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PREFACTIO

El Instituto Latinoamericano de Planificacién Econdmicas y Social (ILPES}
ha preparado el presente trabajo en cumplimiento de la tarea que le fue
encomendada por la III Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacidn
de América Latina y el Caribe (Guatemala, noviembre de 1980).

Es ésta la segunda oportunidad en gque se realiza un estudio semejante
como actividad permanente encargada al ILPES por los gobierncs de la regidn
para satisfacer uno de los cobjetivos bésicos del Sistema de Cooperacidn y
Coordinacién entre Organismes de Planificaciﬁn de América Latina y el Caribe:
"analizar en forms permanente los progresos de la planificacidn y los obs-
téculos a ella”.

Este trabajo se realizé con la més amplia cooperacidn de los organis-
mos de planificacién de los pafses miembros, los que proporcionaron diversas
informaciones solicitadas a través de una encuesta preparada por el ILPES,
cuyo objetivo era el mejor conocimiento del estado de la planificacién en
cade uno de ellos.

Fl ILPES agradece la colaboracidn prestada por los paises miembros,
puesto que el material recibido fue valioso, ¥y el mismo pudo ser utilizado
tanto para los propdsitos de este estudic como para orientar una serie de
otras actividades en los campos bésicos de competencia del Instituto.

El trabajo se presenta en dos documentos: en el primero (E/CEPAL/ILPES/
Conf.4/L.5, Doc.III-1} se abordan los progresos y los obstfculos de la plani-
ficacién en la regidén considerada en su conjunto y se incluyen también las
experiencias de algunos de los paises miembros seleccicnades de acuerdo con
1a mayor disponibilidad de informacién. ZE1 segundo documento (E/CEPAL/ILPES/
Conf.4/L.6, Doec.III-2) esté dedicado especialmente a los paises del Caribe
para satisfacer las recomendaciones de los gobiernos en el sentido de que el
ILPES preste especisal atencién a esta subregidn.

Debe sefialarse que este estudio constituye una base para el intercambio
de comentarios y de ideas gque, como cabe prever, se produciré en torno al
tema en la IV Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacién de América
Latina y el Caribe, la que se realizaré en Buenos Aires, Argentina, el 9 y
10 de mayo de 1983 y, por lo tanto, su contenido se enriqueceré con los

aportes de los paises miembros.






INTRODUCCICHW

Es propésito esencial de este egtudic examinar la préctica reciente de la
planificacién en América Latina y el Caribe a la luz de los principales
problemas que debieron enfrentar los paises, y su relacidn con el manejo
de la politica econdmica y social. De dicho examen se intenta extraer
conclusiones que apunten al fortalecimiento de la planificacidn en el

futurc y al mejoramiento del manejo de las politicas piblicas.
A. Resumen

Para brindar un marco analftico adecuado al estudic, se replantean en el
primer capitulo algunos conceptos y definiciones bé&sicos sobre los procesos
de planificacidn, teniendo en cuenta el actual estado critico de la conduc-
cidn de la politica econSmica y social en la mayoria de los paises de la
regibén, con el consiguiente agravamiento de los problemas de crecimiento,
pobreza y dependencia externa. El éstallido de dicha crisis estuvo asociado,
en general, al debilitamiento de los esfuerzos de planificacidn registrados
durante la década de los afios setenta, la que fue miAs intensa en aguellos
paises que confiaron plenamente en la virtud de los mecanismos autométicos
del mercado, porgue debiercn absorber plenamente las tendencias recesivas
de la economia internacional. Dicho marco conceptual intenta hacer expli-
cita una definicibn genérica de planificacidn acorde a las economias de
mercado mixtas de la regidn, donde el Estado ejerce un apreciable grado de
funciones de regulacidn econfmica y de produccidn de bienes y servicios.

De este modo se concluye que la experiehcia regional ha visto a 1la plani-
ficacidén como el conjunto de procedimientos necesarios pars formular v mate—
rializar un proyecto nacional de desarrolle, para racionalizar y coordinar
la politica econdmica y social con vistas a corregir los mecanismos del
mercado en la asignacién de recursos, la distribucidn del ingreso vy la

formacidén de capital, todo ello en diversos horizontes temporales y niveles

de decisidn.
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Las modalidades de planificecidn vigentes en la regidn constituye
el tema del capitulo segundo; ellas se sostiene aguf, estén estrechamente
vinculadas a las estrategias de desarrollo adoptadas por los paises, ya
ses explicitamente, por medio de planes u otros documentos publicados, o
implicitamente por las politicas especificas aplicadas. la diversidad de
dichas estrategias de desarrollo se analizan a través de cuatro variables
fundamentales: i) el papel desempefiado por el Estado y el mercado en la
asignacidn de recursos; ii) el grado de apertura externa y el tratamiento
brindado al capital extranjero; iii) los sectores prioritarios y las
estrategias sectoriales; y iv) la distribucidén del ingreso, el empleoc ¥y
las politicas sociales. De este anflisis se infiere la existencia de dos
modalidades principales de planificacién en las economias de mercado mixtés,
ademis, desde luego, de la modalidad de planificacibn socialista predominante
en Cuba.

La primera modalidad sefiglada corresponde a la planificacién de
cardcter indicativo y orientador, cuya funcidn primordial consiste en
elaborar y difundir 1a racionalidad que se guiere imprimir al sistema
socicecondmico; ademAs se basa en el afianzamiento y modernizacidn del
régimen de economnfa de mercado, en estrecha vinculacidn con los pafses
capitalistas desarrollados, y donde el Estado Jjuega un papel gubsidiario
y parcialmente corrector. La segunda modalidad corresponde d'aquellos
casos donde la participacidn del Estado trasciende la regulacidn correc-—
tora del libre mercado; aqui, el Estado ha captado una parte significativa
del excedente econdmico generado en actividades productivas ¥ ha promovido
y constituido un importante sector de empresas estatales productoras de
bienes y servicios. ¥ste sector, dado su peso relative frente al sector
privado nacional o extranjero, ejerce una influencisa determinante en el
nivel de actividad econdémica, en el ritmo de crecimiento y en el manteni-
miento o ruptura del equilibrio macroeconémico ¥y de la estabilidad de
precios.

Con la informacidn disponible se procede a ubicar a cada pais, en

forma aproximada, dentro de una u otra modalidad; se sefialan por otra parte
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que, mas que una categorizacidn rigida, hay un continuo de opciones donde
los palises se ubican y se desplazan, lo que depende de los cambios poli-
ticos ¥y econdmicos.

El capftulo tercero resefia las asctividades de planificacibn llevadas
a cabo en 1980-81 en un grupo de pafses de la regidn, seleccionados de
acuerdo a la informacién disponible, son &stos: Brasil, Costa Rica, México,
Trinidad y Tabago, Uruguay y Venezuela. Ademis, se consignan los cambios
registrados tanto en la organizacidn institucional de la planificacidn
como en materia de planificacidn regional en todos los paises.

Modificaciones importantes en la organizacién institucional de la
planificacidn se registraron en seis de los paises analizados, destacln-
dose el caso de Nicaragua, donde se cred el Ministerio de Planificacidn
al gque se asignaron funciones de importancia preponderante dentro de la
Administraciftn del Estado; y el de Ecuador, donde se cred el Consejo
Nacional de Desarrollo, presidido por el Vice-presidente de la Repiiblica,
organismo al cual se le did mayor jerarquia polftica que la que tenfa 1la
anterior Junta de Planificacidn.

El hecho mAs significativo observable en materia regional, posible-
mente sea la presidn a favor de un mayor grado de descentralizacidn terri-
torial del poder y, en consecuencia, de la capacidad de decisidn. Dicha
presidn tiene su origen tanto en una revitalizacidn de las demandas locales
por una mayor autonomia como por un creciente convencimiento por parte de
los gobiernos nacionales acerca de la imposibilidad de manejar con eficiencia
sistemas altamente centralizados de gobierno y administracidn.

La cuestifén de la descentralizacidn territorial, utilizando nuevas
regiones de planificacidn o apoyindose en las actuales divisiones polfitico-
administrativas, ha tomado considerable impulso gracias a los cambios poli-
ticos'que se estén registrando en varios paises latinoamericanos.

Dadas las importantes conexiones que existen entre el proceso de
planificacifén y la formulacién y ejecucidn de la politica econdmica, en
el capitulo cuarto y filtimo del informe, se pasa revista a las politicas

econdmicas aplicadas durante el bienio por los paises, en las Areas fiscal,
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monetaria y de comercio exterior, luego de hacer una breve referencia a

la critica situacién econdmica predominante a partir de 1980. Luego se

hace un andlisis global de cdmo el marco externo las condiciond y, por
ltimo, se analizan las debilidades y fuerza de la planificacién con
relacidn al manejo de las politicas a cortc plazo. En un anexc a dicho
capitulo se consignan las formulaciones genéricas de las politicas fiscales,
monetarias y de comercio exterior, tal como ellas aparecen delineadas en

los planes de desarrollo de un conjunto de paises de la regidn. Dada la
complejidad y amplitud del tema se optd por tratarlo en forma sint&tica.
Ademis, donde la informacidn as{ lo ha permitido, se ha prolongado el’

andlisis hasta 1982.

B. Conclusiones

Del andlisis realizado en este estudio puede extraerse un conjunto de
conclusiones que, para su mejor comprensién, se han agrupado en tres
pardgrafos principales. Dichas conclusiones definen en buena medida las
tareas futuras y establecen a nuestro Juicio las prioridades para el vasto
cimulc de labores y funciones gue enfrentan los organismos de planificacién
y los responsables de la politica econfmica y social.

Su cabal cumplimiento permitirﬁ consolidar los avances logrados en
la mayoria de los paises en afios recientes, avances‘que expresan un verda-
dero renacimiento de la planificacién, surgido como respuesta a la crisis
de los modelos neoliberales establecidos en varios paises durante la década

de los afios setenta.

1. Formulacidn de diagndsticos, planes y politicas

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

Varios paises prepararon y publicaron planes de desarrollo a mediano
plazo, en un renovado esfuerzo de actualizacién de diagrésticeos y formila-

cidn de estrategias comprensivas. Son los casos de Brasil, Colombia,
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Costa Rica, Bcuador, MExico y Nicaragua, donde se publicaron en 1980

y de Venezuela, que lo hizo en 1981. Por otra parte, es preciso sefialar
que otros paises abandonaron los trabajos de formulacidén y publicacidn de
Planes y programas de desarrocllo, sin haber sustituido tales labores por
acciones alternativas, sea para elaborar estrategias globales, sea para
mejor coordinar la polftica econdmica, ¢ para fortalecer la planificacidn
operativa dentro del sector piliblico. Asi, por ejemplo, en el Uruguay,
donde hubieron mecanismes que sustituyeron los planes que antes se prepa-
raban, tales como la realizacién de los llamados "cénclaves" para impri-
mirle una orientacidn global y respaldo politico a la implementacidn de
las principales medidas de politica econdmica y social.

También hubo avances en algunos planes con la introducecidn explicita
de objetivos sociales y, en varios casos, con la inclusién de los temas
del empleo y de la redistribucién del ingreso, como objetivos explicitos
dentro del proceso de planeacidn del desarrclio. Es lo que ocurre con los
del Brasil, donde se incluyen objetivos de redistribucifn del ingreso; y
los de México y Nicaragua, donde se introducen los objetivos de empleo y
redistribucién como parte de las estrategias de crecimiento. En el caso
de Panamé, se destaca como objetivo la generacidn de empleos dentro de la
estrategia de crecimiento para la década de los afios ochenta. A pesar de
estos progresos, parece necesario rejterar para el futurc los esfuerrzos
tendientes a integrar orginicamente, en los planes y estrategias de desa-
rrollo, el empleo, la distribucidn del ingreso y las politicas sociales.
Hay, ademfs, dos aspectos que importa destacar aguf. FEl primero, de
cardcter tedrico. No se ha comprobado gue en América Latina exista una
relacidn mechinica entre el crecimiento, el empleo ¥y una distribucidn més
igualitaria del ingresc, tal como ya ha sido analizado y planteado tanto
por la CEPAL y otros organismos de las Naciones Unidas, como por diversos
gobiernos de la regidn.

El segundo punto se refiere a la experiencia de la reciente y todavia
presente recesifén internacional: cbmo distribuir los costos de una nece-—
saria politica de ajuste de una manera mis igualitaria entre los distintos

grupos soclales dentro de los pafses. BEste punto ha quedado suficientemente
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puesto al descubierto por la dificil exﬁeriencia del bienio, qﬁe tuvo
como resultado que el mayor costo del ajuste hayan debldo soportarlo los
trabaJadores ¥, en general, los sectores de menores 1ngresos. En este
sentido se estima que la planificacién podria y deberia efectuar ‘una coh—1
trlbuc1on 1mportante al permitir evaluar polltlcas a corto plazo segun :
sus efectos sobre el emplec y la dlstrlbu01on del ingreso. '
Otro de los aspectos importantes que aparece necesario reforzar
para el porvenir es el de la informacidn, andlisis y previsiBﬁ del compor-
tamiento de la economfa internacional; y de este trabajo todos los paises
pueden obtener importantes ventajas. Como se ha visto en practicamentg
todos los casos, una de las mayores dificultades que tuvo el.proceso de
planificacifén es la ausencia de un marco externo fidedigno, dentro del
cual puedan definirse los escenarios posibles que deberd enfrentar el pals,
as] como las politicas adecuadas para encarar la coyuntura externa. Este
aspécto en muchos casos estid ausente de la preocupacidn de la planificacién,
lo que puede comprobarse con los mismos planes de desarrollo vigentes, ya
que sblo en algunos pocos casos hay referencias a la coyuntura internacional.
De todos modos cuando aparecen las referencias ellas tienen pr1nc1palmente
un caricter histérico antes que el de una proyecclon del escenario que
deberd enfrentar el pais, ya que, normalmente, no es una con31dera01on
incluida en los planes. Esta variable adquiere en sus diferentes éspéctos
(finanéiéro; comercial, etc.) una importancia fundamental para moldear la
politica econémicé, de donde se desprende una primera leccién'positivai
mejorar los mecanismos de informacién de la coyuntura y del escenario
1nterna01ona1 ¥y prever como éste puede afectar el desempeno economlco

del pals.
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2. Marco institucional y c¢onexidn con las
politicas a corto plazo

Hubo un fortalecimiento institucional de la planificacifn en varios paises,
gsobre todo en Ecuador, México, Nicaragua y Venezuela, donde el organismo
nacional de plenificacidn correspondiente ha sido establecido,reformulado
o dotado de funciones miAs amplias y significativas que las que tradicio-
nalmente tenfa. Asimismo, en algunos paises se ha fortalecido el vineculo
entre la planificacidn, la politica presupuestaria y la programacidn del.
sector pfiblico; gque es &l caso de México, donde se ha instituido un sistema
de planificacidn que incluye el proceso de elaboracifn del presupuesto; y
también del Brasil, donde se establecid un sistema estructurado de control
de las empresas piliblicas. En varios paises se ha advertido asimismo, el
fortalecimiento de sus organismos de preinversién, asi como la aplicacidn
de metodologias de evaluacién de proyectos para actividades de inversidn
del sector phblico.

Tambifén se han registrado avances en algunos paises del Caribe los
gue han permitido reforzar la organizacidn institucional y los sistemas de
informacién, con el objetivo de formular y ejecutar planes de desarrollo o
de racionalizar el proceso de inversiones.

Una de las debilidades que perdura en los sistemas de planificacidn
se refiere a su conexibdn con las politicas a corto plazo. En algunos paises
hay una intervencidn de la planificacidn en el presupuesto o en la aproba-
cidn de los programas de inversidn; pero no es &ésta la regla y en la mayor
parte de los casos tampoco hay mecanismos establecidos para asegurar que
los objetivos y los proyectos del plan de desarrcolleo queden incluidos en
los presupuestos. Del mismo modo, en general el drgano de planificacidn
carece de iniciativa en la politica fiscal, como tampoco existen mecanismos
de coordinacidn institucional, salvo en algunos paises. FEl1 vinculo con
las politicas monetaria y de comercio exterior es més débil que en el caso
de la politica fiscal, lo que se puede advertir en les instrumentos utili-
zados por los drganos de planificacifn, gue en la mayoria de los casos

no abordan lios problemas y las politicas a corto plazo. Esto se relaciona
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también con el andlisis de la coyuntura, aspecto para el cual los orga-
nismos de planificacifn estfin débilmente equipados. Por momentos su parti-
cipacidn en Consejos de Politica Econdmica, Monetarios o de Comercio
Exterior, estd limitada por el aporte que pueden realizar sus cuadros
téenicos, ¥y que en rigor son escasos. Por otra parte, la intensa rotacidn-
de los funcionarios de nivel superior o medio, ha impedido la consolidacibn
de procedimientos técnicos y administrativos capaces de dar contirnuidad y
permanencia a las labores de los organismos de planificacidn.

Por lo tanto, un aspecto gue mereceria mayor atencidn en el futuro
es la integracidn de las politicas a corto plazo, en particular las poli-
ticas monetaria, fiscal y de comercic exterior con los objetivos del desa-
rrollo y la planificacidn a mediano plazo. En esta &rea la planificacidn
puede hacer una contribucién valiosa para evaluar las opciones de politica
interna abiertas a los paises de la regidn, en particular dadas las crificas
condicicnes actuales.

En relacidn a la politica fiscal, varios palses adoptaron politicas
fiscales restrictivas, las que tuvieron consecuencias desfavorables sobre
la inversidn, los programas con contenido social y el empleo. Para reac-
tivar las economias debiers encararse en las presentes circunstancias, una
atenta consideracidn de los efectos positivos del gasto piiblico sobre el
emplec. Fn este proceso la planificacidn puede efectuar un valioso aporte,
dada la experiencia acumulada en varios paises scbre ls materia.

Con respecto a las politicas de comercio exterior, la utilizacidén de
los instrumentos arancelarios y cambiarios hecha durante el bienio, importa
valiosas enseﬁanzas.l/ Varios paises continuaron aplicando esquemas de
reduccidn arancelaria, en una coyuntura particularmente critica, lo que
significd dificultades en las actividades internas y un aumento acelerado
de la deuda externa. Se estima que en este aspecto la planificacién puede

contribuir a definir més racicnalmente la politica arancelaria delineando

1/ Véase Enrique Iglesias, "El receso internacional y la América
Latina, Revista de 1a CEPAL, N° 1T, agosto de 1982, '
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el perfil industrial y, en general, el de los de actividades sustitutivas

que permitan el aprovechamiento pleno de .los recursos naturales, humancs,
técnicos y financieros de la regidn, en el contexto de un mejor abasteci-
miento de los mercados interno y subregionales. ZIEllo no significa levantar
barreras arancelarias absolutas pero si tener en cuenta objetivos mis compre-
hensivos que la simple eficiencia privada de una determinada industria, es
decir, factores tales como la incorporacidn tecnolbgica, el empleo y el
crecimiento econdmico.

Con referencia a las politicas cambiarias y de endeudamiento externo,
se estima que la planificacién puede hacer contribuciones sustantivas. En
efecto, durante el bienio las politicas cambiarias y las de deuda externa
tuvieron continuos cambios, slterando las paridades cambiarias reales y el
flujo de capitales externos, lo cual puso en peligro el relativamente exitoso
crecimiento de las exportaciones que 1la regién venia exhibiendo, Hubo sin
embarge, dos situmciones diferentes: una, donde tales cambios fueron “ine-
vitables" como resultado de la recesién externa, y la otra, provocada por
politicas internas erradas o'desproporcionadas. En buena parte de los paises
de la regidm, el "atraso cambiario" facilitado por el excesivo endeudamiento,
fue un factor importante que estimuld un exceso de importaciones y tuvo efectos
negativos sobre la produccidén. Del mismo modo la falta de regulacidén del
endeudamiento externo termin6 generando unae critica situacidn de pagos
para muchos paises. En el disefio de politicas a mediano plazo, de supe-
racién de la crisis actual, se estima que la planificacdn puede desempefiar
un importante papel al proponer politicas cambiarias y de endeudamiento
estables, para cautelar el desarrollo de las inversiones y de la capacidad
productiva que permita asegurar un crecimiento gostenido del producto.

Asimismo, en materia de desarrollo regional, la planificacidén puede
contribuir a mejorar el disefio de la politica a corto plazo al esclarecer
los efectos que politicas macroeconbmicas tales como las de apertura externa
¥ disciplina fiscal, tuvieron sobre los patrones de crecimiento regionales.
Por otra parte, se requiere que la planificacidn regiocnal ordene con
urgencia las fuertes tendencias hacia la descentralizacidén que estéan apa-

reciendo en algunos paises de la regisdn, estimuladas por las agudas
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disparidades interregionales que acusan los indicadores econdmicos y
sociales. También parece necesario sefialar que en la mayor parte de los
paises no se ha efectuado una evaluacidn de los efectos que los planes y
las politicas aplicadas durante el bienio tuvieron sobre el desarrollo
regional, cuestidn que sefiala prioridades tanto para los organismos
nacionales como internacionales que se ocupan del tema.

. Otro aspecto que también reclama mayores progresos en el futuro se
refiere al planeamiento y a la gestién del sector piiblico, en particular
al establecer sistemas de control racionales de las empresas del Estado y
de los organismos que de &stas dependen. Los avances ya registrados brindan
oportunidades para aprovechar las experiencias realizadas en este sector,
que es estratégico en casi todos los paises de la regién. - 8e estima que
fsta es una de las Areas donde la planificacidn puede efectuar un aporte
mis significativo al disefio de las politicas piiblicas. Asi, por ejemplo,
la elaboracifin y establecimiento de un sistema de cuentas de las principales
variables reales y financieras del sector piiblice, con inclusién de las
empresas estatales y organismos descentralizados, permitiria un manejo mAs
eficaz de la accidn del Estado, con relacién a los objetivos de la politica
- a corto-plazo.

