de c o n o c i m i e n t o s c i e n t í f i c o - t e c n o -

l ó g i c o s s i n p r e c e d e n t e s y cuando s e e n f r e n t a l a gran t e n t a c i ó n de. 

i m i t a r en l u g a r de c r e a r y s e a p r e c i a n g r a n d e s c a r e n c i a s en c i e n c i a 

y t e c n o l o g í a , e s p e c i a l m e n t e en l o r e l a t i v o a l manejo c r e a t i v o de l o s 

s i s t e m a s n a t u r a l e s . 

A su v e z , s u r g e n n u e v a s formas de p r o d u c c i ó n y de a r t i c u l a c i ó n 

m u n d i a l . En e s e marco, e l p r o c e s o de toma de d e c i s i o n e s r e b a s a 

/ f r o n t e r a s de 
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f r o n t e r a s de l o s e s t a d o s n a c i o n a l e s . La i n c o n t e n i b l e p u j a n z a de l a 

i n n o v a c i ó n t e c n o l ó g i c a s i g u e c a u c e s i n c o n t r o l a b l e s por l a s p o l í t i c a s 

t r a d i c i o n a l e s de c o n d u c c i ó n d e l d e s a r r o l l o . A e l l o s e l e debe sumar 

l a d e b i l i d a d y d e s a r t i c u l a c i ó n d e l e s f u e r z o c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c o 

de l a r e g i ó n . 

La i m p o r t a n c i a de e s t e problema ha hecho r e a c c i o n a r p o s i t i v a m e n t e 

a g o b i e r n o s e i n s t i t u c i o n e s l i g a d a s a l d e s a r r o l l o de l a r e g i ó n , r e a l i -

zándose i m p o r t a n t e s e s f u e r z o s d u r a n t e l a ú l t i m a d é c a d a . S i b i e n e l l o s 

han s e r v i d o ' para comenzar a c o n o c e r en mejor forma e l fenómeno 

c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c o , s e e s t á l e j o s de m a n e j a r l o con p r o p i e d a d . 

Las i n t e r r o g a n t e s por r e s o l v e r y l a s t a r e a s por r e a l i z a r son enormes . 

Se puede d e c i r que l a década d e l s e t e n t a ha s i d o e l p e r í o d o i n i c i a l 

de una r e f l e x i ó n n e c e s a r i a que p e r m i t i r á , en e s t a nueva d é c a d a , 

r e a s i g n a r r e c u r s o s y p e r f e c c i o n a r l o s s i s t e m a s de c o n d u c c i ó n d e l 

fenómeno c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c o , p a r a e n f r e n t a r e x i t o s a m e n t e e l 

d e s a f í o de i n t e g r a c i ó n adecuada y madura a l a comunidad mundial y 

s u p e r a r l a s a c t u a l e s formas de a r t i c u l a c i ó n d e p e n d i e n t e . 

Como e r a d a b l e e s p e r a r , e l e s f u e r z o de r a c i o n a l i d a d c i e n t í f i c a 

y t e c n o l ó g i c a s e ha p r o d u c i d o con mayor v i g o r en l o s p a í s e s más 

f u e r t e s de l a r e g i ó n y en a q u é l l o s de tsimaño medio que c u e n t a n con 

s i s t e m a s de p l a n i f i c a c i ó n más maduros . E l l o s e s t á n en mejor p o s i c i ó n 

de n e g o c i a c i ó n con e l mundo d e s a r r o l l a d o y p o s e e n también mayores 

r e c u r s o s para emprender un e s f u e r z o c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c o p r o p i o . 

E s t a s i t u a c i ó n l e p l a n t e a un graji d e s a f í o a l o s p a í s e s más p e q u e ñ o s 

y l e s e x i g e r e n o v a r l o s e s f u e r z o s de i n t e g r a c i ó n y l a s a c c i o n e s de 

c o o p e r a c i ó n h o r i z o n t a l . ' 

E l e s f u e r z o r e g i o n a l , con g r a n d e s d i f e r e n c i a s e n t r e p a í s e s , ha 

e s t a d o fundamenta lmente o r i e n t a d o a l problema de l a t r a n s f e r e n c i a de 

t e c n o l o g í a d e s d e l o s p a í s e s d e s a r r o l l a d o s ; y en menor grado a l a 

c r e a c i ó n de a l g u n o s p u n t o s f o c a l e s de g e n e r a c i ó n de t e c n o l o g í a p r o p i a . 

Mucho menos s e ha hecho en e l i m p o r t a n t e fenómeno de t r a n s f e r e n c i a 

de t e c n o l o g í a i n t e r n a y h o r i z o n t a l e n t r e p a í s e s de l a r e g i ó n . Hay 

que s e ñ a l a r también que todo e s t e e s f u e r z o t i e n e un f u e r t e s e s g o 

i n d u s t r i a l . 
/Aún cuando 
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Aun cuando e s p o s i b l e d e t e c t a r e s f u e r z o s s e r i o s en a l g u n o s 

s i s t e m a s de p l ^ i f i c a c i ó n , l a mayor ía t i e n e n un a l t o c o n t e n i d o f o r m a l . 

E s t o j en p a r t e , s e e x p l i c a por e l p r e c a r i o c o n o c i m i e n t o e x i s t e n t e 

d e l fenómeno de l a i n n o v a c i ó n t e c n o l ó g i c a en l a s c o n d i c i o n e s de e s t e 

t i p o de p a í s e s , l a poca e x p e r i e n c i a en e l d i s e ñ o de p o l í t i c a s c i e n t í -

f i c o - t e c n o l ó g i c a s y e l l a r g o p l a z o n e c e s a r i o para t e n e r una e v a l u a c i ó n 

de l o s r e s u l t a d o s . 

E l d e s a f í o que l a c i e n c i a y t e c n o l o g í a p r e s e n t a n a l d e s a r r o l l o 

s e t r a d u c e en n u e v a s i n t e r r o g a n t e s para l o s s i s t e m a s de p l a n i f i c a c i ó n . 

Por e j e m p l o , ¿ e n qué momento d e l p r o c e s o de toma de d e c i s i o n e s a p a r e c e 

e l fenómeno c i e n c i a y t e c n o l o g í a ? ¿Con qué h o r i z o n t e e s n e c e s a r i o 

t r a b a j a r ? ¿Son a p t o s l o s s i s t e m a s y t é c n i c a s de p l a n i f i c a c i ó n 

a c t u a l m e n t e v i g e n t e s para e l t r a t a m i e n t o adecuado de e s e fenómeno? 

¿Cómo s e v i n c u l a l a p l a n i f i c a c i ó n a las^ o t r a s i n s t i t u c i o n e s d e l 

d e s a r r o l l o c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c o ? 

Las. r e s p u e s t a s a é s t a s y o t r a s i n t e r r o g a n t e s s ó l o podrán 

c o n s e g u i r s e con un e s f u e r z o s i s t e m á t i c o de i n v e s t i g a c i ó n f u t u r o . 

E s f u e r z o que ha s i d o i n i c i a d o , e n t r e o t r o s , por e l ILPES. 1 / S i n 

embargo, c o n v i e n e a d e l a n t a r a l g u n a s i d e a s s o b r e l a d i r e c c i ó n que debe 

t e n e r e s t e e s f u e r z o . Pr imero , s e debe t r a t a r de r e s o l v e r c r e a t i v a -

mente l a e c u a c i ó n c a l i d a d d e . v i d a - d i s p o n i b i l i d a d de r e c u r s o s - i n s e r c i ó n 

en e l mundo d e s e i r r o l l a d o y su c o n t r a p a r t i d a i n t e r a c c i ó n e n t r e s i s t e m a s 

s o c i a l e s , s i s t e m a s . n a t u r a l e s y s i s t e m a s c o n s t r u i d o s . Luego s e ha de 

r e p l a n t e a r y f o r t a l e c e r l a p r o s p e c t i v a de l a r g o p l a z o . Seguidamente 

s e d e b i e r a n r e v i s a r l o s métodos de f o r m u l a c i ó n y e v a l u a c i ó n de 

p r o y e c t o s en u s o p o n i e n d o gran é n f a s i s en l a f a s e de g e s t a c i ó n y 

d i s e ñ o . Y, f i n a l m e n t e , e s n e c e s a r i o c o n c e n t r a r e l e s f u e r z o p l a n i f i c a d o r 

en a l g u n a s " á r e a s problema", d e f i n i t o r i a s d e l p r o c e s o de d e s a r r o l l o , 

t r a t á n d o l a s en p r o f u n d i d a d , en l u g a r de aumentar l a d i v e r s i f i c a c i ó n . 

1 / Véase a l r e s p e c t o ILPES, P l a n i f i c a c i ó n y C i e n c i a y T e c n o l o g í a ^ 
documento p r e s e n t a d o a l a I I I C o n f e r e n c i a de M i n i s t r o s y J e f e s 
de O f i c i n a s de P l a n i f i c a c i ó n de América.: L a t i n a , 1980. 

, Avances 
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1 . Avances en l a i n c o r p o r a c i ó n de l a s v a r i a b l e s c i e n t í f i c í i -

t&cno lé -g i cas -en l o s p r o c e s o s de p l a n i f i c a c i ó n " 

Durante l a década d e l s e t e n t a l a p r e o c u p a c i ó n por e l p a p e l de l a 

c i e n c i a y t e c n o l o g í a ha mot ivado l á c r e a c i ó n de una red de mecanismos 

i n s t i t u c i o n a l e s de g e n e r a c i ó n y c o o r d i n a c i ó n de l o s a v a n c e s c i e n t í f i c o s 

y t e c n o l ó g i c o s y , en a l g u n o s c a s o s , a c c i o n e s r e l a t i v a s a l a forma en 

que l a p o l í t i c a económica , s o c i a l y c u l t u r a l , puede d e l i m i t a r l a 

modal idad de i n c o r p o r a c i ó n de t e c n o l o g í a s a l ceimpo p r o d u c t i v o . 

Se v i v e una s i t u a c i ó n de r á p i d a toma de c o n c i e n c i a por p a r t e 

de l o s o r g a n i s m o s g u b e r n a m e n t a l e s de p l a n i f i c a c i ó n , s o b r e l a n e c e s i d a d 

de i n c o r p o r a r e s t a s v a r i a b l e s en l o s p l a n e s de d e s a r r o l l o . Para e s t e 

e f e c t o s e han creado en v a r i o s p a í s e s , c o n s e j o s n a c i o n a l e s de c i e n c i a 

y t e c n o l o g í a y , en a l g u n o s de e l l o s , e l a v a n c e ha l l e g a d o h a s t a l a 

c r e a c i ó n de r e d e s de o r g a n i s m o s que abarcan todo e l p r o c e s o de 

g e n e r a c i ó n de c i e n c i a y t e c n o l o g í a . 

Pero l a mayoría de l o s p a í s e s e s t á n r e c i é n abordando l o s a s p e c t o s 

p r i m a r i o s de d e f i n i c i ó n dé una p o l í t i c a de c i e n c i a y t e c n o l o g í a , 

s i e n d o p o c o s l o s que hoy t i e n e n un a p a r a t o i n s t i t u c i o n a l o p e r a t i v o 

que pueda e n c a r a r l a f o r m u l a c i ó n y p u e s t a en marcha de una p o l í t i c a 

c i e n t í f i c a y t e c n o l ó g i c a i n t e g r a d a a l o s o b j e t i v o s d e l d e s a r r o l l o 

económico y s o c i a l . E l c a r á c t e r de i n s t r u m e n t o o p e r a t i v o que l a 

p l a n i f i c a c i ó n ha a l c a n z a d o en a l g u n o s p a í s e s de l a r e g i ó n , u n i d o a l 

e s t a d o de madurez t é c n i c a y a l grado de l e g i t i m a c i ó n f r e n t e a l s i s t e m a 

de d e c i s i o n e s , h a r í a n p o s i b l e i n c r e m e n t a r e l grado de i n c o r p o r a c i ó n 

de l a s v a r i a b l e s c i e n c i a y t e c n o l o g í a a l p r o c e s o de p l a n i f i c a c i ó n 

en la' r e g i ó n . Debido a l c a r á c t e r e m b r i o n a r i o de l a mayor ía de l o s 

organ i smos c e n t r a l e s c r e a d o s para d i s e ñ a r l a s p o l í t i c a s s o b r e e l 

tema no s e ha l o g r a d o aún un grado de i n t e g r a c i ó n s u f i c i e n t e e n t r e l a 

i n s t i t u c i o n a l i d a d de l a p l a n i f i c a c i ó n y l a de l a c i e n c i a y l a t e c n o l o g í a , 

que p e r m i t a a l s i s t e m a de d e c i s i o n e s c o n t a r con una v i s i ó n c o m p l e t a 

e i n t e g r a d a . 

/ 2 . C i e n c i a 
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C í é n c i á y-'-T-ecnoló'gia en l o s P l a n e s N a c i o n a l e s y 
• S e c t o r i a l e s de D e s a r r o l l o 

Conviene d i s t i n g u i r e n t r e p a í s e s con e s t r u c t u r a s c e n t r a l i z a d a s 

en l a p l a n i f i c a c i ó n d e l s e c t o r C i e n c i a , y T e c n o l o g í a y p a í s e s con 

e s t r u c t u r a s d e s c e n t r a l i z a d a s y p l a n e s i n d i c a t i v o s . En l a p r i m e r a 

de e s t a s c a t e g o r í a s e s t á n , e n t r e o t r o s , B r a s i l , Guatemala , J a m a i c a , 

V e n e z u e l a y México y en l a segunda c a t e g o r í a , A r g e n t i n a , C h i l e y 

Ecuador . 

Los 19 p a í s e s s o b r e l o s que s e c o n t a b a con i n f o r m a c i ó n , hacen 

mención a l problema d e l d e s a r r o l l o de l a C i e n c i a y T e c n o l o g í a 

en s u s p l a n e s o t i e n e n o r g a n i s m o s que d e s c e n t r a l i z a d a m e n t e abordan 

e l p r o b l e m a , 1 / D i e c i o c h o p a í s e s t i e n e n p l a n e s n a c i o n a l e s o s e c t o r i a l e s 

v i g e n t e s : l a e x c e p c i ó n e s A r g e n t i n a . D i e c i s é i s e x p l i c i t a n s i s t e m a s 

de v i n c u l a c i ó n d e l s e c t o r con e l s i s t e m a p r o d u c t i v o , s i e n d o l a s 

e x c e p c i o n e s H a i t í , Panamá y R e p ú b l i c a Domin icana . C a t o r c e han 

d e s a r r o l l a d o o r g a n i s m o s e s p e c i a l i z a d o s en l a p l a n i f i c a c i ó n d e l s e c t o r 

de C i e n c i a y T e c n o l o g í a . Se e x c e p t ú a n Panamá, Sur iname,Uruguay , 

R e p ú b l i c a Dominicana y H a i t í , Once t i e n e n s i s t e m a s de c o n t r o l a l 

i n g r e s o de t e c n o l o g í a s f o r á n e a s e i n v e r s i o n e s e x t r a n j e r a s . Ocho 

p o s e e n p l a n e s e s p e c í f i c o s sobre C i e n c i a y T e c n o l o g í a s i e n d o n o r m a t i v o s 

l o s de B r a s i l , Colombia , Guatemala, Suriname y V e n e z u e l a , e i n d i c a t i v o s 

l o s de C h i l e , Ecuador y Méx ico . La i n f o r m a c i ó n a l r e s p e c t o s e resume 

en e l Cuadro 1 . 

Se a d v i e r t e , que en g e n e r a l , l a e x p o s i c i ó n a n i v e l de p l a n e s 

y de r e s p u e s t a s a l a e n c u e s t a s o b r e e l e s t a d o de l a p l a n i f i c a c i ó n 

t i e n e un c a r á c t e r fundamenta lmente d e s c r i p t i v o y d e c l a r a t i v o en 

c u a n t o a l o s o b j e t i v o s , p e r s e g u i d o s , p e r o no contemplan l o s mecanismos 

i n s t i t u c i o n a l e s y f i n a n c i e r o s que p o d r í a n h a c e r r e a l i d a d e s t a s 

m e t a s . S ó l o en t r e s o c u a t r o c a s o s s e d i s p o n e de i n f o r m a c i ó n r e s p e c t o 

a l a e x i s t e n c i a de una red de o r g a n i s m o s e j e c u t o r e s , c o o r d i n a d o r e s 

2/ ios p a í s e s e s t u d i a d o s f u e r o n l o s s i g u i e n t e s : A r g e n t i n a , B o l i v i a , 
B r a s i l , Colombia , C o s t a R i c a , Cuba, C h i l e , Ecuador , E l S a l v a d o r , 
Guatemala , H a i t í , Jamaica , México , Panamá, Paraguay , R e p ú b l i c a 
Dominicana» Suriname, Uruguay y V e n e z u e l a . 

/ y f i n a n c i e r o s 
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y f i n a n c i e r o s que hacen de l o s p l a n e s e n . e s t e s e c t o r a l g o más que 

una e x p r e s i ó n de metas d e s e a b l e s . Son l o s c a s o s d e l B r a s i l , Venezue la» 

México y Guatemala . Hay o t r o s p a í s e s , como A r g e n t i n a , C h i l e y Ecuador , 

donde l a no e x i s t e n c i a de p l a n e s o e l hecho de que é s t o s s e a n i h d i c a -

tivo^s impide h a c e r e l a l c a n c e a n t e r i o r d e b i d o a que s é r í a n e c e s a r i o 

c o n o c e r mejor l a a c t i v i d a d d e ' l o s o r g a n i s m o s d e s c e n t r a l i z a d o s en e l 

campo c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c o . 

S a l v o e l c a s o b r a s i l e ñ o , s e d e t e c t a una f a l t a de p l a n e s y 

e s t r u c t u r a s . ' o r i e n t a d a s a l d e s a r r o l l o de t e c n o l o g í a s p r o p i a s . En l a ma-

y o r í a d e ' l o s c a s o s , se ad' í ' ierte e l d e s a r r o l l o de una i n s t i t u c i o n a l i z a c i ó n 

de organ i smos r e g u l a d o r e s de l a i n t r o d u c c i ó n de t e c n o l o g í a s en l a ' 

r e g i ó n . 

En e l a s p e c t o de c a p a c i t a c i ó n de e x p e r t o s y t e c n ó l o g o s s e 

a d v i e r t e una gran p r e o c u p a c i ó n por mejorar l a s c a l i f i c a c i o n e s 

e x i s t i e n d o b a s t a n t e s c o n e x i o n e s e n t r e l o s p l a n e s para e l s e c t o r 

empleo y l o s s e c t o r e s p r o d u c t i v o s y t e c n o l ó g i c o s . En t o d o s l o s p l a n e s 

y r e c o m e n d a c i o n e s s o b r e e l s e c t o r C i e n c i a y T e c n o l o g í a s e a d v i e r t e 

e l d e s e o de c r e a r y u s a r t e c n o l o g í a s a c o r d e s con l o s r e c u r s o s d i s p o -

n i b l e s y con l a s n e c e s i d a d e s de e x p a n s i ó n d e l e m p l e o . Asimismo s e 

a d v i e r t e una t e n d e n c i a a l o g r a r un d e s a r r o l l o autónomo de r e l a c i o n e s 

e q u i t a t i v a s con l o s g r a n d e s c e n t r o s p r o d u c t o r e s de C i e n c i a y Tecno-

l o g í a . E s t e ú l t i m o a s p e c t o e s t á completamente d e s a r r o l l a d o en e l 

I I Plan B á s i c o para e l D e s a r r o l l o C i e n t í f i c o y T é c n o l ó g i c o d e l B r a s i l . 

E l r e s t o de l o s p l a n e s c o n s u l t a d o s son más i m p r e c i s o s en cuanto a 

l a s formas en que l o s E s t a d o s n e g o c i a r á n l a t r a n s f e r e n c i a de t e c n o l o g í a 

con l a s empresas t r a n s n a c i o n a l e s i n s t a l a d a s en e l á r e a , y l a i n c i d e n c i a 

de e s t a s p o l í t i c a s s o b r e l a b a l a n z a de p a g o s . Se a d v i e r t e más d e s a -

r r o l l o en t o d o e l p r o c e s o de t r a n s f e r e n c i a de r e g a l í a s por c o n c e p t o d e l 

uso de p a t e n t e s y marcas e x t r a n j e r a s . 

En l a mayor ía de l o s p l a n e s s e hace mención a l a n e c e s i d a d de 

d e s a r r o l l a r c a p a c i d a d e s en c i e n c i a s b á s i c a s como un r e q u i s i t o p a r a 

d e s a r r o l l a r s i s t e m a s n a c i o n a l e s de C i e n c i a y T e c n o l o g í a . 

/ 3 . A lgunas 
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" 3 A l g u n a s l í n e a s de a c c i ó n para l o s mecanismos de d e s a r r o l l o 
-i c i e n t í f i c o y t e c n o l ó g i c o 

Ade lantando a l g u n a s de l a s p r o p o s i c i o n e s que s e hacen en e l documento 

s o b r e " P l a n i f i c a c i ó n y C i e n c i a y : T e c n o l o g í a " s e s e ñ a l a n o b j e t i v o s 

que p e r m i t e n d e f i n i r l a s p r i n c i p a l e s l í n e a s de a c c i ó n para l o s o r g a -

n i s m o s e n c a r g a d o s d e l d e s a r r o l l o c i e n t í f i c o y t e c n o l ó g i c o : 

- P l a n i f i c a c i ó n de l a s v a r i a b l e s c i e n c i a y t e c n o l o g í a a l a r g o , 

mediano y c o r t o p l a z o , a d e c u á n d o l a a l o s h o r i z o n t e s de p l a n i f i c a c i ó n . 

- D e s a r r o l l o de l á c a p a c i d a d de a d o p t a r y d i s c r i m i n a r l a i n t r o -

d u c c i ó n de t e c n o l o g í a s e x t e r n a s . : 

- D e s a r r o l l o de una buena c o m u n i c a c i ó n de l a i n f o r m a c i ó n t e c n o l ó -

g i c a con l o s s e c t o r e s p r o d u c t i v o s . 

- P o l í t i c a de a s i g n a c i ó n de r e c u r s o s f i n a n c i e r o s para i n v e s t i g a c i ó n 

y d i f u s i ó n . 

- C o o r d i n a c i ó n ,de l o s e s f u e r z o s h e c h o s por l o s d i s t i n t o s o r g a -

n i s m o s p ú b l i c o s , p r i v a d o s y m i n i s t e r i o s . 

- E s t í m u l o a l u s o de t e c n o l o g í a s a p r o p i a d a s a l a r e a l i d a d de 

r e c u r s o s p r o d u c t i v o s y humanos de l o s p a í s e s . 

- D e s a r r o l l o de un s i s t e m a de e v a l u a c i ó n y c c i r r e c c i ó n de p o l í t i c a s 

y o p c i o n e s t e c n o l ó g i c a s -

- D e f i n i r p o l í t i c a s a c t i v a s t a n t o en l a i n c o r p o r a c i ó n y c r e a c i ó n 

de c i e n c i a y t e c n o l o g í a como en l a d e t e c c i ó n de l a s á r e a s p r i o r i t a r i a s 

de p r o b l e m a s . • 

E l o b j e t i v o , de e s t a s a c c i o n e s e s i n c r e m e n t a r l a c a p a c i d a d de 

c r e a r , a b s o r b e r , a d o p t a r y d e s a r r o l l a r c i e n c i a y t e c n o l o g í a para e l 

mejor c u m p l i m i e n t o de l o s o b j e t i v o s d e l d e s a r r o l l o económico y s o c i a l . 
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C a p í t u l o I 

Anexo I 

EL MARGO CONCEPTUAL QUE DEFINE LOS ESTILOS DE PLANIFICACION 

El c o n c e p t o de e s t i l o s de p l a n i f i c a c i ó n p r e t e n d e dar r e s p u e s t a a. t r e s 

t i p o s de p r e g u n t a s : ¿Para qué s e p l a n i f i c a ? , ¿Quién p l a n i f i c a ? , y 

¿Cómo s e p l a n i f i c a ? . 

La r e s p u e s t a a l a s t r e s p r e g u n t a s a n t e r i o r e s ordenarán l a p r e -

s e n t a c i ó n de e s t e Anexo., Para e s t e e f e c t o , s e han e l e g i d o a l g u n a s 

v a r i a n t e s de r e s p u e s t a s que e v i d e n t e m e n t e no i n c o r p o r a n t o d a s l a s 

d i m e n s i o n e s e x i s t e n t e s . Se e n t e n d e r á que s e p l a n i f i c a f u n d a m e n t a l -

mente para implementar un' p r o y e c t o n a c i o n a l de d e s a r r o l l o J / y que 

l o hacen a q u e l l o s a g e n t e s p o l í t i c o s , e c o n ó m i c o s y / o s o c i a l e s que 

t i e n e n un mayor p e s o r e l a t i v o en e l p r o c e s o de toma de d e c i s i o n e s . 

Por ú l t i m o , e l cómo s e p l a n i f i c a s e e x p l i c a r á fundamenta lmente por 

l a r e l a c i ó n que e l órgano de p l a n i f i c a c i ó n e s t a b l e c e con e l s i s t e m a 

g e n e r a l donde é s t e s e i n s e r t a . 