El mejoramiento de los métodos de planificacidn en el sector pﬁblico
puede constituir, en general, una importante via para lograr la moderniza-
¢idn del Estado y para-facilitar la participacibn social.

Por Gltimo, cabe sefialar gque en los esquemas de planificacidn vigentes
se han alcanzado algunos progresos en materia de introduccién de modalidades
participativas y de mecanismos de concertacién social. Este es un campo
donde, sin embargo, es necesario hacer un vigoroso esfuerzo en el futuro,
para dar una mayor representatividad social a los planes y procesos de

planificacidn.l/

1/ Véase al respecto ILPES, Informe sobre planificacifn participativa,
Santiago de Chile, abril de 1983,
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3. Cooperacidn intérnacicnal en materia
‘de planificacid

El hecho de que la superacién a mediano plazo del estrangulamiento externo
comercial y financiero requeriréd fortalecer el comercio intralatinocamericano
v los esquemas de integracidn regional, implica que los pafses de la regidn
deberin desplegar decididos esfuerzos por coordinar el planeamiento global
de sus economias y, més en particular, el del comercio exterior y de las
actividades complementarias, como la red de transportes, terrestres y
maritimo, como asimismo, el desarrollo regional de cuencas y Areas fronte-
rizas.

Por otra parte, es evidente que algunos paises obtuvieron importantes
progresos en algunas Areas de la planificacidn, especialmente en el manejo
de ciertas técnicas y en la organizacién del sector piiblico, mientras que
otros muestran todavia notorias carencias en esos mismos u otros aspectos.

Los dos aspectos sefialados reclaman une més activa concertacidn de
esTuerzos entre los palses de la regidn; el primero, dentro de los esquemas
de integracidn econdmica vigente como asimismo dentro de acuerdos bilate-
rales y multilaterales; y el segundo, que deberia ser sostenido por un
continuade intercambio de experiencias mutuas dentro de los acuerdos

vigentes en materia de cooperacifn horizontal.
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Capitulo I

EL MARCO CONCEPTUAL DE LOS PROCESOS DE
PLANIFICACION Y POLITICA ECONOMICA
EN AMFERICA LATINA

Es propésito de este capitulo introductoric discutir un marco conceptual
para los procesos de planificacidn, sdecuado a la presente realidad gde
América Latina y el Caribe. Esta discusidn se hace con el objeto de
replantear algunas cuestiones fundamentales en torno a la necesidad de la
planificacién, & la luz del estado critico de la conduccifn de la polftica
econémica en particular, y de las politicas de desarrollo en general hoy
vigentes en la mayoria de los paises de la regidn. FEl desencadenamiento
de dicha crisis estuvo asociado, en general, al debilitamiento de los
esfuerzos de planificacidn ocurridos en la década de los afios setenta, y
la misma ha sido més intenss en los paises que confiaron plenamente en la
virtud de los mecanismos sutomidticos del mercado para encarrilar los paises
por la senda del desarrcllo sutosostenido.

Los argumentos gque se sustentan en este capitulo no pretenden restaurar
la préctica de la planificacidén tal como ella se realizd en el pasado; por el
contraric, se reconccen las debilidades y progresos de muchas de esas expe-
riencias y se repiensan a la luz de los acuciantes problemas del corto
plazo. La tesis central que ahora se sostiene es que el fortalecimiento
de la planificacidn requiere necesariamente un replantesmiento conceptual
que, recogiendo los aportes positivos de la experiencia histfrica como las
criticas que se le han formulado, vincule la préctica de la planificacibn
a los problemas de corto plazo ¥y al manejo de los instrumentos de la poli-
tice. econdmicae y social.

Dada la diversidad de regimenes politicos, niveles de desarrollo ¥y
estructuras sociloecondmicas predominantes en la regién, el marco conceptual
propuesto no pretende tener validez general. Antes bien estd dirigido a

una "situacidn modal" que es dable encontrar en América Latina y que en
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términos genéricos corresponde a economias de mercado mixtas, donde el
Estado ejerce un grado apreciable de funciones de regulacidn econbmica,
ademds de su papel como productor de bienes y serviecios. Por lo tanto,

en este capitulo no se abordan los problemas y las modalidades de la
planificacidn socialista como tampoco se discuten la viabilidad y las moda-
lidades de manejo de economias de libre mercado o regimenes de laisser-

faire, cuestiones que se delan para un an&lisis futuro.

1. El ¢oncepto de planificacidn

Con el propbsito de llegar al replanteamiento conceptual propuesto, es
necesario referirse en primer término a la definicidn genérica Qque surge
de la préctica de la planificacién en la regién. Y de esta experiencia,
destacamos tres caracteristicas centrales.

En primer término, la planificacién se ha entendido como el proce-
dimiento utilizado por el Estado para explicitar el conjunto de objetivos
deliberadamente buscados para el proceso de desarrcllo en un horizonte
temporal dado, es decir - habitual aungue no exclusivamente -~ un proyecto
nécional de desarrcllo, mediante la formulacidn y publicacidn de planes u
otros documentos.

En segundo lugar, la planificaciﬁn ha estado asociada a la organi-
zacién y puesta en practica de un conjunto de procedimientos sobre la toma
de decisiones gubernamentales referentes al disefio y ejecucidn de politicas
econdmicas y sociales, para el logro de los objetivos sefialados en los
planes.

En tercer término, la planificacidén ha exigido en la mayor parte de
los casos 1la intervencién o manejo correctivoe de los mecanismos del mercado,
en sus funciones de asignacién de recurscs, distribucidn del ingreso, ¥
formacidn de capital. Asi, la utilizacidén de los instrumentos de politica
econfitica en general han alterado el libre funcionamiento de los mercados,
implantando un sistema de precios corregido para orientar a los agentes

privados en las direcciones previstas por el plan.
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De este modo, en un sentido amplio, la planificaci®n se ha entendido
como un proceso racional y coordinade de toma de decisiones, gue en la
mayoria de los casos ha implicado reformas de la organizacién institucional
del Estado, tendientes a establecer organismos e instancias de planificacion
¥ coordinacifn en varios niveles.

Las tres caracteristicas anotadas de la prictica planificadora estu-
vieron enmarcadas por dos consideraciones metodolﬁgicas, una, referente al
horizonte temporal y otra, al nivel de decisidn del agente planificador.

La consideracidn del futuro, en diversos horizontes a corto, medianc o
largo plazo, aparece como un rasgo esencial en todas las experiencias.
Aqui se ha hecho wuna distincién basica entre el futuro probable o esperado
de un sistema social, lo que ha dado origen a los trabajos de pronbsticos
o previsién, y el futurc o futuros deseables, lo que ha.caracterizado los
trabajos de planificacidn propiamente tales, en su fase de formulacién.

Respecto de los niveles de decisibn, y por ende de planificacidn, se
ha tenido en cuenta que el sujeto de la planificacidn son organizaciones
sociales complejas, que reguieren, por razones de eficiencia, un esquema
descentralizado perc coordinado de toma de decisiones. De allf que desde
sus inlcios se hayan realizado esfuerzos por establecer esguemas de plani-
ficacidn de niveles miiltiples, funcionales (global, sectorial, empresarial,
proyeetos) ¥y territoriales (nacional, regional, estadual, local).

Resumiendo las consideraciones anteriores, podria decirse que la
experiencia regional ha visto a la planificacibén como el conjunto de proce-
dimientos para formular y materializar un proyecto nacional de desarrollo,
lo que ha implicado buscar la coordinacidn y racionalizacién de la politica
econémica ¥y social con el propbsito de corregir los mecanismos del mercado
en la asignacidn de recursos, la distribucién del ingreso y la formacién
de capital, todo ello en diversos horizontes temporales y niveles de decisibn.
Asi pues, la planificacidn ha tenido ﬁn carfcter marcadamente instrumental
compatible con una diversidad de regimenes politicos.

Dificilmente se podria abordar agqul la critica pormenorizada de cbmo

estas funciones generales del quehacer planificador se han cumplido en la
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regibn.l/ Lo que en cambio parece pertinente, es plantear cSmo podrian
fortalecerse dichas funcioneg para dar mayor efectividad a Jos esfuerzos
de los organismos nacionales de planificacifn, en sus funciones de formu-
1acién,=seguimiento, evaluacién ¥ control de los planes de desarrollo,
como asimismo en la coordinacién de aquéllos con responsabilidades de
ejecutar la politica econbmica y social. En lo gue sigue esto se aborda
en tres &reas principales: la referente a la formulacifn del proyecto
nacional de desarrollo; la que fundamenta los &mbitos de intervencién y
correccidn del mecanismo del mercado; y la que sefiala los procedimientos

v modalidades de disefio y ejecucidn de la politica econbmica.

2. La definicidn del proyecto nacional
de desarrollo

El punto de partida de un proceso de desarrolle planificado aparece nece-
sariamente en la definicién del proyecto politico, o mis especificamente
del proyecto nacional de desarrollo postulado por la configuracién de
fuerzas sociales representadas en el Estado.g/ Tal proyecto puede o no
aparecer en forma explicita en documentos oficiales, pero siempre_existiré
¥ su carécter se podréd reconocer por las decisiocnes y politicas que adopte
la autoridad politica.. _

Diversos componentes deben definir o caracterizar un proyecto nacional
de desarrocllo. En primer términc, se encuentra el conjunto de objetivos
socioeconBmicos buscados, los gue pueden llegar a caracterizarse por unm
conjunto de metas referentes al crecimiento ecdnomico, la distribucidn del
ingreso, el desarrolle social y las relaciones econdmicas internacionales.

En segundo lugar, puede sefialarse el papel asignado a los diversos agentes

;/ Un intento reciente de evaluacidn global se encuentra en Eduardo
Garcia D'Acufia, "Pasado y futuro de la planificacién en América Latina',
Pensamiento Iberoamericano, N° 2, Madrid, 1982. ’

g/ Véase, al respecto, los andlisis contenidos en Aldo Solari y otros,
Bl proceso de planificacidn én América latina: escenarios, problemas y pers-
pectivas, Cuadernos del ILPES, N° 26, Santiago de Chile, 1980,
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econbmicos y sociales y sus organizaciones en la materializacidn del pro-
yvecto politico buscado. En particular puede destacarse el Ambito de accidn
que en la produccidn se asigne a los empresarios privados vis-a-vis 1a
empresa estatal, y en cuanto a los privados, a la empresa nacional o a la
extranjera.

Por ﬁltimo, ¥ en estrecha vinculacién con el punto anterior, cabe
destacar como importantes las definiciones adoptadas respecto a la exten-
gi6n de los mecanismos del mercado en la asignacidn de recursos y distri-
bucién del ingreso y en las modalidades de correccidn y regulacién de los
mismos, tema que se trata, con mayor extensidn, en la seccidn siguiente.

Cada unc de los componentes citados puede agsumir formas diversas en
experiencias histdricas concretas. De alli que puedan concebirse diversas
modalidades o "estilos" de planificacidn segfin se combinen en el proyecto
politice. No reiteraremos agui la propuesta tipolfgica de estilos ya hecha.
por el ILPES‘£/ sino que enfatizaremos el diverso carfcter de la planifi-
cacidn en experiencias reales, el que en todo caso debe estar enmarcado
por el caréicter del Estado, en su composicidn social ¥y politica.

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

En los comienzos de tal experiencia, los planificadores pusiercn un
fuerte énfasis en la preparacidn y publicacidn de "planes-libro" de diversa
cobertura y temporalidadﬂg/ 8in embargo, con el andar del tiempo esta acti-
vidad demostrd ser, en el mejor de los casos, condicidn necesaria para una
buena planificacidn, pero en modo alguno una condicidn suficiente. La pre-
paracidn y publicacién de planes de desarrollo, si bien ayuddé a tornar
explicitos los objetives declarados del Gobiernc y facilitd aceptar la idea

de la planificacidn en los cuerpos buroeréticos intermedios, por lo gereral

1/ Véase ILPES, El estado actual de 1a planificacifn en Américs
Latina v el Caribe, Cuaderno N® 28, Santiago de Chile, 1982.

2/ VEase Carlos de Mattos, "Planes versus planificacidn en la expe-
riencia latinoamericana", Revista de la CEPAL, W° 8, Santiago de Chile,
agosto de 1979.
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reacios a ella, no tuvo efectos movilizadores importantes en las bases
econfmicas y sociales del pais. Ello se debid en parte al. hecho de haber -
sido formulados, en la mayoria de los casos, por un gabinete de técnicos

y politicos, sin una mayor participacifn de dichas bases, y también, por-
la brecha conceptual abierta entre el enfoque macroeconémico de los planes
y las aspiraciones particulares y concretas de las fuerzas sociales. De
este modo, los planes gquedaron convertidos, a lo sumo, en documentos
técnicos de interés académico. Ademfs, las cambiantes condiciones econd-
micas y politicas, internas y externas se encargaron a menudo de dejar
obsoletos algunos planes poco después de ser publicados.

Lo anterior en modo alguno significa abogar por una modalidad de
"planificacidn sin planes", sino enfatizar la conveniencia de que los con-
tenidos de los planes apunten a sefialar las caracteristicas centrales de
la estrategia de desarrollo planteadas, las "reglas del juego" y el papel
que desempefiardn los diferentes agentes econfmicos como asi los linea-
mientos fundamentales de la politica econdmica y social. Esto es lo que
deberia hacerse en lugar de un voluminoso y detallado recuento de metas
por alcanzar y recurscos por conseguir durante el perfodo del plan, de un
carfcter altamente normativo, lo gque resulta incongruente con la marcada
variabilidad de los condicionantes exfgenos, internos y externos, a que’
estd sujeto el sistems econfmico y social. En esta perspectiva, la plani-
ficacidén debiera ser capaz de generar un conjunto de escenarios alternativos
sobre el futuro, con una enunciacién de sus factores condicionantes, en

Ilugar de una proyeccidn lineal y determinista del mismoil/

3. La planificaeidn y ¢l mercado

Al principio se decila que el debilitamiento del esfuerzo planificador regis-

trado durante la dfcada del setenta estuvo asociado al resurgimiento de

;/ Diversos autores han insistido en los aspectos estratégicos y po-
1liticos de la planificacidn. En este sentido, véase Carlos Matus, Planifi-
cacidn de situaciones, Fondo de Cultura Econfmica, Mé&xico, 1980.
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posiciones necliberales ortodoxas que, como férmula de desarrollo, han
planteado el predominio del mercado y de la iniciativa privada y la reduc-
cidn significativa del Estado en su papel de regulador del proceso econd-
mico y como productor de bienes y servicios. Ello posibilitd que en la
discusidn tebrica y en la préctica de la politica econdmica se consideraran
a la planificacidn y al mercado como férmulas antagbnicas. En la préctiea,
en aquellos paises que mAs firmemente adhirieron al ideario neocliberal, se
quiso atribuir al libre mercado propiedades casi mfgicas para resolver los
agudos problemas del subdesarrollo y la pobreza., Los serios tropiezos que
han sufrido tales experienciaszl/ agravadas por la recesidén internacional,
llaman a efectuar un serenc balance de las reales potencialidades del
mercade frente al ineludible papel que debe jugar el Estado en su papel
comoc corrector de las desviaciones del mercado y de orientador o conductor
del proceso de desarrollo, todo lo cual redefine los &mbitos de la planifi-
cacidn y de la politica econdmica.

El mercado constituye por cierto un eficaz mecanismo para movilizar
recursos productivos, incentivar la productividad y la innovacidn tecnolé-
gica y, en general, para coordinar con fluidez las decisiones de los agentes
econbmicos. BSin embargo, existen importantes razones para asignar un papel
activo al Estado y por ende a la planificacidn, unas de intervencidn correc-
tiva, otras de promocidn o conduccidn del proceso de desarrollo, que es
necesario traer a colacibdn para arribar al balance buscado. Algunas de
estas razones son de larga data y ocioso seria repetirlas, si no fuera que
los planteos ortodoxos han parecido ignorarlas u olvidarlas; otras son
nuevas y surgen justamente de fracasos recientes de tales planteamientos.

Existen por lo mencs cuatro &rdenes generales de razones para funda-
mentar el papel corrector del Estado, gue van desde la simple intervencidén
en mercados especificos hasta la planificacibén comprensiva de un sistema

de economia mixta.

;/ Al respecto véase Alejandro Foxley, Experimentos neolibergles en
Amérieca Latina, Estudios CIEPLAN, N° 7, Santiago de Chile, 1982,
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a) Externalidades, bienes pliblicos y economias de escala

Desde muy antiguo, aparecen en la bibliografia casos donde los
precios del mercado libre fallan al dar las seflales correctas a produc-
tores y consumidores para obtener una &ptima aisgnacién de recursos.

Tales situaciones se producen cuando en un mercade aparecen economias o
deseconomias externas, ¢ se trata de la produccidn y consumo de bienes
pliblicos, o existen economfas de escala significativas en los procesos
productivos. En estos casos, en general se produce una discrepancia entre
el costo social y el costo o precic privado o de mercado de un bien o
recurso, y la economia cae en situaciones de &ptimo secundario o inferior.
La intervéncidn del Estado surge como un imperativo 18gico para corregir
los precics de mercado con un sistema de impuestos o prohibiciones y sub-
sidios y asumir directamente la produccidn de bienes pliblicos, los que se
financian con impuestos o tarifas,

Fl argumento anterior, ampliamente aceptado en la tradicidn neoclé~
sica, recibid un impulso importante con el desarrollo de la teoria de la
inversidn en pafses menos desarrollados, a partir de las ideas de P. N.
Rosenstein-Rodan, T. Scitowvsky y H. Chenery, y enfatiza el predominic de
economias externas dinfmicas en el proceso de inversidn en tales paises,
sobre todo por la existencia de economfas de escala frente a mercados
actuales reducidos. En tales condiciones, el volumen de inversidn deci-
dido seglin rentabilidades privadas seria claramente inferior al que maxi-
mizara la rentabilidad social, debido a la existencia de efectos complemen-
tarios positivos no considerados en los cdlculos privados. De aqui surge
la justificacidn para que el Estado asuma un papel preponderante como
agente planificador, promotor y coordinador de inversiones pliblicas y
privadas. En el plano de las técnicas de planificacidn, esta 1inea argu-
mental da origen a la aplicacidn de criterios de evaluacidn social de
proyectos de inversidn pliblica y privada.

M&s recientemente, la aparicién y toma de conciencia de importantes
deseconomias externas originadas por la interaccidn de los procesos de

produccifn y consumo con el medic ambiente natural y que han redundade en
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la contaminacidn del agus, del aire y del suelo, ha replanteado el papel
de la planifieacidn gubernamental en dichos procesos, Tal responsabilidad
va desde la correccidn de los actuales procesos contaminantes a través de
prohibiciones e impuestos hasta la prevencidén de la ocurrencia de tales
fenfmenos en la formulacidn de estilos y planes de desarrollo a largo
plazo.l/

b) La reduccidn de la incertidumbre

¥n la reduccidn de la incertidumbre sobre el futurc, inherente al
libre funcionamiento del mercado, radica un segundo argumento de importancia
en favor de la planificacidn gubernamental. Como se recordarid, &ste fue
rigurosamente esgrimido por Pierre Massé, uno de los forjadores del modelo
franeés de planificacitn:2/ el argumento en si es simple y contundente.
Bajo ciertas condiciones, el libre mercado genera un sistema de precios
6ptimo para orientar las decisiones de produccién y consumo corrientes, es
decir las referentes a la cantidad existente de recursos para satisfacer
las actuales necesidades de consumo. Pero tan pronto se introducen en el
modelo las necesidades futuras de los consumidores y la de ampliar la
capacidad de produccién instalada, el libre mercado pierde su propiedad
optimizadora. Para que ésta se mantuviera, seria necesario que se insti-
tucionalizara una red completa de mercados a futuro para los recursos y
los bienes, que permitiera el funcionamiento del modelo tedrico del
mercado intertemporal de eguilibrio general desarrollado en la literatura.3/
En ausencia de tales mercados, las decisiones de inversidn de las empresas
se orientaran por estimaciones de las tasas de retorno sobre el capital,
calculadas seglln un perfil esperado de precics de bienes y recursos, el
que seri tanto mAs incierto cuanto mayor sea la duracidn del proyecto de

inversifn, La consecuencia inmediats sobre los inversionistas seri hacerlos

l/ Véase al respecto, Estilos de desarrollo y medio ambiente en la
América Latina, Selececidn de QOsvaldo Sunkel y Nicolo Gligo, Serie de Lec-
turas del Fondo de Culturs Econdmica, N° 36, México, 1981.

2/ Pierre Mass&, El plan o el antiazar, traduccibn de J. Petit Fontseré,
Barcelona, Ed. Labor. ’

3/ Véase G. Debreu, Téorfia del valor, Barcelons, Ed. A. Bosh.
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exigir tasas exceslivas de rentabilidad qgue los protejan de variaciones
aleatorias no previstas, con lo cual el nivel de inversidn privada ser#
menor que el Sptimo, e inducirlos a desestimar inversiones de media o
larga maduracién. Ademfs, como sefiala Massé, se tenderin a producir osci-
laciones ciclicas en la inversién, si ésta estf fuertemente influida por
la rentabilidad actual del capital.