_1/ E l c o n c e p t o de " p r o y e c t o s n a c i o n a l e s de d e s a r r o l l o " s e asemeja 
en gran medida a l de " e s t i l o s de d e s a r r o l l o " f o r m u l a d o , por 
A n í b a l P i n t o , J o r g e G r a c i a r e n a y Maríshall W o l f e . Se ha p r e -
f e r i d o u s a r e l pr imer t érmino para o b v i a r l a l a r g a d i s c u s i ó n 
r e s p e c t o a l o s e l e m e n t o s que d e f i n e n un e s t i l o , de d e s a r r o l l o 
y p a r a e n f a t i z a r e l c a r á c t e r de p r o y e c t o o " e s t i l o p r e f e r i d o " . 
En l a l i t e r a t u r a s o b r e e s t i l o s de d e s a r r o l l o s e ha adoptado 
que l a e s t r u c t u r a o e s t i l o p r e v a l e c i e n t e e s , en p a r t e , r e s u l t a d o 
de e s t i l o s a n t e r i o r e s . Los p r o y e c t o s n a c i o n a l e s p r e t e n d e n 
dar c u e n t a en forma e x p l í c i t a de l o s e l e m e n t o s c e n t r a l e s d e l 
" e s t i l o p r e f e r i d o " y a que e s t o e s l o que d e f i n e e l para qué 
o q u i é n s e p l a n i f i c a . Sobre e l c o n c e p t o de " e s t i l o p r e f e r i d o " 
v é a s e : U n i t e d N a t i o n s , Report on a U n i f i e d Approach t o 
Development and P l a n n i n g , P r e l i m i n a r y Report o f t h e S e c r e t a r y 
G e n e r a l , ( e / C N . S / 4 7 7 , 25 O c t o b e r , 1 9 7 2 ) , p . 19-

/ I . Los 
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1 . Los p r o y e c t o s n a c i o n a l e s de d e s a r r o l l o . 
¿Para que se p l a n i f i c a ? 

E x i s t e n d i v e r s a s formas de d i f e r e n c i a r l a s o p c i o n e s g l o b a l e s de d e s a -

r r o l l o económico y s o c i a l . El c o n c e p t o de s i s t e m a c a p i t a l i s t a Trersus 

s o c i a l i s t a ha s i d o uno de l o s más u t i l i z a d o s ; é s t e , a v e c e s , ha s i d o 

complementado por e l c o n c e p t o de e s t r u c t u r a que d i f e r e n c i a a l o s p a í s e s 

s egún s u s formas de o p e r a c i ó n y s egún s u u b i c a c i ó n en e l orden e c o n ó -

mico i n t e r n a c i o n a l ( i n d u s t r i a l i z a d o v e r s u s en v í a s de d e s a r r o l l o ) . 

E s t a s c a t e g o r í a s , por su n i v e l de g e n e r a l i d a d , no son muy ú t i l e s para 

a n a l i z a r e l c a s o l a t i ñ ó a m e r i c a n o p u e s s e r e d u c i r í a n a d i f e r e n c i a r a 

Cuba d e l r e s t o de l a s n a c i o n e s de l a r e g i ó n . Todos l o s demás p a í s e s -

según l o s c r i t e r i o s a n t e r i o r e s - p o d r í a n s e r c a t a l o g a d o s como e c o -

nomías m i x t a s en v í a s de d e s a r r o l l o . : 

E s t o s p a í s e s t i e n e n como o b j e t i v o común l o g r a r una e s t r u c t u r a 

económica d e s a r r o l l a d a y e q u i t a t i v a , p r e s e r v a n d o l a p r o p i e d a d p r i v a d a 

sobre l o s med ios de p r o d u c c i ó n y e l mecanismo de mercado como p r i n c i p a l 

a s i g n a d o r de r e c u r s o s y , además, a c e p t a n d o en d i v e r s o s g r a d o s un s e c t o r 

e s t a t a l que p a r t i c i p e d i r e c t a m e n t e en e l p r o c e s o p r o d u c t i v o . S i n 

embargo, d i f i e r e n r e s p e c t o a l a f ó r m u l a a u t i l i z a r para l o g r a r e s o s 

o b j e t i v o s y , en e s p e c i a l , a l p a p e l que l e cabe a l a p a r a t o g u b e r n a -

menta l en l a s o c i e d a d . E s t a s f ó r m u l a s o p r o y e c t o s n a c i o n a l e s de 

d e s a r r o l l o que propugnan l o s d i s t i n t o s p a í s e s p e r m i t i r á n e s t a b l e c e r 

d i f e r e n c i a s en tre , e l l o s . 

E l c o n c e p t o de p r o y e c t o n a c i o n a l de d e s a i r r o l l o que s e r á u t i l i -

zado e s d e f i n i d o por t r e s e l e m e n t o s : , e l mecanismo de a s i g n a c i ó n de 

• r e c u r s o s p r e d o m i n a n t e s ; l o s mecanismos para e l l o g r o de o b j e t i v o s 

s o c i a l e s y l a d i s t r i b u c i ó n d e l i n g r e s o y e l b i e n e s t a r , y por ú l t i m o , 

e l . t r a t a m i e n t o a l c a p i t a l e x t r a n j e r o y e l grado y t i p o d e , ' l a p e r t u r a " 

e x t e r n a . 

Cada p r o y e c t o n a c i o n a l puede no e s t a r u b i c a d o en una c a t e g o r í a 

e s t r i c t a m e n t e d e f i n i d a , p u e s s e l o s c l a s i f i c a s e g ú n s i t u a c i o n e s p r e d o -

m i n a n t e s p e r o no e x c l u y e n t e s . En todo c a s o , p a r a cada uno de e s t o s 

e l e m e n t o s s e pueden d i s t i n g u i r t r e s t i p o s o m o d a l i d a d e s r e l a t i v a m e n t e 

d e f i n i d o s . 
/ a ) E l 
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a) E l mecanismo, de a s i g n a c i ó n de r e c u r s o s . R e s p e c t o a e s t e 

e l e m e n t o s e d i s t i n g u i r á e n t r e a q u e l l o s que p l a n t e a n que e l mercado 

puede e f e c t i v a m e n t e dar l o s s i g n o s c o r r e c t o s para una e f i c i e n t e 

a s i g n a c i ó n de r e c u r s o s y , por l o t a n t o , que e l E s t a d o apoya s ó l o en 

forma s u b s i d i a r i a e l p r o c e s o de f o r m a c i ó n y a c u m u l a c i ó n de' c a p i t a l 

f í s i c o y humano (Mercado con E s t a d o S u b s i d i a r i o ) . A q u é l l o s que 

p l a n t e a n que l a e x i s t e n c i a de mercados l i b r e s y e f i c i e n t e s e s un r e q u i -

s i t o para l o g r a r una e f i c a z a s i g n a c i ó n de r e c u r s o s , p e r o que a l Es tado 

l e cabe un p a p e l i m p o r t a n t e en l a promoción d e l c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o , 

no p u d i é n d o s e , por l o t a n t o , l i m i t a r l o a una a c t i v i d a d puramente 

s u b s i d i a r i a (Mercado C o r r e g i d o ) . Y, por ú l t i m o , a q u é l l o s que p l a n t e a n 

que e l Es tado debe t e n e r una f u n c i ó n r e g u l a d o r a d e l c r e c i m i e n t o y , 

por l o t a n t o , l e o t o r g a n un p a p e l p r e p o n d e r a n t e en e l p r o c e s o de a s i g -

n a c i ó n de r e c u r s o s , (Mercado R e g u l a d o ) , 

b) Mecanismos para e l l o ^ r o de o b j e t i v o s s o c i a l e s , d i s t r i b u c i ó n 

d e l i n ^ r e s o y e l b i e n e s t a r . E l t i p o de p o l í t i c a s s o c i a l e s e s t a r á 

fundamenta lmente de terminado por l a r e l a c i ó n que s e p o s t u l e e n t r e 

c r e c i m i e n t o y b i e n e s t a r . R e s p e c t o a e s t o s e pueden d i s t i n g u i r t r e s 

t i p o s f u n d a m e n t a l e s . E l pr imero p l a n t e a una e q u i v a l e n c i a e n t r e c r e c i -

miento y b i e n e s t a r d e l c o n j u n t o de l a p o b l a c i ó n y , por l o t a n t o , p r i o -

r i z a l o s o b j e t i v o s de c r e c i m i e n t o ; s i n embargo, r e c o n o c e l a n e c e s i d a d 

de que e l Es tado p r e s t e c i e r t o s s e r v i c i o s s o c i a l e s que e l mercado no 

p r o v e e . Por l o t a n t o , s e r e c o n o c e e l c a r á c t e r s u b s i d i a r i o d e l Es tado 

en e s t a m a t e r i a ( P o l í t i c a S o c i a l S u b s i d i a r i a ) . 

La segunda c o n c e p c i ó n no a c e p t a l a c o r r e s p o n d e n c i a d i r e c t a y 

a u t o m á t i c a e n t r e c r e c i m i e n t o económico y b i e n e s t a r s o c i a l y , por l o 

t a n t o , d e f i n e l a a c c i ó n s o c i a l d e l g o b i e r n o como un o b j e t i v o en s í . 

Por e s t a r a z ó n , e l Es tado i n t e r v i e n e y a c t ú a d i r e c t a m e n t e de t a l modo 

de g a r a n t i z a r c i e r t o s aumentos s u s t a n c i a l e s en e l b i e n e s t a r d e l c o n j u n t o 

de l a p o b l a c i ó n y , en p a r t i c u l a r , de l o s b o l s o n e s de p o b r e z a ( P o l í t i c a 

S o c i a l Complementar ia ) . 

La t e r c e r a c o n c e p c i ó n no s ó l o d e s c a r t a l a a u t o m a t i c i d a d en l a 

r e l a c i ó n e n t r e c r e c i m i e n t o y b i e n e s t a r , s i n o que , además, p l a n t e a l a 

/ n e c e s i d a d de 
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n e c e s i d a d d e . d e f i n i r l a e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o en t é r m i n o s de o b j e -

t i v o s s o c i a l e s . Por l o t a n t o , e l r e s t o de l o s o b j e t i v o s y e l c o n j u n t o 

de l a s p o l í t i c a s . s e s u b o r d i n a n a l a c o n s e c u c i ó n de d i c h o s o b j e t i v o s 

s o c i a l e s . 

En c o n c r e t o , e s t a c o n c e p c i ó n p o s t u l a l a n e c e s i d a d de p r o d u c i r 

c i e r t a s t r a n s f o r m a c i o n e s en l a e s t r u c t u r a económica como un r e q u i s i t o 

para e l l o g r o de m e t a s s o c i a l e s ( O b j e t i v o s S o c i a l e s P r e e m i n e n t e s ) . 

c ) E l t r a t a m i e n t o a l c a p i t a l e x t r a n j e r o y l a a p e r t u r a a l 

mercado e x t e r n o . Aunque no hay duda de que e l c o n j u n t o de l o s p a í s e s 

de l a r e g i ó n con e c o n o m í a s m i x t a s han a b i e r t o , dç una manera u o t r a , 

s u s e c o n o m í a s a l mercado e x t e r n o y , además, p e r m i t i d o l a p e n e t r a c i ó n 

d e l c a p i t a l e x t r a n j e r o , h a b r í a que d i f e r e n c i a r a l menos t r e s t i p o s de 

s i t u a c i o n e s que so>n l a s más comunes. 

La p r i m e r a c o r r e s p o n d e a p a í s e s donde e l Es tado apoya d e c i d i d a -

mente l a c o n s o l i d a c i ó n y c r e c i e n t e e n t r a d a d e l c a p i t a l e x t r a n j e r o y 

promueve una a p e r t u r a c a s i i r r e s t r i c t a a l mercado i n t e r n a c i o n a l 

( A p e r t u r a A m p l i a ) . La segunda s i t u a c i ó n e s t á dada por p a í s e s donde , 

en d e t e r m i n a d a s á r e a s , e l Es tado r e g u l a y c o n d i c i o n a l a a p e r t u r a a l 

e x t e r i o r y l a p e n e t r a c i ó n d e l c a p i t a l e x t r a n j e r o (Aper tura R e g u l a d a ) . 

Por ú l t i m o , e x i s t e n s i t u a c i o n e s donde e l Es tado l i m i t a expresamente 

l a a c c i ó n d e l c a p i t a l e x t r a n j e r o , dándo le p r e f e r ê n c i a o e x c l u s i v i d a d 

a l a empresa n a c i o n a l , en d e t e r m i n a d o s r u b r o s c o n s i d e r a d o s cómo e s t r a -

t é g i c o s p a r a e l d e s a r r o l l a ( A p e r t u r a R e s t r i n g i d a ) . 

d) T i p o l o g í a de p r o y e c t o s n a c i o n a l e s dg d e s a r r o l l o . D e f i n i d a s 

a l g u n a s de l a s d i s t i n t a s c a r a c t e r í s t i c a s que- pueden e x i s t i r a l i n t e r i o r 

de cada e l e m e n t o que d e f i n a un p r o y e c t o n a c i o n a l de d e s a r r o l l o , queda 

l a t a r e a de c l a s i f i c a r s i s t e m á t i c a m e n t e a e s t o s ú l t i m o s . A p a r t i r de 

l o s e l e m e n t o s d e f i n i d o s pueden s u r g i r d i s t i n t a s c o m b i n a c i o n e s - pueden 

c o n s t r u i r s e 27 de é s t a s - y cada una de e l l a s c o n s t i t u i r í a un t i p o de 

p r o y e c t o n a c i o n a l de d e s a r r o l l o . El Cuadro 1 resume l o s e l e m e n t o s que 

c o n f o r m a r í a n cada uno de e s t o s t i p o s . 

/ C u a d r o 1 
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Cuadro 1 

ELEMENTOS QUE DEPINEN UN PROYECTO NACIONAL DE DESARBOLLO 

T i p o s a l i n t e r i o r de cada e lemento, 
d e í i n i t o r i o de un P r o y e c t o N a c i o n a l 

E lementos d e f i n i t o r i o s 
d e l P r o y e c t o N a c i o n a l 1 2 3 

- Mecanismo predominante 
de a s i g n a c i ó n de r e c u r s o s A 

Mercado con 
Es tado 

S u b s i d i a r i o 

Mercado 
C o r r e g i d o 

Mercado 
Regulado 

- P o l í t i c a s s o c i a l e s y 
de b i e n e s t a r B 

P o l í t i c a 
S o c i a l 

S u b s i d i a r i a 

P o l í t i c a 
S o c i a l 

Complemen-
t a r i a 

O b j e t i v o s 
S o c i a l e s 

P r e e m i n e n t e s 

- Tratamiento a l c a p i t a l 
e x t r a n j e r o y a p e r t u r a 
a l mercado e x t e r n o 

C 
Aper tura 

a m p l i a 
Aper tura 
r e g u l a d a -

Aper tura 
r e s t r i n g i d a 

/De e s t a s . 
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De e s t a s m ú l t i p l e s c o m b i n a c i o n e s de t i p o s de p r o y e c t o s n a c i o -

n a l e s de d e s a r r o l l o , s e q u i e r e n s e ñ a l a r t r e s que p a r e c e n e s p e c i a l -

mente r e p r e s e n t a t i v a s .de l a s i t u a c i ó n e n l o s p a í s e s de l a r e g i ó n . 

La p r i m e r a , q u e , a l o s e f e c t o s de e s t e t r a b a j o s e l l a m a r á de 

"mercado l i b r e " s e c a r a c t e r i z a por l o s e l e m e n t o s de l a columna 1 en 

' e l Cuadro 1 . E s t e p l a n t e a que e s l a empresa p r i v a d a l a que fundamen-

j t a l m e n t e debe i m p u l s a r e l p r o c e s o de c r e c i m i e n t o . S i n embargo, p a r a 

l - que é s t a f u n c i o n e e f e c t i v a m e n t e , debe e x i s t i r una s u e r t e de " i n s t i t u -

c i o n a l i d a d d e l mercado'' en donde: a ) e l i n v e r s i o n i s t a privado, pueda 

acumular un e x c e d e n t e que a l s e r i n v e r t i d o y complementado por e l 

c a p i t a l e x t r a n j e r o d i n a m i c e l a economía; b ) l o s mercados puedan e f e c -

t i v a m e n t e dar l o s s i g n o s c o r r e c t o s p a r a una e f i c i e n t e , a s i g n a c i ó n de 

r e c u r s o s ; y c ) e l Es tado apoye en forma s u b s i d i a r i a e l p r o c e s o de 

f o r m a c i ó n y a c u m u l a c i ó n de c a p i t a l f í s i c o y humano. El E s t a d o , por 

l o t a n t o , t i e n e l a d o b l e f u n c i ó n de i n s t i t u c i o n a l i z a r l a e x i s t e n c i a 

de mercados e f i c i e n t e s (de b i e n e s y f a c t o r e s ) y d e s a r r o l l a r a l g u n a s 

a c t i v i d a d e s que p r e s e n t a n un b a j o n i v e l de r e n t a b i l i d a d p r i v a d a , pero 

I no a s í en t é r m i n o s s o c i a l e s , y que s e c o n s i d e r a n n e c e s a r i a s para l o g r a r 

é l o b j e t i v o de c r e c i m i e n t o y e q u i d a d . Entre e s t a s a c t i v i d a d e s s e 

e n c u e n t r a n l a i n v e r s i ó n en i n f r a e s t r u c t u r a , en s e r v i c i o s s o c i a l e s y 

en a l g u n a s a c t i v i d a d e s p a r a compensar l o s d e s e q u i l i b r i o s s o c i a l e s 

( d e s n u t r i c i ó n , f a l t a de v i v i e n d a , ma las c o n d i c i o n e s de s a l u d , e t c . ) . 

E l segundo t i p o , que s e denominará de "mercado re formado" y e s 

r e p r e s e n t a d o por l a s egunda columna d e l Cuadro 1 , p l a n t e a que a l 

Es tado l e c o r r e s p o n d e d e s a r r o l l a r una p a r t e i m p o r t a n t e de l a i n v e r s i ó n 

p r o d u c t i v a , e l manejo de c i e r t o s r e c u r s o s de s i g n i f i c a c i ó n e s t r a t é g i c a 

n a c i o n a l , apoyar - a l i g u a l que en e l c a s o a n t e r i o r - e l p r o c e s o de 

f o r m a c i ó n y a c u m u l a c i ó n de c a p i t a l f í s i c o y humano y p r o t e g e r , en 

a l g u n a medida , a l c a p i t a l n a c i o n a l de l a c o m p e t e n c i a e x t e r n a . 

Los dos t i p o s a n t e r i o r m e n t e menc ionados suponen l a e x i s t e n c i a de 

una s u e r t e de a u t o m a t i c i d a d en l a r e l a c i ó n e n t r e c r e c i m i e n t o económico 

y m e j o r a m i e n t o en l o s n i v e l e s de v i d a d e l c o n j u n t o de l a p o b l a c i ó n . 

Por l o t a n t o , ponen e s p e c i a l é n f a s i s en e l c r e c i m i e n t o d e l i n g r e s o 

p e r c a p i t a e n e l e n t e n d i d o de que l a p r o s p e r i d a d económica t r a e r á 

/ c o n s i g o , en 
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c o n s i g o , en un p e r í o d o de t i empo r a z o n a b l e , una m e j o r í a en l a s c o n d i -

c i o n e s de v i d a de ^.as g r a n d e s m a y o r í a s . Durante a q u é l p e r í o d o i n t e r -

medio en que s u b s i s t e , l a p o b r e z a extrema s e p r o p o n e , con mayor é n f a s i s 

en e l segundo c a s o , l a i rap lementac ión de p o l í t i c a s c o m p e n s a t o r i a s de 

l o s d e s e q u i l i b r i o s s o c i a l e s que g e n e r a e l c r e c i m i e n t o , 

- E l t e r c e r t i p o . r e p r e s e n t a d o por l a t e r c e r a c o l u m n a . d e l Cuadro 1 

y que s e denominará de "mercado o r i e n t a d o " , d e s c o n o c e expresamente 

l a a u t o m a t i c i d a d en l a r e l a c i ó n e n t r e c r e c i m i e n t o económico y b i e n e s t a r 

s o c i a l y , además, p o s t u l a que e l p r o p i o c r e c i m i e n t o económico n e c e s i t a 

para p e r p e t u a r s e , de l a a c c i ó n promotora y r a c i o n a l i z a d o r a d e l E s t a d o 

y de l a p a r t i c i p a c i ó n de é s t a en e l p r o c e s o p r o d u c t i v o . Por l o t a n t o , 

e l Es tado debe t e n e r u n a f u n c i ó n d inamizadora y r e g u l a d o r a d e l c r e c i -

miento de modo de a s e g u r a r que é s t e no s ó l o s e a l o más a c e l e r a d o 

p o s i b l e , s i n o que , además, vaya acompañado de un p r o c e s o de r e d i s t r i -

b u c i ó n de s u s f r u t o s . El s e c t o r p ú b l i c o , en e s t e c a s o , u t i l i z a su 

c a p a c i d a d de i n t e r v e n c i ó n en l a e s t r u c t u r a económica y s o c i a l , promo-

v i e n d o l o s cambios n e c e s a r i o s p a r a l o g r a r una f ó r m u l a de c r e c i m i e n t o 

que b e n e f i c i e d i r e c t a e i n m e d i a t a m e n t e a l a s más a m p l i a s c a p a s 

s o c i a l e s ; r e s t r i n g i e n d o l a i n f l u e n c i a d e l c a p i t a l e x t r a n j e r o y r e s e r -

vando c i e r t a s á r e a s c o n s i d e r a d a s e s t r a t é g i c a s p a r a e l p r o d u c t o r 

n a c i o n a l . E s t e t i p o p o s t u l a que s i s e a c e p t a e f e c t i v a m e n t e e l o b j e t i v o 

de c r e c i m i e n t o , s e debe t e n e r c o n c i e n c i a que é l c o n l l e v a un n e c e s a r i o 

p r o c e s o de cambio e s t r u c t u r a l , de t a l forma de a f e c t a r l a s v a r i a b l e s 

que de terminan e l p o d e r r e l a t i v o de l o s p r o p i e t a r i o s de l o s d i s t i n t o s 

f a c t o r e s p r o d u c t i v o s . • 

2 . • Los a c t o r e s de l a p l a n i f i c a c i ó n : 

• ¿Quién p l a n i f i c a ? 

El Es tado e s e l ú n i c o i n s t i t u t o en l a . s o c i e d a d que c u e n t a con poder de 

c o a c c i ó n l e g í t i m o » E s t o s i g n i f i c a que s o l a m e n t e é l puede e s t a b l e c e r 

normas j u r í d i c a s o i n s t i t u c i o n a l e s que d i r i j a n o d e l i m i t e n l o s p r o c e s o s 

económicos y s o c i a l e s . Dado que e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n f o r m a l 

se i n s c r i b e d e n t r o d e l Es tado y que s ó l o é s t e puede r e g u l a r l a e j e c u c i ó n 

/ d e un 
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•ãe .un p l a n , podrís^ p e n s a r s e que e l Es tado e s e l ú n i c o a c t o r de l a 

p l a n i f i c a c i ó n . La a c c i ó n d e l E s t a d o , s i n embargo, "no puede s e r 

cp lanteada tomando a l a s o c i e d a d como mera r e c e p t o r a de d e c i s i o n e s 

s u p e r i o r e s , s i n o a c e p t a n d o que l o s d i v e r s o s g r u p o s s o c i a l e s - y 

p a r t i c u l a r m e n t e a q u e l l o s que s e p r e t e n d e n b e n e f i c i a r con e l d e s a r r o l l o • 

s o n a l a v e z s u j e t o y o b j e t o d e l p r o c e s o " . Por -lo t a n t o , e s 

p o s i b l e i d e n t i f i c a r c o n s t e l a c i o n e s de p o d e r , apoyadas en grupos 

s o c i a l e s , que o r i g i n a n , formulan e implementan l o s p r o y e c t o s , n a c i o -

n a l e s ¡de d e s a r r o l l o en que enmarca l a a c c i ó n d e l Estado y , e n c o n c r e t o , 

e l s i s t e n j a de p l a n i f i c a c i ó n . "Cada c o n s t e l a c i ó n de poder c o r r e s p o n d e 

a c i e r t a r e l a c i ó n e n t r e l o s a c t o r e s s o c i a l e s l o s que, por t a n t o , no 

pueden e n t e n d e r s e ac tuando separadamente- s i n o v i n c u l a d o s en una 

c o m p l e j a trama de a l i a n z a s , compromisos y antago,nisff los". 

De l o d i c h o , s e puede d e d u c i r que , s i b i e n e s c i e r t o que l a 

p l a n i f i c a c i ó n n a c i o n a l e s un. i n s t r u m e n t o d e l E s t a d o , en e l e s c e n a r i o 

en que s e d e s a r r o l l a e l p r o c e s o de p l a n i f i c a c i ó n i n t e r a c t ú a n v a r i o s 

a c t o r e s . 