La conclusién que se deriva es clara. Un agente con capacidad de
influencia decisiva en el proceso, deberi prefijar las expectativas de
precios ¥ nivel de actividad esperado en cada sector y ordenar o coordinar
las decisiones de inversién privadas o pfiblicas. 8i no lo hace el Estado,
recurriendc a la planificacibn y al manejo de los instrumentos de politica
econdmica, habrd un fuerte incentivo para que 1o hagan las empresas lideres
de cada sector, lo que traeria como resultado un proceso de concentracidn
de las inversiones y de la produccién. De este modo, la reduccidén de la
incertidumbre, seri por parte de dichas empresas una fuerte motivacidn
para controlar los mercados, toda vez que el Estado no provea un marco de
planificacién adecuado del proceso de acumulacidn.

c) El uso social del excedente

En la primera seCcién se sefialaba que un determinado proyecto nacional
de desarrollo debe presidir necesariamente un proceso de planificacién,
proyecto que entre otros componentes definia una matriz de objetivos eco-
némicos ¥y sociales por alcanzar en materia de crecimiento productivo, dis-
tribucidén del ingreso, formaciﬁn de capital y relaciconamiento externo.

Ahora bien, es a2 todas luces posible que la matriz de resultados 1dgi-
camente predecible del libre juego del mercado fuese diferente de la matriz
deseada. BEsta contradiccién puede ser marcadamente aguda si se comparan
los resultados del mercado en economias capitalistas menos desarrolladas
v periféricas con los objetivos de transformacién social postulados por los
movimientos de extracecidn popular, pasados y presentes, en la mayoria de
los paises de la regidn. Loé resultados sustantivos en materia ae ritmo
de. crecimiento, distribucidn_del ingrese y generacidn de empleos, tasa de
acumulacidn y dependencia externa pueden llegar a ser diametralmente opuestos,

en uno y otro caso.
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Un aspecto central del problema radica en lo que el Dr. Ra{il Prebisch
dencmina el uso social del excedente,l/ que constituye una responsabilidad
inescapable del Estado en una economia de mercado si se quiere que el
sistema se transforme eliminando sus actuales caracteristicas de exclusidn
y Gependencia. Tal responsabilidad entrafia una intervencidn superior tanto
en el plano politico como té&cnico, del cual se deduce una tarea fundamental
para la planificacidn: determinar las prioridades de cémo deberd repartirse
el excedente entre acumulacidn, consumo y servicios del Estado.

Bajo un régimen capitalista perifériceo, es el patrén de distribucidn
del ingreso, que incluye la participacidn que el Estado obtiene por via
impositiva, el que determina la utilizacibn del excedente en sus usos slter-
nativos. Dicho patrén distributivo, al determinar la estructura de la
demanda por diversos bienes y servicios, pasa a fijar las rentabilidades
relativas medias del cspital instalado, dada las condiciones de costo y
oferta. Por otra parte, los incrementos esperados de la demanda, dada la
dinfmica de la distribucibn, constituyen el principal elemento determinante
de las rentabilidades incrementales, y por tanto de la canalizacién sectorial
y territorial de los flujos de inversidn.

En consecuencia, la tarea central del plan seri disefiar el conjunto
de intervenciones, en materia de politica de ingresos, gasto social, inver—
sifn piiblica y politicas de precios y crédito, destinadas a reorientar tanto
la estructura de la demanda como la de la oferta. En definitiva el manejo
correctivo del mercado con los instrumentos sefialados, habria alterado la
estructura de la demanda, las rentabilidades relativas sectoriales y la
estructura de la oferta de acuerdo a los objetivos del plan. Ademis de lo
anterior, la asignacifn de los recursos de inversidn deberi ser congruente
con los objetivos scociales y de seguridad externa postulados por el plan,

1o cual puede entrafiar divergencias importantes respecto de los criterios

de rentabilidad de mercado.

1/ Capitalismo periférico, crisis y transformacidn, Fondo de Cultura
Econfémica, México, 1981, pp. 311-318.
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Por lo tanto, la materializacibn de un determinado proyecto nacional
de desarrollo exigiria la implementacidn de un conjunto de politicas eco-
nfmicas que regulasen el funcionamiento de los mercados de acuerdo con los
objetivos del plan. Tal como veremos en la prdxima seccidn, el &xito de
esta operacidn dependeri fundementalmente de la capacidad predictiva de
las teorfas o hipdtesis sobre las gque se apoyen los modelos de planificacitn
y politica econdmica utilizados, implicita o explicitamente.

El pensamiento neoclésico ortodoxo cuestionarfa esta "manipulacién'
de los mercados en la medida que entrafiara la violacidn de las condiciones
del &ptimo de Pareto, como con seguridad ocurrirfia, ya que es extremadamnete
diffecil y limitative aplicar polfticas econdmicas no distorsionadoras de
dichas condicicnes.

Sin embargo, tampoco es cierto en absoluto que sean importantes las
pérdidas de bienestar, originadas por la alteracidn de las condiciones de
fptime econdmico. Debido a la existencia de bajas elasticidades de susti-
tucidn en la produccidn y el consumo, lo mis probable es que tales pérdidas
de ingreso real sean peguefias. 8Si por otra parte las ganancias distributivas
son importantes, la opecidn para la autoridad planificadora es clara: con
moderadas pérdidas por distorsifn puede alcanzar fuertes ganancias distri-
butivas.

d) 1a inestabilidad del marco externo

Los grandes progresos realizados en el manejo macroeconémico de las
economias de mercado durante los filtimos cincuenta afios parecieron alejar
de manera definitiva el fantasma de la depresidn econdmica. Aparentemente,
tanto los avances tedricos en la macroeconomia como el despliegue de poli-
ticas fiscales y monetarias permitian e] mantenimiento de un grado razonable
de ocupacidn de los recursos y el control de las presiones inflacionarias.
Sin embarge, la marcada inestabilidad que ha afligido a los paises
centrales, a partir de los inicios de la década pasada, ¥y los efectos
ampliados que ha proyectado sobre todos los palses periféricos, reclaman
un nuevo esfuerzo de estabilizacidn, el gque no puede ser desplegade sino

por el Estado.
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Dos fendmenos interrelacionados han caracterizado la inestabilidad
externa en los {iltimos afios. Por una parte, los altibajos registrados por
la relacién de precios del intercambio y las variaciones concomitantes de
los vol{imenes transados, por una parte, y por otra, el creciente endeuda-
miento y las fluctuaciones de la tasa de interés real.

Diversos fueron los efectos de los fenémenos descritos sobre las
economias de la regifn, los que deben referirse a sus caracteristicas estruc-
turales y las politicas de ajuste aplicadas,l/ decisivas estas iltimas por
la magnitud de los efectos experimentados. Asf, los palses con altos coefi-
cientes de apertura que enfrentaron un fuerte deteriorao eh la relacién de
intercambio y aplicaron politicas de ajuste automitico, tendieron a inter-
nalizar los efectos de la recesidn internacional con bajas importantes de
produccibn y empleo, deterioros en la distribucién del ingreso, y alto
(y costoso} endeudamiento. Por el contrario, lograron proteger sus niveles
de produccldén y empleo aguellos paises que, enfrentados a situaciones simi-
laeres, siguleron esquemas de ajuste programadc; gque en general buscarcn
deliberadamente un incremento de las exportaciones y la compresifn de las
importaciones sustituibles, la regulacidn del endeudamiento externc y una
distribucidén equitativa de las pérdidas de ingreso por bajas de la relacidn
de intercambio.

Lasg ensefianzas que se derivan para el redisefio de las tareas planifi-
cadoras son evidentes. El sector externo y las politicas econfmicas aso-
ciadas al mismo deberén constituir un punto focal de las preocupaciones de
la planificacidn.

En resumen, se han pasado revista a cuatro importantes razones para
sefialar la necesidad ineludible de la planificacién en economias de mercado
mixtas, justificadas, en general, por la necesidad de asegurar el logro de

los objetivos del proyecto nacional de desarrollo.

1/ Véase al respecto PREALC, Ajuste externo, empleo y salarios en
América Latina y el Caribe, Documento de trabajo N° 220, Santiago de Chile,
noviembre 1982,
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., Las politicas piiblicas y el proceso
de planificacidn

Fl1 &xito de una experiencia de planificacidn estéd condicionado ciertamente
por un conjunto de factores politicos gue se resumen en el apoyo e interés
que el plan logre concitar en los sectores sociales representados en el
goblierno.

Sin embargo, tan importante como estos factores es la eficacia de la
acciﬁn plblica en el disefio de planes coherentes y en el manejo expedito de
lasupoliticas econémicas y sociales; esto plantes un importante desafioe
técnico y metodolbgico para el estamento planificador, para facilitar la
adopcidn de procesos efectivos de toma de decisiones.

Tales procesos decisorios deberfan comprender por lo mencs las siguientes
etapas:

i) definicidn precisa y formulacidn de las prioridades de los objetivos
a alcanzar en un horizonte temporal preestablecido; aqui cabe distinguir

entre objetivos operativos, que dependen de decisiones propias de la auto-

ridad central, y objetivos perspectives o indicativos, que sefialan niveles
deseables de variables que dependen de mltiples deéisiones de los agentes
econdmicos descentralizados, pliblicos o privados;

ii) identificacidn de las restricciones de recursos, institucionales
¥ politicas, internas y externas, que la autoridad decisoria central enfrenta
para alcanzar los objetivos establecidoé;

iii) identificacidén y formulacién de las alternativas técnicas y eco-
némicas de aplicacién de los recursos disponibles y evaluacidn del resul-
tado probable de cada una de ellas en funcidn de las variables-objetivo;
cada una de estas alternativas implicard la adopcidn de una o mis politicas
plblicas, es decir, decisiones gubernamentales respecto de lo que el propio
gobierno debe hacer y de lo que se espera haga el sector privado;

iv) formulacidn y verificacién de hipdtesis sobre las funciones de
reaceidn de los agehtes econémicos ante determinados parémetrds_de politica
econfmica, con relacidn a ias variables-objetivo consideradas; estas funciones

no deben ser histdricas, sino contemporineas con el perfodo del plan y
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congruentes con el marco sociopolitico del proyecto; ellas actfian como
restricciones para el centro decisorio central;
v) seleccibén de la mejor alternativa o curso de accidn en funcidn
de su capacidad de cumplimiento de los objetivos y dadas las restricciones
existentes; tal seleccidn puede implicar una secuencia de acciones en el
tiempo, es decir una estrategia; .
vi) establecimiento de un conjunto de procedimientos de seguimiento,
control y evaluacidn;
vii) revisidn permsnente del proceso decisorio a la luz de los resultados
obtenidos, lo que puede implicar cambios en las etapas i} a v) ya sefialadas.
Desde luego, el proceso descrito puede aplicarse en diversos niveles
de decisidn y &reas problema. A modo de ilustracidn se seflala en seguida
c6mo dicho procedimiento podrfa aplicarse en un firea clésica de la planifi-
cacién econfmica: el disefio de la polftica econdmica y social a corto plazo
congruente con un plan de desarrollo.

a) Los objetivos

De acuerdo con dicho esquema, la primera cuestién que debe abordar
el planificador se refiere a la explicitacién y orden de prioridad de los
objetivos. Como es bien sabide, existen por lo menos cuatro grandes obje-
tivos de tipo perspectivo que deben preccupar al planificador & corte
plazo:

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

ii) la estabilidad de precios, precisads a través de una tasa de infla-
cién méxima tolerable;

iii) un determinado patr§n de distribucién de los ingresos, el que
puede expresarse en términos de un nivel de empleo (y desempleo} deseable
¥ en un determinedo incremento en el ingreso medio real de la fuerza de
trabajos;

iv) un nivel méximo de endeudamiento externo,

Fn el diflogo entre el planificador y la autoridad politica no es

fhcil que ésta.llegue a bacer explfcito un orden de prioridades de los

objetives. 8in embargo, resulta esencial que se promueva un debate
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politico-técnico al mAs alto nivel, donde se definan los limites minimos
o méximos para cada uno de los objetivos, limites que estarin dados por
el contexto sociopolftico en que se realiza la experiencia.

h) Las restricciones

El segundo paso del procedimiento aqui propuesto debe consistir en 1sa
identificacidn precisa de las restricciones de recursos, politicas e insti-
tucionales que enfrenta esa economia a corto plazo.

Las limitaciones de recursos estarfin dadas, por una parte, por las
capacidades instaladas de produccidn de sectores "cuello de botella" que
condicionarin el nivel alcanzable del producto real; y por otra, por la
disponibilidad de recursos financieros, internos y externos, para atender
a la formacidn de capital y el saldo del balance de pagos. Es probable
que las restricciones financieras deban tener un tratamiento paramétrico,
es decir, asumir distintos valores ante diferentes alternativas o escenarios
externos, o ante diversas politicas econfmicas internas. BEs decir, més que
magnitudes dadas, serfn funciones de otras variables.

Las restricciones politicas e institucionales son aquellas consi-
deraciones que acotan el espacio de opciones viables y limitan el uso de
los instrumentos de polftics econdmica; en otros términos definen el rango
aceptable de opciones para la autoridad politieca, o el rango posible para
ellas dado el ordenamiento institucional y legal vigente.

c) Generacifn de alternativas y disefio preliminar de politicas

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

Fxpresado en términos analiticos, cada opcidn de politica se definiré
como un vector de variables instrumentales, ¢ de politica econdmica, y de
varidbles-objetivo o de resultado, congruentes con las restricclones vigentes
y con las funciones de reaccidn a2 estimar. 8i estas {iltimas son continuas,
es evidente, desde un punto de vista matemftico, que se podrén formular
miiltiples {infinitas) opciones. ILlegado a este punto, el planificador
deberd seleccionar aquéllas que & priori presentan valores razonables,

tanto desde el punto econdmico como politico.
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a) Formulacidn y estimacibn de las funciones de reaceidn del sistema

Probablemente sea &sta la fase mAs compleja del proceso, puesto
que implica obtener un conccimiento sustantive sobre las funciones de com-
portamiento o de reaccidn de los agentes econdmicos privados. Por ejemplo,
se trataria de estimar los vol{imenes predecibles de consumo y ahorro pri-
vados ante diversas opciones de distribucidn de ingresos, o las variables
determinantes de la inversibn privada, o la reaccidn aguardable de impor-
taciones y exportaciones ante politicas cambiarias alternativas.

El enfoque tradicional de estimacidn econométrica de parémetros a
base de series de tiempo o de informacidn de corte transversal puede con-
vertirse en un punto de partida para disponer de dichas funciones de reac-
cidén. Sin embargo, deben tenerse presentes las importantes limitaciones
que este método presenta. Fn efecto, nada asegura que un determinado
comportamiento histbrico se repita en el futuro, en particular si el
"elima" pelitico-social cambia, alterando los determinantes estructurales
del comportamiento econdmico.

Una opcién alternativa radica en la utilizacidén de rangos de variaciédn
para los parimetros béAsicos de tales funciones de reaccidn y en el uso de
métodos de experimentacidn numfrica para evaluar la sensibilidad de los
resultados frente a variaciones en los mismos.

Por filtimo, la eleccidn definitiva de una de las opciones generadas,
para su ulterior implementacidn, se basari necesariamente en el orden de
prioridad establecido para los objetivos, en rangos minimos y miximos acep-
tables, tal como se sefiald més arriba, habida cuenta de las funciones de
reaccién del sistema.

Tl método propuesto en esta seccifin puede aplicarse a un amplio campo
de problemas de planificacibn sectorial, scocial o regional. Una cuestidn
bisica radica en la posibilidad de formular un modelo de funcionamiento de
la realidad sobre la cual la planificacién intenta actuar para transformarla

de acuerdo a un proyecto politico determinado.
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5. Resumen

En este capitulo se ha definido la planificacidn como el conjunto de proce-
dimientos necesarios para formular y materializar un proyecto nacional de
desarrollo, incluyendo la racionalizacifn y coordinacidn de la politica
econémica ¥y social para corregir, o sustituir, los mecanismos del libre
mercado, v lograr asi la asignacidn de recursos y distribucidn del ingreso
postulada por dicho proyecto, todo ello en diversos horizontes temporales
v niveles de decisién.

Se han enunciado las bases politicas del proyecto nacional de desa-
rrollo en funcién del conjunto de objetivos y metas postuladas, del papel
asignado a los diferentes agentes econdmicos en los procesos productivos,
en la extensién de los mecanismos del mercado vy en las formas de correccidn
de los mismos. Todo ello origina diversas modalidades o estilos de plani-
ficacidn que buscan transformar la realidad existente.

Se seflalaron asimismo cuatro &rdenes generales de razones para funda-
mentar el papel corrector de la planificacidn frente al mercado. Ellas
ge encuentran en las fallas del mercado por la presencia de importantes
externalidades, economfas de escala y bienes pfiblicos; en la necesidad de
reducir la incertidumbre asociada al futuro; en el uso social del excedente,
de acuerdo ‘al proyecto nacional de desarrollo; y en la inestabilidad del
marco externo.

"Por filtimo, se argumentd que el &xito de la planificacidn estaba técni-~
cemente condicionado por la adopcién de procesos efectivos de toma de deci-
siones, mAs que en aspectos formales tradicionales, y se sefiald ademis cdmo
tal proceso podria estructurarse en el caso del disefio de la politica eco-

ndémica a corto plazo.

En los capftulos siguientes se utilizaréd el marco conceptual desarro-
1lado para resefiar y evaluar los actuales esfuerzos de planificacidn en los

pafses de la regibn.
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Capftulo II

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

En el capitulo precedente se argumentd que un antecedente fundamental para
caracterizar experiencias de planificacidn lo constitufa el proyecto o la
estrategia general de desarrollo enuncilado o buscado por un pais,i/

En este capfitulo se hari una presentacién de tales estrategias tal
como ellas se estdn llevando a cabo en la mayoria de los pafses de la regidn
¥ se sefalard ademfs cémo ellas han dado origen a diversas modalidades de
planificacidén. Las fuentes de informacidn para este anflisis estén consti-
tuidas por los planes de desarrollo publicados por los paises, por las
respuestas de las entidades nacionales de planificacidn a la encuesta
realizada por el ILPES en 1982 y por entrevistas realizadas a funcionarios
responsables de tales organismos en un himero limitado de paises.

Complementa el anflisis contenido en este capftule un estudio més
pormenorizado que se hace en el siguiente, en una muestra reducida de
paises, sobre la experiencia reciente er materia de planificacibn; y por
el estudio de las politicas econdmicas en los campos fiscal, monetario y
de comercio exterior en su relacidn con la planificacidén a corto plazo,

tema gue se aborda en el capitulo IV.

A. lLas estratggias,del'desarr01lo'planteadas
y vigentes én el periodo 1980-1982

De acuerdo con el marco conceptual presentado en el capitulo previc existen

dos elementos o variables concatenadas que resultan definitorios de las

1/ Fn adelante se emplearin como sinbnimos los conceptos de proyecto
v estfgtegia de desarrollo, si blen en la literatura a veces se les ha
asignado un sentido un tanto diferente, al dar a la nocidn de proyecto un
sentido mids scciopolitico y al de estrategia uno més vinculado a la manera
de conseguir leos fines buscados.
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modalidades de planificacién adoptadas. La primera alude al pesc relativo
atribuide al Estado y al mercado en la asignacidn de recursos; y la segunda,
al papel desempefiado por los diversos agentes econdmicos en la produccidm.
A su vez, estas dos definiciones fundamentales pueden exponerse a
través de tres aspectos criticos: i) el grado de apertura externa y el
tratamiento otorgado al capital extranjero; ii) la presencia o ausencia
de estrategias deliberadas de desarrollo sectorial o regional; y iii) la
existencia o carencia de polfticas explicitas en materia de distribucidn
del ingreso, emplec ¥y desarrollo social.
Sobre estos aspectos se centrard el siguiente andlisis para delinear
de este modo las esfrategias en curso, y por ende, las modalidades de plani-

ficacidn, tema que se abordari en la seccidn siguiente.

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

Es posible identificar en la regidn distintos casos sobre el papel que se
atribuye al mercado y al Estado en la asignacidn de recursos. Al respecto
se han analizado los planes y programas de los paises, de acuerdo al grado
¥ tipc de intervencidn estatal, y se han encontrado cuatro modalidades bé-
sicas. Sin embargo, esto constituye sblo una aproximacidn al problema por
cuanto se entiende que la situacidn de cada pais nunca queda suficientemente
reflejada en un prototipo.

Una primera modalidad la constituye el Estado subsidiario, seglin la cual
gste delimita estrictamente su campo de accidn y sélo interviene mds alld del
mismo en aguellos casos en que el sector privado no esté en condiciones de
hacerlo; por esta razdn hay una politica deliberada de reducir el tamafio del
sector pliblico y de la participacidn del Estado en la economfa. Tal modalidad
fue adoptada en la década de los afios setenta por Argentina, Chile y Uruguaytl/
la gue se mantiene actualmente con diversas modificaciones.

En el caso de Argentina, la aplicacidn del principio de subsidiariedad

del Estado, figuraba como un objetivo a alcanzar por parte del "Proceso de

1/ Véase al respecto ILPES, El estado actual de 14 planificacién en
Mmérica Latina y el Caribe, Cuadernas del ILPES, N° 28, Santiago de Chile,
1982, Capitulo 1.
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Reorganizacién Nacional" iniciado en marzo de 1976. Durante la gestidn del
General Videla, se empezaron a implementar medidas tendientes al logre del
mencionado cbjetivo; de esta manera se privatizaron algunas actividades

que habian pasado a ser responsabilidad del Estado, sobre todo para paliar
serios problemas sociales derivados especialmente del cierre de algunas
empresas. Este principio también llevaba aparejado el de la racionalizacidn
administrativa, lo que significaba que el Estado debis desprenderse de
algunos organismos o empresas gue formaban parte del gobierno.