Dada l a d i v e r s i d a d de a c t o r e s en e l p r o c e s o , l a m u l t i p l i c i d a d 

de i n t e r r e l a c i o n e s e n t r e e l l o s y l a h e t e r o g e n e i d a d de r e a l i d a d e s en 

l a r e g i ó n s e debe f o r z o s a m e n t e en e s t e a n á l i s i s t r a t a r de s i m p l i f i c a r 

a l máximo e s t e tema, l o que se l o g r a r e d u c i e n d o e l número de a c t o r e s 

y c o n s i d e r á n d o l o s i n d i v i d u a l m e n t e . ¿Z 

2 J O, S u n k e l , "La t a r e a p o l í t i c a y t e ó r i c a d e l p l a n i f i c a d o r en 
América L a t i n a " , en E. G a r c í a ( c o r a p , ) , " P l a n i f i c a c i ó n d e l d e s a -
r r o l l o en América L a t i n a " , o p . c i t . « p , 50» 

2 / A. E, S o l a r i , E. B o e n i n g e r , R. Franco y E,. Palma, The P l a n n i n g 
P r o c e s s i n L a t i n America: S c e n a r i e s , Problems and Pro^jects» 
P l a n n i n g T o p i c s . ILPES. -

Wo s e d e s c o n o c e que l a r e d u c c i ó n d e l a n á l i s i s a a c t o r e s ' f o r m a l -
mente d e f i n i d o s e s también e n g a ñ o s a ; ya que pasa por a l t o l o s 
muy d i v e r s o s grupos de p r e s i ó n que e s t á n i n t e r e s a d o s en l a p í a n i -
f i c a c i ó n y que no s i empre a c t ú a n a t r a v é s de l o s a c t o r e s mencio-^ 
nados» í , 

/ L o s a c t o r e s 
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Los a c t o r e s r e a l e s y su grado de p a r t i c i p a c i ó n e f e c t i v a dependen 

de l a e s t r u c t u r a de poder y de l a n a t u r a l e z a d e l p r o y e c t o s o c i o p o l í -

t i c o que adopta o l e eç. impuesto a una s o c i e d a d . _1/ No e s é s t a l a 

opor tun idad para e n c a r a r e l e s t u d i o de l a n a t u r a l e z a de l o s p r o y e c t o s 

s o c i o p o l í t i c o s que hoy e x i s t e n en l a r e g i ó n . Por e s t a r a z ó n s ó l o s e 

t r a t a r á de d e f i n i r a l g u n o s de s u s a c t o r e s : e l aparato gubernamenta l , 

e l s e c t o r p r i v a d o n a c i o n a l y l o s a g e n t e s e x t r a n a c i o n a l e s . 

a) El aparato gubernamenta l . El apara to gubernamenta l , como 

r e p r e s e n t a n t e d e l Estado aparece como t i t u l a r de l a v o l u n t a d j u r í d i c a 

que l e g i t i m a e l p r o c e s o de p l a n i f i c a c i ó n ; como a c t o r f r e n t e a l a 

s o c i e d a d , y como mecanismo de i n t e g r a c i ó n y s u s t e n t o d e l orden p o l í -

t i c o . E s t a s c a r a c t e r í s t i c a s dotan a l apara to gubernamental de una 

c a n t i d a d de r e c u r s o s p o l í t i c o s y n o r m a t i v o s que l o c o n v i e r t e n en un 

a c t o r p r i v i l e g i a d o d e l p r o c e s o . A e s t o s p o d e r e s normat ivos d e l 

Estado se l e debe sumar su p a r t i c i p a c i ó n d i r e c t a en l a economía 

( s e r v i c i o s y empresas p ú b l i c a s ) , l o que dada l a magnitud que e s t a 

p a r t i c i p a c i ó n t i e n e en l o s p a í s e s de l a r e g i ó n su c o n s i d e r a c i ó n 

adquiere e s p e c i a l r e l e v a n c i a . 

Le promoción de e x p o r t a c i o n e s no t r a d i c i o n a l e s , por e j e m p l o , 
i n t r o d u c e como a c t o r e s de l a p l a n i f i c a c i ó n a grupos que, h a s t a 
hace poco e s t a b a n a u s e n t e s . La i m p o r t a n c i a d e l p r o y e c t o p o l í t i c o 
p a r e c e o b v i a y no n e c e s a r i a de r e c a l c a r . 

Só lo s e d e f i n i r á n e s t o s a c t o r e s ya que a l o l a r g o d e l t e x t o s e 
a n a l i z a r á l a forma en que é s t o s s e i n c o r p o r a n a l p r o c e s o de p l a n i -
f i c a c i ó n . El Es tado e s d i s c u t i d o en l a s i g u i e n t e s e c c i ó n d e l 
C a p í t u l ç 1 donde también s e mencionan l o s mecanismos de p a r t i c i -
p a c i ó n de l s e c t o r p r i v a d o . E s t e ú l t i m o tema e s t r a t a d o nuevamente 
en e l C a p í t u l o V. 

¿Z Al r e s p e c t o , v é a s e : S o l a r i , Boen inger ,"Franco y Palma, op . c i t . « 
, p p . 56-58. 

^ La e f e c t i v i d a d que p r e s e n t a e l aparato gubernamental en e l uso 
de e s t e poder depende fundamentalmente d e l grado de c o h e r e n c i a 
- en cuanto p l a n i f i c a d o r - que é s t e l ogre , . E s t e tema s e r á más 
profundamente d i s e n t i d o en l a S e c c i ó n 3 de e s t e C a p í t u l o . 

/ E l aparato 
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El a p a r a t o gubernamenta l a f e c t a a l p r o c e s o de p l a n i f i c a c i ó n en 

•dos maneras i m p o r t a n t e s aunque no con i g u a l p e s o : e l poder normat ivo 

l e p e r m i t e d e l i m i t a r e l comportamiento de l o s o t r o s a g e n t e s y e l 

poder económico l e p e r m i t e - a l menos p a r c i a l m e n t e - l a a c t i v i d a d 

s o c i a l y económica h a c i a l a s metas d e l p l a n . 

b) Los a c t o r e s e x t r a n a c i o n a l e s . La i m p o r t a n c i a de l o s a c t o r e s 

e x t r a n a c i o n a l e s r e s i d e en que é s t o s p l a n i f i c a n s u s p r o p i a s d e c i s i o n e s , 

s i n que , en l a mayor ía de l o s c a s o s , e l a p a r a t o gubernamenta l 1 / 

d i s p o n g a de h e r r a m i e n t a s de p o l í t i c a e f e c t i v a s p a r a a f e c t a r o d i r i g i r 

e s t a s d e c i s i o n e s . 

Se pueden d i s t i n g u i r t r e s a c t o r e s e x t e r n o s : l o s o r g a n i s m o s i n t e r -

n a c i o n a l e s , p a r t i c u l a r m e n t e l o s de f i n a n c i a m i e n t o ; l o s a c u e r d o s de 

i n t e g r a c i ó n económica.; y l a empresa t r a n s n a c i o n a l . De é s t o s , e l 

ú l t i m o t i e n e mayor i m p o r t a n c i a como a c t o r ya que l a a c c i ó n de l o s 

o t r o s s e supone r e g i d a en gran medida por r e g l a s d e t e r m i n a d a s por 

l o s p r o p i o s g o b i e r n o s . 2 / En c a m b i o , ^ " e l poder y e x p a n s i ó n (de l a 

empresa m u l t i n a c i o n a l ) l e p e r m i t e i n f l u i r , d i r e c t a o i n d i r e c t a m e n t e , 

en l a s p o l í t i c a s y l a a c c i ó n d e l g o b i e r n o de o r i g e n y d e l g o b i e r n o 

a n f i t r i ó n y a v e c e s c o n t r i b u i r a c o l o c a r a l o s p a í s e s en p o s i c i ó n de 

i n t e r d e p e n d e n c i a o d e p e n d e n c i a " . 2 / 

E v i d e n t e m e n t e , m i e n t r a s mayor s e a l a p a r t i c i p a c i ó n no r e g u l a d a 

de l a empresa m u l t i n a c i o n a l en l a e c o n o m í a , menores s e r á n l a s p o s i b i -

l i d a d e s d e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n para a f e c t a r g l o b a l m e n t e l a 

2 / E l a p a r a t o gubernamenta l normalmente l e f i j a l a s " r e g l a s d e l 
j u e g o " a l c a p i t a l e x t r a n j e r o . Al r e s p e c t o c o n v i e n e r e c a l c a r 
l a i m p o r t a n c i a de l o s " c ó d i g o s de c o n d u c t a " p a r a l o s cong lome-
r a d o s m u l t i n a c i o n a l e s que han s u r g i d o de d i v e r s o s f o r o s i n t e r -
n a c i o n a l e s . E s t o s " c ó d i g o s " c l a r a m e n t e f o r t a l e c e n a l a p l a n i -
f i c a c i ó n e s t a t a l y a que é s t a puede e s p e r a r un comportamiento más 
" r e g u l a r " d e l a g e n t e t r a n s n a c i o n a l . 

L o s a c u e r d o s de i n t e g r a c i ó n e c o n ó m i c a , s i n embargo, t i e n d e n a 
a d q u i r i r e s p e c i a l r e l e v a n c i a para l a p l a n i f i c a c i ó n y a que 
ampl ían e l h o r i z o n t e en que é s t a s e d e s e n v u e l v e . 

^ V é a s e : d a c i o n e s U n i d a s , Departamento de A s u n t o s Económicos y 
S o c i a l e s , M u l t i n a t i Q n a l C o r p o r a t i o n i n World Deve lopment , 
Nueva York , 1 9 7 3 , p . 7 1 . 

/ e s t r u c t u r a 
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e s t r u c t u r a e c o a ó m i c a , ya que e s t e t i p o de empresa i n t r o d u c e i n c e r t i -

dumbres a d i c i o n a l e s r e s p e c t o a l a s que s e g e n e r a n i n t e r n a m e n t e en l a 

economía . 

c ) - Los a g e n t e s p r i v a d o s i n t e r n o s » Para a n a l i z a r l a i n f l u e n c i a de 

l o s a g e n t e s p r i v a d o s i n t e r n o s s o b r e l a a c c i ó n p l a n i f i c a d o r a , s e c o n s i -

derarán s ó l o dos de s u s p r i n c i p . a l e s componente s : l o s e m p r e s a r i o s y l o s 

t r a b a j a d o r e s o r g a n i z a d o s ( s i n d i c a t o s ) , j i / E s t o s a c t o r e s t i e n e n muy 

d i v e r s o s r e c u r s o s de poder y l o s usan en d i f e r e n t e s i n s t a n c i a s . 

Es c l a r o que c i e r t o s o b j e t i v o s de un s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n 

son i m p o s i b l e s de o b t e n e r s i n a l g ú n grado de p a r t i c i p a c i ó n o , por l o 

menos, de a c e p t a c i ó n y c o o p e r a c i ó n v o l u n t a r i a por p a r t e de e s t o s 

a g e n t e s . Por e s t a r a z ó n e s que e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n e n muchos 

p a í s e s ha v e n i d o i n c o r p o r a n d o en forma c r e c i e n t e l a p a r t i c i p a c i ó n de 

l o s a g e n t e s p r i v a d o s . 

Entre e s t o s a g e n t e s p r i v a d o s , l o s e m p r e s a r i o s s e han c o n v e r t i d o 

en a c t o r e s n o t a b l e m e n t e más d e s t a c a d o s d e l p r o c e s o de d e s a r r o l l o y de 

p l a n i f i c a c i ó n en l a r e g i ó n . Por o t r a p a r t e , l a p l a n i f i c a c i ó n e s una 

p r á c t i c a h a b i t u a l en e l s eno de l a s empresas p r i v a d a s de mayor impor-

t a n c i a . Para d e s a r r o l l a r e s t a t a r e a c u e n t a n con t é c n i c o s a l t a m e n t e 

c a l i f i c a d o s - normalmente de mayor c a l i f i c a c i ó n que l o s d e l s e c t o r 

p ú b l i c o - y con l a i n f o r m a c i ó n de t i p o micro y macroeconômico , que e l 

s e c t o r p ú b l i c o pone a su d i s p o s i c i ó n . 

S i b i e n e s c i e r t o que e l a g e n t e p r i v a d o e m p r e s a r i a l en l a 

mayoría de l o s c a s o s c u e n t a con c a n a l e s de c o m u n i c a c i ó n con e l 

s i s t e m a de . p l a n i f i c a c i ó n que son más e f e c t i v o s y e x p e d i t o s ; l o s s i n d i -

c a t o s , a su v e z , c u e n t a n con e f e c t i v a s h e r r a m i e n t a s de p r e s i ó n . E l 

grupo s i n d i c a l , en g e n e r a l , ha s i d o capaz de u t i l i z a r e s t o s i n s t r u -

mentos p a r a h a c e r e f e c t i v o s s u s i n t e r e s e s y r e i v i n d i c a c i o n e s . 

2 / Indudablemente e x i s t e n o t r o s a g e n t e s p r i v a d o s t a l e s como l o s 
p a r t i d o s p o l í t i c o s , l a s c o o p e r a t i v a s , l o s grupos de p r e s i ó n 
r e g i o n a l y l o s g r e m i o s c o r p o r a t i v o s , 

/ 3 . C o n c e p c i o n e s 
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3o C o n c e p c i o n e s de l a p l a n i f i c a c i 6 n : 

¿Cómo s e p l a n i f i c a ? 

S i s e r e c o n o c e e l hecho de que l a p l a n i f i c a c i ó n económica e s g l o b a l -

mente a c e p t a d a y u t i l i z a d a , l o que p a r e c e p e r t i n e n t e a n a l i z a r e s e l 

grado y forma en que é s t a s e c o n c i b a . El grado de p l a n i f i c a c i ó n en 

un momento dado e s t a r í a d e f i n i d o por l a e x i s t e n c i a y p e s o r e l a t i v o de 

un c o n j u n t o de e l e m e n t o s que t i p i f i c a r í a n t a n t o un s i s t e m a como un 

p r o c e s o de p l a n i f i c a c i ó n . 2 j E s t o s e l e m e n t o s s e r í a n : 

- Un a g e n t e , e s d e c i r , un i n d i v i d u o o un grupo de i n d i v i d u o s 

cuya p r o f e s i ó n s e a l a p l a n i f i c a c i ó n , con un s t a t u s s o c i a l m e n t e r e c o -

n o c i d o como t a l ; 

- Una a g e n c i a (o todo un s i s t e m a i n s t i t u c i o n a l ) e n c a r g a d a por 

l e y o por l a c o s t u m b r e , de l l e v a r a cabo todo o p a r t e d e l p r o c e s o de 

p l a n i f i c a c i ó n ; 

- Un su . je to de p l a n i f i c a c i ó n c l a r a m e n t e i d e n t i f i c a d o , l o c u a l 

supone un c o n o c i m i e n t o s u s t a n t i v o de l a s e s t r u c t u r a s y p r o c e s o s i n v o -

l u c r a d o s en e l s u j e t o ; 

- Un p r o y e c t o de cambio (o una i m a g e n - o b j e t i v o ) p o l í t i c a m e n t e 

v i a b l e , d i f e r e n t e de una t r a y e c t o r i a t e n d e n c i a l ; 

~ Un s i s t e m a de p r i o r i d a d e s y a s i g n a c i ó n de r e c u r s o s d i s t i n t o 

d e l c o r r e s p o n d i e n t e a l mercado; 

- Un p r o c e d i m i e n t o formal para o r g a n i z a r t o d o s l o s e l e m e n t o s 

a n t e r i o r e s . 

En l a s e conomías m i x t a s de l a r e g i ó n s e pueden e n c o n t r a r t o d o s 

l o s e l e m e n t o s a n t e r i o r e s , p e r o e l " s u j e t o de p l a n i f i c a c i ó n " cambia y 

en a l g u n o s c a s o s , e l p a p e l de o t r o s e l e m e n t o s . E s , por l o t a n t o , e l 

e s t u d i o de l a r e l a c i ó n d e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n con e l s i s t e m a 

g e n e r a l donde a q u e l s e i n s e r t a l o que nos i n t e r e s a a n a l i z s i r . E s t o s e 

h a r á a t r a v é s de l a r e v i s i ó n de t r e s c r i t e r i o s . Cada uno de e s t o s 

2 J Tomado de S . B o i s i e r , " T e o r í a y métodos de l a p l a n i f i c a c i ó n 
r e g i o n a l " » ILPES, mimeo, 1979^ 

/ c r i t e r i o s s e 
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criterios s e c a r a c t e r i z a , por l a d e f i n i c i ó n de dos p u n t o s extremos de 

un cont inuum; l o s p a í s e s , o b v i a m e n t e , no s e s i t u a r á n e s t r i c t a m e n t e en 
l o s p u n t o s e x t r e m o s , pero l a t e n d e n c i a m a n i f i e s t a h a c i a uno de e l l o s 

p e r m i t i r á e s t a b l e c e r c i e r t a s c a t e g o r í a s que d e f i n a n l a c o n c e p c i ó n de 

l a p l a n i f i c a c i ó n p r e v a l e c i e n t e en e l l o s . 1 / 

P l a n i f i c a c i ó n r e g u l a d o r a v e r s u s s u b s i d i a r i a . La p l a n i f i c a c i ó n 

s u b s i d i a r i a t i e n e como o b j e t i v o c e n t r a l apoyar y r a c i o n a l i z a r e l 

p r o c e s o de toma de d e c i s i o n e s de l o s a g e n t e s e c o n ó m i c o s p r i v a d o s para 

que é s t o s , med iante su a c c i ó n , l o g r e n , - l o más e f e c t i v a m e n t e p o s i b l e , ' 

l o s o b j e t i v o s e s t a b l e c i d o s en l a e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o . La p l a n i -

f i c a c i ó n r e g u l a d o r a , por e l c o n t r a r i o , b u s c a e l l o g r o de e s t o s o b j e -

t i v o s fundamenta lmente a t r a v é s de una a c c i ó n d i r e c t a o i n d i r e c t a d e l 

Estado en l a e c o n o m í a . 

Las. d i f e r e n c i a s f u n d a m e n t a l e s e n t r e e s t o s dos t i p o s pueden s e r 

r e s u m i d a s en l o s s i g u i e n t e s p u n t o s : 

i ) S i b i e n e s c i e r t o qüe ambas a c e p t a n a l g ú n n i v e l de r e g u l a c i ó n 

d e l s e c t o r p ú b l i c o ( p l a n i f i c a c i ó n i m p e r a t i v a ) l a p l a n i f i c a c i ó n s u b s i -

d i a r i a pone e s p e c i a l é n f a s i s en l a d e f i n i c i ó n de c r i t e r i o s de d e c i s i ó n 

y , en c i e r t o s c a s o s , l a f i j a c i ó n de r e g l a s o normas de c u m p l i m i e n t o 

o b l i g a t o r i o . La p l a n i f i c a c i ó n r e g u l a d o r a pone é n f a s i s en l a a d o p c i ó n 

de p l a n e s e s p e c í f i c o s de a c c i ó n que son c o n t r o l a d o s de acuerdo a l 

cumpl imiento de l o s o b j e t i v o s e s t a b l e c i d o s en e l p l a n s e c t o r i a l que 

c o r r e s p o n d a . 

I j "n e s t a s e c c i ó n se r e c u r r e n̂ uy ocs-s ion^lrnente p c i t n s o t r a n s -
c r i p c i o n e s . E l l o no i n d i c r . , en a b s o l u t o , p r e t e n d e r rsif];narse 
t o d a s l a s idec .s aqu í e x p u e s t c - s . l o r e l c o n t r c a - i o , en Ic^ .ueuida 
nue l o nue s e i n t e n t a e s s iRtemat i f . f i r c o n c e p t o s '^ce-^t-^'^oc 
y h a c e r l o s f u n c i o n a l e s a l e , t a r e a o.ue s e ha emprendido no s e 
p r e t e n d e adoptar una p o s i c i ó n de o r i g i n a l i d a d . A l o l a r g o d e l 
t e x t o s e r e c o r o c e r á n i d e a s de d i v e r s o o a u t o r e s , un l i b r o 
p a r t i c u l a r m e n t e i m p o r t a n t e en l a e l a b o r a c i ó n de l a p r e s e n t e 
s e c c i ó n f u e D. G i l l i n g w a t e r , " E e g i o n a l P l a n n i n g ajad S o c i a l 

/ L a d i f e r e n c i a 
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' La d i f e r e n c i a f u n d a m e n t a l , s i n embargo, s e r e f i e r e a l a r e l a c i ó n 

de l a p l a n i f i c a c i ó n con e l s e c t p r p r i v a d o . El t i p o r e g u l a d o r hace 

liso de l a p l a n i f i c a c i ó n i n d u c t i v a , ac tuando s o b r e l o s p a r á m e t r o s 

e c o n ó m i c o s en que l o s a g e n t e s p r i v a d o s b a s a n s u s d e c i s i o n e s para a s i 

g u i a r l a s . E l t i p o s u b s i d i a r i o s e s i r v e de l a p l a n i f i c a c i ó n i n d i c a t i v a 

para p r o v e e r i n f o r m a c i ó n ( fundamenta lmente r e s p e c t o a l comportamiento 

de c i e r t a s v a r i a b l e s en e l f u t u r o y a l a e s c a s e z r e l a t i v a de c i e r t o s 

f a c t o r e s p r o d u c t i v o s ) que l e p e r m i t a a l o s a g e n t e s e c o n ó m i c o s p r i v a d o s 

l o g r a r d e c i s i o n e s más r a c i o n a l e s y c o h e r e n t e s con l a e s t r a t e g i a de 

d e s a r r o l l o . 

Por l o t a n t o , en un c a s o - l a s u b s i d i a r i a - , l a p l a n i f i c a c i ó n e s 

hecha y r e a l i z a d a e f e c t i v a m e n t e por e l s e c t o r p r i v a d o que c u e n t a con 

e l a p o y o , en t é r m i n o s de i n f o r m a c i ó n , d e l s e c t o r p ú b l i c o . En e l o t r o , 

e l c e n t r ó de d e c i s i ó n o i m p l e m e n t a c i ó n d e l p l á n s e e n c u e n t r a en e l 

s e c t o r p ú b l i c o q u e , m e d i a n t e l a o p e r a c i ó n de c i e r t o s mecan i smos , g u í a 

e l a c c i o n a r d e l s e c t o r p r i v a d o . La f u n c i ó n p ú b l i c a , por l o t a n t o , e s 

más e s p e c í f i c a , d e t a l l a d a y a c t i v a en e s t e c a s o . 

i i ) E l t i p o s u b s i d i a r i o de l a p l a n i f i c a c i ó n e n t i e n d e l a a c c i ó n 

d e l Es tado en g e n e r a l como c o m p l e m e n t a r i a a l a g e s t i ó n p r i v a d a . La 

p l a n i f i c a c i ó n r e g u l a d o r a e n t i e n d e a l Es tado como un c e n t r o de toma de 

d e c i s i o n e s , con p r o p ó s i t o s comunes que r e f l e j a n e l i n t e r é s p ú b l i c o y 

que t i e n e e l "mandato" de hacer r e a l i d a d l o s o b j e t i v o s b á s i c o s d e l 

d e s a r r o l l o s egún han s i d o e s t i p u l a d o s por l a s o c i e d a d . 

Por ú l t i m o , e x i s t e una gran d i f e r e n c i a en l a c a p a c i d a d que cada 

una t i e n e de a f e c t a r l a e s t r u c t u r a económica y s o c i a l e x i s t e n t e . La 

p l a n i f i c a c i ó n s u b s i d i a r i a , a l e n t r o n i z a r a l mercado como mecanismo de 

a s i g n a c i ó n de r e c u r s o s t i e n d e a c o n f i r m a r y r e f o r z a r l a e s t r u c t u r a 

económica y s o c i a l e x i s t e n t e . La p l a n i f i c a c i ó n r e g u l a d o r a , por e l 

c o n t r a r i o , d i s p o n e de l o s mecanismos n e c e s a r i o s p a r a t r a n s f o r m a r l a 

e s t r u c t u r a e x i s t e n t e ; n ó t e s e que e s t o no s e r e f i e r e e x c l u s i v a m e n t e a 

una t r a n s f o r m a c i ó n e s t r u c t u r a l g l o b a l s i n o , además , a t r a n s f o r m a c i o n e s 

p a r c i a l e s como p o d r í a s e r l a de l a e s t r u c t u r a de l a o f e r t a , l a d i s t r i -

b u c i ó n d e l i n g r e s o y o t r a s . 

/ b ) P l a n i f i c a c i ó n 
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b.) , P l a n i f i c a c i ó n a b a s e de p r o y e c t o s y programas v e r s u s 

c o m p r e h e n s i v a . La p l a n i f i c a c i ó n a b a s e de p r o y e c t o s y programas s e 

c a r a c t e r i z a por s e l e c c i o n a r , e v a l u a r , implementar y c o o r d i n a r a c c i o n e s 

s e c t o r i a l e s o i n d i v i d u a l i z a d a s , fundamenta lmente a' t r a v é s de i n s t i t u -

c i o n e s p ú b l i c a s . E s t e t i p o de p l a n i f i c a c i ó n , por l o t a n t o , e n t i e n d é 

e l p l a n de d e s a r r o l l o como l a s e l e c c i ó n de un s u b c o n j u n t o c o h e r e n t e 

e n t r e l a t o t a l i d a d de a l t e r n a t i v a s de a c c i ó n de que e l Es tado d i s p o n e . 