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

En el caso de Chile también se han observado diversas correcciones
al planteo original, derivadas de los problemas de origen externo e interno,
surgidos a partir de fines de 1980. 8i bien en diversas manifestaciones
gubernamentales se ha reafirmado el mantenimiento de 1la linea bésica de la
politica econfmica y social, el BEstado debid encarar politicas marcadamente
correctoras del funcionamiento esponténzo del mercado. En este sentido se
destaca en particular la intervencidn del sistema financiero para corregir
la creciente insolvencia de diversas entidades financieras, derivada, entre
otras causas, del fuerte incremento de la tasa de interés real. Asimismo,
en 1981 el Estado debid revertir la tendencia de reduccibn del gasto piiblico,
el que se incrementd con relacidn al producto.l/

En Uruguey, a partir de 1981, también se han producido algunos cambios
en la estrategia de liberalizacién de mercados. Por un lado, no se aplicd

integralmente la politica antes anunciada de privatizacidén de empresas, en

1/ Véase CEPAL, Estudio Econdmico de América Latina, 1981, Capitulo
sobre Chile, versidn preliminar. '




- 34 -

parte por la situacién recesiva que hizo caer la demanda por activos produc-
tivos. Ademds, existe preocupacidn en esferas de gobierno por las adqui-
siciones de bienes raices y tierras fiscales por parte de extranjeros.
Asimismo, las tendencias recesivas han dificultado allfi la tarea de reducir
el gasto pﬁblico como proporcién del producto como asimismo han determinado
una menor velocidad en la reduccidn arancelaria ¥ en la apertura financiera.

Por otra parte, en los casos de Jamaica, Peril y Trinidasd y Tabago, se
cbserva que en los programas gubernamentales recientes se le asigna al
Estadb un papel mis reducido para que realice de manera directa diversas
tareas, si se lo compara con programas de gobierno de anteriores adminis-
tracicnes. '

Una segunda modalidad se advierte en los paises donde el Estado,
seglin el modelo a aplicar, es parcialmente interventor. Se acepta que el
Estado entre a modificar, de manera indirecta, el mecanismo de asighacidn
de recursos que realiza el mercado, pero no que asuma responsabilidades
productivas en general. En este caso estd Costa Rica que si bien asigna
al sector privado un papel prioritario, entiende de todas maneras que el
Estado debe regular e irntervenir en varias esferas de 1la economia. Asi,
en el Plan 1979-82 se asigna una mayor responsabilidad al mercado y al
sector privado que en planes anteriores; al mismo tiempo se expresa el
deseo de reducir el tamafio del sector plblico y mejorar la eficiencia en
la administracifn del Estado.l/ Un enfoque similar aparece también en los
planes de Paraguay, Ecuador, Colombia y El1 Salvador.

En la tercera modalidad considerada, la del Estado "intervencionista"
éste regula el mercado y asume ademis en forma directa funciones produc-
tivas y de comercializacidén. Aqui, el Estado desempefia un papel empresa-
rial creciente a menudo asociado al capital nacional o extranjero. Esta
concepcidn es la que aparece en los planes de México, Nicaragua, Venezuela,

y en algunas &reas productivas en el caso de Brasil.

1/ VEase, Plan Nacional de Desarrolle 1979-1982 “Gregorio José Ramirez",
San Jos&, Costa Rica 1980, pp. 116-117. Debe tenerse en cuenta, sin embargo,
gue hubo un cambio de gobierno en Costa Rica, lo que puede alterar los plan-
teamientos sefialados acerca del papel del Estado.
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En México, Venezuela y Nicaragua se planteb durante el periodo 1980-81
una mayor intervencién y accidn del Estado. FEn el primer caso esto se debid
a la mayor participacifn del Estado en actividades productivas (petrdleo}; v
en el de Nicaragua, a la reforma agraria asi como a la mayor participacién
estatal en la industria y el comercio. En el caso de Venezuela, donde existe
una amplie participacidn del Estado en la economia, sobre todo después de la
nacionalizacidn del petrdleo, &sta se ha visto incrementada como consecuencia
de la utilizacidn de los ingresos del petrdleo obtenidos durante 1980 y 1981.

La cuarta modalidad corresponde al caso de Cuba; donde =1 Estado tiene
una participacidn generalizada en la actividad econdmica. En el Plan 1980-85
se contempla mantener esta caracteristica, con el objetivo de lograr una eco-
nomia socialista en Cuba, y se plantea "consolidar y perfeccionar el sistema
de direccidn econfmica y planificacién de la economfa" como una de las tareas
primordiales en la aceidn del Estado. También se propone dentro de la pers-
pectiva de "socializacibn de los medios fundamentales de produccién, la agru-
pacifn de la pequefla propiedad campesina en cooperativas agropecuarias".l/

Al mismo tiempo, se propcne una mayor utilizacidn de algunos mecanismos de
mercado para el manejo de las empregas estatales y de los mecanismos de dis-

tribucidn.

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

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

Una primera modalidad aparece en los paises donde se incentiva fuerte-
mente al capital extranjero, el gue puede tener un tratamiento similar al
capital nacionral; y donde ge propende a un grado creciente de apertura de
la economfa nacional al exterior, promoviendo la especializacidn del pafis
de acuerdo a las ventajas comparativas de mercado y una amplia integracién

financiera con los ceniros industrializados.

1/ RepOblica de Cuba, Proyecto de los lincamientos écondmicos'y so-
eiales para el guinguenlo 1981-1985, Granma (La Habana)} 1L, 15, 16, 17 de
julio de 1980, p. 3.
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Dentro del primer caso se puede ubicar a Argentina, Chile y Uruguay,
palses que iniciaron en la d&cada pasada polfticas de apertura frente al
capital extranjero y a los movimientos de capital financiero, como asimismo
politicas de reduccién de las barreras arancelarias. Fn el caso de Chile
se afirmd que "El capital extranjero tendri el mismo trato que el capital
nacional",1/ y simulténeamente, se sostuvo la intencidn de mantener un
arancel externo reducido y parejo para todas las actividades.

",.. se lleva a cabo un procesoc

" FEn el caso de Uruguay se mantuvo que
de apertura externa gradual, buscando una paulatina reconversién de acti-
vidades hacia los sectores que cuenten con ventajas comparativas. Con el
estabiecimiento de un mercado de capitales 1libre, se buscarf incentivar
el ahorro nacional y el flujc de capitales extranjercs para apoyar el
esfuerzo de capitalizacidn del pais".

En estos dos filtimos pafises sin embargo se han debido aceptar modi-
ficaciones a la norma general establecida. En Chile se han dispuesto |
recargos arancelarios justificados por el argumento de dumping. En Uruguay,
tal como se sefiald, el proceso de reduccidn arancelaria se ha desenvuelto
mis lentamente que lo programado. -

En el caso de Argentina, si bien se ha mantenido el esquema bésicé; 
los cambios de gobierno durante 1980 y 1981 también han traido cambios en
las orientaciones anunciadas con relacidn.a la apertura extérna. Asi, al
hacerse cargo el Ceneral Viola de la Administracién, se planted una politica

mAs cauta frente al capital extranjero y al grado de apertura externa,g/

1/ Chile, Plan Nacional Indicativo de Desarrcllo 1979-198L, Santiago,
1979, p. 26,

2/ Al respecto puede verse El programe ccondmico argentino, discurso
pronunciado por el Ministro de Economia, Hacienda y Finanzas de la Repfi-
blica Argentina el 19 de agosto de 1981. EI primer objetivo planteado era
1a "eliminacidn de la sobrevaluacidn que arrastraba el peso en la paridad
cambiaria"; también una reactivacidn de la economia y una revisidn arance-
laria en consonancia con la "definicidn del perfil industrial™ (argentino}.
Véase Informacidn Econdmica de la Argéntina, Ministerio de Economia, Hacienda
y Finanzas, julio-agosto 1981, pp. 1-11. '
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La segunda opcidn se encuentra en los palses que enfatizan la promo-
¢idn de exportaciones, sin desmedro de los esfuerzos de sustitucidn de
importaciones; aunque ademfs se postula un tratamiento selectivo frente al
capital extranjero y una apertura financiera regulada con el exterior. Dentro
de esta categoria hay diferencias de matices que pueden ser importantes por
los efectos que las variables externas tienen sobre el crecimiento econd-
mico. '

Dentro de la segunda modalidad resefiada se encuentran Brasil, México,
Ecuador, Perfi, Venezuela y Costa Rica. En la generalidad de estos paises
se cbserva la necesidad de otorgar una mayor eficiencia al sector industrial
nacional, nacide al amparo de las politicas de sustitucifn de importaciones,
utilizando polfticas més selectivas y complejas que en la primera modalidad.
En México y Brasil el proceso de sustitucidn de importaciones continfia
avanzando particularmente en el sector de bienes de capital; en el caso del
segundo pais se sefiala gque se deben "introducir medidas capaces de volver
al sector (industrial) menos vulnerable y dependiente de las précticas protec-
cionistas, estimulando el mejoramientc de los procesos productivos, de la
productividad de la mano de obra y de la gestidn empresarial’.l/ Ello
sugiere que se acepta adoptar diversas medidas que reduzcan la proteccidn
efectiva, pero velando simulténeamente por mantener el crecimiento y la
misma actividad industrial.

En los paises citados se advierten diferencias de &nfasis con rel -
¢idn al tratemiento al capital extranjero. En general se le asigna un papel
complementaric del ahorro nacional, pero con diferencias en cuanto a su
magnitud y respecto del papel que deben desempefiar el sector piblico y el
privado en su canalizacién hacia el interior de las economias.

Aungue dependen del grado de apertura y del tipo de tratamiento al
capital extranjero, hay pafses que han asumido una posicidén intermedia,
entre la primera y la segunda modalidad citadas. Y esto porque en algunos

casos, si bien se mantiene protegida la industris nacional, al mismo tiempo

1/ Repiiblica Federativa do Brasil, III Plano Nacional de Desenvol-
vimento 1980-85, Brasil, 1980, p. T5.
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hay una grén apertura hacia el capital extranjero. Tales son los casos de Para-—
guay, El Salvador; y, en menor medida, de Trinidad y Tabago, Colombia y Jamaica.
Este Qltimo pais ha planteado (durante la Administracién Seaga) una politica més
abierta hacia la inversidn extranjera. Por otro ladc, hay paises como Peril que, -
dentro de una politica basicamente cauta frente a la inversidn extranjera, han
intentado un proceso gradual de rebaja de aranceles, en contraste con las poli-
ticas proteccionistas de ese mismo pais durante la década del setenta.

En una posicién especial estd Cuba, que posee una estricta regulacidn de la
inversién extranjera y que plantea el control de cambios y del comercio exterior
- como en otros paises socialistas ~ a partir de un modelo de planificacibn cen-
tral. Dentro de los objetivos del Plan se sefiala "producir el mAximo posible de
productos que sustituyan importaciones". Otra linea central de su politica busca
aprovechar la divisidn internacional del trabajo, principalmente desde su integra-
cibn al CAME (Consejo de Ayuda Mutua Econdmica}, con lo cual se estima que, hasta
clerto punto, se debe armonizaf la planificacifén del sector externo de Cuba con
las demfs naciones que participan de dicho acuerdo. Una tercera directriz la cons-
tituye el fomento de las exportaciones, tanto tradicicnales como el desarrollo de

nuevos productos y mercados de exportacidn.l/

3. Los sectores prioritarios y las ‘estrategias sectoriales

En las estrategias de desarrollc planteadas en los distintos paises de la
regidn, se advierten diversos &nfasis sobre qué sectores debieran ser
clave o prioritarios. Tal comc se analizars en un documento anterior del
ILPES 2/ hay dos aproximaciones bAsicas con relacidn a este aspecto: la
que no identifica sectores clave y la que s? los define.

En la primera, en general se deja esa eleccifin al mercado, y =1 Estado
se proclama "neutral" entre las diferentes activiades. FEllo podria signi-

ficar - por lo menos en teoria - una estrategia mis favorable a las

1/ Véase Repliblica de Cuba, Proyecto de los linesmientos econdmicos
y sociales para el quinquenio 1981-85. Granma, La Habana, 1L, 15, 16 y 1T
de julio de 1980.
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actividades agrarias, ya que tradicionalmente se plantearon estrategias destina-
das a‘impulaar més las actividades industriales gue las agropecuarias.

En la segunda, en general, se sigue considerando que la industria es
el sector 1ider del crecimiento,l/ incluyendo al sector agroindustrial
{fundamentalmente exportador), en los pafses con un importante sector agro-
pecuaric.2/ En el caso de Brasil, el mayor desarrollo industrial se
considera como necesario tanto para profundizar el proceso de sustitucisn
de importaciones como paras incrementar las exportaciones. En el caso de
México, se plantea intensificar el proceso de sustitucidn de importaciones
en equipos de capital, donde el objetivo de incremento de las exportaciones
desempefia un papel mis reducido dentro de la estrategia.

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

Tal es el casc de México, Brasil y Venezuela, asi como de los paises
mis tradicionalmente agrarios de América Latina. La estrategia estid basada
en elevar los niveles de vida de los campesinos (M&xico), en promover la
produccidn de slimentos de consumo popular {Brasil, México, Nicaragua) y/o
en recupersr la produccibn agropecuaria para reducir el gasto en divisas
de las importaciones de alimentos o aumentar la seguridad alimentaria na-

cional (Venezuela}.3/

1/ Particularmente en los casos de Brasil, México y Venezuela.

2/ Es el caso de Ecuador, Paraguay, Costa Rica y, en menor medida,
el de Colombia.

3/ Este es un sector donde las politicas fueron exitosas durante el
periodc 1980-81, ya que las tasas de crecimiento del sector agropecuario
fueron relativamente elevadas en México (por encima de lo planeado), en
Brasil (en 1981 se mantuvo el crecimiento del sector agricola pese a una
reduccidén del PCB) y en Venezuela (donde la tasa de crecimiento agrope-
cuario ha sido mayor que la del PGB).
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El aumento de los precios de petrbleo y la escasez de divisas han desem-
pefiado un papel importante en definir a la energia comoc un sector de punta en
la estrategia de crecimiento de los distintos paises. PEn Brasil, los progra-
mas de desarrollo de sustitutos del petrdleo tienen una ponderacifn especial
en la estrategia de crecimiento, asi como en El Salvador y Costa Rica. En
Per(i, Bolivia, México, Venezuela, Trinidad y Tabago y Ecuador se plantea in-
crementar o mantener la explotacifn de hidrocarburos como una manera de finan-
ciar el proceso de crecimiento de esos paises, y en particular atender al pago
de las importaciones y el servicio de la deuda externa. _

Practicamente todos los paises asignan al sector exportador una importancia
clave en el proceso de crecimiento, sea cual fuese la estrategia de desarrollo
adoptada. Esto se lleva a cabo recurriendo a una variedad de mecanismos ins-
titucionales, que van desde la aplicacién de politicas cambiarias, fiscales y
crediticias, hasta la accién promotora de organismos de fomente de expertacio-
nes, que todos los paises anslizados possen y han Tortalecido en la presente .

coyuntura recesiva internacional.

4. ILa distribucidn del ingreso, el empleo y las politicas
soc¢lalés en las estrategias de desarrollo

Estos temaé,serén analigados luego en el capftulo IIT, ¥y con mayor extéqéién,_.
cuando se reseflen los objetivos de los planes de desarrolle y el cumplimiénto
de las metas en el periodo 1980-81, en algunos paises. Aqui sélo se quisiera
sefialar, en forma sucinta, el tratamiento diferente que ellos tienen en las
distintas estrategias de desarrollo vigentes;

Dentro de una primera modalidad, la adoptada principalmente por Chile,
Uruguay y Argentina, se considera que hay una relacidn hastz cierto punto
"automitica" entre el crecimiento del producto, la generacidn de empleos ¥y
la distribucidn del ingreso. En estos paises no se plantean metas expli-
citas con relacidn a estas variables y se considera al crecimiento del
producto y & la concomitante actividad econdmica como el objetivo mis impor-
tante cuyo cumplimiento acarreari la solucidn del problema del empleo y,
eventualmente, una més equitativa distribucién del ingreso. Donde ello

no ha funcicnado, se han formulado algunas politicas a corto plazo preocupadas
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por establecer programas de emplec de emergencia transitorios, los gque

en la prictica han terminado por ser permanentes‘en la medida en que el
desempleo se ha mantenido como un problema persistente.l/ También se

han planteado subsidios a la contratacidn de mano de obra y medidas desti-
nadas a reducir el costo de contratacién del trabajo, las que no tuvieron
mayor &xito.2/

En otras estrategias planteadas en la regién tampoco el empleo juegs
un papel preponderante, salvo en los casos de Brasil, México, Jamaica y,
en menor medida, Nicaragua. Sin embargo, en algunos paises se ha regis-
trado un cambio en el sentido de haberse hecho mAs evidente que el proceso
de crecimiento econémico por sf sdlo no asegura una solucidn al problema
del empleo; vy ademis, gue existe una relacidn directa entre la solucifn
del problema del desempleo y subempleo y el mejoramiento de la distribucién
del ingreso.

Con relacifn a los objetivos sociales, en la mayoria de los paises,
practicamente no hubo cambios durante el bienio, en cuanto a la concepcidn
del desarrollo social predominante en la década pasada. En algunos sin
embhargo se advierte gue se la ha concedido una mayor prioridad a los obje-
tivos sociales dentro de las estrategias de desarrclle, como ocurre en el
caso de México, donde los mismos se vinculan a la solucidn del problema
de desempleo.

Un cambio de &nfasis con respecto a planes anteriores tambifn se nota
en el Ecuador,.donde se plantea un programa de desarrollo social bastante
ambicioso, ligado a la solucién de ciertas necesidades basicas y al acceso
a servicios urbanos y de vivienda de la poblacidn. Por la magnitud de los
recursos implicados, asi como por el grado de participacifn popular planeado,
se plantea una diferencla importante con respectc a anteriores programas de

gobierno.

i/ In particular &sta ha sido la experiencia de Chile con el 1lamado
"programa de empleo minimo".

2/ Véase PREALC, Planificacidn del empleo en América Latina, Santiago
de Chile, 1982.
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B. Las modalidades de la planificacidn
vigentes en la regidn

1. Una aproximacidn a las modalidades vigentes

En la seccidn anterior se resefiaron las caracteristicas centrales de lﬁs _
estrategias de desarrollo vigentes en la mayoria de los paises de la regiSn,ﬁ
por constituir las mismas un antecedente bisico de las modalidades de plani-
ficacidn practicadas en América Latina y el Caribe | | '

Del anfilisis de dichas caracteristicas pueden identificarse las fres
modalidades principales que asumen la practica de la planificacidn. Dos de
ellas corresponden a formas desarrolladas en paises de economias capitalistas
mixtas, con diversos grados de participacién del Estado en la economia; ¥y
una, a la experiencia de planificacidn soccialista de Cuba.

En las primeras, cabe distinguir ante todo aguellos casos donde la
participacién del Estado busca afianzar y modernizar el funciohamiento del
mercado y de la iniciativa privada, con esquemas poiiticos democriticos o
autoritarics, sobre la base tebfrica e ideolégica de que ella constituye
la via més idfnea para alcanzar el desarrollo pleno de las fuerzas produc-
tivas, incluyendo una estrecha integracidn a los pafses capitalistas desa-
rrollasdos. En estos casos, la planificacidn desempefia un papel bésicamente
indicativo y orientador del sector privado para elaborar y difundir la racio-
nalidad que ge quiere imprimir al sistema socioeconémico. Ademés pﬁede
colaborar en el disefio de la politica econfmica y social y en la coordina-
cidn de su ejecucidn por ?arte de diversos ministerics y organismos descen-
tralizados. Respecto del Libre mercado, este enfogue lo considera como un
paradigma deseable, pero tiene conciencia de que debe corregir su funqionau
miento en la medida que genera una seria subutilizaci?n de recursos, 0 provoque
digtorsiones en la asignacidn de los mismosg u ocasione graves problemas
digtributivos.

Es posible identificar en las economias de mercado capitalisfa de la
regifn una segunda modalidad en materia de planificacién, la que corresponde

& aquellos casos donde la participacidn del Estado va més alld de la regulacidn
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correctora del libre mercado. Alli, el Estado ha captado una parte sig-
nificativa del excedente econdmico generado en actividades productivas y

ha promovido y constitutido un importante sector de empresas estatales
productoras de bienes y servicios. Dicho sector, dadoc su peso relativo
frente al sector privado nacional o extranjero, ejerce una influencia deter-
minante en el nivel de actividad econdmica, en el ritmo de crecimiento y en
el mantenimiento o ruptura del equilibrio macroecondmico y de la estabilidad
de precics. Por razones tefricas e ideoldgicas se considera que el Estado
debe constituirse en el agente lider del proceso de desarrolle, sin que

ello excluya una participacidn importante y significativa de la empresa
privada, nacional y extranjera. La vinculacidn econdmica y financiera con
los paises industrializados no se rechaza pero la misma estd estrechamente
condicionada al logro de los objetivos de la estrategia nacional de desa-
rrollo. En estos paises, la planificacidn se constituye, o debiera consti-
tuirse, en un instrumento fundamental para que el Estado pueda organizar su
propia actividad productiva e inversora e integrar armdnicamente los esfuerzos
del empresariado nacional y del capital extranjerc en el proyecto nacional
de desarrollo. La planificacidn, en esta segunda modalidad, desempefia un
papel regulador del mercado paras inducir a los agentes privados en las
direcciones previstas por el plan. Por esta razdén, la 18gica del plan, que
predomina sobre la 18gica del libre mercado, condiciona a la politica econd-
mica y social, lo gue hace deseable una estrecha integracidn entre plan y

politica econdmica, tanto a nivel institucional, como técnico e instrumental. ]/

2. Caracterizacidn de los paises

Con la informacién disponible resulta extremadamente dificil ubicar 2 cada
pais, en forma precisa, como practicante de una u otra modalidad; existe
més bien un continuc de opciones donde los palses se ubican y se desplazan,

lo que depende de los cambics polfticos y econdmicos.

1/ Cabe sefialar que existen varias similitudes entre las modalidades
resefiadas y la tipologia propuesta en un estudio previo del ILPES. Véase,
al respecto, ILPES, El éstado actual de la planificacibn en América Latina y
el Caribe, ob. cit.




- hbh -

De todos modos, hacia los inicios de 1982, la situacién podrfa carac-
terizarse como sigue. o

En primer término se podria sefialar tres paises (Argentina, Chile y
Uruguay) los que, a pesar de los cambios internos ¥ externos, seguianhadhell.'
ridos a una concepcidn bésicamente indicativa y orientadora de la planifi-
cacidn para el sector privado. o

En el caso de Argentina, los cambios econdmicos y politicos mencidna&os,
v que han inducido intervenciones reguladoras del Estado, hacen menos tajdnfe'
tal definicidn. en todo caso, no hay planes publicados gque permitan unsa o
caracterizacién mis taxativa. ‘ ‘

En Uruguay, es necesaric precisar que, en ausencia de un plan pﬂblicado;
existe una politica gubernamental comprensiva, gque busca dar coherencialal
conjunto de la politica econdmica, y que contiene en su implementacidn ﬁn
programa de inversiones del sector pliblico.

"Se estima que los lineamientos (establecidos en los cénclaves gubef-
namehtales) con distintos ritmos de aplicacidn, permiten una coheféncia
bésica en la accidn del gobierno al indicar claramente: - las'polfticas‘de
largo pltazo, tanto globales como especificas para los diferenﬁés sectores
que integran la actividad de la Nacidn; y - las bases primordiales para una
correcta orientacién de las polfticas sectoriales de corto y mediano plazo."l/

En segundo lugar, cabe mencionar a cinco palses que han adoptédo"una '
modalidad de planificacidn bisicamente reguladora con un papel activo del
Estado en la economia: Brasil, México, Nicaragua, Venezﬁeié y-GTanadé_AAceréa
del grado de cobertura de sus planes, puede ncotarse que en la mayoria de los
mismos hay un intento por abarcar el conjuntce de las actividades de la
econcmia. Esto, sin embargo, no implica que el Estado pretenda intervenir
o regular todas las Areas sobre las cuales desea actuar la planificaci5n;
ello depende del tipo de funciones que se asigne al Estade dentro de la

. estrategia de desarrollo, que es muy significativa en todos los casos menéio-f'

nados. En general lcs planes se han formulado dentrc de una perspectiva

1/ Respuesta del Gobierno del Uruguay a la Encuesta del ILPES, 1982.
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comprensiva, esto es, tratando de influir sobre las variables econfmicas
bédsicas para generar un proceso de crecimiento mis intenso que si se
careciese de plan. Varia el contenido de esa perspectiva, con relacién

a las politicas pﬁblipas macroecondmicas y las politicas sectoriales 1o
que depende del estilo de desarrcllo y de las caracteristicas de la accidn
del Bstado en la economia.

En el caso de Brasil, el III Plan Nacicnal de Desarrollo da un
"econjunto de instrucciones y metas & ser observadas por el sector pfiblico",
lo cual no significa sin embarge gue el sector privade quede desvinculado
del plan. DPor el contrarioc, la diffcil situacidn de pagos externos y el
control de 1la inflacidn han determinado que las decisiones de este sector
queden fuertemente determinadas por los parfmetros de politica econfmica
a corto plazo fijados por el gobierno, como asimismo por la evolucidn de
los programas de inversidn del sector piblico o los privados con financia-
miento pliblico. Cabe mencionar que tal manejo global de la economia se
ha encarado con un plan gue no contiene metas cuantitativas, lo cual si
bien permite un manejo més flexible de la coyuntura, puede, por otra parte,
desestabilizar las expectativas de los agentes privades.

En el caso de México, el Plan Global de Desarrollo, 1980-82, posee
un carficter comprensivo y contiene objetivos de empleo y de carfcter social
como parte fundamental del mismco; la politica econdmica practicada durante
el periodo es consistente con esos objetivos. En este sentido se diferencia
de los planes anteriores, donde la planificacidn era de carfcter indicativo,
sin una vinculacidn explicita con la politica a corto plazo y con una
estructura institucional relativamente déhil.

Por su parte, Nicaragua ha buscado darle a la planificacidn un papel
més activo dentro del aparato estatal. Si bien no se han formulado planes
a mediano plazo, hubo durante 1980 y 1981 programas econdmicos a corto plazo.
Estog fueron comprensivos, contienen metas explicitas y asignan al Estado
un papel regulador del proceso de desarrcllo.

En Venezuela no ha habido cambios en la concepcidn de la planificacidn
con respecto a la década anterior, noténdose un mayoxr énfasis en los aspectos

soclales y regionales. El Estado se ha mantenido en el espectro de su accidn
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directa en el sector de hidrocarburos, en la prestacién de servicios basicos
¥ en la inversidn de infraestructura, promoviendo activamente la accidn del
sector privado.

En Granada, desde el ascenso al poder del actual gobierno, los cambios
introducidos en la estructura social y econdmica le han asignado a la pla-
nificacién un papel preponderante en el proceso de desarrollo. Dentro de
un sistema de economia mixta se han definido y delimitado las funciones del
sector estatal, privado y cocperativo. Por principio, el sector estatal
seréd el dominante y el encargado de conducir el proceso de desarrollo.
Actualmente estd en discusidén un "eddigo de inversiones", el que pretende
identificar las arcas de actividad econdmica donde se promueve e incentiva
la participacidn del sector privado tanto nacional como extran]ero. ZEste
cbdigo incluird no sdlo las actividades del sector productivo sino también
las de carfcter financiero y servicios.l/ Respecto de la planificacién a
corto plazo, el gobierno, a través del Ministerio de Planificacién y la
participacién de todos los sectores interesados, redactd el plan para 1982.
Para el madiano plazo, se esti elaborando un plan trienal 1983-1985, y se
estima que, una vez concluidos los planes de capacitacidn del personal ¥y
educacidn del sistema institucional, la planificacidn constituird el
principal instrumento de estructuracidn de la economia nacionsl. -

~Un tercer grupo de pafses, entre aquéllos que suministraron infor-
macién, han tendido a practicar una modalidad de planificacién con dife-
rencias de matices, por cuya razén no pueden clasificarse de manera tajante
como practicantes de una planificacidn reguladora o subsidiaria. Estos
son: Colombia, Costa Rica, Ecuador, Jamaica, Paraguay, Perii y Repﬁblica
Dominicana. En todos ellos se advierten diferencias segin los distintos
sectores de la economia considerados. En general, la planificacibn es
subsidiaria, pero hay &reas donde desempefia un carfcter regulador, como
en el de infraestructura, y tambin en algunos programas de desarrollo

social, en vivienda y en sectores productivos especificos.

1/ Granada, Report of the National Econcmy for 1981 and the Prospects
for 1982, Presented by The Deputy Prime Minister and The Minister of Planning,
Finance and Trade, p. 6h.
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En Ecuador, el plan es comprensivo, e incluye un .conjunto de proyectos
"fundamentales™ para la estrategia de desarrollo propuesta, pero tampoco
incluye todosz los proyectos de inversidn. Por otro lado, Ecuador también
comenzd a aplicar planes operativos anuales los que estuvieron vigentes
durante 1980 y 1981. Las metas del Plan 1980-84 se han modificado y
corregido de acuerdo con la coyuntura econdmica, en los planes anuales
operativos; en este sentido se diferencia de la situacidn anterior cuando
no habia plan.l/

En el easo de Paraguay, el carfcter de la planificacidn no ha variado,
pues continfla siendo indicativa. Tiene, sin embargo, un caricter comprensivo
por cuanto abarca la mayor parte de los sectores econdmicos y algunas polf-
ticas a mediano y a largo plazo. B8in embargo, no estéd coordinado con las
politicas a corto plazo. La planificacidén, por tanto, ofrece basicamente
un marco de referencia para el sector pliblico y de orientacidn para el
sector privado.

En la RepUblica Dominicana el cardcter de la planificacifn es norma-
tivo para las inversiones del sector pliblico, e indicativo para el privado.
Es politica del Estado dominicanc "no incursionar en las actividades tradi-
cionales del sector privado”.2/ No sehan registrado, por tanto, cambios con
respecto a la estrategia antes existente.

En los cascs de Jamaica y Perfl, se nota que en los programas guberna-—
mentales se le asigna al FEstado un papel més reducido para gue realice de
manera directa diversas tareas, con relacién a los programas de gobierno
de administraciones anteriores.

Por @ltimo, y con referencia al caso de Cuba, cabria mencionar gue
en este pafs se propone un avance para "consolidar y perfeccionar el sistenma
de planificacidn de la economia'; y entre sus objetivos se sefiala: "aplicar

un efectivo control del Plan Anual y del Plan Quinguenal de la Economia por

l/ Fl Plan anterior del Ecuador fue el Plan 1973-77. Por tanto se
dio un periodo de 3 afios en que no hubo un plan en vigencia.

2/ Respuesta de Repliblica Dominicana a la Encuesta sobre el FEstado
de la Planificacidn, p. 29.
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parte de todos los factores que intervienen en el procesc ... fortalecer
el trabajo de planificacidn en los Organcs y organismos del Estado .;."ﬂlf
Del mismo modo se establecen objetivos para los planes por ramas y por

regiones.
C. Conclusidn

A modo de conclusidn puede sefialarse que en este capitulo se ha subrayado
la fuerte correlacidn existente en la regién entre las estrategias nacio-
nales de desarrollo adoptadas y las modalidades de planificacibn vigentes.
En otras palabras, que no es posible concebir esta filtima como un procedi-
miento de accidn pliblica, con prescindencia de las estrategias sustantivas
de desarrollo, con respectc a las cuales la forma de planificar debe ser
enteramente congruente,

Se ha destacado gque aquel componente de la estrategia de desarrollo
que se refiere al peso relativo del Estado y del mercado en la organizacidn
de la produccidén y la asignacidn de recursos, resulta determinante de las
modalidades de planificacién. Asi, en las economias capitalistas mixtas de
la regidn, se identificaron dos formas béAsicas de planificacidn, una indi-
cativa y subsidiaria y reguladora e inductora la otra, con un espectro de
variantes entre ambas. La primera coincide con estrategias gue hacen recaer
sobre los agentes privados el peso de la actividad productiva y la dindmica
de la acumulacidn; que buscan una integracién gerneralmente amplia con las
economias de mercado desarrolladas; ¥y que ademés confian en los mecanismos
del mercado para asignar los recursos y distribuir el ingreso. La segunda,
per el contrario, presupone un papel determinante a la actividad productora
e inversora cstatal, sin excluir un amplio sector privado; una integracidn
regulada con los centros industrializados; y el funcionamiento, tambi&n

corregido vy regulado, del mecanismo del mercado.

1/ Véase Repliblica de Cuba, Proyecto de lineamientos .... _op.cit.,
p. 18. ‘ , 7
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Se identificaron los pafses gque mAs se acercaban a una y otra modali-
dades, sefialando que una gran mayoria ocupaban posiciones intermedias. En
suma, del presente andlisis se concluye que la préctica de la planificaciédn
en la regidén presenta una diversidad de formas, las gque resultan de la
interaccidn entre los proyectos politicos propuestos, la autonomia existente

de los agentes privados y los condicionantes del marco externo.
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Capitulo III

LOS PLANES VIGENTES Y LOS RESULTADOS ALCANZADOS
DURANTE EL PERIODO 1980-81

En este capitulo se pasa revista a las principales actividades de plani-
ficacibn desarrolladas durante el bienio, como asf también a los resul-
tados alcanzados en un determinado nfimero de paises, elegidos de acuerdo
a la disponibilidad de informacién.

En la seccién A se da cuenta sumaria de la actividad de formulacién
de planes, y se destacan los progresos en materia de planificacidn regional.
Asimismo se sefilalan los principales cambios en la organizacidn institucional
del sector piiblico.

En 1la seccién B se presents la experiencia planificadora en un nimero
seleccionadoe de paises, ademids de antecedentes de su evolucidn econdmica,

de las politicas aplicadas y de los resultados alcanzados.

A. Las actividades de formulacibn de planes
y los camblos en la organizacidn
instituecional

1. Antecedentés generales

De los 16 paises de América Latina analizados en este informe, s8lo dos
carecian de planes de desarrollo publicados y vigentes durante el periodo
considerado. Por otra parte, de los 18 paises del Caribe, alrededor de
un tercioc no tenfan planes vigentes; vy por problemas de informacidn se han
incluido en este informe s8lo los planes de Barbados, Haiti, Jamaica ¥y
Santa Lucfa. Dichos planes son, en general, a medianc plazo. Y s8lo en
Ialgunos casos se prepararon planes anuales operativos (Ecuador, Nicaragua).
La duracidn de los planes a medianc plazo ha sido variable, yendo de
tres a seis afios, tal como puede apreciarse en el cuadro anexo. Los nuevos
planes adoptados durante el periodo 1980~-81 coinciden, en general, con

cambios de administracién en los palses, y son los de Brasil, Cuba, Ecuador,
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México, Nicaragua y Venezuela. También podrian considerarse los de Costa
Rica y Colombia gue, a pesar de abarcar el perfodo 1979-1982, sblo fueron
publicados durante 1980. FEn la mayoria de los demds pafses habfan planes
nacionales vigentes para el bienio.

Los planes contemplan, en general, un enunciado macroecondmico, donde
se proyectan las variables globales del cuadro macroecondmico, tales como
el producto, el consumo, la inversibn, las exportaciones, las importaciones,
el ahorro interno, el ahorro externc, etc. Algunos de escs planes contienen
proyecciones demografricas y metas de empleo. Un fercer aspecto de los planes
es el planteo de las politicas econdmicas instrumentales, con las cuales
se implementaran los programas propuestos a nivel global y sectorial.

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

En los casos de Brasil y Colombia se advierten diferencias importantes,
con respecto a los otros planes de desarrcllec, en la estructura de su
presentacifn. En el caso de Brasil, el marco mecroeconfmico del plan no
aparece enunciado en forma explicita, de modc que el mismo no contempla
una proyeccidn prospectiva o metas cuantitativas para las variables macro--
econfmicas clave, como tampoco para log distintos sectores productivos.

El plan de Colombia no presenta metas globales, pero en los programas
sectoriales hay implfcitas algunas proyecciones macroecondmicas, las gue
incluyen metas de inversiones. Esto difiere de la experiencia de América
Latina registrada durante la década de los afios setenta, cuando casi todos
los planes presentaban metas o proyecciones cuantitativas para las princi-
pales variables macroecondmicas.

Los planes fueron adoptados en la mayoria de los casos por la via
legal. En general enuncian que son de carécter indicativo para el sector
privado, e imperativo - en algunas esferas - para el pfliblico. Hay, por
supuesto, una diversidad de casos tanto en el primer como en el segundo

aspecto., Para el sesctor privado, ademis de ser indicativos, se contemplan
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Cuadro Anexo

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: FLANES DE DESARROLLO VIGENTES A 1980-8l
Y PERIODO CUBIERTO PCR CADA PLAN

Fecha Publicacion Periode Cubierto
América Latina
ARGENTINA 8/ - -
BOLIVIA b/ 1476 1976-1980
BRASTL ef 1980 1980-1985
COLOMBIA a/ 1980 1979-1982
COSTA RICA 1980 1979-1982
CHILE 3/ 1979 1979-1984
ECUADOR 1980 1980-198%
EL SALVADOR 1/ 1978 1978-1982
GUATEMALA 1578 1979-1982
HONDURAS 1979 1979-1983
MEXICO e/ 1980 1980-1982
NICARAGUA h/ 1979-1980 1980-1981
PANAMA qf qf
PARAGUAY if 1977 1977-1981
PERU 3t 1978 1978-1990
URUGUAY k/ rf
VENEZUELA 1/ 1981 1981-1985
Palses del Caribe
ANTIGUA Y BARBUDA rf -
BAHAMAS af 9
BARBADOS n/ 1979 1979-1983
BELICE a/ g
CURA , af 1980-1985
DOMINICA a/ 7]
GRANADA o/ rf -
GUYANA af g/
HAITI i/ 1976 1976-1981
JAMAICA of 1978 1978-1982
MONTSERRAT x/ -
REPUBLICA DOMINICANA qa/ q/
SAN CRISTOBAL Y KIEVES r/ -
SANTA LUCIA 1977 1977-1982
SAN VICENTE Y LAS GRANADINAS af o
SIRINAME 9/ af
ANTILLAS NEERLANDESAS r/ -
TRINIDAD Y TABAGO p/ r/

Fuente: Planes Nagionales.

E/ No hay un plan vigente para el periodo 1980-8l. El iltimo Plan es el Triensl para la
Reconstrueeién y la Liberacidn Nacional 1975-1977.

b/ Este Flan fue publicade en 1976, pero en 1930 ya hsbia sido desechado. Asi pues en
1980-81 nc habia plen alguno en vigencia. Bolivia estaba preparando, en 1982, un
nuevo plarn.

¢/ Repitblica Federativa de Brasil {3980), III Plano Nacional de Desenvolvimento

T 1980-85, Centro de Servigos Graficos dc IBGE, Rio de Janeirc,
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Colombias Plan de Integracifn Nacional 1979-1982, Bogota, 1980.
Repiublica de Chile, Presidencia de la Repiiblica, Oficina de Planificagidn
Naeional (1979), Plan Nacionsl Indicativec de Desarrollo 1979-1984, Ed,.

" Universitaria, Sentisge de Chile.

El Salvader, Ministerio de Planificacidn y Coordinacisn del Desarrollc Econbmieo

¥ Sccial (1978), Plan Nacional Bienestar para Todos 1978-1982, Artes Grafieas
Publieltarias, San Salvador,

Estados Unidos Mexicanos, Poder Ejecutivo Federal, Secretaria de Programacidnm

y Presupuesto (1980), Plan Globsl de Desarrolle 1980-1982, México.

Son planes anuales. No hay planes a mediano plazoe

Paraguay, Secretaria Técnica de Planificacibén (1976), Plan Nacional de Desarrollc
Econdmico y Social 1977-1981, Asuncidn (2 tomos).

Repithlica Peruana, Presidencia de la Replblica, Instituto Nacional de Planificacidn,
Flan Nacional de Desarrolloc a Largo Plazo 1978-1990, Primera version, Documento de

Prabaje (sin valer ofieial).

Uruguay no publica planes; pero las reuniones de los "conclaves" han brindado los
linesmientos de politica econdmica, estrategia de desarrcllo y decisiones de me~
didas econdmicas durante los iltimos afios.

Repiiblica de Venezuela, Oficina Central de Coordinacitn y Planificacion de la
Presidencia de 1a Repiiblica (1981), VI Plan de la Nacidn 1981-1985, Editorisl
del Lago, Maracalho.

Barbados (1979), Barbados Development Plan 1979-1983, Bridgetown, Barbados.
Tiene un plan de inversiornes publicas vigentes para el perlodo 1980-1984, En
1982 se esta comenzando = planear algunas actividades de la economla y se in-
tenta elaborar un Plan para el periodo 1983-85. Véase Granada, Report on the
National Economy for 198l and the Prospeet for 1982, People's Revolutionary

Government of Grenada, St. George's 1982,

Republique d'Haiti, Conseil National de Developpement et de Planificatilon,
Plan quinquenal 1976-198}, Port-su-Prince, Haiti, Presses Nationales d'Haiti.
Jamaica National Planning Agency (1979), Five Year Development Plan 1978-1982,
Kingston, Jamaica.

Trinidad y Tabago no tiene planes en operacidn en el periodo 1980-81. En 1982,
sin embargo, el Gobierno designd un Grupo de Trabajo para establecer un sis-
tema de planeacion y trabajar para elaborar un plan a partir de 198% o 1984.
Ver The Budget Speech 1982.

Plan no disponible.

No hay plan vigente.
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peliticas econdmicas que coadyuvan al logro de los objetivos planteados en
el plan. Con relacién al sector plblico, el caricter imperativo se mani-
fiesta sélo en algunas reas, la principal de las cuales es la de inversidn,
donde se cuenta con ministerios y/o agencias ejecutoras que llevarin a cabo
determinados proyectos de inversidén. Sin embargo, en la mayorfia de los
cas0s se necesitan otras instanciass aprobatorias para ejecutar los proyectos
de inversidn considerados.

Los planes aprobados en el perfodo 1980-81 contienen una diversidad
de objetivos de manera similar a la de los planes formulados durante la
década pasada. Entre estos objetivos se encuentran: a) aumentar la tasa
de crecimiento del producto; b) mejorar el bienestar y el ingreso per chpitaj
c) lograr una distribucidén mids equitativa del ingreso; d) propender a ls
generacién de empleos; e) incrementar las exportaciones; f) controlar la
inflacidén. AdemAs se plantean objetivos diversos en un nfimero variable de
casos, entre ellos la integracidn territorial, el desarrollo energético
acelerado, etc.

Estos obJetivos se presentan a un nivel tal de generalidad que hace
que normalmente no aparezcan explicitas las contradicciones que pueden
existir entre ellos. Habitualmente no se efect{ia una compatibilizacién
entre los cbjetivos, las metas planteadas y la disponibilidad actual ¥y
futura de recursos, como tampoco se analiza la coherencia entre dichos
objetivos y las politicas instrumentales formuladas, lo que denota una

insuficiencia técnica e instrumental.

2. la organizacidn instltuciconal de
‘la planificacibn

Para examinar los cambios habidos en la organizacién de la planificacidn

se contd, baAsicamente, con las respuestas a la encuesta nacional sobre el
estado de la planificacidn realizada por el ILPES. A través de ella se
solicitd informacidn sobre cBmo habfa cambiado la organizacién institucional

de 1a planificacidn en el perfodo 1979-81. Modificaciones importantes se han
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registrado en seis de los paises analizados. E1 primero, Nicaragua,
donde en 1979 se cred el Ministerio de Planificacidn, a2l que se asignd
funciones de importancia preponderante dentro de la Administracifn del
FEstado, con relacidén al anterior gobierno. En segundo lugar, durante
1979, en Ecuador se cred el Consejo Nacional de Desarrollo, presidido
por el Vice-presidente de la Repfiblica, de este modo se le dio mayor
jerarquia politica a la anterior Junta de Planificacién. Por otra
parte, en el caso de la Repfliblica Dominicana, la Oficina Nacional de
Planificacidn -~ juntc con la Oficina Nacional de Presupueste - ha
asumido la responsabilidad de la asignacién del gasto de capital del
gobierno. También hubo modificaciones en Santa Lucia, donde la Unidad
Central de Planificacibén fue incorporads al Ministerio de Finanzas,
con la responsabilidad de asescorar en la preparacién del presupuesto
nacional.