El- p a p e l d e l p l a n i f i c a d o r , por e n d e , e s e l de e l e g i r a q u é l l o s p r o y e c t o s 

que d e n t r o de l a s r e s t r i c c i o n e s v i g e n t e s p r o c u r e n l a s o l u c i ó n c o n c r e t a 

de c i e r t o s prob lemas c o n s i d e r a d o s p r i o r i t a r i o s y que s e a n p r e f e r i b l e s 

a o t r a s a l t e r n a t i v a s e x i s t e n t e s . • La P l a n i f i c a c i ó n N a c i o n a l debieret 

s e r e l agregado c o h e r e n t e de l o s p r o y e c t o s s e l e c c i o n a d o s . 

La p l a n i f i c a c i ó n c o m p r e h e n s i v a , en cambio , t i e n d e a c u b r i r a l 

c o n j u n t o d e l e s p a c i o económico y s o c i a l a n a l i z a n d o l a t o t a l i d a d de 

s u s v a r i a b l e s g l o b a l e s , y s u s i n t e r r e l a c i o n e s , para a f e c t a r l a s e n ' 

forma c o n j u n t a . E s t e t i p o de p l a n i f i c a c i ó n s e e n t i e n d e como e l p r o c e s o 

mediante e l c u a l s e g e n e r a n y e v a l ú a n a l t e r n a t i v a s de d e s a r r o l l o g l ó b ' a l , 

que son a n a l i z a d a s y d e c i d i d a s por l o s a g e n t e s s o c i a l e s o s u s r e p r e -

s e n t a n t e s p o l í t i c o s p a r a , más t a r d e , s e r r e c o n c i l i a d o s en p l a n e s 

g l o b a l e s , r e g i o n a l e s , s e c t o r i a l e s y en p r o y e c t o s e s p e c í f i c o s . 

Las d i f e r e n c i a s f u n d a m e n t a l e s e n t r e e s t a s dos c o n c e p c i o n e s de 

l a p l a n i f i c a c i ó n s o n : 

i ) La p l a n i f i c a c i ó n a b a s e de p r o y e c t o s y programas d e b i e r a 

c o n t a r con una f u n c i ó n - o b j e t i v o de orden c u a n t i t a t i v o c l a r a y d e f i -

n i d a que l e p e r m i t a a l p l a n i f i c a d o r e l e g i r e n t r e l o s p r o y e c t o s a l t e r -

n a t i v o s , S i n embargo, en l a mayor ía de l o s c a s o s , e s t a f u n c i ó n - o b j e -

t i v o no e x i s t e o t i e n e un a l c a n c e l i m i t a d o por l a c a n t i d a d de i n f o r -

mación d i s p o n i b l e . E s t o s h e c h o s de terminan que l a s e l e c c i ó n de 

p r o y e c t o s s e a una d e c i s i ó n , más o menos a r b i t r a r i a d e l p l a n i f i c a d o r 

o d e l e j e c u t i v o . 

La p l a n i f i c a c i ó n c o m p r e n s i v a r e c o n o c e l a i n e x i s t e n c i a o i n c a p a -

c i d c d de c o n s t r u i r una f u n c i ó n de orden m a t e m á t i c o s - c u a n t i t a t i v o que 

p r i o r i c e o b j e t i v o s y , p o r l o t a n t o , p r e s e n t a a l t e r n a t i v a s - a m p l i a s que 

l a comunidad o s u s r e p r e s e n t a n t e s s e l e c c i o n a n . 
/ii) La 
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i i ) La p l a n i f i c a c i ó n comprens iva s e basa , en una i m a g e n - o b j e t i v o 

ampl ia y . e x p l í c i t a qi^e c o n s i d e r a t o d a s l a s v a r i a b l e s del . d e s a r r o l l o 

y s u s i n t e r r e l a c i o n e s j ' por l o t a n t o , r e q u i e r e de l a a c c i ó n de un 

organismo de p l a n i f i c a c i ó n que s e a capaz de t e n e r un impacto s o b r e 

e l c o n j u n t o de v a r i a b l e ) ^ que i n f l u y e n en l a o b t e n c i ó n p o t e n c i a l de e s t a 

i m a g e n - o b j e t i v o . 

La p l a n i f i c a c i ó n a base , de p r o y e c t o s y programas e n t i e n d e su 

c o m e t i d o como e l de s u p e r a r un c o n j u n t o de p r o b l e m a s que pueden s e r 

a t a c a d o s s e p a r a d a m e n t e ; i n c l u s o por a g e n c i a s d i s t i n t a s . El órgano 

de p l a n i f i c a c i ó n , por l o t a n t o , s ó l o debe c o o r d i n a r l o s programas de 

a c c i ó n de l a s d i f e r e n t e s a g e n c i a s s i n n e c e s a r i a m e n t e a f e c t a r e l 

c o n j u n t o de v a r i a b l e s e n v u e l t a s . 

i i i ) La e f e c t i v i d a d en implementar una e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o 

m e d i a n t e l a p l a n i f i c a c i ó n a base de p r o y e c t o s y programas depende 

b á s i c a m e n t e d e l grado de p a r t i c i p a c i ó n d i r e c t a d e l Es tado en l a economía. 

A mayor p a r t i c i p a c i ó n mayores son l a s p o s i b i l i d a d e s de a f e c t a r e l 

rumbo d e l c o n j u n t o de l a e s t r u c t u r a económica y s o c i a l . 

La e f e c t i v i d a d de l a p l a n i f i c a c i ó n c o m p r e n s i v a , a l c o n t r a r i o , 

depende de l o s m e d i o s ( i n d i c a t i v o s v e r s u s i n d u c t i v o s ) con que e l 

p l a n i f i c a d o r c u e n t e para a f e c t a r e l comportamiento d e l s e c t o r p r i v a d o » 

y , además, d e l grado de d e s a r r o l l o i n s t i t u c i o n a l - en magnitud y c a p a -

c i d a d - d e l órgano de p l a n i f i c a c i ó n . 

c ) P l a n i f i c a c i ó n n o r m a t i v a v e r s u s a d a p t a t i v a . La p l a n i f i c a c i ó n 

n o r m a t i v a e s a q u e l l a q u e . s e f i j a c i e r t o s f i n e s u o b j e t i v o s con un 

c a r á c t e r g e n e r a l y e s t a b l e , y adecúa s u s m e d i o s á l a ^ c o n s e c u c i ó n de 

e s t o s f i n e s . •• i • 

La p l a n i f i c a c i ó n a d a p t a t i v a no s o l o adecúa l o s mecanismos de 

i m p l e m e n t a c i ó n , s i n o que también a c e p t a c o r r e g i r l o s o b j e t i v o s d e l 

p l a n d u r a n t e e l p r o c e s o de i m p l e m e n t a c i ó n de é s t e , como r e s u l t a d o de 

l a s c a m b i a n t e s r e s t r i c c i o n e s e c o n ó m i c a s , s o c i a l e s y / o m e d i o a m b i e n t a l e s . 

E s t a d i f e r e n c i a c i ó n t i e n e un mayor grado de e s p e c i f i c i d a d que 

l a s a n t e r i o r e s , y a que s e s i t ú a en l à f a s e o p e r a c i o n a l de un p r o c e s o de 

p l a n i f i c a c i ó n , por l o t a n t o , a l n i v e l de l o s f i n e s e s p e c í f i c o s . 

/ E v i d e n t e m e n t e , un 
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E v i d e n t e m e n t e , un t i p o de p l a n i f i c a c i ó n que no comprenda l a . f a s e ppe* 

r a t i v a g l o b a l s e r á e s e n c i a l m e n t e n o r m a t i v a y a que no c o n s i d e r a l a 

n e c e s a r i a a d e c u a c i ó n de i n s t r u m e n t o s , p r i o r i d a d e s y o b j e t i v o s de 

c o r t o p l a z o . 

Las d i f e r e n c i a s f u n d a m e n t a l e s e n t r e e s t o s dos t i p o s de p l a n i -

f i c a c i ó n pueden s e r r e s u m i d a s en l o s s i g u i e n t e s p u n t o s : 

i ) La p l a n i f i c a c i ó n n o r m a t i v a c o n s i s t e en una o r d e n a c i ó n en e l 

t iempo d e l d e s a r r o l l o de p r o y e c t o s , programas y medidas de p o l í t i c a 

c o n d u c e n t e s a l o g r a r l o s o b j e t i v o s g l o b a l e s de l a e s t r a t e g i a de 

d e s a r r o l l o . La p l a n i f i c a c i ó n a d a p t a t i v a no hace t a l o r d e n a c i ó n s i n o 

que a t r a v é s d e l p l a n o p e r a c i o n a l a j u s t a l o s o b j e t i v o s de c o r t o p l a z o 

de acuerdo a l a s c a m b i a n t e s r e s t r i c c i o n e s s o c i o e c o n ó m i c a s y / o n a t u -

r a l e s , de t a l forma de avanzar h a c i a l a c o n s e c u s i ó n de l o s o b j e t i v o s . 

p l a n t e a d o s en l a e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o , 

i i ) La f a s e de r e t r o a l i m e n t a c i ó n , . e v a l u a c i ó n e x - p o s t de r e s u l -

t a d o s y e s t u d i o s de c o y u n t u r a e s a b s o l u t a m e n t e e s e n c i a l a l a modal idad 

a d a p t a t i v a ya que en e l l a e n c u e n t r a " l a m a t e r i a prima" para p l a n i -

f i c a r l a a c c i ó n d e l próximo p e r í o d o . 5 s t a f a s e .no s ó l o r e q u i e r e de un 

equipo t é c n i c o que l a d e s a r r o l l e , s i n o , además y f u n d a m e n t a l m e n t e , de 

formas de p a r t i c i p a c i ó n de l a p o b l a c i ó n que p e r c i b e d i r e c t a m e n t e l o s 

r e s u l t a d o s de l a i m p l e m e n t a c i ó n d e l p l a n y de l a s c a m b i a n t e s c o n d i -

c i o n e s e c o n ó m i c a s , s o c i a l e s y m e d i o a m b i e n t a l e s . La p l a n i f i c a c i ó n 

n o r m a t i v a , por e l c o n t r a r i o , s ó l o r e q u i e r e de un e q u i p o de c o n t r o l de 

r e s u l t a d o s d e l grado de avance de l o s p r o y e c t o s y programas según l o 

e s t i p u l a d o en e l c a l e n d a r i o d e l p l a n , para a s í adecuar s u s i n s t r u m e n t o s 

de p o l í t i c a . 

d) T i p o l o g í a de c o n c e p c i o n e s de l a p l a n i f i c a c i ó n e x i s t e n t e s en l a -

r e g i ó n . A p a r t i r de l o s t r e s c r i t e r i o s menc ionados s e puede c o n s t r u i r 

una t i p o l o g í a de c o n c e p c i o n e s de l a p l a n i f i c a c i ó n e x i s t e n t e s en l a 

r e g i ó n . Como ya s e d i j o , e x i s t e n dos c r i t e r i o s de orden g e n e r a l 

( s u b s i d i a r i a v e r s u s r e g u l a d o r a y de p r o y e c t o s y programas v e r s u s " 

comprens iva ) y uno de t i p o más e s p e c í f i c o ( n o r m a t i v a v e r s u s a d a p t a t i v a ) . 

/A p a r t i r 
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A p a r t i r de l ò s dos p r i m e r o s c r i t e r i o s s e puede e n c o n t r a r c u a t r o 

c o m b i h a c i o n e s p o s i b l e s : s u b s i d i a r i a y c o m p r e h e n s i v a (SC); s u b s i d i a r i a 

y de p r o y e c t o s y programais ( S P ) ; r e g u l a d o r a y c o m p r e h e n s i v a (RC); y 

r e g u l a d o r a y de p r o y e c t o s y programas (RP) . 

Al sumarse e l c r i t e r i o más e s p e c í f i c o ( n o r m a t i v a v e r s u s adap-

t a b l e ) s e t i e n e p o t e n c i a l m e n t e ocho t i p o s . S i n embargo, e x i s t e n 

c i e r t a s ' c o m b i n a c i o n e s que no s e pueden d a r . La modal idad " r e g u l a -

dora y" de proye ' c tos y programas", por e j e m p l o , s ó l o puede s e r norma-

t i v a y a que p l a n t e a p r o y e c t o s y programas p a r a e l s e c t o r p ú b l i c o y a 

é s t e s ó l o l e c o r r e s p o n d e d e f i n i r , en e l c u r s o d e l p r o c e s o de i m p l e -

m e n t a c i ó n , l a s p o l í t i c a s o a c c i o n e s más a d e c u a d a s y no l e c o n c i e r n e 

l a t r a n s f o r m a c i ó n de l o s o b j e t i v o s . Con e l ánimo de s i m p l i f i c a r e l 

a n á l i s i s s e hará r e f e r e n c i a a s ó l o c u a t r o de e s t a s c o m b i n a c i o n e s que 

p a r e c e n s e r l a s más r e l e v a n t e s para l a r e g i ó n . 

i ) Modal idad s u b s i d i a r i a , comprens iva y n o r m a t i v a (SCN). E s t a 

c o n c e p c i ó n de l a p l a n i f i c a c i ó n p a r t e de l a b a s e de que son l o s a g e n t e s 

e c o n ó m i c o s en forma i n d i v i d u a l ( s e a n p ú b l i c o s o p r i v a d o s ) l o s i n d i -

c a d o s p a r a s e l e c c i o n a r y e j e c u t a r l o s programas de i n v e r s i ó n condu-

c e n t e s a l l o g r o de l o s o b j e t i v o s s e ñ a l a d o s en l a e s t r a t e g i a de d e s a -

r r o l l o . En e s t e s e n t i d o l a p l a n i f i c a c i ó n e s a d a p t a t i v a ya que e l 

i n v e r s i o n i s t a p í ' ivado s e va adecuando a l a s c a m b i a n t e s c o n d i c i o n e s 

d e l mercado . El órgano c e n t r s l de p l a n i f i c a c i ó n e s e s e n c i a l m e n t e 

s u b s i d i a r i o , e s t o e s , r e c o n o c e que l o s a g e n t e s e c o n ó m i c o s i n d i v i d u a l e s 

no' c u e n t a n con l a i n f o r m a c i ó n n e c e s a r i a paira tomar d e c i s i o n e s que 

conduzcan a s o l u c i o n e s ó p t i m a s . Al órgano dé p l a n i f i c a c i ó n , s e l e 

a s i g n a , como f u n c i ó n p r i n c i p a l , e l p r o v e e r d i c h a i n f o r m a c i ó n en forma 

c o m p r e h e n s i v a y , e n a l g u n o s c a s o s , e s t a b l e c e r c r i t e r i o s de d e c i s i ó n que 

cada u n i d a d debe u t i l i z a r p a t a e v a l u a r y d e c i d i r sobre l a s a l t e r n a t i v a s 

de i n v e r s i ó n . 

La p l a n i f i c a c i ó n s u b s i d i a r i a i m p l í c i t a m e n t e a c e p t a l a e s t r u c t u r a 

económica y s o c i a l e x i s t e n t e como un d a t o . Busca f a c i l i t a r su f u n c i o -

n á o i e n t o y e x p a n s i ó n a t r a v é s de l a p r o v i s i ó n de i n f o r m a c i ó n que 

p e r m i t a una d e c i s i ó n más r a c i o n a l de p a r t e de l o s a g e n t e s i n d i v i d u a l e s 

/ ( f u n d a m e n t a l m e n t e 
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( fundamenta lmente p r i v a d o s ) . La sumatar ia , ,de e s t a s d e c i s i o n e s r a c i o -

n a l e s p e r m i t i r í a n que e l s i s t e m a en s u c o n j u n t o f u n c i o n a r a e f i c i e n t e * ^ 

.. mente . 

E s t e t i p o de p l a n i f i c a c i ó n s ó l o p r e t e n d e r a c i o n a l i z a r pero no 

c o o r d i n a r y c o n t r o l a r l a s a c c i o n e s c o n d u c e n t e s a implementar una 

e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o . E l p e s o c e n t r a l en l a t a r e a de implémen-

t a c i ó n r e c a e en l o s a g e n t e s e c o n ó m i c o s p r i v a d o s , por l o t a n t o , en l a s 

f u e r z a s d e l mercado. Por e s t a r a z ó n , e s t a c o n c e p c i ó n - é n l o que a l 

Estado s e r e f i e r e - e s e s e n c i a l m e n t e n o r m a t i v a y a que s o l a m e n t e 

p l a n t e a l o s o b j e t i v o s g l o b a l e s que permanecen i n v a r i a b l e m e n t e d u r a n t e 

e l p l a n , dejando en manos d e l mercado l a s e l e c c i ó n de l a moda l idad más 

a p r o p i a d a para l o g r a r l o s o , i n c l u s o , l a d e c i s i ó n de d e s c a r t a r l o s . 

i i ) Modalidad r e g u l a d o r a ^ de p r o y e c t o s y programas y n o r m a t i v a 

(RPN). E s t a modal idad c o n c i b e a l a p l a n i f i c a c i ó n fundamenta lmente como 

un i n s t r u m e n t o de p r o p o s i c i ó n , i m p l e m e n t a c i ó n y c o n t r o l de p r o y e c t o s 

y programas e s p e c í f i c o s p a r a e l s e c t o r p ú b l i c o , que además deben s e r 

c o o r d i n a d o s para o t o r g a r l e s c o h e r e n c i a . El p l a n , a su v e z , e q u i v a l e 

a un c a l e n d a r i o de i m p l e m e n t a c i ó n d e l c o n j u n t o de l a s a l t e r n a t i v a s 

p o s i b l e s . Se e n t i e n d e , por l o t a n t o , que e l p l a n i f i c a d o r debe e l e g i r 

y adecuar l o s i n s t r u m e n t o s de p o l í t i c a de que d i s p o n g a p a r a l a p u e s t a 

en marcha de d i c h o s p r o y e c t o s . Por l o t a n t o , e s t a modal idad r e g u l a 

d i r e c t a m e n t e e l comportamiento d e l s e c t o r p ú b l i c o , c o n c e n t r a n d o su 

a c t i v i d a d en e s t a t a r e a ; a l mismo tiempQ p r o c u r a b u s c a r l o s med ios 

para e s t i m u l a r l a r e a l i z a c i ó n de p r o y e c t o s que s e c o n s i d e r e n n e c e s a r i o s 

en e l s e c t o r p r i v a d o . A l a v e z , e s e s e n c i a l m e n t e n o r m a t i v a y a que 

d i r i g e t o d o s s u s e s f u e r z o s a l a s o l u c i ó n de c i e r t o s p r o b l e m a s mediante 

l a i m p l e m e n t a c i ó n de p r o y e c t o s y programas d e f i n i d o s en e l p l a n g l o b a l 

de mediano o l a r g o p l a z o . Por e s t o ú l t i m o , l a e f e c t i v i d a d que é s t a 

t e n g a en r a c i o n a l i z a r y c o o r d i n a r l a e s t r a t e g i a de d e s a r r o l l o depende 

medularmente de l a p a r t i c i p a c i ó n que e l Es tado t e n g a en l a economía 

( p r o p i e d a d sobre l o s medios de p r o d u c c i ó n , p r o p o r c i ó n de l a i n v e r s i ó n 

t o t a l y c a p a c i d a d t é c n i c a p a r a implementar, y c o n t r o l a r cada uno de 

l o s p r o y e c t o s ) , o de su c a p a c i d a d para promover y apoyar d i r e c t a m e n t e 

a l g u n o s p r o y e c t o s d e l s e c t o r p r i v a d o . 
/ i i i ) Modal idad 
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i i i ) Modal idad r e g u l a d o r a , c o m p r e n s i v a y a d a p t a t i v a (RCA)« Bajo 

e s t a c o n c e p c i ó n l a p l a n i f i c a c i ó n s e c o n c i b e como e l p r o c e s o mediante 

e l c u a l s e g e n e r a , c o o r d i n a e implementa una a l t e r n a t i v a de d e s a r r o l l o . 

E s t e p r o c e s o i n c o r p o r a l a f a s e de f o r m u l a c i ó n de p l a n e s p e r s p e c -

t i v e s de c a r á c t e r g l o b a l , r e g i o n a l y s e c t o r i a l y l a de i m p l e m e n t a c i ó n 

a t r a v é s de l a d e f i n i c i ó n de p l a n e s o p e r a t i v o s . S i n embargo, no 

adopta mecánicamente l o s o b j e t i v o s e i n s t r u m e n t o s p r o p u e s t o s en e l 

p l a n p e r s p e c t i v o , s i n o l o s adecúa de acuerdo a l a s c a m b i a n t e s c o n d i -

c i o n e s e c o n ó m i c a s , s o c i a l e s y m e d i o a m b i e n t a l e s . La d e f i n i c i ó n de 

e s t a s n u e v a s c o n d i c i o n e s s e hace a t r a v é s d e l a n á l i s i s de l a coyun-

t u r a , a s í como t a m b i é n d e l a n á l i s i s de l a s c o n s e c u e n c i a s y r e s u l t a d o s 

de l a g e s t i ó n a n t e r i o r . Además, s e e n r i q u e c e con l a o p i n i ó n y p a r t i -

c i p a c i ó n de l a comunidad e n e l p r o c e s o de toma de d e c i s i o n e s . E s t e 

t i p o de p l a n i f i c a c i ó n , por l o t a n t o , c o n c e n t r a s u a c c i ó n en e l e s t a -

b l e c i m i e n t o de d i r e c t r i c e s g e n e r a l e s y e s p e c í f i c a s que son e s e n c i a l -

mente a d a p t a t i v á s en t é r m i n o s de l a s c a m b i a n t e s r e s t r i c c i o n e s e c o n ó -

micas'medid-anbientales-y s o c i a l e s , que s u r g e de l a n e g o c i a c i ó n y p a r t i -

c i p a c i ó n de l o s d i s t i n t o s a g e n t e s s o c i a l e s . E s t a s d i r e c t r i c e s son a c t i -

vamente i m p u l s a d a s o r e g u l a d a s a t r a v é s de l a p l a n i f i c a c i ó n o p e r a t i v a 

con c a r á c t e r i m p e r a t i v o ( r e g u l a c i ó n d i r e c t á ) p a r a e l s e c t o r p ú b l i c o 

e i n d u c t i v o ( r e g u l a c i ó n i n d i r e c t a ) a t r a v é s de l a m o d i f i c a c i ó n de l o s 

p a r á m e t r o s e c o n ó m i c o s en que basan s u s d e c i s i o n e s e l s e c t o r p r i v a d o . 

i v ) Modal idad r e g u l a d o r a , comprens iva y n o r m a t i v a (RCN). E s t a 

c o n c e p c i ó n de l a p l a n i f i c a c i ó n , a l i g u a l que en e l c a s o a n t e r i o r , 

produce p l a n e s g l o b a l e s y p e r s p e c t i v e s que , a t r a v é s de l a d e f i n i c i ó n 

de p r i n c i p i o s y o b j e t i v o s d e l d e s a r r o l l o , e s t a b l e c e n l a s l í n e a s g e n e -

r a l e s de a c c i ó n y promoción d e l d e s a r r o l l o que s e ha a s i g n a d o a l E s t a d o , 

t e n i e n d o como campo de a c c i ó n e l c o n j u n t o de l a e s t r u c t u r a económica y 

s o c i a l . A d i f e r e n c i a de l a c o n c e p c i ó n EGA, en e s t a f a s e o p e r a t i v a d e l 

p l a n o b i e n no e s t á p r e v i s t a o e s t a b l e c i d a en forma r a z o n a b l e m e n t e 

c o m p l e t a , o no t i e n e l a s n e c e s a r i a s p r e v i s i o n e s p a r a a d a p t a r s e a l a s 

c a m b i a n t e s c i r c u n s t a n c i a s y , por l o t a n t o , a d q u i e r e c e i r a c t e r í s t i c a s 

n o r m a t i v a s . 
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C a p í t u l o I 

Anexo I I 

•ORGANIZACION DEL SISTEMA Y ESTILOS DE PLANIFICACION, 

La o r g a n i z a c i ó n d e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n se e n t e n d e r á como e l 

t i p o de r e l a c i ó n que e x i s t e e n t r e e l órgano de p l a n i f i c a c i ó n y e l 

r e s t o d e l s e c t o r p ú b l i c o que de a l g u n a forma p a r t i c i p a en e l p r o c e s o 

de p l a n i f i c a c i ó n . E s t a r e l a c i ó n asume m o d a l i d a d e s d i v e r s a s según 

l o s d i s t i n t o s p a í s e s y , de a l g u n a forma, e l l a s deben o d e b e r í a n 

c o r r e s p o n d e n a l a v a r i e d a d de e s t i l o s de p l ' a n i f i c a c i ó n que hoy 

e x i s t e j i e n l a r e g i ó n . 

Para d e s c u b r i r l a r e l a c i ó n que e x i s t e e n t r e l a o r g a n i z a c i ó n 

d e l s i s t e m a y l o s e s t i l o s de p l a n i f i c a c i ó n se f i j a r á l a a t e n c i ó n . 

p r e f e r e n t e m e n t e en e l p r o c e s o de e l a b o r a c i ó n y d i s e ñ o de l o s p l a n e s . 

Una e v a l u a c i ó n de l o que en e s t a m a t e r i a o c u r r e en l a Reg ión p e r m i t e 

d i s t i n g u i r , por l o menos , t r e s t i p o s de r e l a c i ó n e n t r e e l órgano de 

p l a n i f i c a c i ó n y e l r e s t o d e l s e c t o r p ú b l i c o . . 

En e l p r i m e r o , e l p a p e l c e n t r a l en e l d i s e ñ o d e l p l a n l o 

ocupan l o s m i n i s t e r i o s (de d i r e c c i ó n g e n e r a l y s e c t o r i a l e s ) y o t r a s 

e n t i d a d e s d e l s e c t o r p ú b l i c o . Al órgano dé p l a n i f i c a c i ó n s ó l o l e 

c a b e , en c o n s e c u e n c i a , l a c o o r d i n a c i ó n de l o s p l a n e s de c o r t o , 

mediano y / o l a r g o p l a z o y l a c o m p a t i b i l i z a c i ó n d e l u so de l o s 

r e c u r s o s e x i s t e n t e s con l o s o b j e t i v o s que l a s e n t i d a d e s p ú b l i c a s 

se dan de manera r e l a t i v a m e n t e autónoma. E v i d e n t e m e n t e , e s o s 

o b j e t i v o s deben s e r c o h e r e n t e s con l o s o b j e t i v o s n a c i o n a l e s , y e s 

p r o b a b l e que s e a n v e t a d o s en c a s o c o n t r a r i o , pero l o i m p o r t a n t e e s 

que e s l a e n t i d a d p ú b l i c a d e l c a s o l a que l o s d e t e r m i n a , a d o p t á n d o -

s e l e s e f e c t i v a m e n t e en l a medida en que e x i s t e n r e c u r s o s para 

l l e v a r l o s a c a b o . , Además de e s t a l a b o r é l órgano de p l a n i f i c a c i ó n 

provee c i e r t o s c r i t e r i o s e i n f o r m a c i ó n que e l r e s t o d e l s e c t o r 

p ú b l i c o u t i l i z a para d e c i d i r s o b r e l o s p r o y e c t o s y programas que .han 

de i m p l e m e n t a r . 

/ E s t e t i p o 
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E s t e t i p o e s t á c l a r a m e n t e r e p r e s e n t a d o por e l c a s o de Argen-

t i n a , donde l a autonomía de l a s d i s t i n t a s e n t i d a d e s p ú b l i c a s e s 

e s p e c i a l m e n t e e v i d e n t e en l o s s e c t o r e s s o c i a l e s . En a l g u n a medida 

h a b r í a que i n c l u i r aqu í e l c a s o de México 2 / ( h a s t a e l a c t u a l p l a n 

de d e s a r r o l l o ) y e l de C h i l e . 2 / La c a r a c t e r í s t i c a c e n t r a l de e s t a 

modal idad de o r g a n i z a c i ó n e s e l r o l a s e s o r que l e c o r r e s p o n d e a l 

órgano de p l a n i f i c a c i ó n y e l c a r á c t e r autónomo d e l p r o c e s o de toma 

de d e c i s i o n e s . 

Tanto en e l segundo como en e l t e r c e r t i p o de r e l a c i ó n que s e 

o b s e r v a , e l órgano de p l a n i f i c a c i ó n ocupa una p o s i c i ó n c e n t r a l en 

e l p r o c e s o de p l a n i f i c a c i ó n . La d i f e r e n c i a r a d i c a en que en e l 

2 J En Méx ico , e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n s e comportaba en l a 
p r á c t i c a de e s t a f o r m a , p e s e a l o que s e p o d r í a e s p e r a r dado 
su d i s e ñ o f o r m a l , p a r t i c u l a r m e n t e d e s p u é s de l a ú l t i m a re forma 
a d m i n i s t r a t i v a . Has ta l a a p r o b a c i ó n d e l a c t u a l p l a n de d e s a r r o l l o , 
l a p o s i b i l i d a d de a p l i c a r una p l a n i f i c a c i ó n g l o b a l á l a economía 
mexicana y , en p a r t i c u l a r , a l s e c t o r p ú b l i c o , s e h a c í a d i f í c i l 
ya que e l l o s u p o n d r í a a l t e r a r e l comple jo y d e l i c a d o s i s t e m a 
de r e l a c i o n e s d e l P r e s i d e n t e con l o s d i f e r e n t e s s e c t o r e s e n t r e 
q u i e n e s s e r e p a r t e n l a s S e c r e t a r í a s dé E s t a d o , l o s o r g a n i s m o s 
d e s c e n t r a l i z a d o s y l a s empresas e s t a t a l e s p de p a r t i c i p a c i ó n 
e s t a t a l . 

2 / En e l c a s o c h i l e n o , l a O f i c i n a de P l a n i f i c a c i ó n N a c i o n a l (ODEPLAN) 
t i e n e una p a r t i c i p a c i ó n c e n t r a l en e l e s t a b l e c i m i e n t o de c r i -
t e r i o s de e v a l u a c i ó n económica y s o c i a l para l o s p r o y e c t o s de 

-; . . inversión f i n a n c i a d o s , d i r e c t a o i n d i r e c t a m e n t e por e l g o b i e r n o . 
Además, t i e n e t u i c i ó n s o b r e l a s S e c r e t a r í a s R e g i o n a l e s de 

• P l a j n í f i c a c i ó n , que cumplen m ú l t i p l e s f u n c i o n e s : p r e p a r a c i ó n 
de p l a n e s de d e s a r r o l l o r e g i o n a l ; p r e s u p u e s t a c i ó n r e g i o n a l ; 
e v a l u a c i ó n e i n f o r m a c i ó n s o b r e e l cumpl imiento de p o l í t i c a s , 
p l a n e s , programas , p r o y e c t o s y p r e s u p u e s t o ; a s i s t e n c i a t é c n i c a 
a g o b i e r n o s p r o v i n c i a l e s y m u n i c i p a l e s , y a empresas p ú b l i c a s 
r e g i o n a l e s ; apoyo y a s e s o r í a a l a a d m i n i s t r a c i ó n p ú b l i c a 
r e g i o n a l . F i n a l m e n t e a c t ú a n de e s l a b ó n con e l s e c t o r p r i v a d o 
y a n a l i z a n permanentemente l a s i t u a c i ó n e c o n ó m i c a . 

/ s e g u n d o t i p o 
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segundo t i p o e l s i s t e m a i n t e r v i e n e de a c u e r d o a una modal idad que 

puede c a l i f i c a r s e de n e g o c i a c i ó n d e s c e n t r a l i z a d a , m i e n t r a s que en 

e l t e r c e r o e s a n e g o c i a c i ó n e s t á . ; c e n t r a l i z a d a - o a u t o c o n t e n i d a - en 

e l p r o p i o órgano de p l a n i f i c a c i ó n . 

En l a moda l idad de n e g o c i a c i ó n d e s c e n t r a l i z á d a , é l órgano 

c e n t r a l de p l a n i f i c a c i ó n c u e n t a con r e p r e s e n t a c i ó n s e c t o r i a l ( en l a 

a d m i n i s t r a c i ó n d e s c e n t r a l i z a d a ) , l o que p e r m i t e e l a b o r a r c o n j u n t a -

mente con cada i n s t i t u c i ó n e l p l a n de a c c i ó n de é s t a . P o s t e r i o r -

mente , e l órgano c e n t r a l c o o r d i n a l o s t r a b a j o s p a r c i a l e s de p l a n i f i -

c a c i ó n y produce un p l a n n a c i o n a l con l a i n t e r v e n c i ó n d e l c o n s e j o 

s u p e r i o r o d e l c o n s e j o a s e s o r , según s e a e l c a s o . E s t e t i p o de 

r e l a c i ó n s e o b s e r v a en B r a s i l y P e r ú , y en c i e r t a medida en Ecuador , 

Paraguay y l o s p a í s e s pequeños d e l C a r i b e . 1 / E s t a m o d a l i d a d , por 

l o t a n t o , s e c a r a c t e r i z a por e l r o l c o o r d i n a d o r que t i e n e l órgano 

de p l a n i f i c a c i ó n y e l c a r á c t e r n e g o c i a d o - aunque d e s c e n t r a l i z a d o -

d e l p r o c e s o de toma de d e c i s i o n e s . 

En l a modal idad de n e g o c i a c i ó n (o i n t e r v e n c i ó n ) c e n t r a l i z a d a , 

e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n , o r g a n i z a d o en t o r n o a l Conse jo S u p e r i o r 

y e l órgano c e n t r a l , t i e n e en t e o r í a una c o m p e t e n c i a d i r e c t i v a s o b r e 

l a a c c i ó n d e l c o n j u n t o d e l s e c t o r p ú b l i c o . Aquí , e l Conse jo S u p e r i o r 

f i j a l o s o b j e t i v o s y a l c a n c e s de l a p o l í t i c a económica y s o c i a l y , 

a l a d m i t i r r e p r e s e n t a n t e s de e n t i d a d e s p ú b l i c a s , a c t ú a como i n s t a n c i a 

de n e g o c i a c i ó n y c o o r d i n a c i ó n i n s t i t u c i o n a l . A s u v e z , e l órgano 

c e n t r a l e s t á encargado de l a f o r m u l a c i ó n y s e g u i m i e n t o de l o s p l a n e s 

de d e s a r r o l l o ( g l o b a l e s , s e c t o r i a l e s , i n t e r s e c t o r i a l e s ) , de l a 

c o o p e r a c i ó n t é c n i c a y f i n a n c i e r a i n t e r n a c i o n a l , y d e l d e s a r r o l l o 

a d m i n i s t r a t i v o d e l s e c t o r p ú b l i c o . En e s t e t e r c e r t i p o s é i n c l u y e n 

j / En l a mayoría de e s t o s p a í s e s e x i s t e un Comité de C o o r d i n a c i ó n 
I n t e r - d e p a r t a m e n t a l , i n t e g r a d o por l o s s e c r e t a r i o s de e s t a d o , 
que e v a l ú a p r o p o s i c i o n e s de p r o y e c t o s y programas , y además 
hace p r o p u e s t a s a l s e c t o r de p l a n i f i c a c i ó n , que c u e n t a con 
r e p r e s e n t a n t e s de cada m i n i s t e r i o . 

/ l a mayor ía 
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l a mayor ía d e l . r e s t o de l o s p a í s e s de l a r e g i ó n , e s p e c i a l m e n t e 

Cuba, B o l i v i a y México ( d e s p u é s d e l ú l t i m o p l a n ) . E s t e t e r c e r 

t i p o s e . c a r a c t e r i z a por e l r o l e j e c u t i v o d e l órgano de p l a n i f i c a c i ó n 

y e l c a r á c t e r c e n t r a l i z a d o - aunque con l a p a r t i c i p a c i ó n de d i v e r s a s 

i n s t i t u c i o n e s p ú b l i c a s - d e l p r o c e s o de toma de d e c i s i o n e s » 

En l a e j e m p l i f i c a c i ó n que s e h a c e de l o s p a í s e s miembros de 

l o s d i v e r s o s t i p o s de o r g a n i z a c i ó n d e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n s e 

puede e n c o n t r a r a l g u n a c o r r e l a c i ó n con l o s p a í s e s miembros de l o s 

d i v é r s o s e s t i l o s de p l a n i f i c a c i ó n . E s t a c o r r e l a c i ó n no e s , n i mucho 

menos:, a b s o l u t a por d i v e r s a s r a z o n e s . E n t r e e l l a s , e l hecho de que 

normalmente haya un d e s f a s e o r e z a g o e n t r e e l p e r í o d o que s e d e c i d e 

r e o r g a n i z a r e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n para d a r l e un nuevo rumbo 

- por l o t a n t o , un nuevo e s t i l o - y e l p e r í o d o en que e s e nuevo 

e s t i l o s e i m p l e m e n t a . Por l o t a n t o , ¿el s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n 

p o d r í a c o n c o r d a r con e l e s t i l o de p l a n i f i c a c i ó n deseado y no con e l 

e f e c t i v o . La segunda r a z ó n , que i n t e r e s a e x p l o r a r a q u í , e s que no 

e x i s t a una c o r r e s p o n d e n c i a e n t r e o r g a n i z a c i ó n y e s t i l o de p l a n i f i -

c a c i ó n d e b i e n d o e x i s t i r t a l c o r r e s p o n d e n c i a . 

E l p r i m e r . t i p o de o r g a n i z a c i ó n d e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n 

- a q u e l cuyo órgaino de p l a n i f i c a c i ó n t i e n e , fundamenta lmente , una 

f u n c i ó n a s e s o r a i- c o r r e s p o n d e a l a s n e c e s i d a d e s i n s t i t u c i o n a l e s que 

e l e s t i l o 1 de p l a n i f i c a c i ó n p l a n t e a . Ya s e v i o que en e s t e e s t i l o -

e l E s t a d o s e s i r v e de su i n t r u m e n t a l para apoyar e l d e s a r r o l l o de 

l a s i n s t i t u c i o n e s e j e s de su p r o y e c t o s n a c i o n a l y que son e s t a s 

i n s t i t u c i o n e s l a s que r e a l m e n t e l l e v a n a e f e c t o e l p r o c e s o de p l a n i -

f i c a c i ó n . E l órgano .de p l a n i f i c a c i ó n , por t a n t o , t i e n e como m i s i ó n 

f u n d a m e n t a l apoyar y a s e s o r a r e l p r o c e s o de toma de d e c i s i o n e s de 

e s t a s u n i d a d e s . En e s t e s e n t i d o , p a r e c e adecuado que e l árgano de 

p l a n i f i c a c i ó n * r . é n . e l e s t i l o 1 - t e n g a una f u n c i ó n fundamentalmente 

a s e s o r a y ©.e/Concentre en l á p r o d u c c i ó n , de i n f o r m a c i ó n y c r i t e r i o s de 

d e c i s i ó n para l a s d i s t i n t a s . r e p a r t i c i o n e s d e l s e c t o r p ú b l i c o y p r i v a d o . 

/ E l e s t i l o 
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E l e s t i l o 21 de p l a n i f i c a c i ó n s e c a r a c t e r i z a por o r i e n t a r s e 

fundamenta lmente a l d i s e ñ o de p r o y e c t o s y programas que t i e n d e n a 

a t a c a r , por s e p a r a d o , d i v e r s o s prob lemas de l a e s t r u c t u r a económica 

y s o c i a l . En e s t e s e n t i d o , p a r e c e a p r o p i a d o que en e s t o s p a í s e s , . s e 

l e o t o r g u e un c a r á c t e r c o o r d i n a d o r a l órgano de p l a n i f i c a c i ó n - para 

a s e g u r a r s e que e s t o s p r o y e c t o s y programas en forma c o n j u n t a s e a n 

c a p a c e s de ?itacar l o s p r o b l e m a s para l o s c u a l e s f u e r o n d i s e ñ a d o s - y , 

además, un c a r á c t e r d e s c e n t r a l i z a d o a l p r o c e s o de toma de d e c i s i o n e s 

ya que l a e j e c u c i ó n d e l p l a n s e h a c e en forma d e s c e n t r a l i z a d a . Por 

lo t a n t o , , p a r e c e haber una c l a r a c o r r e l a c i ó n e n t r e e l e s t i l o 2 de 

p l a n i f i c a c i ó n y l a forma c o o r d i n a d o r a y de n e g o c i a c i ó n d e s c e n t r a l i -

zada que a d q u i e r e l a o r g a n i z a c i ó n d e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n . 

Los e s t i l o s 3 y ^ s e c a r a c t e r i z a n por i n t r o d u c r y t e n d e r a 

s o l i d i f i c a i p r o f u n d a s t r a n s f o r m a c i o n e s e n l a e s t r u c t u r a económica 

y s o c i a l . Para t a l e f e c t o n e c e s i t a n comprometer a l c o n j u n t o d e l 

a p a r a t o gubernamenta l en l a i m p l e m e n t a c i ó n de c i e r t a s t a r e a s que 

normalmente e x i g e n l a c o n c u r r e n c i a de más de una r e p a r t i c i ó n p ú b l i c a . 

E l c a r á c t e r e j e c u t i v . o y d i r e c t i v o d e l órgano de p l a n i f i c a c i ó n que 

c a r a c t e r i z a a l t e r c e r t i p o de o r g a n i z a c i ó n d e l s i s t e m a de p l a n i f i -

c a c i ó n p a r e c e e s p e c i a l m e n t e a p r o p i a d o para e s t o s , e f e c t o s . Para 

l o g r a r e l compromiso e f e c t i v o de l a s d i s t i n t a s r e p a r t i c i o n e s p ú b l i c a s 

con l o s o b j e t i v o s y t a r e a s d e l p l a n p a r e c e f u n d a m e n t a l l l e v a r . . a 

e f e c t o e l p r o c e s o de n e g o c i a c i ó n c e n t r a l i z a d a que e s t e t i p o de 

o r g a n i z a c i ó n de l a p l a n i f i c a c i ó n p r o p o n e . De e s t a forma s e homo-

g e i n i z a n c r i t e r i o s y s e l o g r a n a c u e r d o s de a c c i ó n c o n j u n t a e n t r e l a s 

d i s t i n t a s r e p a r t i c i o n e s p ú b l i c a s para l o g r a r l o s g r a n d e s o b j e t i v o s 

de t r a n s f o r m a c i ó n d e l p l a n . 

De l a d i s c u s i ó n a n t e r i o r p o d r í a d e d u c i r s e que e x i s t e una c o r r e s -

pondenc ia f u n c i o n a l e n t r e o r g a n i z a c i ó n d e l s i s t e m a y e s t i l o de p l a n i -

f i c a c i ó n . Aún más, s e puede n o t a r que l a mayoría-, de l o s p a í s e s 

cuentan con una o r g a n i z a c i ó n d e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n que concuerda 

con e l e s t i l o de p l a n i f i c a c i ó n que e l l o s promueven, l a s e x c e p c i o n e s 

a e s t e hecho e s t á n dadas por a q u e l l o s p a í s e s que impleraentan un 

/ e s t i l o 2 
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e s t i l o 2 dé p l a n i f i c a c i ó n y c u e n t a n con una o r g a n i z a c i ó n d e l s i s t e m a 

c a r a c t é r x z â d o por l a n e g o c i a c i ó n c e n t r a l i z a d a y e l carac te i* e j e c u t i v o 

d é l órgano de p l a n i f i c a ò i ó n ( p r o p i o d e l e s t i l o 3 y E s t a d i s c r e -

p a n c i a puede sèi- e x p l i c a d a por e l d e s e o d é c l a r a d o que a l g u n o s de l o s 

p a í s e s qué impleraeñtan e l e s t i l o 2 han hecho r e s p e c t o a l a n e c e s i d a d 

de d a r l e un c a r á c t e r más comprens ivo a l p r o c e s o de p l a n i f i c a c i ó n . 

E s t e d e s e o , en 'muchas o c a s i o n e s , ha redundado en r e f o r m a s a d m i n i s -

t r a t i v a s que l e dan un c a r á c t e r a l a o r g a n i z a c i ó n d e l s i s t e m a de 

p l a n i f i c a c i ó n que no n e c e s a r i a m e n t e c o r r e s p o n d e a l a p r á c t i c a de l a . -

p l a n i f i c a c i ó n en e s t e momento; aunque s í r e p r e s e n t a e l d e s e o de l o g r a r 

una p jrác t i ca y , por l o t a n t o , un e s t i l cC de p l a n i f i c a c i ó n d i s t i n t o 

a l a c t ú a l o 

P o d r í a p e n s a r s e qüe e l t e r c e r t i p o examinado e s e l que más 

f a v o r e c e una i n f l u e n c i a e f e c t i v a d e l s e c t o r de p l a n i f i c a c i ó n en l a s 

d e c i s i o n e s s o b r é p o l í t i c a económica y s o c i a l , y que por e l l o e s 

también' e l más r e c o m e n d á b l e . Sobre e s t e p u n t o , c o n v i e n e a d v e r t i r l o 

s i g u i e n t e . • 

Por una p a r t e , s e debe r e c o n c e r que hay p a í s e s - s o b r e t o d o 

en e l e f e t i l o 2 para l o s c u a l e s e l jjroblema b á s i c o r e s i d e en l a 

c o n s t r u c c i ó n y f o r t a l e c i m i e n t o de e s t r u c t u r a s e i n s t i t u c i o n e s c a p a c e s 

de desempeñar cori é x i t o f u n c i o n e s de d i a g n ó s t i c o y a n á l i s i s , c o n j u n t a -

mente con l a f o r m a c i ó n de r e c u r s o s humanos c a l i f i c a d o s para e s a s 

t a r e a s . En e s t o s c a s o s , s e r í a prematuro e n j u i c i a r l a s e x p e r i e n c i a s 

de p l a n i f i c a c i ó r i con arreg lo" a m e t a s i n s t i t u c i o n a l e s demasiado 

e x i g e n t e s . E l l o p o d r í a t e n è r e f e c t o s n e g a t i v o s para la" c o n s o l i d a c i ó n 

d e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n en e l l a r g o p l a z o . 

Por o t r a p a r t e , no s e puede j u z g a r a c e r c a de l a i n f l u e n c i a 

e f e c t i v a d e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n en e l p r o c e s o de toma de d e c i -

s i o n e s s ó l o a p a r t i r de s u s r e l a c i o n e s f o r m a l e s con e l r e s t o d e l 

s e c t o r p ü b l i c o . A s i , aún en a q u e l l o s c a s o s c a r a c t e r i z a b l e s en 

t é r m i n o s d e l pr imer t i p o o b s e r v a d o , l a s f u n c i o n e s de c o o r d i n a c i ó n y 

c o m p a t i b ü i z a c i ó n r a d i c a d a s en e l órgano p l a n i f i c a d o r c o n s t i t u y e n 

r e c u r s o s p o t e n c i a l e s de p o d e r , cuyo empleo s i s t e m á t i c o puede c o n s e g u i r 

/ p a r a e l 
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para e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n un grado de i n f l u e n c i a i m p o r t a n t e . 

Por l a i n v e r s a , en l o s c a s o s i n c l u i d o s en e l t e r c e r t i p o l a s c i r c u n s -

t a n c i a s e s p e c í f i c a s pueden n e u t r a l i z a r l a mayor e f i c a c i a p o t e n c i a l 

i m p l í c i t a en e l volumen y c a l i d a d mayores de l o s r e c u r s o s f o r m a l e s 

a d i s p o s i c i ó n d e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n . 

La e x p e r i e n c i a b r a s i l e ñ a c o n s t i t u y e un buen e j e m p l o de l a 

f a l t a de c o r r e s p o n d e n c i a e n t r e d i s e ñ o f o r m a l y p a r t i c i p a c i ó n e f e c -

t i v a en l a s d e c i s i o n e s . Formalmente» e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n 

b r a s i l e ñ o e s d e l segundo t i p o o b s e r v a d o ; en t é r m i n o s de su e v o l u c i ó n 

r e c i e n t e , e s probab lemente uno de l o s p o c o s c a s o s en que e l s e c t o r 

de p l a n i f i c a c i ó n s e ha c o n s t i t u i d o e x i t o s a m e n t e en una i n s t a n c i a 

c e n t r a l i z a d o r a d e l p r o c e s o de toma de d e c i s i o n e s . 

Por e l l o , e s n e c e s a r i o examinar l a s c o n d i c i o n e s que a f e c t a n l a 

p a r t i c i p a c i ó n e f e c t i v a en l a s d e c i s i o n e s s o b r e p o l í t i c a económica 

y s o c i a l . 

Por ú l t i m o , e s n e c e s a r i o r e c o r d a r que l a e v a l u a c i ó n que s e 

haga de l a o r g a n i z a c i ó n d e l s i s t e m a de p l a n i f i c a c i ó n debe a j u s t a r s e 

a l o s o b j e t i v o s y , por l o t a n t o , a l e s t i l o de p l a n i f i c a c i ó n que s e 

d e s e e i m p l e m e n t a r . En e s t e s e n t i d o s e r i a i n ú t i l , por e j e m p l o , e x i g i r 

una o r g a n i z a c i ó n d e l üpo c e n t r a l i z a d o y e j e c u t i v o a un p a í s que 

implementa e l e s t i l o 1 . Por e l c o n t r a r i o , p a r e c e más a p r o p i a d o y 

f u n c i o n a l una o r g a n i z a c i ó n d e l t i p o a s e s o r e n - e s t o s p a í s e s . 