_ En dos instancias se ha observado una mayor preccupacién por
integrar la programacién monetaria y financiera a la planificacién,
aun cuandc ella pueda estar fuera del &mbito de su organismo responsable.
Tales_son‘los casps de Venezuela, donde se cred en 1982 el Gabinete
Financiero, y en el gque CORDIPLAN ejerce las fﬁnciones de secretaria
técnica, En Brasil, el Consejo Monetario Nacional estuvo durante un
breve perfodo bajo la tutela de SEPLAN en 1979, pero fue nuevamente
transferido =l Ministerio de Hacienda; SEPLAN participa en este Cousejo,
a través del Ministro de Planeamiento.

Por {ltimo cabe sefizlar que hubo diversos cambios institucionales

en el &mbito de la planificacidn regional, 10s que se mencionan en la

seccibfn siguiente.

3. La dimensidn regional en los planes de desarrollo

a) Introduccidn

Los problemas vinculados a la distribucién territorial de la

"poblacidn, de la actividad productiva y del empleo, de los servicios
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sociales bésicos y del propio poder polftico, continan mostréndose como
caracteristicas estructurales bAsicas de las economias latincamericanas

¥, simultineamente, siguen presentindose como escollos a un crecimiento

econdmico mas acelerado y mejor distribuido.

Mis alld de algunos cambios puntuales registrados en materia de
planificacidn del desarrollo regional en ciertos paises - cambios
resefiados en la seccidn siguiente - interesa destacar las tendencias més
impertantes gue se perfilan hacia un futuro inmediato con relacidn a los
esfuerzos gubernamentales en desarrcllc regional.

El hecho mAs significativo observado en este orden de cosas,
posiblemente sea la presidn en favor de un mayor grado de descentralizacidn
territorial del poder y, en consecuencia, de la capacidad de decisién.
Tal presifn se origina tanto por una revitalizacién de las demandas
locales en favor de una mayor autonomia, como por un creciente convenci-
miento por parte de los gobiernos nacionales de la imposibilidad de
manejar en forma eficlente sistemas altamente centralizados de goblerno
v administracidén. E1 problema de la descentralizacién territorial, sea
utilizando nuevas regiones de planificacién o bien apoyindose en las
actuales divisiones politico-administrativas, aprovecha los cambios
politicos que se estén produciendo en varics paises latinoamericanos.
Tal es el caso, sin duda alguna, de Brasil.

Como corolario de la situacidn mencionada se han intensificado las
demandas en favor de cambios en los sistemas financieros pblicos de
manera que permitan devolver a las entidades subnacionales su perdida
capacidad de tributacién vy gastos; nuevamente puede citarse el caso del
Brasil como revelador de esta situacibén ejemplificada en las propuestas

de una reforma tributaria ;/ que devuelva a los Estados y municipics

parte de gu potestad en esta materia. Te igual modo los intentos por

l/ Véase P. R. Haddad, Secretario da Fazenda de Minas Gerais,
Bages para a Keforma Tributaria do Brasil, sin editor ni lugar de
edieibn, 19C2.
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revitalizar los municipios mediante importantes reformas al régimen de
administracién local (caso de Chile, por ejemplo)} se inscriben dentro
del mismo marco anterior, aun por encima de perceptibles diferencias en
los estilos de desarrollo.

Los esfuerzos histéricos en favor del desarrollo regional estuvieron
intimamente asociados al fomento de la industrializacién y de la urbani-
zacibn regional, y con resultados discutibles en muchos casos. ;/ En el
bienio analizado comienzan a aparecer tendencias de revisidn; se buscan
nuevas estrategias de desarrcllo regional basadas con preferencia en
programas de desarrollo rural, como sucede actualmente en el dilatado
Nordeste brasilefio. FEn la medida en que cada vez mAs proyectos especificos
de desarrollo regional se planteen de esta manera, ello podrd generar
contradicciones Qtiles con los propios estilos globales de desarrollo.

Lz insercidn de la politica regional en el cuadro més amplio de
los programas de politica econdmica, de manera que cuenten con adecuados
halances entre el crecimiento agregado y su distribucién territorial,
continila presentfndose como el mayor desafio conceptual y préctico en
materia de planificacién regional, por lo que en consecuencia es impor-
tante llamar la atencidn sobre la necesidad de mayores investigaciones con
relacidn a este punto. Igual observacidn es vAlida con respecto a la
biisqueda de correctas metodologias de planificacidn regional para ser
aplicadas en pafses de superficie reducida.

b) La situacidn régistrada en algunos pafses durante el bienio 1980-81

La preocupacién indicada por el desarrollo regional durante el bienio,
se nota por un mayor acento regional que en los planes antericres. In
Venezuela el sistema de planificacidn regional recibid un impulso impor-
tante durante el bienioc, a través del Consejo Nacional de Desarrcllo

Regional, "el cual reinicid sus gestiones en 1980 y tiene por objeto

1/ Véase S. Boisier, Polftica econdmica, organizacién social y
desarrollo regional, Cuadernc N° 29, Santiago de Chile, ILPES, 1982.
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promover la coordinacibén de las polfticas, planes y programas de los
distintos organismos, tanto de la Administracién Pliblica Nacional como
de los entes descentralizados, que se refieren a la ordenacidn del
Territorio y el Desarrollo Regional". 1/ Asimismo, en Venezuela se
crearon durante 1981, dos corporaciones de desarrollo regional, la
Corporacidn de Desarrollo de la Regién de Los Llanos y la Corporacidn
de Desarrollo de la Regidn Central, en esta forma se eleva a siete el
niimero de corporaciones regionales en dicho pafs.

También en el Perli se ha dado un impulso decidido al proceso de
regionalizacifn, el que contiene tanto elementos de planificacidn regional
como de administracién del aparato del Estado. Asimismo, en la Constitucién
de 1979 se establecen disposiciones para que las municipalidades y las
Asambleas Regionales aprueben o ejecuten los planes regioconales de desarrollo,
de acuerdo a los lineamientos del Plan Nacional. 2/ Durante el bienio, el
Instituto Nacional de Planificacién fue encargado por el Gobierno de
"preparar un proyecto de TLey de Regionalizacién, asi como de proponer las
modificaciones a la demarcacién territorial". 3/

En el caso de México, el Plan de Desarrollo 1980-82 contempla un
conjunto de medidas de estimulo fiscal para la inversidn en los Estados salve
el Distrito Federal, dentro de una politica de desconcentracidn regional.

Al mismo tiempo se efectuaron, dentro de la planificacién regional,

cambios administrativos destinados a darle una mayor autonomfa a los Estados
en las labores de planeacién: se sustituyeron los COPRODES por los COFLADES,
los que dependen directamente de log Estados y cuentan con une amplia

participacién. U4/

1/ Respuesta de Venezuela a la Encuesta del ILPES sobre el "Estado
de la Planificacifn en América latina y el Caribe", 1982, p. 21.

2/ Constitucidn Polftica del Peridl (junio 12, 1979), articulos 211,
254, 265 y 268,

3/ Respuesta del Perl a la citada Ehcuesta del ILPES, p. 10.

L/ vVEase la Respuesta de México a la citada Encuesta del ILPES,
p. 10.
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En Costa Rica y Bolivia no hubo cambios significativos durante el
periodo 1980—81, tal como se consigna en las mismas respuestas de
aquellos pafses. 1/

En el caso de Honduras, se plantea que "un importante aspecto de la
estrategia, lo constituye el logre de una mejor distribucién de las
actividades y de la poblacifn en el espacio nacional, que permita el
mejoramiento en la distribucidn de los beneficios del desarrollo. Con
estos propdsitos, el Plan contiene una estrategia regional de desarrollo
de largo plazc gque busca esencialmente dar un ordenamientc espacial a la
pcupacién del territorio y a las actividades socioeconbmicas, movilizar
el potencial de desarrollc de cada regidén y del pals y coordinar las
acciones en base a ejes regionales y orientar a los sectores econbmicos
y sociales para una mejor localizacidn fisica de los recursos de
inversién". g/ Entre las medidas administrativas, durante 1980 quedaron
sin efecto las Juntas Regionales de Desarrollo creadas en 1979.

A En Colombia no se efectuaron cambios institucionales, pero se
tratf de apoyar las tareas de planeacidn de les municipios y
departamentos, 3/ de modo que las prioridades de inversidn del Plan
Nacional reflejen las prioridades regionales.

En Paraguay, se advierte un interés por reforzar el Area de planificacidn
regional para el proximo plan de desarrollo, E/ rero no se registran
cambios en el sistema vigente. Se han efectuadc importantes acciones
de desarrollo regional ligadas a las inversiones de Ttaipll; por 1la

magnitud de estas inversicnes, dichas acciones de desarrolle regicnal

1/ Véase la Respuesta de Bolivia a la citada Encuesta del ILPES,

2/ Respuesta de Honduras a la citada Fucuesta del ILPES, p. 8.
Respuesta de Colombia a la citada Fnecuesta del TILPES, p. T.
4/ Respuesta del Paraguay a la citada Encuesta del ILPES, p. 5.
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tuvieron repercusién nacional. FEl Gobierno de Paraguay, a través de

la Secretaria Técnica de Planificacidn se estid preparando una estrategia
de desarrollo regional, para la cual se ha contado con la cooperacidn
internacional, en particular la del PNUD. 1/

Uruguay ha realizado algunos cambios en este campo al establecer
organismos de desarrollo regional. Estd en preparacidn un sistema
regional de planificacidn, con apoyo de la OEA y el BID} ¥ hay en marcha
un plan de desarrocllo del érea Tacuarembé—Rivera. En cuanto & la
planificacidén municipal, los cambios mis importantes se produjeron antes
del bienio 1980-81.

En los palses del Caribe, y en loe casos donde se dispuso de
informacidn, no se advirtieron durante el bienioc cambios en el
desarrollo regional. 2/ Cabe sefialar que debido sobre todo al tamafio de
los paises considerados, la planificacidn regional adquiere dimensiones
diferentes y todavia falta estructurar un enfoque tedrico adecuado al
desarrollo regional que recoja las caracteristicas especificas de esos
paises. 3/

En el caso de Brasil si se han registrado diversos cambios que han
fortalecido la descentralizacién administrativa y la planeacidn regional,

que e€ una de las preccupaciones centrales del III Plan de Desarrollo._&/

1/ Esta preparado el documento (versidn preliminar) "La estrategia
de desarrollo regional y la distribucidn de la poblacién en Paraguay',
Presidencia de 1s Repfiblica del Paraguasy, Secretaria T&cnica de Plani-
ficacidn, Proyecto PAR/T9/P.05, Estudios de Poblacidn y Desarrollo
Regional, Asuncibn, junioc 1982,

g/ Santa Lucia. Antillas Neerlandesas v Antigua v Barbuds.

3/ Juan Martin, Planificacidn en paises de pequefio tamafio, Documento
TP-45, ILPES.

L4/ véase Plan, op.cit., p. 19, "Una politica adecuada de distri-
bucidn del ingreso exige que se privilegie el desarrollo de las Areas
densamente habitadas y carentes de recursos - el caso del Nordeste; como
las grandes Areas que exigen cautela y disciplina en su efectiva incorpo-
racidn a la economfs nacional, como el ejemplo de la deseada ocupacidn no
depredatoria de la Amazonia®.
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Con referencia a las actividades desarrolladas durante el bienio, se
cuenta una descentralizacién v coordinacién de los Programas Especiales
(de desarrollo regional). En las Areas de planeamiento estadual y
municipal, se han aumentado relativamente los recursos transferidos en
forma directa por parte del gobierno federal a los municipios a través
de varias modificaciones legales, asi como se ha flexibilizado la
utilizacidén de fondos por parte de los Estados o municipios, 1/ as{ como se
han mejorado los sistemas de aprobacibén de los gastos municipales y
estaduales.

En Panami, como respuesta a la inquietud de otorgar prioridad
al desarrollo regional, asi como por las actividades del Canal de Panami,
se han creado dos nuevas unidades administrativas en el Ministerio de
Planificacidn y Politica Fcondmica, el Departamento de Administracidn
Regional y Tocal y el de Participacidn Creciente en el &rea Canalera, 2/

c) Conclusiones

Tal como se pudo apreciar, en la mayor parte de los planes de 1la
regidén se ha puesto énfasis en los contenidos regicnales; esta nota es
comiin aln para pafses con distintas modalidades de planificacién.

Las acciones desarrolladas corresponden en general a los enunciados
y orientactones contenidas en los planes vigentes durante el bienilo. Sé
han registrado algunos avances importantes en México, Brasil y Venezuela,
donde se ha realizadeo un conjunto de asccicnes destinadas a mejorar la
administracién por parte del Estado de los fondos para el desarrollo
regicnal, asi como para dar mayor participacién a los Estados (México), y
para utilizar incentivos fiscales para la descentralizacién (México,

Venezuela).

1/ Parte de estas reformas se llevaron a cabo durante 1979.

2/ VEéase la Respuesta de Panamid a la citada Encuesta del ILPES, p. 16.
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En determinados paises se contemplan acciones en el futuro inmediato
para incluir el desarrollo regional dentro de sus prioridades nacionales
(Paraguay y Perii).

Un componente importante del desarrollo regional en varios palses
estd constituido por los proyectos de inversidn asociados a una regién y
gue poseen, en alguncs casos, relevancia nacional. Tales son los casos de
programas de inversidn como ItaipQ en Paraguay y los de la Cuenca del
Guayas eh Ecuador, que mejorarin sustancialmente las posibilidades econdmicas
nacionales en ambos casos,

En la mayor parte de los paises no se ha efectuade una evaluacidén de los
efectos de los planes y de las politicas aplicadas durante el bienio sobre
el desarrollo regional, cuestidn que sefiala prioridades tanto para los

organismos nacionales como internacionales que se ocupan del tema.

B. Resefia de algunas experiencias nacionales

1. La planificacidn en Brasil, 1980-81

a) Antecedentes de la evolucidn econdmica durante el bienio

Brasil ha pasado en el bienio por una desaceleracidn de su ritmo de
crecimiento econdmico, con diferencias significativas entre 1980 y 1981.
En efecto, el producto interno bruto crecid en 8% en 1980, para caer en
1.9% en 1981, tasa negativa que se registra por vez primera en L0 afios.

Fn 1979 la economia tuve gue enfrentar una nueva alza en los
precios del petrdleo y aumentos en las tasas de interés internacionales,
factores que han gravitado en su balanza de pagos de manersa significativa,
acrecentando de este modo su ya elevada deuda externa.

Al mismo tiempo, la inflacifn se acelerd con respecto al periodo
1974-78, cuando ya se habia producido un primer ajuste como respuesta
a la elevacidn de los precios internacionales del petrfleo. En 1980
la tasa de inflacibn 1legd a aproximadamente 110% (medida de diciembre a

diciembre}, la que se desacelerd ligeramente en 1981.
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Ta situacidén de la balanza de pagos también se deteriord durante
1980; pero comenzd a recuperarse durante el segundo semestre de ese afio,
sobre todo por el fuerte crecimiento de las exportaciones. El alza de
las tasas de inters hizo que Brasil pagara en 1980, en intereses, el
37% del valor de sus exportaciones, porcentaje que aumentd en 1981 a
un L4%. E1 afio 1980 cerrd con un saldo negativc de la balanza de pagos
de 3 500 millones de dblares, el gque se transformdé en un saldo positivo
dé 850 millenes en 1981, resultado de la polftica de fomento de las
exportaciones {a través del tipo de cambio y otros incentivos) y de 1la
‘contraccidn de las importaciones.

Fl empleo durante 1981 también sufrid el efecto recesivo que se
noté en casi todos los sectores de la economia, excepto la agricultura.
Asi, el desempleo se incrementd de tasas de entre 4L.6% y 7.5% en las
principales ciudades del pafs, a tasas de entre 5.8% y 9.0%, entre 1980
¥ 1981. FEl empleo industrial que estuvo creciendo hasta mediados de 1980,
comenzd a descender desde esa fecha.

b) Las orientaciones de la planificaecidn brasilefia

i) EL nuevo carfdcter de la planificacidn

En la presente década la idea de planificacidn ha cambiado en Brasil
en el Ambito de las politicas pliblicas; es probable que ello sea el resul-
tado de su experiencis previa en materia de planificacidn en la cual durante
los f1ltimos veinte afios, se registran por lo menos ocho planes que han
afectado, de algiin modo, a la economia del pafs. Sin embargo, parte de la
politica econdmica practicada - y sobre todo en el periodo més reciente -

no siempre estuvo estrictamente vinculada a lo que planteaban los planes.l/
L1 cambio politico y econfmico registrado a partir de 1979 modificd

la posicidn oficial acerca de la planificacidn. Como expresa una alta

1/ Desde 1971 se establecid un sistema de seguimiento de planes y
desde 1972 se dispuse la elaboracidn de Planes Nacionales de Desarrollo,
como documentos oficiales sujetos a la aprobacién del Poder Legislativo.
Estd ahora en vigencia el ITT Plan Naconal de Desarrollo 1980-85.
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autoridad econdmica del pafs, "la crisis energética derribd el mito de que
el planeamiento rigide y la fuerﬁé pfesencia déi Esfédorserién éapaces de
inmunizar las economias de sus efectos negativos, sintetizados en la
combinacién de recesidn, desempleo e inflacidn.  Por el contrario, las
experiencias recientes sugieren que la adaptacidn parece ser mas rapida

¥y socialmente menos dolorosa cuanto mis flexible sean los ajustes institu-
cionales. Dotar a la economia brasilefia, asi como a muchas economias en
desarrclle de estos grados adicionales de flexibilidad, parece constituir
el gran desaffo, a nuestro juicio, para romper el .peligroso ecfrculo
inflacién-~con-estancamiento y sentar las bases para un nuevo perfodo de
crecimiento autosustentado ya adaptado a los paré.metros establecidos por
la crisis energética™. 1/

Esta nueva filosofia se ha plasmado en el contenido del "Plan
Nacional de Desenvolvimento 1980-85", donde se plantea que la flexibilidad
es una de sus caracteristicas bAsicas: "ésta es indispensable para gque el
Gobierno y todos los sectores puedan, en las actuales coyunturas, adaptar
y ajustar permanentemente su comportamiento y sus acciones, en beneficio
siempre de los objetivos del desarrollo nacional". 2/

De resultas de esta nueva concepcién, el nuevo plan no plantea
metas ni proyecciones cuantitativas del producto, balanza de pagos, empleo,
niveles de inversidn y composicién del producto por ramas de actividad para
el perfodo del plan, todo lo cual lo diferencisa de. los planes anteriores.

E1l Plan define los objetivos estratégicos del Brasil, y enuncia de
manera explicita los criterios de politica como tambidn las medidas e
instrumentos de accidén. Es, por tanto, esencialmente un Plan "orientador"

tanto para las agencias del sector piiblico como para el sector privado.

1/ Trabajo presentado por el Dr. Carlos Langoni, Presidente del Banco
Central de Brasil, a la Reunidn del BID en Cartagena, Colombia, 30 de marzo,
1982. Reproducido en Journal do Brasil, 4 de abril de 1982, Especial, p. 2.

g/ Repﬁblica Federativa do Brasil, TIT Piano NWacional de Desenvolvimento
1980-85, p. 11, Rio de Janeiro, setiembre de 1980.
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ii) Los objetivos estratégicos y las acciones gubernamentales

Los objetivos estratégicos planteadcs en el Plan 1980-85 no
difieren de los ya enunciados en planes anteriores; aunque se advierte
eso si, un gran énfasis en la continuacidén del proceso de "apertura" y de
democratizacidén de la sociedad brasilefia. 1/ Dentro de este marco, el
III Plan propone: "a contrugao de una sociedade desenvolvida, libre,
equilibrada e estivel, em beneficio de todos os brasileiros, no menor
prazo possivel”. 2/

Dentro de esta filosofia general, se ponen de manifiesto los

siguientes grandes objetivos:

acelerado crecimiento del ingreso y del empleo;

mejoramiento en la distribucidn del ingreso, con reduccibn
de los niveles de pobreza absoluta y elevacién de los patrones
de bienestar de las clases de menor poder adquisitivos;

- reduccidn de las disparidades regionales;

- contencidn de la jinflacidn;

- equilibric de la balanza de pagos y control del endeudamiento

externo;

- desarrollo del sector energético; y

- perfeccionamiento de las instituciones politicas.

Entre estos objetivos hay dos que, a nuestro juicio, responden mis
especificamente a la situacidn econdmica y politica del Brasil: i) el
énfasis puesto en la distribucidn del ingreso; y ii) la prioridad del
desarrollo energético.

El énfasis en la distribucidn del ingreso resulta de la conciencia
de que el "milagro" brasilefio, si bien alcanzd importantes logros en
materia de crecimiento de la economia, no distribuyd en forma pareja los

frutos de ese crecimiento., Este objetivo aparece recogido en el plan de

1/ Jomo Figueiredo, Mensagem #o Congresso Nacional, Brasilia
1982, p. 23.