País y fuente 
Concepción de la 
planificación 

Carácter y esfera de 
la planificación 

Organización de 
la planificación 

Argentina (encuesta UPES) Coordinación entre agen-
tes de la política econó 
mica y social "" 

Barbados (informe presente 
do a la primera reunión d" 
planificadores del Caribe, 
La Habana, enero 1979) 

Bolivia Jencuesta UPíS y 
monografía) 

Desarrollo de proyectos 
específicos y un marco 
de desarrollo económico 
y social global 

Marco de referencia para 
la actividad económica y 
social del país 

Brasil (encuesta UPES) 

Colombia (encuesta nPES) 

Costa Rica (encuesta UPES) 

Cuba (informes presentados 
a la I y II Conferencia de 
Ministros de Planificación 
de América Latina y el 
Caribe, Caracas 1977, Lima 
1978) 

Instrumento orientador 
del proceso de toma de 
decisiones 

Coordinación de las 
agencias gubernamentales 
y fijación de directri-
ces sobre políticas de 
desarrollo y regímenes 
de incentivos que el 
gobierno puede ofrecer 

Coordinacion entre agen 
tes de la política eco-
nómica y social 

Chile (encuesta ILPES) 

Ecuador (encuesta UPES) 

La Planificación res-
pectiva plantea la ima-
gen-objetivo como los 
mecanismos para su logro 
Además, existe el plan 
quinquenal y anual 

No existe planificación 
global, sólo sectorial 
e imperativa para el 
sector publico 

Secretaría de planeamii 
to de la Presidencia di 
la República y sistema 
nacional de planeamien' 

Ordenamiento de acciones 
y selección de instrumen 
tos mas eficientes para" 
lograr los objetivos del 
desarrolloo Coordina los 
agentes 

La planificación se de_s 
arrolla a través de la~ 
aprobación del presupuej 
to de cada entidad fis-
cal 

Imperativa para el 
sector público e indica 
tiva para el sector prT 
vado 

Los objetivos de corto 
plazo son fijados por i 
Coffiité Presupuestario 
(incluye a todos los m: 
riiterios. Los de medi' 
no y largo plazo por e. 
Comité de Planificació, 
del Gabinete 
Consejo Nacional de Eci 
nomía y Planificación ' 
(todos los ministerios 
técnicos)» El Ifinister: 
de Planeamiento y Coon 
nación es el nexo y en 
coordinador 

Normativa para la 
estructura federal, 
indicativa para el sec-
tor privado e imperati-
va para la estructura 
gubernamental 

Consejo de Desarrollo 
Econosáco (CDE), Conse, 
de Desarrollo Social 
(CDS) y Secretaría de 
Planificación (SEPLAN) 
SEPLAN coordina el tra-
bajo de planificación 
sectorial 

Obligatoria para el 
sector público e indi-
cativa para el sector 
privado 

Fijar las políticas gen_e 
rales y coordinar los 
sectores producí;ivos 
para lograr los objeti-
vos planteados 

El plan es de carácter 
indicativo con excep-
ción del nivel y conpo 
siciSn de la inversión 
pública y cooperación 
internacional 

El Consejo Nacional de 
Política Eoonóidca y 
Social (COKPES) asesora 
al Gobierno en lo que s 
relaciona con el desarr 
lio económico y social» 
El Departamento Nacioná 
de Planeación (DKP) 
define las normas para 
las oficiüBs de planific 
ción sectorial y presen' 
el PlM General al COIt\ 
La Oficina de Planifica 
ción Nacional y Politic 
Económica de la Preside 
cia de la República apr 
ba los proyectos de inv 
sión pública y formula 
lias prioridades presupu 
tarias 

B1 plan anual es de 
carácter normativo para 
el conjunto de la econo 
mía 

El sistema de direcció 
y planificación de la 
economía está encargado 
de definir la dirección 
de la producción social 
de acuerdo a las rela>-
ciones de producción y 
grado de desarrollo de 
las fuerzas productivas 

Planificación indica | La Oficina de Planifica 
ti va para el conjunto ¡ ción Nacional (ODEPLAN) 
de la economía e imperai que depende de la Presi 
tiva para la actividad"* dencia de la República, 
econômica manejada di-
rectamente por el 
Estado 

orienta y coordina la 
actividad de planifica-
ción nacional y regiona 

Planificación indicati-
va para el sector priva 
do y obligatoria para 
el sector público» 
Carácter normativo para 
empresas mixtas 

La Junta Nacional de P1 
nificación y Coordinaci 
Económica (JUKAPLA) es 
encargada de diseñar el 
"Plan Integral de Tpíbís 
formación y Desarrollo" 
I JUMAPLA será sustituido 
I por el Consejo Nacional 
|.de Desarrolló' 
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«ttDRO RESmiEN 
EI, ESTADO Y U PUNIPICACIOH EN AMERICA UTINA Y Et CARIBE 

i-eas de planifioación 
sectorial 

Areas de planificación 
social 

Regionalización y 
planificación regional 

Fases del proceso de 
planificación e instancia 
de decisión superior 

Mecanismo de control 
Características de la 

participación Difusión del contenido 

nunicación, energia, 
íienda, urbanismo y 
cas de tipo económico-
;ial que están en 
IOS del Estado 

Los sectores que llevan 
a efecto la política, 
dependiente de los 
Ministerios, definen las 
políticas y áreas 

El paíís no está regiona 
lizado.. La planificación 
es reaJ-izada por los or-
ganismos provinciales 

Solo se coordino, por lo 
tanto, no existe un pro 
ceso de planificación."" 
La Secretaría de Plane_a 
miento de la Presidencia 
ejecuta el control 
global 

Cada organismo ejecutor 
posee su propia sección 
de control de gestión. 
La Secretaría de Plane_a 
miento realiza una eva-
luación global 

Cada Ministerio o Secr^ 
taría consulta a sectcí̂  
res de la sociedad (aso_ 
ciaciones de profesion^ 
les, colegios de graduT 
dos) en función de tra-
bajos específicos 

¡luye a todas las 
larticiones públicas 

'opecuario, minero, 
brocarburos, industria 
irgía, transporte y 
lunicaciones y Gobier 
General "" 

Reparticiones públicas 

Educación, salud, nutr¿ 
ción y vivienda. Estas 
áreas son coordinadas 
por la Dirección Social-
Global del tónisterio de 
Planeamiento y Coordina-
ción 

Los planes sectoriales, 
de cada Ministerio, son 
evaluados y coordinados 
por el Ministerio de 
Finanzas y Planificación 
y aprobados por el Par-
lamento 

Los planes de cada Minis 
terio son evaluados por" 
el Ministerio de Plane¿ 
miento y Coordinación 7 
aprobados por la Presi-
dencia de la República 
y el Gabinete Ministre 
rial 

El Ministerio de Planea-
miento realiza la evalu_a 
ción y control del Plan" 
global, regional y sect_o 
rial 

En la etapa de formula-
ción de los planes ope-
rativos se considera la 
opinión de eaqjresarios 
privados y de todas las 
instituciones públicas 

¡luye a todas las 
larticiones públicas 

'opecuario, minero, 
brocarburos, industria 
irgía, transporte y 
lunicaciones y Gobier 
General "" 

Reparticiones públicas 

Educación, salud, nutr¿ 
ción y vivienda. Estas 
áreas son coordinadas 
por la Dirección Social-
Global del tónisterio de 
Planeamiento y Coordina-
ción 

Las Corporaciones de 
desarollo de cada región 
establece su plan, que 
es coordinado por la 
Dirección de Planifica-
ción Regional 

Los planes sectoriales, 
de cada Ministerio, son 
evaluados y coordinados 
por el Ministerio de 
Finanzas y Planificación 
y aprobados por el Par-
lamento 

Los planes de cada Minis 
terio son evaluados por" 
el Ministerio de Plane¿ 
miento y Coordinación 7 
aprobados por la Presi-
dencia de la República 
y el Gabinete Ministre 
rial 

El Ministerio de Planea-
miento realiza la evalu_a 
ción y control del Plan" 
global, regional y sect_o 
rial 

En la etapa de formula-
ción de los planes ope-
rativos se considera la 
opinión de eaqjresarios 
privados y de todas las 
instituciones públicas 

Los planes de invet<dón 
resumida tienen difusión 
amplias. Los planes de 
inversión inextenso 
tienen difusión guberna-
Bffintal y restringida al 
organismo que le compete 

la ministerio elabora 
plan para su sector, 
^s son asesorados y 
irdinados por el CDS, 
1 y/o SBPUN 

> 

Los ministerios de esta 
área elaboran el plan. 
El Consejo de Desarrollo 
Social asesora y coor-
dina estas actividades 

Existen cuatro Superin-
tendencias de Desarrollo 
Regional (Amazoniat, 
Nordeste, Centro-Oeste 
y Sur) que buscan el de£ 
arrollo equilibrado de ~ 
las distintas regiones 

> 

A partir de los planes 
sectoriales SIPLAN el¿ 
bora el Plan Kaoionai~de 
Desarrollo que es apro-
bado por el Congreso. A 
partir de este se aprueben 
los presTipuestos de in-
versión 

Cada organo ejecutor 
debe evaluar y controlar 
su actividad e informar 
a SOPLAN al respecto 

Las instituciones pri-
vadas (productores) par 
ticipan en los centros 
de formulación de polí-
tica económica. Además, 
se recoge información 
económica social en los 
sectores relevantes part 
programas específicos. 
El Congreso Nacional es 
el mecanismo de partic¿ 
pación mas efectivo 

Los planes se dan a 
conocer al Congreso 

Nacional 

•> 

Plan de Itesarrollo 
ente (PIH) ha privi-
0 los sectores de 
osporte, comunica-
>nj energía y minaso 
¡mas, existen planes 
lecificos para otros 
tores 

El Mi? coordina las in¿ 
ciativas presentadas " 
por el COUPES y ejecut_a 
das por diversos insti-
tutos (bienestar fami-
liar, seguros sociales, 
alimentación y nutriciór 
y desarrollo rural inte-
grado) 

Aunque ya existen 10 cor 
poraciones de desarrollõ 
regional no se abarca el 
conjuntD del territorio 
nacional. Esta hoja 
estudio' es un esquema de 
regionalización que 
cubre todo el país 

COWES define las polí-
ticas globales, DNP en 
coordinación con las 
oficinas sectoriales 
elabora el Plan de Des-
arrollo por su presentía 
ción a la Comisión Piar 
del Congreso Nacional 
que lo aprueba 

Las oficinas sectoria-
les conoce la opinion 
de gremios (industria-
les, financieros y co-
merciales). La de los 
partidos políticos se 
logra a través del Co^ 
greso Nacional " 

tores económicos 
popecuario, economía, 
lustria y comercio) y 
tores socialesCsalud, 
cación y vivienda) 

Todavía no se pone en 
práctica la organizaciór 
sectorial en estas área; 
Aunque se considera en 
la estrategia de des-
arrollo 

Se acaba de crear el 
subsistema de planifica 
ción regional con los 
consejos de desarrollo 
regionaJ. 

Hasta el raoirento no ha 
existido un mecanismo 
formal. Para el Plan de 
1980 se espera utilizar 
el esqueüa de planifica 
ción regional y secto-
rial 

Los consejos nacionales, 
sectoriales, regionales 
y subregionales tendrán 
a su cargo el control de 
ejecución y la evalua-
ción 

En el esquema de platd 
ficación sectorial y 
regional tienen una 
anplia cabida las dis-
tintas agrupaciones s£ 
ciales, productivas y" 
académicas 

El Plan Nacional de De¿ 
arrollo se edita en foFni 
de libro de libre circu_ 
lación 

conjunto de la 
nomia 

El conjunto del gasto 
en programas sociales 

Se planifican los sec-
tores de vivienda, sa-
lud, educación, seguri 
dad social, cultura y 
deportes. Las activid£ 
des sectoriales son cooi 
dinadas por OIEPLAN 

El plan quinquenal tiene 
las siguientes fasesí 
metodología y estudios 
Róbales, realización 
de estudios de apoyo sec 
torial; elaboración de 
cifras de control, pro-
puesta de plan de orga-
nismos y provincias y 
elaboración de cifras 
directivas 

El plan es diseñado por 
el Estado ajustado y 
aprobado por la empresa 
y el colectivo de traba 
jadores para su nueva 
formulación por el Si¿ 
tema de Dirección de la 
Economía 

s "Oficinas de Plani 
cación y Presupuesto" 
las de "Programación" 
cada Ministerio de&-
pollan Ib planifica-
5n social 

El conjunto del gasto 
en programas sociales 

Se planifican los sec-
tores de vivienda, sa-
lud, educación, seguri 
dad social, cultura y 
deportes. Las activid£ 
des sectoriales son cooi 
dinadas por OIEPLAN 

Cada región cuenta con 
su Secretaría Regional 
de Planificación 
(SERPLAC) que prepara 
planes y presupuestos, 
y evalúa e informa 

• sobre el cumplimiento de 
estos 

La fase de formulación 
del plan, por parte de 
OUEPUN, como la de m 
formación al Presidente 
de la República para su 
aprobación están clara-
mente establecidas. No 
asi las fases de ejecu-
ción y evaluación 

ODIPLAK está a cargo del 
control en la ejecución 
de los planes y entrega 
mensualmente un informe 
al respecto al Presiden 
te de la República 

Durante el proceso de 
planificación se recoje 
la opinión del conjunto 
de organismos sociales 
0 gremiales, que se cana 
lizan a traves de Comi-
tés sectoriales y del 
Consejo Regional de De¿ 
arrollo ~ 

Los planes tienen eppli* 
difusión en Chile y el 
extranjero 

Planificación Secto 
al se desarrolla en"" 
conjunto de los com 
oponentes de los sec 
fes productivos, de~" 
Craestniotura y 
cial 

En el Sector Social 
existen programas de 
Recursos Humanos, Educ¿ 
ción y Salud 

Actualmente la dime»-
sión regional aparece 
inplicito, s5lo se oonsi 
dera en la medida que ~ 
exista ai interior de Xa 
entidad ejecutora; no se 
considera en el proceso 
de elaboración y ejecu-
ción de planes 

JimPLA, a traves de c£ 
misiones especializadas 
en contacto con las di-
recciones de planifica-
ción de los or^nismos 
públicos propone un piar 
de desarrollo que es 
aprobado p o r el P r e s i - i 
dente de la República | 

JUNAPLA realiza el con-
trol mediante evaluacio j 
nes periódicas y con eT 
respectivo control pre-
supuestario 

i 
i 

Los planes sectoriales 
se someten a la discu-
sión del sector privado 
no existiendo mecanis-
mos formales de parti-
cipación 

El plan se publica en 
forma restringida para 
oso de los organismos 
ejecutores y entidades 
publicas y se distribu-
yen resúmenes y boleti-
nes de prensa al públicc 
en general 
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Pals y fuente 

El Salvador (trabajos pre 
sentados a la^Primera y 
Segunda Reunion de Minis-
tros y Jefes.de Planifi 
cación en América Latina"" 
y el CaribCo Venezuela 
1977, Perú 1976 

Guatemala (monografía y 
encuesta UfES) 

Concepción de la 
planificación 

Selecciónj coordinación 
y ejecución de programas 
espeoifioos de desarrollo 
regional, sectorial y 
global 

Caractar y eafer» de 
la planificación 

Promoción, orientación y 
desarrollo económico a 
través del lo^o de uni-
dad a la gestión gubern^ 
¡nental ~ 

íHaití (trabajo presentado 
a la Primera Reunión de 
Ministros y Jefes de Pla-
nificacióno Venezuela 
1977) 

Formular objetivos, áreas 
prioritarias, coordinar 3 
evaluar la acción de las 
agencias públicas 

normativa para los agen 
tes públicos encargados" 
de un programa e indica 
tiva para el sector pri" 
vado 

Obligatorio para el sec 
tor público y corrige " 
las desviaciones e inoom 
patibilidades del merca-
do con los objetivos 
señalados en el Plan 

Kormativo para las 
agencias publicas 

Jamaica (trabajo de la iPreparación de proyectos 
Agencia Nacional de Pía- jy asignación de recorsos 
nificación? Octubre 1977 'para el sector fiscal 
!y presentado a la II Con-
jferencia de Ministros. 
jLimá 1978) j 
L i 
¡México (monografía UPES)'Fijación de imágen-obj^^ 

tivo para orientar accTón 

Nicaragua (programa de la,Organización del cambio 
Junta de Ggbierno de Re- ¡estructural para lograr 
construcción Nacional) una imagen objetivo 

Panamá (encuesta UPES) 

Normativa para el sector 
público e indicativa 
para el sector privado 

sion entre los 
iversos agentes de la 
olltioa econômica 

La planificación es nor-
mativa para las acciones 
del estado e indicativa 
para el sector privado 

Paraguay (encuesta UPES 
y trabajo presentado a la 
Primera Conferencia de 
Ministro^ y Jefej de Pla-
nificación en America 
Latina, Caracas 1977) 

Perú (encueste UPES) 

Jrientación y coordina-
sión general de política 
de desarrollo para logro 
de inagen-objetivo-progra 
jiación de inversiones y 
asistencia técnica, asesô  
rar el Sector Público 

Instrumento de política 
económica destinado a 
Lograr una serie de canw 
¡)ios en la estructura 
económica y social 

La planificación es indi 
cativa para el sector 
privado de la economía 
obligatorio para el sec-
tor público 

La planificación -íes de 
carácter obligatorio en 
el sector público e ind^ 
cativa para el sector ~ 
privado 

Organización de 
la planificación 

Ministerio de Planific¿ 
ción a cargo de coordi-
nazión global. Sistema 
Nacional de Planifica 
ción (Presidente de TLa 
Republica y Consejo de 
Ministros) desarrollo de 
las acciones 

El nivel superior de de-
ciáón es el Consejo Na-
cional de Planificación 
Económica para el largo 
y mediano plazo. En el 
corto plazo es la Comi-
sión Nacional Económica. 
Además existen oficinas 
sectoriales dfi Planifica-
ción 
El Consejo Nacional de 
Desarrollo y Planifica-
ción (Presidente por 
vida de la República, 
Ministros áreas econó-
mica y social, Psdte. 
Banco Nacional) tiene 
a su cargo la generación 
y toma de decisiones res 
.peoto. .al Plam 
Agencia Nacional de Pla-
nificación coordina los 
diferentes mecanismos al 
interior del gobierno 

Se han definido (Plan 
1978-1982) 51 programas 
de desarrollo que cubre 
diversos sectores econó 

La Secretaría de Progr¿ 
cación y Presupuesto "" 
(SPP) elabora el plan 
global, que sirve de 
marco de referencia a 
los programas sectoria-
les 

El Plan de Emergencia 
está dirigido a atender 
las necesidades básicas 
de la población. Adeoiás 
existe un Plan de Recons 
trucción, transformación 
y desarrollo económico 
m^iano plazo 
El Ministerio de Plani-
ficación Económica esta-
blece la relación del 
sistema de planificación 
con ecçresas y servicios 
públicos. El Consejo Con 
sultivo de Economía re-"" 
comienda medidas necesa-
rias para la planifica-
ción 

Areas de plAnificsísiSt 
sectorial 

micos 

Se planifican todos los 
secto:^s de la economía 
priorizando agricultura 
energía, industria, edu-
cación y salud 

Cada Ministerio o Agen-
cia pública cuenta con 
una «nided de programa-
ción sectorial que plsm 
tea objetivos, los coo"?-
dina a nivel regional, 
prepara presupuestos y 
evalúa 

Se pone especial énfasis 
en el desarrollo agrícoL 
y de la industria de 
bauxita y alúiBÍna,Además 
se incentiva la iiWustri 
manufacturera y de la 
construcción 
Cubre el conjunto de los 
sectores a través de los 
tónisterios re^ectivos 

El Plan de Reconstrucciór 
incorpora a todos los 
sectores de la nación. 
Para esto se han diseña-j 
do una serie de progra' 
mas sectoriales "" 

La Secretaria Técnica de 
Planificación del Des-
arrollo Económico y So-
cial desarrolla las ta-
reas globales de planifi 
cación. La Oficina Nació 
nal de Proyectos materia 
liza los planes globales 

El Sistema Nâcíonal dé 
Planificación esta for-
mado por el Consejo Na-
cional de Desarrollo Eco 
nómico y Social, el Ins-
tituto Nacional de Plani 
ficaciSn, el Consejo Con 
sultivo de Planificación 
y las Oficinas Sectoria-
les y Regionales de Pla^ 
nificacion 

El Plan Nacional incluye 
un volumen de "objetivos^ 
políticas y metas secto-
riales" que define la 
acción sectorial del 
sector público 

Se contenqjlan globalmente 
todos los sectores, con j 
éafasis en aquellos con-
siderados estratégicos 

Los Ministerios cuentan 
con oficinas sectoriales 
de planificación que el¿ 
boran los planes de des^ 
aiTollo sectorial y ba-
lizan y evalúan su eje-
cución 
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Lreas de planificación 
social 

tre los programas se 
juentran salud, educan 
)n, vivienda, higiene 
dental, deportes, oul-
'a nacional, etCo 

los los sectores socia-
i cuentan con un plan 
¡tinado a satisfacer 
I necesidades básicas 

el Plan vigente se ha 
sto énfasis en educa-
n, esperanza de vida, 
ienda y postas de 

pone especial énfasis 
el pleno desarrollo y 
lización de los reciff 
humanos» Esto se "" 
ra aediante la educa-
n, capacitación y cu_i 
o de la salud "" 
ministerios vincula-
ai área de acción 
ial programan y piará 
an esta labor " 

planificaran las 
las ie empleo, seguri-
social, salud y nutri 
n, educación, viviend'a 
ervicios públicos 

Regionalización y 
planificación regional. 

Entre los programas se 
encuentran diversas ta-
reas de desarrollo regio_ 
nal que persiguen el olí̂  
jetivo. de integrar y 
homogeneizar el grado de 
desarrollo en el pais 

Ko existe en el pais un 
esquema regional de su 
territorio. La planifica 
ción de las regiones se" 
hace a nivel sectorial 

Cada región cuenta con 
una Oficina de Planific¿ 
ción Regional. Esta ana-
liza la situación socio-
económica y su potencial 
y formula y evalúa pro-
yectos y programas 

Ho existe planificación 
regional 

La Dirección General de 
Programación Regional de 
la Secretaría de Progra-
mación y Presupuesto vin 
cula a esta con los go-~ 
biemos estatales para 
la asignación del Fondo 
de Desarrollo Re^onal 
Se iüçnlsará una políti-
ca de desarrollo que 
atienda las necesidades 
específicas de las dis-
tintas regiones del país 

Fases del proceso de 
planificación e instancia 
de decisión siperior 
El sistema nacional de 
planificación presenta 
los lineamientos genera-
les y metodologías del 
plan. Estos son transfor 
mados en programas con-
cretos por los diversos 
Ministerios y devuelto 
al Sistema de Planific£ 
ción. Finalmente es 
aprobado por el Consejo 
de Ministros 
Las fases sons _ ̂ agnós-
tico, formulación, apro-
bación, ejecución y con-
trol y evaluación. 
La Comisión Nacional 
Económica es la entidad 
maxima 

planificación social 
desarrollada por los 
isterios respectivos, 
ha adoptado el enfoque 
necesidades básicas, 
énfasis en distoibit-
n y participación 

Programación general 
siíiero una área de pro 
matión sociaa (educa-
n, salud, vivienda y 
eaidento ambiental) 

planificación social 
inde a producir trans-
maciones estructura-
i qae constituyen la 
mc(.a de los problemas 
iajes y a planificar 
previsión directa del 
rtcis bienes y servicia 

Los Departamentos de Des 
arrollo Regional cuentan 
con Oficinas Regionales 
y Provinciales de Plani-
ficación que participan 
en la elaboración de 
planes regionales 

Los organiaaos sectorija 
les proponen su programa 
a la SPP que los coBflpat̂  
biliza de acuerdo a la 
estrategia global de de_s 
arrollo y lo presenta, ~ 
para su aprobación al 
Psdte. de la República 

Las fases son: formula-
ción (diagnóstico, pro-
yecciones, fijación de 
metas y asignación de r^ 
cursos); ejecución 
(puesta en marcha de 
acciones específicas); 
control y evaluación 

Mecanismo de control 

Cade oi^anismo ejecutor 
cuenta o n su propia 
unidad de control 

Las unidades especificas 
(en especial la de Con-
trol de Proyectos) de la 
Secretarla de Planifica-
ción controlan la ejecu-
ción de proyectos 

El control de la ejecu-
ción de los planes es 
hecho por el organizo 
ejecutor. Además existe 
una supervisión global 
del gasto hecho por la 
a?p 

Características de la 
participación 

Mo existe una forma 
directa de participación 
social en el Sistema de 
Planificación 

La Programación general 
considera un área de pr_o 
gramación regional, Iro-"" 
plementado a través de 
los centros para el des-
arrollo regional 

Las Oficinas Regionales 
de Planificación (que 
dependen del I. de Plan¿ 
ficación) coordinan la~ 
acción pública en un àa-! 
bitó regional 

Se controla la ejecu-
ción de los planes a 
través de la instrumen-
tación presupuestaria 

Las fases sons normas ge 
nerales y análisis scoÍ£ 
económico global y secto 
rial; fijación de obje-" 
tivos y redacción del 
plan; aprobación por 
parte del Consejo Kaci^ 
nal de Coordinación Ec^l 
nómica 
Se pueden distinguir las 
siguientes fases» diagnój. 
tico, formulación, eva- ' 
luacion y reformulación 
El̂ ó̂rgano de mayor jerar 
quia es el Consejo Nació" 
nal de Desarrollo Econó^ 
mico y Social 

El Consejo^Nacional de 
Coordinación Económica 
en base a los informes 
de la Secretaría Técnica 
de Planificación con-
trola la ejecución del 
plan 

Difusión del contenido 

El Plan Nacional es pu-
blicado sin restriccione; 

La Secretaría de Progra-
mación y Presupuesto_ 
tiene la responsabilidad 
de buscar la nKjor part¿ 
cipación del sector pri-
vado 

Difusión amplia de la 
estrategia de desarrollo 
y de las medidas de po^í 
tica económica í"" 

Se impulsará y estimula-
rá la participación ind¿ 
vidual y colectiva de "" 
todo el pueblo en la edu 
cación de sus propios 
problemas 

El Sistema de Participa-
ción Popular permite que 
esta se lleve a efecto a 
dos nivelesi la Asamblea 
Nacional de Representan-
tes y los Consejos Pro-
vinciales de Coordina-
ción 