2/ 1II1 Plan,op.cit., p. 1T.
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degarrollo; de todas maneras, tal como se plantea en el misme Plan de

desarrollo "

... esta comprobacién no invalida la opcidn de crecimiento
rédpido". 1/

El objetivo denominado desarrollo energético responde a la fuerte
dependencia de la economfa brasilefia en materia de hidrocarburos, lo que
ha significado que despus del alza del petréleo de 1979, éste constitu-
yose, en 1980, el 46% del total de las importaciones. BEs decir, del
notable crecimiento de las exportacicnes de 1975 a 1980 (de US$ 8.6 mil
millones a US$ 23.3 mil millones), més del 50% fue absorbido por impor-
taciones adicionales de combustible, ¥y sobre todo por el efecto precio.
Fllo demuestra que, desde el puntc de vista del mediano plazo, es
fundamental para esta economfa disponer de fuentes alternativas de energia

nacional, comc un medic de aliviar su balanza de pagos.

c) La planificacidn y 1la politica a corto plazo en 1980-81

La nueva administracidn adoptd un enfoque de planificacibdn flexible
para dar las orientaciones biAsicas de la politica econdmica; y dentro de
esta nueva orientacidn, una de sus principales directrices fue coordinar
el gasto del sector pliblico. Esta coordinacidn se inscribe dentro del
objetivo general de reducir el déficit del sector pfiblico y de controlar
el endeudamiento externo, dos problemas clave de la economfa brasilefia,
Las empresas pliblicas brasilefias, conjuntamente con el sector piiblico,
representan alrededor del 40% del producto.

' A continuacibn se seflalan las principales acciones tomadas en la
esfera de la planificacidn durante el bienio 1980-81.

i} E1 sistema SEST

Para cumplir con la directriz sefialada, se cred el sistema SEST
de control de las empresas piliblicas, decisién la mAs significativa en el
campo del manejo del sector. En octubre de 1979 se cred dicho sistema,

el que intenta compatibilizar los programas de inversiones, gasto, crédito

1/ IV Plan, op.cit., p. 18.
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interno y externo y ejecucidn de programas de inversiones de las empresas
estatales. 1/ Estas empresas antes estaban controladas por los
Ministerios de los cusles dependian, pero esto no ayudaba a lograr

una adecuada compatibilizacifn global de los cbjetivos macroecondmicos
con las miltiples decisiones adoptadas por dichas empresas sobre precios,
divisas, endeudamiento internc y externc, empleo, etec.

Son objetivos del SEST: i) Encuadrar los proyectos de inversidn
de las empresas dentroc de las prioridades nacionales, teniende en cuenta
las metas de reduccidn inflacionaria y de equilibrio del balance externo;
ii} buscar una mayor eficiencia de las empresas estatales; iii) regular el
aumento de la participacidn de las empresas piiblicas en la economia
bfasileﬁa, manteniendo las condiciones para el fortalecimientc del sector
privado.

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

- Presupuesfos del SEST. Las empresas incluidas dentro del sistems
deben presentar anualmente sus datos al SEST, el que a su vez propone al
Consejo de Desarrollc Econdmico (CDR), los 1imites necesarios de gastos
globﬁles, con un desglose para gastos corrientes, de capital, como ast
también de fuentes de recursos tanto internas a la empresa, como de
endeudamiento en el pals y en el exterior, y de aportes estatales a las
empresas.

- Mteraciones institucionales y patrimoniales. De acuerdo a las
atribuciones del SEST, sdlo con un informe de este organismo y la
aprobacifn final del Presidente de la Replblica, pueden crearse, liqui-

darse o intervenirse empresas estatales, como asimismo aumentar su capital.

1/ Presidencia de la Repfiblica, Secretarfa de Planejamento.
Secretarfa de Controle de Empresas Estatais - SEST. Empresas Estatais
no Brasil e o Control de SEST. Antecedentes e experiencias de 1980.
Brasilia, abril 1981, p. 1T.
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- Limites globales de importaciones.El SEST también posee
atribuciones para proponer al Presidente de la Repiblica limites a las
importaciones hechas por las empresas del Estado.

- Control en la adquisicién de combustibles. Como una forma de
contrelar las importaciones de combustible, el SEST puede establecer
1imites globales, en el &mbito del CDE, para las adquisiciones en
materia energftica por parte de las empresas del sistema.

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

Como puede apreciarse, las atribuciones del SEST son bastante amplias,
y aln no habian mostrado, durante los afios 1980-81, toda su potencialidad
para coordinar y planificar las actividades del sector pfiblico.

Al comenzar sus actividades el SEST realizd diversas tareas.

La primera que debid efectuar fue la identificacidn de las
empresas del sector piblico, en sus distintas formas. Hasta la fecha se
ha logrado identificar 560 empresas del sector piiblico, las que tienen
diversas formas legales, algunes de las cuales hacen que corresponda
que estén bajo el control del SEST. El 40% son sociedades de econonfa
mixta, el 23% son sociedades civiles, limitadas, o concesionarias de
empresas piiblicas, y el resto tienen diversas formas juridicas.

A través de los presupuestos de 1980 y 1981 se efectud, por primera
vez, un control de los gastos globales de las empresas. En 1980 se
abarcé un total de 60 empresas (nfmero que, con el de las subsidiarias,
llegaba a 213); este mismo afio también se establecieron 1limites para las
importaciones, la captacidn de recursos externos y los gastos de
compras de combustibles. Se efectud un seguimiento de las actividades
de las empresas a lo largo de 1980, lo que implicd reprogramaciones
durante su transcurso.

En 1981, adgquirida la experiencia del seguimiento trimestral
efectuado en 1980, se pudo mejorar las condiciones de operacidn financiera

de las empresas en las Areas de gastos de inversidn (se asignd una
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mayor proporcién de recursos propios para financiar sus inversiones) y se
1limité su capacidad de endeudamiento, exigiendo para cada operacifn de
crédito interna la autorizacidn especifica de SEPLAN. Ademéds, también
durante 1981, se efectud un control trimestral de las actividades de

382 empresas estatales y de 23 estaduales.

Cabe seflalar que las actividades del sistems SEST no persigue el
control por s1 mismo de las empresas estatales sino que se inseribe dentro
de la politica general de crecimiento del sector plblico, tal como ha sido
expuesta por el Gobierno brasilefio. Se manifiesta que debe buscarse la
privatizacién de empresas para cuya gestidn no se justifigque la presencia

“del Estado, manteniéndose esta directriz como una necesidad para la
expansidn del sector privado nacional. De todas manerasgs esta expansién
se ve limitada por el hecho de que las empresas estatales, que estén en
sectores de infraestructura, estratégicos o servicios pliblicos, son
entidades de tal magnitud que dificilmente podrian ser absorbidas por el
sector privado nacional, y por lo tanto su real alternativa seria su
desnacionalizacidn. DBsto {ltimo, sin embargo, se descarta., En otras
palabras, el alcance de la privatizacidn general es relativamente
reducido dado el tamafic de las principales empresas estatales.

Es preciso destacar asimismo que otra caracteristica del sistema
consiste en la "selectividad en el control"; vale decir que, para hacer
eficaz un sistema de coordinacifn que desee afectar las principales
variables de la economia brasilefia (balanza de pagos, importaciones,
endeudamiento externc, endeudamiento interno, compras y consumo de
combustibles), basta con coordinar las actividades de un reducido nlmero
de empresas estatales, con las cuales se obtiene el grueso de los agregados,
dejando un control mAs flexible para el resto de las empresas. Para
lograrlo se esté preparandc un sistema de coordinacidn interinstitucional,
el que permitird la accidn coordinada del Ministerio de Planeamiento con el
Banco Central.

ii) Las Areas prioritarias del Plan y la politica a corto plazo

Fl Plan 1980-85 considera tres Areas prioritarias para el desarrollo:
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la aericultura, 1@ energia y las exportaciones, decisiln que se refleja
en las politicas a corto plaze. Asi, dentro de 1a polftica antiiaflacio-
naria se considerd una politica wonetaria restrictiva, aumentos de la tasa
de interés, y controles cuantitativos de las colocaciones, los que no se
aplicaron pars la agricultura ni para las exportaciones, Al misme tiempo
estos sectores continuaron recibiendo créditos a tasas de interfs subsidiadas.
A su vez, para el sector exportador, se volvid a implantar un sistema de
incentivos para las exportaciones, los que gradualmente se irfan reduciendo
hacia fines de 1982.

Los resultados de la politica econdmica de 1981 revelan que es en el
gsector externo donde se aplicaron las acciones mAs decididas, lo que
permitid alcanzar por primera vez una balanza comercial superavitaria;
y éste habla sido precisamente el principal objetivo a corto plazo al
buscar la conservacidn de un ritmo de crecimiento sostenide a mediano plazo,
debido a la delicada situacién de divisas y endeudamiento en gque se encuentra
Brasil, pues su deuda externa alcanzé, en 1981, a us$ 65 mil millones.
Es preciso sefialar, sin embargo, que el logro de un mayor volumen de exporta-
ciones y la compresidén del nivel de las importaciones, tuvieron efectos
laterales adversos como la reduccidn del ingreso interno y de la inversién
privada y pliblica. 1/

iii) Aspectos institucionales

Desde el punto de vista institucional durante el bienio se
efectuaron varios cambios con el objeto de dar ingerencia al Ministerio de
Planeamiento "en las contingencias del corto plazo™. 2/ De este modo el
Gobierno tratd de otorgarle mayor flexibilidad al Ministerio de Planeamiento
en el manejo de la politica econdnica y financiera. Asi, durante 1979 se

constituyeron en el dmbito de la Secretaria de Planesmiento entre otros

1/ VEase al respecto PREALC, Desequilibrio externo y empleo en Brasil,
Documento de trabajo W° 218, Santiago de Chile, setiembre de 1982.

2/ Respuesta de Brasil a la citada Encuesta del ILPES, p. 56.
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organismos: el Consejo Interministerial de Precios, la Secretarfa Especial
de Asuntos Econdmicos, la Secretarfa Especial de Abastecimiento y Precios,
la Secretaria Central de Contrel Internc. El1 Consejo Monetario Nacional
fue transferidc por un breve pericdo - mayo a agosto de 1979 - del
Ministerio de Hacienda a SEPLAN; también se cred durante ese mismo afio la
‘Comisién Wacional de Frnersfa. En ambos Conseios tiene participacién
SEPLAN.

En el &mbito institucional también se efectuaron algunos cambios
legales y administrativos en la planeacién regional, cambios que fortale-
cieron la descentralizacidén administrativa y la planeacidn regional, que
constituyen precigsamente algunas de las preccupaciones centrales del III
Plan de Desarrollo.

En las &reas de planeamiento estadual y municipal se advierte un
relativo aumento de los recursos transferideos directamente por el gobierno
federal a los municipios, y se ha flexibilizado ademfs la utilizacidn de
dichos fondos con un mejoramiento de los gistemas de aprobacibn de los gastos
municipales y estaduales.

iv) El1 horizonte temporal de la planificacifn

Varias dudas surgen de la exposicidn de un plan realizada en
términos exclusivamente cualitativos, como es la que presenta el IIT Programa
Nacional de Desarrollo: ihay metas?, ipuede efectuarse una proyeccidn
macroeconémica razonable?, &sirven las orientaciones como gufas suficientes
para la accidén gubernamental? Dentro del enfogue cualitativo y selectivo
que predomina actualmente en los organismos de planificacién brasilefios,
se ha intentado un camino intermedioc: ™una consolidagao géral de seus
programas e projetos - em execugao ou em etudo -, integrando-os numa
perspectiva guadrienal”. 1/ .

Dicha perspectiva permite obtener una proyeccidn donde se ve el
comportamiento de algunos agregados macroecondmicos, por lo menos en sus

componentes mds importantes; y al mismo tiempo se pueden apreciar las &reas

1/ A.H. Costa-Filho, op.cit., p. T1.
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de accidn donde el gobierno puede actuar. Por otro lado, posee la
ventaja de que permite reparar en algunas de las restricciones que se

- . - . .
generarian en el sector monetario, asi como en los recursos financieros
externos, variables clave en el desarrollo brasilefio.

d) Reflexiones finales

Los desaffos que debid encarar la economia brasilefia en los inicios
de esta década: alto grado de endeudamiento externo, recesidn, inflacidn
y reduccidn del ritmo de crecimiento, llevaron a optar por un camino que
aparentemente dejaba de lado los procesos de planificacidén, al centrar
la aceidn de las politicas a corto plazo, exclusiva y principalmente en
el sistema financiero. 8in embargo, esas acciones se han mostrado insu-
ficientes, y en apariencia un enfoque intermedio se va imponiendo a través
del control selectivo y la programacidn de algunas &reas clave del sector
pliblico, que tienen una imporitancia vital en el manejo crediticio, mone-
tario y de balanza de pagos. Este enfogue se refleja en la puesta en marcha
del sistems SEST de control de las cmpresas pliblicas, as{ como en el germen
de programacidn "plurianual', donde se consolidan los principales agregados
de las empresas estatales para un periodo de varios afios.

81 se utiliza un concepto amplic de planificacidn, podri advertirse
que el perfodo 1980-81 presenta similitudes con lo ocurrido durante la
década anterior. La politica econdmica se voled, con diversos cambios, a la
formacién de una economia de mercadc moderna estrechamente ligada al resto
de la economia mundial. Esto a su vez significa que dentro del sistema de
planificacidn ha predominado una ideologia de crecimiento. Si se analizan
los procesos de planificacidn, podréd observarse que el III Plan Nacional de
Desarrollo presenta variaciones importantes con respecto a los planes
anteriores, por la importancia asignada al proceso de apertura democréitica,
por la redistribuci®n del ingreso, asi como por el carfeter més cualitativo
de la planificacién. La préctica ha sefialado que un sistema de planificacién
mas flexible posibilitd a la ecconomf{a y al Estado brasilefios sortear con
relativo éxito la diffcil situacién econdmica internacional en el contexto

de cambios politicos internos de mucha significacidn.
P &
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2. La planificacidn en Costa Rica, 1980-81

a) Antecedentes sobre la evolucién econdmica en el bienio

Costa Rica ha vivido durante el perfodo 1980-81 una de las peores
crisis econdmicas de su historia, Su producto interno bruto se estanch
durante 1980, y en 1981 cayd en 3.6%, la primera reduccidn registrada en
veinte afics. FEl producto por habitante declind durante 1980 y nuevamente
en 1981, llegando a su nivel de cuatro afios antes. ILa situacidén del bienio
revirtid asi las tendencias expansivas registradas hasta 1979. Los factores
que tuvieron incidencia en el desencadenamiento de esta crisis fueron
tanto de carédcter externo como interno. Entre los primeros cabe indicar el
alza en las tasas de interés internacional y la desfavorable evolucidn de
la relacibén de intercambio. Fl alza de la tasa de interés internacional
golped duramente a Costa Rica como a otros paises latinoamericanos; y
por otra parte, la relacién del intercambio de bienes y servicios se deteriord
en 26% durante el bienio.

También influyeron en la recesidn gue ha afectado al pafs algunos
factores internos: la persistencia del déficit fiscal y la sobrevaluacién
del colfn. A estos factores se agregaron algunos condicionantes estructu-
rales tales como la expansidén de la fuerza de trabajo y el agotamiento de
la frontera agricola.

En el sector externo tambifn se manifestaron con particular inten-
sidad los problemas de la economia costarricense. Durante 1980, después
de firmado un primer convenio con el Fondo Monetario Internacional, el
pais no pudo cumplir con 1a expansién del crédito interno acordada y al
no obtener financiamiento externo adicicnal, se llegd a comprometer la
posicién de reservas internacionales, las que cayeron a mediados de 1980
a niveles practicamente nulos; por lo tanto el acceso de Costa Rica al
mercado financiero internacional queds de hecho cerrado. A fines de 1980
se iniciaron nuevas negociaciones con el Fondo, para que el pails pudiera

hacer frente a sus compromisos externos, y mejorara su posicibn frente a
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la banca internacionsl. Fn junio de 1981 se 1legd z un Acuerdo de Facilidad
Ampliada el que, sin embargo, fue suspendido por el Fondo en noviembre de
1981, para ser reemplazado por un Acuerdo de Contingencia que permitiera
llegar a un convenio mas definitivo después de las elecciones de 1982. La
deuda externa ya se habfa dejado de pagar a fines del afio 1981 y el gobierno
tenia pagos demorados por alrededor de 360 millones de ddlares.

Dentro de este cuadro recesivo, el desempleo abierto alcanzb los
niveles més elevados conocidos desde que se lleva registros de desocu-
pacidén. Ta inflacidn, en un pais con tradicional estabilidad de precios,
elevd el indice de precios &l consumidor en 65% durante 1981, cifra sin
precedentes en la historia reciente de Costa Rica.

b) El Plan de Desarrollo 1979-1982 y 1a estrategia de crecimiento

El Plan de Desarrollo se planted y comenzd a elaborarse en el
perfodo 1978-79. Se publicd a principios de 1980, cuando las expectativas
de la economis costarricense eran todavia moderadamente optimistas. Se
planted como estrategia 1a necesidad de reorientar la economia promoviendo
activamente la produccidn agricola y hsciendo de la industria un sector
mis eficiente, y para lograrlo se buscarfa un mayor grado de apertura de
la economia con el exterior., Otro elemento del diagndstico sefialaba que
"el sector piblico se ha desarrollado en forma desordenada, sin tomar en
cuenta criterios minimos de planificacidn, provocande elevados y sostenidos
déficit en la mayor parte de sus instituciones y el correspondiente endeuda-
miento pliblico externo, que compromete proporciones importantes de sus
recurses'. 1/

Los objetivos planteades por el Plan de Desarrollo pueden resumirse

en seis puntos bésicos: 2/

1/ Presidencia de la Repiiblica, Oficina de PlanificaciBn Nacional y
Polftica Econdmica. Plan Nacional de Desarrolle 1979-1982 "Gregorio José
Ramirez", San José.

2/ Véase Piap Nacional ..., op.cit., pp. 115-116.
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i) propiciar al desarrollo integral de la persona y la familia;
ii) mantener y renovar los principios democriticos;
iii) propiciar una polfitica social dirigida principalmente a los
grupos marginados de la sociedad;
iv) promover la conformacidn de una estructura productiva adecuada
a las necesidades del desarrollo integral del pueblo costarricense;

v) aprovechar en forma ordenada y racional la explotacidn de los

recurscs nacionales; y
vi) propiciar que la actividad del Estado sea fundamentalmente la de
gestor subsidiario y garante del bien comin.

Con relacidn a la estrategia contenida en el plan, las dos modifi-
caciones més significativas con respecto a anteriores planes de desarrollo
fueron: a) un nuevo caridcter y una menor participacién del Estado en la
economia, d&ndole mayor relevancia a la participacién privada en la misma;
¥ b) un mayor grado dc apertura con el cxterior, otorgando a la politica
de sustitucidn de importaciones una mayor selectividad as{ como mayores
incentivos a la actividad agropecuaria.

Acerca del carActer de la planificacién dicho plan considera que debe ser
normative para el sector piiblico e indicativo para el privado. '"No
obstante lo anterior, alin no se ha logrado que las instituciones del
sector pliblico contribuyan a la blsqueda del logro de los objetivos de la
planificacidén". 1/ La cita mencionada revela claramente que el sistema
de planificacifn adolece de limitaciones para hacer que los programas
definidos por OFIPLAN sean realizados por el sector phblico. Por ello
los planes nacionales de Costa Rica han servide principalmente como docu-
mentos indicativos. 2/

Asf pues, la idea de la planificacidn vigente durante el bienio ha
sido efectuar una coordinacidn entre los "agentes o actores de la politica

econdmica y social", principalmente a nivel global. 3/

1/ Respuesta del Gobierno de Costa Rica a la citada Encuesta del
ILFES, p. 2.

2/ Ibidem, a las preguntas 1 y 2, p. 2.
3/ TIvidem, p. 1.
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c) Fl cumplimiento del Plan en el bienio

El Plan de Desarrollo contemplaba una serie de previsiones para el
periodo 19768-82, las que en gran medida no se alcanzaron durante el bienio
1980-81. En efecto, la tasa de crecimiento planeada del producto fue de
6.5% anual para todo el perfodo; sin embargo, a partir de 1980, el PIB
declind en promedio el 2% anual.

Se contemplaba que la inversidn bruta fija aumentarfa a una tasa de
8,1% anual, lo que no se cumplid; antes bien, durante el bienio decrecid
a un ritmo de 20% anual. Para 1981, seglin las proyecciones del Plan, se
deberia alecanzar un coeficiente de inversién/producto interno bruto de
0.28; perc este coeficiente alcanzd a s8lo 0,19, esto es casi 10 puntos
por debajo de lo previsto. De todos modos, en el &mbito del comercio
externo la situacidn fue mejor, ya gque se cumplieron las metas de exportacidn:
la tasa de crecimlento efectiva del volumen de las exportaciones fue superior
a lo plansado. No obstante, los valores exportados fueron afectados en
forma adversa por los preclos de las exportaciones, los que disminuyeron
durante 1981,

Por {1ltimo, en el Plan se habia planteado una expansidén del empleo
a una-tasa mayor que la del crecimiento de la poblacidn activa; sin embargo,
durante 1980 la tasa de desocupacidn abierta se elevf a un 5% {(de un 4%
existente en 1979) v en 1981, cuando la situacidn econdmica se deteriord
afin mis, la desocupacidn abierta llegd a 9%.

a) La ejecucidn del plan y la coyuntura externa

i) La aplicacién del Plan de Desarrollo

La coyuntura econdmica por la que atravesd Costa Rica en el bienio
fue determinante en la aplicacidén del Plan de Desarrollo 1979-1982. Como
lo sefiala el mismo Gobiernc de Costa Rica "No pudiendo plantearse cambios
concretos inmediatos en la politica econdmica y fiscal debido a lo sorpre-~
sivo de la situacién econémica, ... las medidas correctivas que se pudieron
tomar para favorecer la ejecucidn del Plgn Nacicnal de Desarrollo no se

dieron sino que por el contrario, hubo una discontinuidad respecto de los
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lineamientos del Plan". 1/ En particular, dentro de la politica a corto
plazo aplicada se dio prioridad a la reduccidn del déficit del sector
pﬁblicd, asi como a la limitacidén de las importaciones, todo esto debido a
la aguda escasez de divisas. Ello significd que los gastos de inversidn
se redujeran sustancialmente durante el bienio, y que por tanto parte de
las inversiones contempladas no se efectuaran, postergindose su realizacidn.
El coeficiente inversidn/producto interno bruto contemplado en el Flan
alcanzb a 0.28 para el perfodo 1978-82. Durante 1980 este coeficiente
alcanzd & sélo 0.2 y en 1981 el mismo llegd a 0.19. Esto significd que
la invefsién bruta llegara a ser sdlo un 50% de la prevista.