La participación se 
logra a través de Con-
sejos Consultivos, Comi-
siones especiales de pía 
nificación y grupos de ~ 
trabajo formados por re-
presentantes del sector 
privado y de la secreta-
ría de. planificación . 
En^la fase de formula-
ción y evaluación el Jefe 
del Instituto Nacional de 
Planificación consulta Is 
opinión de empresas y 
sindicatos. 
Las asociaciones caçeri 
tivas cuentan con un 
vínculo administrativo 

Los planes son publicado: 
y tienen amplia difusión, 
incluso se organizan jor-
nadas y seminarios para 
su discusión 
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CaiilBRO liGaS'EN (concliisión) 

País y fuente 

República Dominiosna 
(trabajo presentado a la 
Primara Reunión de Minis-
tros y Jefes de Planifica 
ción. Caracas 1977) ~ 

Uruguay (trabajo presenta-
do a la Primera Conf» 
de Ministros y Jefes de 
Planificación» Caracas 
1977) 

Venezuela (monografía 
UPES) 

Concepción de la 
planificación 

Identificación, fornula-
ción e implementación de 
un conjunto de proyectos 
específicos 

Un.instrumento de acción 
que persigue ciertos ob-
jetivos definidos 

Carácter y esfera de 
la planificación 

Es indicativa para el 
sector privado y coopera 
con la determinación de 
planes del sector público 

Planificación inductiva 
para el sector privado y 
concertación presupues-
taria para el sector 
público 

Organización de 
la planificación 

El cuerpo responsable de 
la orientación de todo el 
proceso es el Consejo Na-
cional de Desarrollo y la 
Oficina Nacional de Plani 
ficación es quién elabor'̂  
los planes nacionales 
La Secretaría de Planea-
miento, Coordinación y 
Difusión asiste el poder 
ejecutivo en la formula-
ción de planes 

Oficina Central de Coor-
dinación y Planificación 
que es parte del Sistema 
de Oficinas Centrales de 
la Presidencia de la Re-
pública 

Areas de planificación 
sectorial 

Se pretenden organizar 
las Unidades de Proyec-
tos Institucional y Sec 
toriales para definir "" 
proyectos prioritarios 
en cada unidad pública 

ios organismos públicos 
cuentan con sus propias 
unidades sectoriales de 
prograiiación y planea-
miento 

Cada Ministerio cuenta 
con oficinas sectoriales 
básicas de coordinación 
y planificación 

Areas de planificación 
social 

Regionalización y 
planificación regional 

Fases del proceso de 
planificación e instanci 
de deoJ.sión superior 

Cada región cuenta con 
una corporación finan-
ciera o fundación pro-
motora del desarrollo 
que son coordinadas pori 
la Oficina Regional de 
Coordinación y Planifi-
cación 

Diagnóstico y Programa 
de Gobierno den pauta a 
oficina de planificación 
para que genere esquemas 
de estrategias globales 
y sectoriales, con obje-
tivos específicos. Pos-
teriormente el financia-
miento se concerta y n_e 
gocia con ministerios y 
ejecutores de proyectos 
y programas 

Wecanièmo de control 

La Oficina de Coordina-
ción y Planificación 
esta a cargo del segui-
miento y evaluación de 
los planes 

Características de la 
participación 

En cada region existe 
ui> Srgano político-
administrativo de con-
sulta y participación 
(Consejo Regional de 
Desarrollo) 

Difusión del contenido 

En las comisiones secto-
riales están representa-
das los trabajadores y 
las empresas públicas y 
privadas 
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PLANES TORMOLADOS Iffl AMERICA LAUNA, 1970-1979 
Globales Sectoriales 

^País Largo 
plazo 

Msdiano 
plazo 

Corto 
plazo 

Agricultura Industria Minería Energía transporte Sector público 
i Mediano y 
largo plazo 

Corto 
plazo 

Mediano y 
larg:> plazo 

, Argentina 

Bolivia 

' Brasil 
.1 
I 
t 
!• 

! Colombia 
I 

^ Costa fiioa 

' Cuba 

Chile 
i 

! 

> Ecuador 

i El Salvador 

' Plan Nacional de Desarrollo 
. l<m-19lk 
• Plan Nacional de Desarrollo y 
^ Seguridad 1971-1975 
: Plan Irienal para la Recons-
trucción y la Liberación 

i i Nacional 197A-1977 
•Estrategia Socio-económica del Plan de Desarri.illo EconSxnico y 
;Desarrollo Nacional 1971-1991 Social 197ó^l980: 

' Ketas y Bases para la Acción del 
: Gobierno 1970-1972 
.Primer Plan Nacional de 
Desarrollo 1972-1974 

i Segundo Plan Nacional de 
Desarrollo 1975-1979 
Las Cuatro Estrategias 1Ç7Í-1974 
: Para Cerrar la Brecha 1975-1978 
Plan de integración Nacional 
1970-1982 
Plan Nacional de Desarrollo 
1974-1976 
Píen Hecional de Desarrollo 
1979^1962 
Primer Plan Quinquenal 
1976-1960 
Plan de la Economía Nacionaj. 
197Í-1976 
. Plan Nacional Indicativo 
1971^1^ 
, Plan Itocional Indicativo 

1976 
1977 
1978 
1979 

Plan Anual 1970 ... 
1979 

• 1970-1974 ' 
i ' 
! 1971-1975 

i 1974-1977 
! 197Ó-1960 . 197Ó 

i 1977 
1978 

' 1979 

! 1972-1974 
! 

....[,.1975rl979... L 
i 1970-1974 i 
' 1975-1978 . 

I 1974-1978 

1979-1^2 ; 
1976-1960 ' 1970 ... 

: 1979 

Corto 
plazo 

; Mediano y 
¡largo pl azo 

Corto 
plazo 

Mediano y 
largo plazo 

1970-1974 

1971-1975 
i 
I 1974-1977 
' 197--1980 
I i 
i 
• i 

; 1972-1974 

...i 1975-1979, 
^ 1970-1974 
' 1975-1978 

197¿ 
1977 
1978 
1979 

; 1979-1982 
• 197-;-1980 • 1970 
• • 1979 

Plan General de Desarrollo 
•1^1973 

i Guatemala 

Haití 

Plan Integral de transformación 
y Desarrollo 1973-197? .; 
pian "de Desarrollo Económico ' 
; y Social 197J-1977 
Plan de Bienestar para todos 
1978-1962 
Plan Racional de Desarrollo 

• 1971-1975 
Plan Nacional de Desarrollo 
1975-1979 
¡ Plan Nacional de Desarrollo 
; 1979-1982 
, Prioridades de la Planifica-
ción y Proyecciones Quinque-
; nales 1971-1975 
: Primer Plan ftñnquenal 19V1-1976 

1975-1980 
1977-1982 
1979-1984 i 

l 
1975-1977 i 

i 

1972-1975 

1970 
J.973 

Plan de Bienestar para , 1975-1977 : 1970 
todosí Versión.Operativa i 
1978-1982 1978-1962 ; 1978-1982 

i 
I 1971-1975 i 

I 1975-1979 í 
197^1982 

; 1971-1976 
i 1976-1981 

1977-1982 
: 1979-1984 

' 1^54,977 ' 

i i 

: 1975-1977 ; 

! 197&-1982 1978-1982 

1971-1975 

: 1975-1979 
, 1979-1.982 ̂  

1370 
1977 
1978 

1970 
ÍIts 

i 1970-1974 
í 

i 1971-1975 

11974-1977 i 
! 1975-1980 
) 

1976 
1977 
1978 
1979 

11970-1974 : 
¡ 1975-1978 ! 

i 1979-1982 
,1970 
¡1979 

1977-1982 
1979-1984 

! 1975-1977 

1975-1977 

i 1971-1975 

: 1975-1979 
: 1979-1982 

i 1971-1975 
1976-1981 

1970 
1977 
1978 

1970-1974 

1971-1975 

1974-1^ 
1976-1980 

Curto 
plazo 

Mediano y 
largo plazo 

Corto 
plazo 

: Mediano y 
largo plago 

Corto 
plazo 

1976 
X977 
3,978 
1979 

1972-1974 , 
i 

1975-1979.. I 
1970-1974 
1975-1978 , 

1979-1982 I I 
197"»19a) i 1970 

i 1979 

1977-1982 
197^1984 ; 

I 
1975-1977 i 

• 1975-1977 

1971-1975 i 
1975-19f?9 ' 
.1979-1982 I 

1971-1976 í 1970 
1976-1981 ; I977 

í 1978 

j 1970-1974 
! 1971-1975 

1974-1977 
. 1976-1980 1976 

1977 
1978 
1979 

1970 . . . 
1979a/ 

; 1970 . . 
: 1979a/ 

• 1977-1982 
' 1979-1984 

! 1973-1977 

1973-1977 

1 1971-1975 

i 1970-1974 
: 1971-1975 

; 1974-1977 
' 1976-1980 1975 

1977 
1978 
1979 

1970-1974 
1975-1978 

' 1979-1982 
; Í97&-1960 ; 1970 ... 
j 1979 

1971-1974 ; 
1975-1978 
Planes plulianuales de 
Inversion Publica 

1970-1973 
1975-1978 

1975-1977 

1978-1982 

j 1975-1979 i Plan Trien^ de Inversiones Públicas 
; 1979-1982 ; 

: 1971-1976 ; 
i 1976-1981 , 

1979-1982 

1970 
1977 
1978 

1977 
1978 



Honduras 

Jamaica 

Mexico ^ 

Panama 

197i^l985 

! Paragua;-

f 

Perü 

Estrategia para el Desarrollo 
Nacional 1970-1980 

i 1979-1985 

: Plan Quinquenal de Desarrollo 
: 1978-1982 

, Plan Nacional de Reconstrucción í 
! y Desarrollo 1975-1979 

• Plan Nacional de Desairollo 
1976-1960 
; Plan^Nacional de Desarrollo 
Económico y Social 1971-1975 i 
í Plan^Nacional de Desarrollo 
Económico y Social l977-1981o ; 

1977 
1978 

1973 y 
1975 ̂  

1974 

Estrategia de Desarrollo 
Nacional 1968-1978 

, Plan Nacional de Desairollo 
1971-1975 
Plan Nacional de Desarrollo 
P?a^^cional de Desarrollo 1979-1960 

1977-1978 

; 1972-1977I 
; 1974-1978 
j 1979-1985. 
i 1970-1975 

197&-19e2 

¡1970-1974 
I 1975-1979 

• 1976-1980 

i 1971-1975 
; 1977-1981 

; 1971-1975 
i 197&-1978 
; 1979-1980 

í 1976-1965 3 ' lEstrategia para.el Desarrollo Primer Plan Nacional de 
í D 'vT»» n í„;„„„„'Economico y Social 197i>-198o y : Desayrçllo» Proyecciones Ms.oro-
• Republica Dominicana Desarrollo ' ec^mioas y d ^ Sector PiSiioo 

Econoffilco y Sociri 197^989 ' 1970-1974 • — ^ Ñaoionai de Desarrollo .Uruguai : ^ ^ ^̂  .1975-1977 

; Venezuela 
Fuente; 

a/ Existen plan^ de corto y cieúitino plazo desde 19&5= 
"t! No se han publicado Pl«íes Globales^ Los Planes Sectoriales se formulan a nivel estatal. 



I ! 

1973 

1979-1985 

: 1978-1982 ; 

i 197^1982 : 

; 1975-1979 i 

i. 1979-1983 ; 

; 1978-1962 ; 

. 1979-1983. 

: 1978-1982 

1979-1983 
197A-1978 

1973 1973 

1975-1979 

1974 : 1976-1980 1974 

1978-1982 
Plan TVñj^ 

1973 

1975-1979 
i 

197Ó-1980 i 1974 i 1976-1980 ; 1974 
: ' ; i i ; ' 

: 1971-1975 
; 1977-1981 

I 1 
1971-1975 
1977-1981 

1 ; : i 
¡ i 1971-1975 i 
( i 1977-1981 ! 

; 

; 

1973-1974 
! 1977-1978 ; 

' 1971-1975 
i 1975-1978 

r - ; 

• 1971-1975 i 
1977-1978 ; 1975-1978 1 1 9 7 7 - 1 9 7 8 

í ; 
í 
t 

' 1971-1975 
í 1975-1978 

i 

j 197';kl978 i 

; 

1971-1975 i 
i 1975-1978 ! : 1977-1978 • 1 

1975-1978 
1977-1978 

! 

i 
! ^ 

: 197Ó-1986 
i 

í 1976-1986 
i 

! 
-

; 1 
• ^ 

I 

i 
1 

I Í 9 7 5 1973-1977 . 1973-1977 
; i 

^ 1973-1977 i 1 1978 
1973-1977 I 

1 

• 1970-1974 ; l^b-1980 
1970-1974 . 1976-1980 ; I Wym 

¡ĉ nóndco de ̂ î erica LatlnaV" NU, Bore'ñn_ Económico América jLâ tina; ÍÍÜ̂  Revista de la Planificación del Desagrollo; FAO, B w 

: • ! -1 



, País 

Base productiva 
__ Vazú^les problemáticas 

_ Base distributiva 
Bajo !Desinte_ Insufi-j Abas-, Baja fcstr&- ÍJesigsiai 

Estruo- ipgg nivel |gracicin ciencia teoi-;produ<>- chez ^istri- Margi-
tura : de ^ ã<sL apa de recttr mientotividad del mer bución nali-pleo i " I ^ • ' del PIB ' , inver- , rato pro' sos na-f de ene£ agri- • oado i del zacion 

' sión^^'ductivo^^ tur^eg gía cola jj^teraoingreso , 

Argentina 

IBolivia 

.Brasil 

Colombia 

Costa Rica 

;Cuba 

Chile 

Ecuador 

El Salvador 

Guatemala 

Haití y 

•Honduras 

Jaaiaica 

México 

Nicaragua 

¡Panamá 

• Paraguay 

iPeru 

:República Dominicana 

, Uruguay-

Xa/ 

Xn/ 

Xo/p/ 

X 

X • 

: X ; 

X ; X 

X 

"xdf-

X 
i-

; X 

X ; 3r/ 

: X 

;Venezuela X-/; 
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Cuadro II 

DIAGHC6TIC0 í OBJETIVOS GLOBAIES 

Planes de mediano plazo, 1970-1979 

Sector externo depen-
dencia , 

Objetivos 

Capa- jEstruo- Déficit • 
cidadturade balanza Infla- econõ-

. ̂  moa Otros . de 
para las in- de pagos/ Cion y , rro xn-
impoi>iporta- deuda 
tar ;ciones externa 

X 

Xc/ 

polí-
tica , 

X 

X 

creci-
miento : temo 

Xe/ 

X 

X 

Base productiva Base distributiva ¡Sector externo 
7\ Eíí^it^ar Prod. ¡ ' Mejorar̂  Diver- ' 

estruo-y/o pro A Mer- so per distri- A Ex- i ! . - ^ . sificar' tura ducti- cado capita buoion porta- ' 
, . . . . expor- ' indus- vidad ' interno y/o biedel inr.: oiones i . 

irecursoí trial agrícola nestar ' greso ciones 

asigna-pleo , , Clon de 

X 

X 

X 

X Xd/ 

Centro- > 
lar la ' Otros 
infla- ; 
ción 

i Xf/ 

X" 

X 

' Xh/. 

X 

X 

X 

Xj/ Xe/ 

! %/J 

X 

X 

r +•• 

X 

X f X 

X 

xi/ 1/; 

X 

X ; 
X ' 

X 

X 

X X i 

Xm/ , X 

X 

X 

X 



ruenT<e- rxaiies vixouaj.eü puuüuauut» pen- xas oecreT^anaE ae í-ianiiicaoion ae los países» 

a/ Rápido crecimiento sector servicios» 
b/ Con respecto ençjleo productivo» 
c! Materias primas dominantes» 
d/ Regional. 
e/ Política Económica inadecuada en relación a la industria» 
£/ Desarrollo integral de la persona, la familia y la comunidad. Renovación de los principios democráticos, 
g/ Necesidades insatisfechas sectores sociales» 
h/ Modernizar y humanizar el progreso social. Asegurar las bases socioeconónicas para el crecimiento, 
i/ Sin información» 

Importación de alimento» 
k/ Concentración regional de la industria. 
1/ Participación social, 
m/ Atacar la pobreza» 
n/ Dependencia con respecto a la agricultura. | V 
oj Insatisfacción de las necesidades báisicas (alimentos). | 

Manufacturas. f 
g/ Profundización y consolidación de las reformas estructurales. Participación social, política y cultural de la población. 
rj Pobreza, 
^ Agotamiento reservas petroleras. 
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Cuadro III 

DIAGNOSTICO Y OBJETIVOS SECTORIAIES 

Planes de m ^ y i o plazo, 1970-1979 

Pais 

Argentina 

Bolivia a/ 

Brasil 

Colombia sj 

Costa Rica 

C«ba a/ 

Chile a/ 

Ecuador _a/ 

El Salvador 

Guatemala 

Haiti'y 

Honduras 

Jamaica 

¡íc::íco 

Kicaragua _a/ 

Panamá a/ 

Paraguay 

Perú 

República 
Dominicana a/ 

Uruguay _a/ 

Venezuela 

Variables ptwblèmSticaS 
Agricultura 

Bajos 
niveles 
de pro-
ducción 

y/o 
produc-
tividad 

Efecasa Bajos 
absoiv ingresos 
ción de campe-
trabajo sinos 

Dua-
lismo 
tecno-
lógico 

Estruc-
tura te 
nencia 
de la 
tierra 

Industria 

Inefi-
ciente 
asigna-
ción de 
los re-
cursos 

Xd/ 

1 

Falta 
de 

infra- Otros 
estruc-
tura 

Depen-
dencia 
del ex-
terior 

Xf/ 

Xh/ 

'xi/' 

Otros 

Xb/ 

Estruc-
tura 
del 

consumo 

Energía 
Iñefi^ 
cienbia 
opera-
tiva 
y/o 

comer-
cial 

Ihefi- ! Depen-
cienoiaj dencia 
en el del ex-
consxnno I terior 

Objetivos sectorÍ£|les 
Agricultura 

A Pro-
ducción 

X 

Kc/ 

Xe/' 

Xk/ 

ABJc-
porta-
ciones 

Alterar 
perfil 
produc-
tivo 

• X^ 

pleo 

àPió-
ducti" 
vi dad 
del 

trabajo 

¿Efi- í 

à In- ciencia 
gresos en el APtb-
agrí- uso de ducción 
colas los re-

cursos 

Industria 

A Ex-
porta-
ciones 

Alterar 
perfil 
prodttC" 
tivo 

A Ett-
Í¡le6 

à Efi-
ciencia 
en el 
üèo de 
los re-
cursos 

Energía 

Econo-
mizar 
consumo 
de pe-
tróleo 

Alterar 
estruc-

Hedtícir 
importa 

tura ciones 
del 

oonsutao 
de pe-
tróleo 

Otros 



Fuenes Planes Globales publicados por Jas Secretarías de Planificación de los países» 

jiota; Este cuadro desagrega para cada j«ís los problemas y objetivos sectoriales correspondientes a aquella Irea que el Plan Global identifica coi» mis críticas. 
â " Investigación y capacitacién. 

b/ 
c/ 

e/ 
f/ 
i / 
h/ 
i/ 
3/ 
k/ 

Sin información. 
Política econômica proteccionista. 
De granos básicos. 
A favor de las e3Ç)ortaciones. 
Para mercado interno. 
Fuerte migración rural-urbana. 
Minimizando importaciones. 
Fragnentación y dispersión de las asplotaoiones. 
Desequilibrio rural-urbano; marginitización y falta de participación. 
Perfil productivo. 
Alimentos. 

':.(-.T 



Cuadro IV a» 

PUKES GLOBALES CE CX}R3X> PLAZO 
ESiaaCTURA 
1970-1979 

- 338 - •• 

Elementos constitutivos 

País Plan Pres^iuesto 
económico 

Presupuesto 
monetario-
financiero 

Presupuesto 
de comercio 
exterior 

Presupuesto 
del sector 
público 

Planes 
operativos 
sectoriales 

Planes 
operativos 
regionales 

Programación 
de recursos 
humanos 

Programación 
de recursos 
materiales 

Proyectos 
principales 
y programas 
de ejecución 

Otros 

Bolivia 1977 
1979 

X 
X X 

X 
X 

X 
X 

X 
X 

X 
X 

X X X 
X 

(1) 
(1) (2) (3) 

Cuba Jb/ 

B1 Salvador 1977 X X X X 

Guatemala 197^ X X X X X 

Haití 197G-1979 X X X X 

Honduras b/ 

Nicaragua 1973 X X X X X 

Pariaiaá X X X X 

Perú 1977-1978 X X X X X X X X (4) 

Fuentet Los planes aencionados y, en el caso de Panaaiá, la respuesta a la Encuesta sobre Sistemas de Planificación de IIPES» Para Guatemala, CEPAL/®X<. "Selección de Trabajos y Eiqperieneias sobre 
Planificación de Corto Plazof 1975. 

¡totej (l) Integración a la Economía Latinoamericana 
(2) Diag:ióstico y Política Social Global 
(5) Programas Integrados (Desarrollo Rural y Nutrición) 
(,k) Acciones de Política Holtisectorial (transforoación de la Estructura del Estado y Refonaa de la Adnánistreción Publica» 

a/ Se incluyen solamente los países (pte durante la década han publicado algún plan operativo global, 
b/ Sin infomacióno 
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Cuadro IV b. 

pukes c3LqeAií;s de corto plazo 
COIÍTENIDO 
1970.-1979 

f 

País Plan Diagnóstico Objetivos 1 Estrategia 

Bolivia 1977 Evaluación de las variables macroeconomicas durante 1976 a la loz de su 
comportamiento proyectado en el plan quinquenal.. 
La evolución de la economia -en cuanto a las variables físicas y finan-
cieras- fue favorable, aunque: 

Los coeficientes de ejecución de la inversión p6blioa fueron bajos; 
La expansión del crédito hacia el sector privado declinó; y 
Las fuentes de crédito externo se redujeron 

1) Incrementar la tasa de crecimiento, con respecto a lo propuesto en 
en Plan Quinquenal 1976-1980, especialmente en los sectores prodTC 
tores de bienes de consumo e infraestructura económica y social 

2) Incranentar el eiiç>leo productivo 
3) Mejorar la distribución del ingreso 

Promover la actividad del sector privado mediante el fortalecimiento de 
los Bancos de Fomento,' la mayor flexibilidad en las tasas de interés y 
una mayor intervención estatal en el financiamiento de proyectos de 
apoyo a la actividad 'privada y la asignación de la inversión extranjere 
Otro elemento importante de la estrategia consiste en elevar la rela-
ción capital-trabajo ¡y realizar una mayor capacitación de la fuerza de 
trabajoo 1 

1979 Los problemas más críticos de la economía durante el año 197S fueron 
los siguientes: 

Elevado endeudamiento extemo público y privado 
Alto coeficiente del servicio de la deuda 
Dificultades para elevar el nivel de las ê qDortaoiones y aumento 
relativo de las ioportaciones 
Inflación 

1) Tender a un aumento real de bienes y servicios 
2) Ejíjandir la participación del ahorro interno en el financiamiento 

de la inversión bruta 
5) Restablecer el equilibrio interno y externo de la economía nacional 

Limitar al máximo la contratación de préstamos externos, planteando, 
b1 mismo tianpo, modificaciones a la estractura del sistema tributario 
y un mejoramiento de los aecaniscos de supervisión del gobierno central 
sobre el nivel descentra!i-ado (especialmente las empresas públicas). 
De igual manera, se ¡plantea la racionalización del gasto público, en 
función de una política económica coordinada. 

Cuba a/ ¡ 

El Salvador 1977 Los principales problemas de la econemía durante el año 1976 son: 
El relativo auraento de la dananda interna y 
las presiones inflacionarias, problemas que podrían ser agravados 
en el futuro inmediato por' el aumento en los precios de las 
e:ç>ortaciones 

í 

1) Elevar el nivel del consumo privado 
2) Controlar la inflación (límite máximo de crecimiento del nivel de 

precios) 
5) Alcanzar un superávit en la cuenta corriente de la balansa de pagos. 

• 'V 

Se mencionan los elementos de política fiscal, monetaria, de comercio 
^ exterior y salarios y precios tendientes a la consecución de los obje-

tivos: 
1) El gasto público 4eberá ejqDandirse únicamente para compensar el 

deterioro del poder adquisitivo de los empleados públicos y para 
conseguir una mayor cobertura en los servicios sociales básicos 

2) Política monetaria restrictiva xjtilízando los mecanismos de redes-
cuento y emisión de bonos. 

3) Ampliar y diversificar las exportaciones, limitando, al mismo 
tiaipo la expansión de las importaciones, mediante el uso de las 
políticas fiscal j monetaria 

. í «i J Ĵ T n̂T/̂ ytÍA 



relación a la meta fijada en el plan de mediano plazo y se resumen en 
baja tasa de crecimiento,,con importantes manifestaciones 

inflacionarias 

moderada, con respecto al mediano plasro) 
2) Mejorar la distribución del ingreso 
5) Atenuar la inflación 

' ,1 

Haití los problemas fundamentales que presenta la coyuntura económica son: 
El déficit de la balanza comercial, 
El estancamiento del sector agrícola y 
La composición de la inversión publica» 

1) Controlar el déficit de la balanza comercial 
2) Elevar la producción y productividad agrícola 

La estrategia se encuentra desagresada a nivel sectorial. En el plano 
global, la estrategii consiste en alterar la composición del financia-
miento, tanto extemó como interno hacia los sectores prioritarioso 
Algunas políticas complementarias de la anterior son; 

El mejoramiento de los meoanianos de fomulación y ejecución de 
proyectos, así como 
Los de coordinación y control de la asistencia extema, siguiendo 
las prioridades del plaii de desarrollo 

Honduras a/ I 

Nicaragua 1973 Los principales problemas de la coyuntura económica son: 
K1 aumento de la desocupación, 
Los desgastes en el aparato productivo, 
En el sistema de distribución y 
En la administración pública, aparte de 
Los trastornos ocasionados por los desastres naturales de 1972 

1) Reactivar la economía 
2) Atenuar los problemas de desempleo 
3) Atenuar el deterioro de los abastecimientos básicos 

1 

' 1 

La estrategia se eoni 
fortalecer la oferta 1 
El aumento del gasto; 
iniciativa privada, i 
de construir ob^^ dj 
manera, el aumento d 
mediana industria, B; 
reactivación del oom 

sentra en el manejo del gasto público a fin de 
¡y evitar deterioros significativos de la draaanda. 
público se concentra, euite todo en el apoyo a la 
\ediante aportes a entidades oficiales encargadas 
! infraestructura y servicios públicos. De la misma 
il crédito, especialmente orientado a la pequeña y 
segura la promoción de las metas de empleo y la 
ercio. 

Panamá a/ 
Perú 1977-1978 Los problemas fundamentales de la economía son los siguientes: 

Estructura productiva escasamente desarrollada e internamente 
desarticulada 
Dependencia de abastecimiento y financiamiento extemo 
Desequilibrio en la distribución del ingreso 

1) Estabilizar 
2) Aumentar el 
3) Fortalecer e 

1 1 

i 

si proceso de crecimiento 
ahorro interno 
L comercio exterior 
1 
1 

1 

Asegurar una adecuada asignación de Iss recursos di^onibles optimi--
zando especialmente la asignación de divisas y la utilización de in-
sumes básicos deficitarios. Se pretende de esta manera mejorar la efi-
ciencia y la productividad de los diferentes sectores y de las unidades 
productivas. Esta mayor eficiencia en la asignación de los recursos, 
así como en la gestión y organización económica eleva el ahorro interne 
y enfrenta por lo tanto la crisis económica. 

Los planes mencionados y CEPAL/IÊX, -'Seleoción de trabajos y experiencias sobre Planificación de Corto plazo", 1675. 
a/ Sin infomación. 

- i' 



I Cuba 
i Chile 

Cuadro V 

ESIRATEGIAS GLOBAIiS 

Planes de mediano plazo, 1970-1979 

i Argentina La estrategia de desarrollo (197^1977) consiste en aumentar el ahori-« y la inversión, especial-
1 mente en el subsector agrícola exportador y en lar industrias básicas que se identifican como 
i sectores claves del proceso» Asinismo, se mantiene cono prioritario e l criterio de la redistri -
I buci6n funcional y regional del ingreso^ Para e l cunçliniento de estos f ines, se confiere al 

estado un rol importante como inductor de las actividades del sector privado nacional y extranjero 
' y COBO promotor de los sectores sociales y productivos raarginadoso 
' Bolivia Se piantea e i iiiç)Ulso de lo s sectores productivos básicos CÍ97&Í98CÍ), siguiendo princípios de 
' eficiencia económica, permitiendo la generación de excedentes que sean transferidos a los sectores 
• sociales, con el f in de elevar el nivel de vida de la población. El sector industrial se identi-

f ica COBO e l sector más ijiportante del proceso, especialnente aquellas industrias que aumenten las 
I exportaciones o sustitMyan iaportaciones.. El estado narticipa en la ejecución de proyectos ai 
i sectores estratégicos y en los servicios. Aderáis participa en proyectos en los sectores prodao-
' t ivos , cuando su ^"ecución no es raitable para el sector privado. 
i Brasil Se da prioridad al crecimiento (19^1979) i mediante la movilización del sector industrial a par-
; t i r de las industrias de base (petroquímica y electrónica) y de bienes de capital (metalmecánica). 

El estado appya la mayor competitividad de este sector en los mercado extranjeros por medio de las 
pol í t icas macroecon&Bicas y de su participación temporal y conplaaaitaria en proyectos de desarrollo» 

I El cunçlimiento de l o s objetivos sociales se ubica especialmaiue a nivel regional, desarrollando 
; polos aáneros, ^ o p w u a r i o s e iiadustriales en zonas relativaiaente pcbress 
: Colanbia Se considera e l crecimiento como la variables fundanental en e l proceso, a partir de la ançliación 
, del mercado interno y de las exportaciones (1970-197^0, Mediante e l aumento del eupleo especial-

mente en e l subsector de l a construcción. El aumento de la productividad y de los ingreso agrícolas, 
i así con» l a integración económica a nivel regional son los elementos fundamentales de las estrategias 
•; posteriores (1975-1978 y 1979-19S2). El rol del estado consiste en inducir una mejor distribución 
¡ del ingreso y mayores niveles de esçleo mediante l a implesientación de pol í t icas macroeconômicas y 
t p i^ec tos de desarrollo en los sectores prioritarios. 
! Costa Rica La estrategia (197^198¿) está basada en el crecimiento y diversiíicación de l a producción industrial, 

dando prioridad al sector agroindustrial y a las industrias que participen en las exportaciones. El 
estado tiene por ftmoión promover l a cayor ef iciencia en e l uso de los recursos mediante las pol í t icas 

i Bacroeconónisac, 1« racionalizaciór i?e sus propias s'-tivlüadeE y «lgtm«s refoimas en «1 proceso pro-
' ductivo (empresas de autogestión y cooperativas), especialraente en los sectores marginados. En estos, 
! la estrategia aborda simultaneamente la redisti-lbuciSn del ingreso y el crecimiento. 

La estrategia de desarrollo (1977-1982 y 1979-1964) consiste ai eliminar los obstáculos al l ibre fun-
cionamiento del mercado, tanto en el sector interno como extemo, promoviendo de esta manera la l ibre 
cranpetencia que asigne eficientemente los recursos a nivel macroeconômico (global, sectorial , regional) 
y de las unidades productivas, Al estado se l e otorga la función de dictar y hacer ciBçlir normas, de 
participar en algunos sectores estratégicos (minería y energía) y de apoyar el desarrollo de los 
sectores sociales . 

i Ecuador La estrategia (1975-1977) aborda simultaneamente el ci-ecimiento y la distribución afectando el conçoiv 
tamiento de la s variables estructurales que se conriueran claves en el proceso de desarrollo ( la es-
tructura de la propiedad y l a movilidad de los recursos). Esta estrategia inplica redistribuir e l 
ingreso, controlar la introducción y el uso de tecnolof^a, aaçliar la participación social y pol í t ica 
de la población y expandir las e^qjortaciones en base a dos sectores dinámicos! e l petróleo y la indus-
tr ia manufacturera. El rol del estado consiste, no solo en inçjlaaentar reformas en e l Eçarato produo-

11 
'I Jamaica 

México W 
Nicaragua 

Paraguay 

Panama 

PerS 

Se da prioridad al crecimiento (197&-1982) mediante el aúnente del ahorro y la inversión en el 
sector agropecuario y minero (bauxita) que se identifican como fundamentales en la satisfacción 
de las necesidades básicas de la población y en la generación de divisas. La inversión en el 
sector agropecuario se destina a la inç>lementación de un programa de redistribución de la t i e -
rra, construcción de infraestructura e inducción tecnológica. El papel del estado consiste «n 
inçlementar estas reformas y o» la ejecución de proyectos de desarrollo en los sectores prodire 
t ivos y sociales. 

República Dominicana 

La estrategia (19^1979) propone la reconstrucción de Hanagua y e l desarrollo económico en el 
resto del país. El mecanismo fundamental de acumulación parte del aumento de la producción y 
exportación de productos primarios (algodón, café, azúcar) y agroindustriales. Los aianentos 
en l a productividad, e l ençleo y los ingresos agrícolas permita aumentar e l mercado interno y 
lograr una mayor integración entre e l sector primario y el manufacturero. La redistribución 
del ingreso que resulta de este proceso se acentúa mediante una pol ít ica de descentralización 
geográfica de la industria. Al estado l e corresponde e l p ^ e l de orientar las acciones del 
sector privado hacia l e s objetivos propuestos mediante la inçlementación de pol í t icas macro-
econômicas. 
La e^rategia ( l ^ - 1 9 8 l ) consiste en fomentar las exportaciones de product«s primarios y agro 
industriales, promoviairto al mismo tienpo en forma selectiva, el desarrollo de industrias que 
sustittiyan in^ortaciones. De esta manera se superan las limitaciones que e l tamaño del merca-
do interno iiipone a la expansión de lo s sectores productivos. La función del estado consiste 
en mejorar los niveles de eficiencia en la administración pública y los sectores sociales. 
Las pol í t icas macroeconômicas enfatizan los mecanismos de aumento y eficiencia de la recaudaj-
ción tributaria y el equilibrio financiero interno. 
La! estrategia (W6-1960) consiste en diversiflceo' l a produociSn y eiqjortaciones, dentro de un 
esquema ^erturis ta , y promover fomas alternativas de crecimiento "hacia adehtro", continuando 
con e l proceso de sustitución de inçortaciones, a partir de principios de ventajas comparativas. 
La creciente participación del sector público en la actividad económica se apoya en el mejor 
^rovechamiento de los recursos que provee la zona del canal y está orientada fundamentalmente 
al desarrollo de infraestructura básica y la movilización del ét iom interno. La pronmción de 
lo s sectores sociales es otro objetivo importante del gasto público escogido como mecanismo de 
redistribución del ingreso y «linônación de la pobreza. 
La estrategia (1971-1975 y 1975-1976) considera las variables estructurales, en particular la 
estructura de la propiedad y e l modo de articulación del íçarato productivo, como variables 
claves en e l proceso de desarrollo. En consecuencia, se plantea la participación activa del 
estado en la reforma agraria, industrial y administrativa cui'o objetivo es e l crecimiento de l a 
producción y la productividad, así como la redistribución del ingreso y del poder pol í t ico . 
El crecimiento de la industria se considera prioritario dentro del proceso y se promueve con un 
criterio de desarrollo regional e integral, favoreciendo las regiones de menor desarrollo 
relativo. 
La primera ets^sa de la estrategia (1976-1981) l e asigna ana alta prioridad a la consolidación y 
fortalecimiento del sector e3q>ortador en base a criterios de ef iciencia. Dada l a conçosición 
fundamentalmente agropecuaria de las esqwrtaciones, la estrategia formula progranas de reforma 
estructural y movilización social en e l agro con el f in de elevar sus niveles de producción y 
productividad. De esta manera se busca tambiói la aaçliación del mercado de bienes de consumo 
y la satisfacción de las necesidades básicas de la población. La generación de en^leo y la 
redistribución del ingreso son funciones iaportantes que el estado cunple a través de la pro-



' Guateiaala 

•Haití a/ 
:Honduras 

tor agrícola . Se plantea una p o l í t i c a de cambio teonolÓEioo y desarrollo rural tendiente a elevar l a 
producción de alimentos, e l aapleo y l a s eJ.portaciones asroindustriales . La ftmciSn del estado consiste 
en desarrollar l a infraestmctura económica y l o s sei-vicics básicos de apoyo, tanto a l sector agrícola 
con» a l industr ia l , mediante l a inçlementación de proyectos püblicos y l o s incent ivos f i s c a l e s y mone-
t a r i o s a l incremento de l a producción. 
La es trateg ia plantea (1979-.1982) optimizar l a u t i l i z a c i ó n de l o s recursos agrarios del pE¿s mediante un 
proceso de transformación del minifundio en unidades faüiiliares y aipresas comunitarias y e l aumento de 
l a productividad agr-ícola a part ir de l a inducción tecnológica . La promoción de l a agroindústria export 
tadora y l a loca l izac ión descentralizada de pequeías industrias intensivas en mano de obra son asimismo 
elementos importantes de esta es trategia de crecimiento con redistribución funcional y regional del ; i 
ingreso. El papel del estado i n ç l i c a una e:ç)ansiSn de sus actividades de inversión en l o s sectores pro-!: 
ductivos y soc ia l e s y de su área de inf luencia en cuanto a p o l í t i c a s macroecon&nicas y reformas 

. . . institu^on i; 

La estrategia (197V-1976) plantea e l crecimiento a partir del mejor aprovechamiento de l o s recursos del j: 
sector agrario y subsector fores ta l con e l f i n de aiçliar el mercado interno, mejorar l a distribución ;: 
de l ingreso y aumentar l a s exportaciones. La mejor acicnación de l o s recursos se espera como resultado ;i 
de l a inplementación de una reforma agraria que e leve l o s n ive les de productividad, ^ l e o e ingreso. i ¡ 
Esta es trategia inpl ica una participación dinámica del estado en l a inçplementación de proyectos en l o s • i 
sectores productivos y soc ia l e s y de incentivos monetarios f i s c a l e s a l a pequeña y mediana industria, i! 

fuente; Planes Globales de Mediano Plazo. 

a / Sin información. 
b / No se formularon planes g lobales . 



con e l f in de que su l ibre funoionamiento sea e l que determine l a asigpacion tte xos recursos 
en l o s sectores interno y extemo de la economíao La funci5n del estado consiste en reducir 
paulatinam«»t6 e l grado de estatización de la s actividades productivas y en orientar l a activi^ 
dad privada hacia los objetivos y metas del plan. £1 criterio fuadanental es e l de la ctn^eti-
tividad en e l mercado internacional, especialmente en los rubros del sector agrícola que presen-
tan ventajas cc»q>arativas. Los sectores sociales son objeto de proyectos públicos de desarrollo 
ev^uaítes OT b ^ a cr i ter ios de eficiencia» 
La estrategia (1976-1980) se basa en l a ut i l ización del excedente petrolero, apoyando l a expan-
sión de l a inversión pública en lo s sectores productivos, a f i n de satisfacer la s necesidades 
básicas de l a población- Se propone e l crecimiento de l a producción y productividad agrícola 
mediante l a úqjleoientación de una reforma agraria basada en l a integración vert ical de la pro-
ducción cai)q>esina y l a inducción t e c n o l ^ c a . B1 creciioiento del sector industrial basado en 
cr i ter ios de integración del aparato productivo global y de coaçetitividad en e l mercado inteiw 
nacional. El rol del iector publico tiende a increiaentarse progresivamente,, no solo o nivel de 
ir^lementación de reformas y de formulación de po l í t i cas oacroeoonóidcas, sino en l a actividad 
de lo s sectores productivos. 
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Capítulo VI 

Anexo I 

Cuadro 1 

AMERICA LATINA: INVENTARIO PARCIAL DE EMPRESAS PUBLICAS 

Unidad 

Argentina (1969) 
No. de empresas 
Ocupación 
Capital 
Ventas 

% de venias sobre el total 

Brasile (1965) 
No. de empresas 
Ventas 

% de ventas sobre el total 

Colombia (1968) 
No. de empresas 
Ocupación J 
Ventas 

% de venias sobre el total 

Chile (1968) 
No. de empresas 
Ocupación 
Capital 
Ventas " 

% de ventas sobre el total 

M éxico 
No. de empresas 
Ocupación 
Capital 

Perú (1966) 
No. de empresas 
Ocupación 

República 
Dominicana (1967) 

No. de empresas 
Ocupación 
Capital se 
Ventas i ' 

% de ventas sobre el total 

Venezuela (1968) 
No. de empresas 
Capital 
Ventas 

% de ventas sobre el total 

Empresa 
Personas 
Millones de 
pesos 

Empresa 
Millones de 
nuevos cruceros 

Empresa 
Personas 
Millones de pesos 

Empresa 
Personas 
Millones de 
escudos 

Empresa 
Personas 
Millones de pesos 

Empresa 
Personas 

Empresa 
Personas 
Miles de pesos 
dominicanos 

Empresa 
Millones de 
bolívares 

Petróleo Siderurgia 
Industrias 
manufac-
tureras 

Elec-
trici-

dad 

Transpone 
marí-
timo 

Trans-
porte 
aéreo 

Teleco-
munica-
ciones 

Comercio 
Trans-
porte 
urbano 

Minería 
Ferro-
carri-
les 

Otros Total Tótal 
1975 

2 
43 025 

232 180" 
267 735.0 

51.6 

1 4 
6 359^ 

19 585.4 
3.8 

3 
13 7131' 

38 260.01' 
7.4 

3 
12 688 

35 2Õ5.4 
6.8 

1 
6 471 

24ÒÍ9.0 
4.6 

1 
42 353 

48Ò66.6 
9.2 

0 2 
3 912" 

3 460.5 
0.7 

1 
2 862 

2 230.6 
0.4 

1 
150 141 

80 63Ó.0 
15.5 

0 19 
281 524" 
232 180̂ ' 
519 192.5' 

100.0 

72 

2i> 
1 877.7 

61.4 

5 
415.1 

13.6 

3 
54.3 

1.8 

6 
122.6 . 

4.0 

9' 
345.3 

11.3 

1 
32.0 
1.0 

3 
7.5 
0.2 

. . . 1 
204.1 

6.7 

0 30 
3 058.6 

100.0 

567» 

1 
3 601 
1 306.4 

50.4 

0 3 
285K 
56.8 
2.2 

1 
112 

1.3 
0.1 

2 
3 5691 

359.5 
13.9 

2 
591 
41.6 

1.6 

1 
10 613 

451.4 
17.4 

1 0 0 1 
11387'" 

333.9 
12.9 

3 
646 
38.7" 

1.5 

15 
30 804" 

2 589.61' 
100.0 

1 
4 140 
1600 

828.0 
22.0 

1 
7 078 

79.3'-
103.5'-
25.2 

4 

3Í8.8' 
8.5 

1 
7070 

800 
276.8 

7.4 

2 

Í43.0 
3.8 

1 

Í39.6 
3.7 

1 

207.1 
33.1 
0.9 

2 

99.5" 
2.6 

1 

'46.9 
1.2 

1 

526.7 
14.0 

1 
24000 

332.0 
8.8 

1 

'¿6.7 
1.9 

17 
42 2881 

3 758.1" 
100.0 

— 

2 2 26 3 0 2 0 6 1 4 4 
80 000 

150.1»" 

- 52 718 

250.0^ 700.0 1 202.7" 1 000.65" {¿¿.oy ... 688.7^ Í27.0 

4 
80 000 

150.1»" '4Í.I 4288.4"" 

1 
1208 

1 
1451 

5 
7 42.'i<i 

0 2 1 0 1 0 0 1 2 14 
10084« 

171 

1 

3 ÕÓÕ.0 

0 27 
3157' 

52 612.4 
47 056.9JJ 

29.9 

1 

37 ÒÕÒ.0 
20 198.7 

12.8 

0 1 
202 
830.0 

2 144.0 
1.4 

0 12 
SIO"" 

12 460.0» 
6 405.2"X 

4.1 

0 2 
246«' 

21 060.3 
769.3''«' 

0.5 

0 2 
811" 

141 000.0 
80 692.5 

51.3 

46 
4 726' 

267 962.7>"' 
157 266.6" 

100.0 

51 

1 
483.6"'"' 
179.1 
10.7 

1 
1 647.8 

418.1 
25.0 

6 
12 017"" 

185.14 
11.1 

2 
1 314.0 

272.3 
16.3 

3 
72.8aa 

102.2^a 
6.1 

2 
356.4 
187.5 
11.2 

1 
400.0 
287.Sw 

17.2 

4 
557.2" 
37.3»" 
2.2 

0 1 2 
457.6 

2.1<i<i 
0.1 

0 23 
6491.1»o 
1 6715' 

100.0 

185 

Fuentes: Boletín Económico para América Latina, primer semestre de 1971. R Boneo "Las Empresas Estatales en A. Latina" (informe preliminar) CLAD! F. Rezende "Las Empresas Publicas en la Economía BRÂ IIPRA" nisiti RPP AI C ^̂  ^ 
proceso de planiflcación en Améiica Latina y las Empresas Estatales, Lima, 1976. u - c t r AL, 5>emmano sobre el 

Sólo 3 empresas. 
Sólo Agua y Energía Eléctrica. 
Incluye sólo el subterráneo de Buenos Aires. 
Sólo 14 empresas. 
Sólo el capital de YPF. 
Sólo 16 empresas. 
Incluye sólo algunas empresas del Gobierno Federal. 
Incluye petróleo y química. 
Incluye todas las ramas del transporte. 
Corresponde a 1970, 
Sólo Empresa Colombiana de Productos Veterinarios. 
Sólo Empresa de Puertos de Colombia. 

10 

Corresponde a 1969. 
Sólo II empresas. 
Excepto Corporación Autónoma Regional del Quindío 
Sólo 13 empresas. y 
Sólo 4 empresas. ' 
Millones de dólares. "" 
Ventas más rentas de inversiones. 
Excepto Petroquímica. 
Sólo ECA. «« 
Sólo Dif?<pl Nacional S. A. e® 
Sólo 25 empresas. " 

1000 corresponden a Compañía de Luz y Fuerza del 
Centro, S. A. No se dispuso de información de la Co-
misión Federal de Electricidad. 
Sólo Aeronaves de México, S, A. 
Sólo S empresas. 
Sólo 2 empresas. 
Sólo 44 empresas. 
Corresponde a 1964. 
Sólo 6 empresas. 
Sólo minas de sal y yeso. 
Sólo Consorcio Algodonero. 
Capital autorizado. 

hh 
i i 

J) 
lik 
II 

Sólo 45 empresas. 
Corresponde a 1966. 
Sólo 15 empresas. 
Sólo 7 empresas. 
Sólo 27 empresas. 

""" Aportes del Gobierno. 
"" Sólo 5 empresas; dos incluyen aportes del Gobierno 
"O Sólo 19 empresas. 
PP Corresponde a 1967. 

Sólo Instituto Autónomo de Administración de los Fe-
rrocarriles del Estado. 

*I976. 

11 



9 
o 

O 



- 3^2 -

Cuadro 2 

BRASIL: AÑOS DE CREACION DE LAS EMPRESAS GUBERNAMENTALES 

(A) FGV/IBRE/DCS/CEF/IPEA/INPES 

P e r i o d o s Unión E s t a d o s T o t a l % 

Hasta 1939 10 22 32 8 

1 9 ^ 0 A 9 10 1 2 22 5 . 9 
^950 /59 15 68 1 8 . 4 
1 9 6 0 / 6 9 39 175 21̂ + 5 8 . 2 

S i n d a t o s s o b r e f e c h a 
c r e a c i ó n 23 36 9 . 8 

T o t a l 87 2 8 1 3 6 8 1 0 0 . 0 

(B) R e v i s t a V i s a o , "Quién e s q u i é n en l a economia b r a s i l e ñ a " 

P e r i o d o s Unión E s t a d o s M u n i c i p i o s T o t a l 

Has ta 19^0 7 14 1 22 3 . 8 
1 9 ^ 1 / 5 0 7 6 13 2 . 3 
1 9 5 1 / 6 0 12 2k 1 37 6 . 5 
1 9 6 1 / 6 5 19 kS 3 68 1 2 . 0 
1 9 6 6 / 7 0 33 kz 79 1 3 . 9 
1 9 7 1 / 7 6 67 59 5 1 3 1 2 3 . 1 
S i n d a t o s 5 2 1̂ +7 18 2 1 7 3 8 . 3 

T o t a l 197 338 32 5 6 7 1 0 0 . 0 

Fuente : César Guimarães , e t . a l . , P e r f i l da Expansão do E s t a d o B r a s i l e i r o 
na E s f e r a Económica; 1 9 ^ 5 / 1 9 7 5 - I n s t i t u t o U n i v e r s i t a r i o de 
P e s q u i s a s do Rio de J a n e i r o - lUPERJ - J u l i o de 1977; 
Fernando Rezende , Las Empresas P ú b l i c a s en l a Economia Bras i3 .eña 
CEPAL/ILPES/ILDES, S e m i n a r i o s o b r e e l p r o c e s o de p l a n i f i c a c i ó n 
en América L a t i n a j l a s empresas e s t a t a l e s , Lima, P e r ú , 28 a l 
30 de a g o s t o de 1 9 7 8 . 
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Cuadro ^ 

BSJ.3IL: DISTRIBUCION POR SSGT02SS D E LAS EMPRESAS 
CESADAS ENTRE I966 Y I976 

Sectores Número de 
empresas 

Porcentaje del 
del total 

Minería 1 2 5 » 2 

Industrias de transformación k2 1 8 . 2 

Agropecuario 2 0.9 
Cenetruccién 1 0 

Transporte y alaacenaraiento 2k 10.íf 

Otros servicios públicos 1 0 8 46.8 

Conercio 5 2 o 2 

Servicios en general 2 8 1 2 . 0 

TOTAL 231 1 0 0 . 0 

Fuente; Luciano Martins (1977), de acuerdo con el artículo "Quién 
63 quién", Visão, agosto de 197Ô; Fernando Rezende, L a ¿ 
errpregas públicas en la economía brasileña.. CEPAL /ILPES/ 
ILDl'G: Seminario sobre el proceso de planificación en 
Anitírica Latina y las empresas estatales, Lima, Perú, 28 al 
50 de agosto de 1978. 
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