Quizés haya sido &ste el efecto mAs negativo de la recesién externa
sobre la aplicacidn del Plan de Desarrollo.

e)  la pianificacién v las politicas a corto piazo

Para avanzar en la consecucidn de los objetivos de un Plan, asfi
como para plantear oportunamente sus correcciones y necesaria flexibilidad,
es necesaria una adecuads vinculacidn entre la planificscidn y las princi-
pales politicas a corto plazo en el campo fiscal, monetario y de comercio
exterior. Dos maneras hay de analizar este proceso: desde el punto de
vista institucional~organizativo, y seglin el proceso de decisiones que
definen la polftica econdmica y social. Desde el punto de vista institu-
cional, el OFIPLAEN tienc algunas atribuciones en el Zmbito de la politica
presupuestaria, pero ellas son menores que las gue tenia antes el bienio
1980-81. Previamente OFIPLAN tenfa adjunta la Oficina del Presupuesto
Nacional, la que pasd al Ministerio de Hacienda; durante 1980-81 OFIPLAN
participd en la Autoridad Presupuestaria, organismo que propone la politica
presupuestaria a la Oficina del Presupuesto Nacional.

Con relacidn a las politicas monetaria 'y de comercio exberior, cabe

recordar que la primera es de respensabilidad del Bance Central y la

1/ Respuesta de Césta Rica a pregunta 5 de la Encuesta del TLFPES,
P. S
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segunda del Ministerio de Bconomia, Industria y Comercio. ILa participacién
de OFIPLAN es en estos casos, indirecta, vale decir a través de las
instancias superiores de la Administracién del Estado.

Sobre el segundo aspecto, esto es, el proceso mismo de decisiones
sobre la politica econdmica y social, no se dispone de suficientes elementos
de juicio para efectuar un an&lisis adecuado. Sin embargo cabe destacar en
este sentido las dificultades para la preparacidén o implementacién de los
planes en el perfodo 1980~-81, tal como puede apreciarse a través de la
respuesta de OFIPLAN,

Hay varios grupos de dificultades, algunas de éstas de tipo coyuntural
y otras de cardcter administrativo-legal. ZEntre las primeras se encuentra
la situacibn inflacionaria y recesiva que se manifestd en la economia
costarricense durante el bienio, en parte como producto de circunstancias
externas. BEsta situacidn indujo dar prioridad a los urgentes problemas
a corto plazo, centrados en el manejo financiero, en la reduccidn del déficit
del sector pliblico y en la politica cambiaria. Quedd asi practicamente en
suspenso la aplicacidn del Plan de Desarrollo, debido a las reducciones en
los niveles de inversidém. OFIPLAN participd en la recientemente creada
Autoridad Presupuestaria, la que tenia por objeto poder contreolar de manera
més efectiva el gasto piiblico, "especialmente de las entidades del sector
pliblico que no forman parte del gobierno central. 1/

Por otra parte diversas medidas que influyeron sobre el nivel de
inversidn programado fueron las que afectaron el tipo de cambio y las
restricciones cuantitativas, jos5 gue elevaron el costo de las importaciones
de maquinaria y equipo. En efecto &stas se redujeron en 1980 y 1981 en 19%
vy en 23% con respecto al afio anterior. Las importaciones de bienes de capital
en general se redujeron en 37% en 1981 con respecto a 1979.

Entre las dificultades de tipo administrativo legal se encuentra el

largo perfiodo de elaboracidn del plan, lo que hizo que el mismo fuera

1/ Carta de intenciones del Gobierno de Costa Rica al FMI, p. 2,
29 de mayo de 1981.
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aplicéble practicamente dos afios despufs que la nueva administracién
asumiera el poder. Asimismo se advierte la débil conexién entre los
aparatos operativos y los de planificacidn, como también la falta de
mecanismos para lograr una direccidn permanente de esos objetivos en
funcibn del desenvolvimiento coyuntural.

- A pesar de todo, en planificacién sectorial hubo un importante
fortalecimiento de la funcidn planificadora en ministerics e institu-
ciones auténomas, en particular con el establecimiento de planes anuales
operativos que alguncs sectores comenzaron & preparar.

El trabajo mAs importante en materia de planificacién sectorial ha
gido la parte organizativa, que permite sentar las bhases para una planifi-

cacidn sectorial més eficaz en el futuro.

3. La planificacidn en México, 1980-81

a) Antecedentes sobre la evolucidn econdmica

México experimentd durante el bBienio 1980-81 una fuerte expansién
econdmica, aumentando su producto interno bruto a una tasa de 8% anual,
gracias a una polftica e¥pansiva del gasto pblico y de inversidn de una
magnitud desconocida en la historia reciente del pafs. De este modo,
durante 1981, la tasa de formacién de capital fijo 1legd a "representar
la proporcidn sin precedentes de 25% del producto interno bruto'. 1/

A partir de 1981, sin embargo, comenzaron a hacerse evidentes algunos
problemas agudos en su economia, derivados del alza de las tasas de
interés internacional, del estancamiento de los precios del petrdleo
v del déficit del sector piiblico. La expansién de la demanda interna, asi
como la mencionada politica expansiva, generaron presiones inflacionarias,
las que se acumularon hacia fines del perfodo considerado. La inflacién

llegd asf en 1981 a 28% anual.

1/ CEPAL, Estudio Econdmico de América Latina 1981, México, E/CEPAL/
L.268/Add.H, agoste 1972, p. 1.
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El crecimiento de la economia permitid elevar el empleo a una tasa de
5.8% anual, superior a la tasa de crecimiento de la poblacidn econfmicamente
activa; el desempleo como promedio anual de las Areas metropolitanas se
redujo de 5.7% en 1979 a 4.8% en 1981. Por su parte en el sector externo,
las exportaciones mexicanas de bienes se elevaron de US$ 9.3 mil millones en
1979 a US$ 19.9 mil millones en 1981. Ias importaciones por su parte
crecieron a una tasa menor al pasar de US$ 12.7 mil millones en 1979 a
Us$ 24,3 mil millones en 1081,

El déficit de la balanza comercial durante 1981, unido al alza en
las tasas de interés y los consiguientés pagos por intereses de la deuda
externa, originaron un déficit de la cuenta corriente de casi US$ 13 mil
millones en 1981. Esta situacifn se vio afectada por dos cambios con
relacidn a las expectativas previas al bienio 1980-81: desde abril de
1981 se redujeron las ventas de petr8les y sus precios se estabilizaron en
términos nominales.

b) La concepcidén de la planificacién y la ejecucién del Plan de Desarrollo

i) La nueva concencibn de la-planeacidn en el Plan Global de Desarrollo
1980-82

La planeacidn en México asf como los cambios ocurridos en el sistema

deben ser vistos en el contexto del desarrollo mexicano de los iiltimos 50
afios .
En el Plan Global de Desarrollo 1980-82 se plantea tal continuidad 1/

como una de las caracteristicas del sistema de planeacidn. Por tanto,

1/ "Varios son los esfuerzos de planeacidn realizados con anterioridad
en el pafis. BEstos arrancan con la Ley sobre Planeacién General de 1930, y tienen
su expansidn politica més consistente en el Primer Plan Sexenal de 1933, gue
sirvié de ejemplo al Segundo Plan Sexenal de 1940, cuya ejecucibn se vio impe-
dida por la Segunda Guerra Mundial. La siguiente experiencia fue la Comisidn
Nacional de Inversiones, creada en 1954 que destacd por su eficiencia operativa.
En 1961 se elabord el Plan de Accidn Inmediata 1962-196L. Fn 1965 se integrd
el Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1966-1970, que fue cumplido satisfac-
toriamente: En 1970~-76 se avanzd en el planteamiento de la mecénica de progra-
macién y en algunos planes sectoriales. En 1975, el Partido Revolucionario
Institucional elabord un proyecto de Plan Bésico de Gobierno 1976-1982".

Plan Global de Desarrolle 1980--82, Estados Unidos Mexicanos, Poder Ejecutivo
Federal, Secretarfa de Programacidén y Presupuesto, 1980, p. 15.
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cuando se habla de "nueva' concepcidn de la planificacién, se pretende
privilegiar algunos de los rasgos definidos para el Plan 1980-82. Tres
son, desde el punto de vista de la accién del Estado, sus principales
caracteristicas:

En primer lugar, el caridcter global del proceso de planeacidn.

Tal como se indica en el Plan, "los procesos de planeacidn, para ser
efectivos y congruentes, deben cubrir todos los instrumentos con que cuenta
el Estado: el gasto pfiblico, las politicas fiscal, financlera, monetaria,
de precios, comercial, laboral, de produccidn y en general, todas las
herramientas de que dispone el sector pfiblico para orientar el desarrollo
nacional”. 1/

En segundo término, su flexibilidad, la que obedece a la cambiante
coyuntura internacional, y que mucho importa en el desarrollo de la economia
mexicana; la flexibilidad implica que las metas planeadas nc son rigidas, g/
¥ que son revisadas periddicamente.

Y por {(ltimo, la diversidad de mecanismos para conseguir los objetivos
" de los planes. El plan, en México, estd concebido sobre la base de concertar
acciones del sector piiblico con los sectores privado y social; y dentro del
mismo sector pliblico, entre el gobierno federal y los gobiernos estatales.

De este modo, en la Secretarfa Nacional de Planeacidn, se definen cuatro
vertientes: la de obligacidn, de coordinacién, de concertacidn y la de
induccidn. El primero de estos mecanismos se refiere al caricter obligatorio
del Plan para la administracidn federal. El segundo, es decir la coordinacidn,

se consigna para los acuerdos entre el gobierno federal y los estatales.

1/ Ividem, p. 16.

2/ En el mismo documento del Plan se indica: "Este es un documento
elaborado en tiempos de incertidumbre internacional y, por ello, no establece
metas rigidas, sino que ofrece perspectivas sobre la base de indicadores
que serfn revisados en forma periddica, dentro de un contexto de planeacidn
permanente’ .
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El tercer mecanismc, la concertacidn, se refiere a los acuerdos o convenios
entre el sector piiblico y los sectores privado ¥y social. El cuarto
mecanismo, esto es la induccién, alude a todos los instrumentos que dispone
el Gobierno para inducir el comportamiento de los sectores pliblico, social
¥ privado.

ii} Metes y resultados del Plan

La estrategia de desarrollo planteada por el Plan 1980-82, sefiala
los siguientes objetivos:

- Fortalecer la capacidad del Estado para satisfacer las demandas
del desarrollo social; y dentro de este objetive se incluye el fomento del
gasto pliblico prioritario y el refuerzo de la empresa pllblica, al mismo
tiempo que la eliminacidn de los subsidios excesivos.

- Acelerar el crecimiento del producto. En este sentido se plantea
la obtencidn de una elevada tasa de crecimiento del producto interno bruto
(8% anual dursnte el periodo 1980-82) con un especial &nfasis puesto en los
productos bAsicos de consumo popular, en los energéticos y en el sistema
agro-industrial-alimenticio.

- Generacidn de empleos. "El Plan reconoce que un mero crecimiento
de la economia, si no va acompafiado de una abundante oferta de ocupacién
remuneradera, en un ambiente social y de trabajo digno y justo, no permitird
resolver con solidez y en forma permanente los problemas de la estructura
econfmica y social". 1/

- Redistribucidn del ingreso. Se contempla en el Plan una polftica
redistributiva, asl como una de reduccidn de la pobreza, para la "provisidn
de minimos de bienestar para la poblacidn, particularmente la marginada,

urbana y rural". 2/

1/ Ibidem, p. T7.
2/ Ibidem, p. T9.
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- Establecer una vineulacifin eficiente con el exterior,

de tal modo que se fomenten las exportaciones, se racionalicen las
importaciones y se permita la modernizacién del aparato productivo
mexicano.

- Controlar la inflacién, a niveles que se aproximen a los
de los pailses que tienen un comercioc importante con M&xico, y que ademis
permita la adquisicidn, a precios accesibles, de los bienes bésicos de la
poblacidn.

- Otros objetivos. Entre &stos sparecen los que. se proponen
ampliar la concertacifn de acciones con el sector privado y social,
el mejoramientg del sistema educacional, y el de "inducir con pleno
respeto a la libertad individual, la reducecién del crecimiento de 1sa
poblacidn y racionalizar su distribueidn territorial". 1/

Tal como puede apreciarse por estas breves transcripciones, la
mayor parte de estos objJjetives estuvieron presentes en otras estrategias
de desarrollo previas en México y otros paises latinoamericanos. 8Sin -
embargo, hay dos puntos distintivos en la estrategia 1980-82: el mayor
papel asignado al Estade y la prioridad dada al empleo. El mayor
rapel concedido al FEstado aparece bajo diferentes aspectos de 1la
estrategia y se funda en parte en los ingresos provenientes del petrdleo.
La prioridad asignada al empleo deriva de la insuficiencia que tuvo la
economia mexicana para absorber el subempleo existente durante varias
décadas.

Se analiza a continuacién el gradc de cumplimiento de algunos de
los objetivos cuantitativos planteadoes.

México cumplid la mayor parte de sus metas de crecimiento en el
perfiode 2980-81, en particular las del producto intecrno bruto, del _
cmpleo y de la inversién. In efecto, la tasa de crecimiento del producto

interno bruto fue de 8.2% en el bienio, mientras la proyectada era de

1/ Ibidem, p. 79.
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8.0% anual. Se cumplieron holgadamente las metas de creacidn de empleos,
y se redujo la tasa de desocupacién como se sefiald anteriormente. ‘

Pero en dos Areas las metas o proyecciones no-sé cumplieron: las
exportaciones crecieron a una tasa inferior a la programada (70% de la
prevista para el bienio), ¥y la inflacién fue superior.a la pronosti-
cada. '

El cuadro descrito serfa incompleto, si no se consideraran los
principales problemas que debid enfrentar la economia mexicana durante
el bienio, y las consecuencias que tal situacidn generd para los afios
siguientes y a mediano plazo. El1 déficit del sector pﬁblicoly el
endeudamiento externc determinaron, en particular, una critica
situacidn econdmica en 1982 y 1983, factores que se describen en la
seccidn siguiente.

c) Las politicas a corto plazo y la aplicacién del Plan
Desde el punto de vista institucional, la Secretaria de Planifi-

cacidén y Presupuesto, organismo que elahora el Plan Global de

Desarrollo, es responsable tambi&n por la preparacidn del presupuesto
anual del pafs. Tal como sefiala el Gebierno de México en su respuesta

a la Encuesta del ILPES "en la consecucidn de los objetivos del PGD
(Programe. Global de Desarrollo 1980-82) el gasto piblico fue una palanca
insustituible". Por consiguiente, la politica fiscal ha sido la
principal herramienta en el &mbito de la planeacidn. Y al efecto se
llevaron a cabo algunos cambios en la Secretaria de Programacién y
Presupuesto durante el bienio 1980-81; 1/ asi pues, "se suprimierorn dos
direcciones generales (las de Egresos y de Inversidn Pfiblica) y se crearon

seis nuevas (Agropecuaria y Pesca; Energéticos e Industrial; Desarrollo

1/ Las principales facultades de la Secretaria de Programacién y
Presupuesto en materia de presupuesto son: a) formular el programa de
gasto plblico federal y el proyecto de Presupuesto de Fgresos de la
Federacidn, el que es sometido a la consideracién del Presidente de la
Repliblica; b) autorizar los programas de inversién pliblica de las depen-
dencias y entidades de la Administracidn Plblica Federal.
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Social; Administracidn y Finanzas; Polftica Presupuestal y Administracién’
de Personal del Gobierno Federal)". 1/ También se crearon, aungue fuera
del &mbito de la Secretarfa, la Coordinacidn General de Programas para
Productos Bisicos y la Coordinacidn de los Servicios de Salud Piiblica,
ambos organismos dependientes de la Presidencia de la Repfliblica.
. La aplicacibn del Plan Global de Desérrollo debid enfrentar dos
dificultades principales: la situacidn fiscal y la de comercioc exterior,
Desde el puntc de vista de la polftica fiscal, el Plan contemplaba un
importante incremento del gasto piiblico, por haberse generado con-un
optimismo derivado principalmente de la explotacidn petrolera, Ia que
durante el periodo 1977-79 tuve un crecimiento superior al esperado.

Este clima de optimismo aparece expresado en el Tercer Mensaje
del Presidente Ldpez Portillo a la Nacidn (1979): "Tener abundancia de
petrdleo en un mundo Avido de energéticos y econémicamente desordenados
nos coloca en posicidén prominente para impulsar nuestro crecimiento
econdmico y social independiente y autosostenido, y por primera vez y
quizélla inica en nuestra historia, nos permite delinear un modelo de pafs
factible y a la altura de nuestra mAs ambiciosa filosoffa politica 2/.
Pero hubo tres circunstancias adversas desde el punto de vista fiscal: la
redueqién de ingresos fiscales provenientes de la reforma tributaria;
la reduccién de los ingresos petroleros {(con. respecto a los programados)
desde 1981; y el rezago en el ajuste de tarifas piiblicas y precios de empresas
egtatales. En efecto, la reforma tributaria fue establecida, perc no se
obtuvieron los recursos previstos y ello contribuyd a crear un déficit
fiscal superior al programado. Por otro lade, a partir del segundo trimestre
de 1681, hubo un deterioro en el mercado internacional del petrdleo, y se
redujeron los volimenes exportadoss; este hecho, como es légico, incrementd

el déficit piblico. Todo esto 1levd a una situacidn que exigid reducir

1/ Respuesta ya citada de México, p. 7.

2/ Citado por D. Bitran en "Rasgos sobresalientes de la economia y
de la polftica econfmica de México en el umbral de los afics ochenta", en

Tl Trimestre Feondmicc, México. enero-marzo 1983, bn. 69.
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el gasto piiblico en un 4%, con relacidn al gasto presupuestado para
el segundo semestre de 1981. El déficit fiscal alcanzd asf{ en 1981
a un 14% del producto, es decir, por encima del nivel de 12% que
habia llegado en 1976.

La segunda Area que ofrecid dificultades para la aplicacién del
Plan fue la de comercio exterior, si bien en este campo la Secretaria
de Programacidn y Presupuesto y el sistema de planificacidn tienen una
menor ingerencia. Aquf, como en el frea de la politica monetaria, la
Secretaria "participa en los Comités que disefian estos instrumentos 1/,
con una opinién calificada, aunque la operacidén de los mismos queda
a cargo de las dependencias especificas de las ramas de que se
trate". 2/

Fn el sector externo, se produjo una combinacidn de tres circunstancias
que fueron decisivas en el d2ficit sin precedentes de la cuenta corriente
de la balanza comercial: el alza de las tasas de interés, la reduccidn
{con relacidn a lo programado) de los ingresos provenientes de ventas
de petrdleo y la sobrevaluacidn del peso. El déficit de la balanza
comercial 1llegd a "ecasi 13 000 millones de délares, cifra egquivalente al
6% del producto interno bruto y a 45% del valor de las exportaciones de
bienes y servicios'". 3/

En 1981, v debido a las mencionadas dificultades en el Area de
comercio exterior y en el financiamiento del sector piéiblico, se revisd
la aplicacién del Plan Global de Desarrcllc, en las &reas de inversiones
y de importaciones. Se postergaron algunas inversiones, y se¢ mantuvieron
aquéllas que se considerd tenfan mayor capacidad de generar empleo, asi

como los proyectos sociales. En el Area del financiamiento piblico, se

1/ Se refiere a las politicas monetarias, de comercio exterior, de
precios, de salarics y empleo.

2/ Respuesta ya citada de México, p. 19.

3/ CEPAL, Estudio Econdmico de América Latina, Capflulc scbre
Méxicc, agosto de 1982, p. S.
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elevaron tarifas y precios (se subid el precio interno del petréleo y
sus derivados, as{ como las tarifas de los servicios pfiblicos). F1
gasto pliblico, sin embargo, se elevd durante 1981 en 98%, en té&rminos
nominales, frente a un incremento de 459 el afic anterior. Los gastos,
corrientes aumentaron en 50%, aproximadamente a la misma tasa que.en
1980, mientras que los gastos de capital se elevaron en 1981 en 50%
frente a 37% del afio anterior. EI mayor incremento se dio por la
amortizacifén de la deuda, que aumentd en 206% en 1981 con relacidn a
1980. Pero con todo la inversidn real crecid en 95% en 1981, casi en
el mismo porcentaje que en 1980. Por otro lado, la situacién de los
ingresos corrientes se deteriord durante 1981, los que aumentaron sdlo
en 38%. E1 d&ficit fiscal, que en 1980 se habfa reducido en t&rminos
rezles, aumentd en 160% durante el afio siguiente. Estos desajustes
revelan una cierta dificultad para aplicar medidas fiscales restrictivas
¥ para controlar el gasto piiblice, lo cual constituye, por lo menos, en
parte, una debilidad del sistema de planeacidn.

d) La planeacidn sectorial y el desarrollo regional

En 1980. se publicd el Plan Global de Desarrollo, 1980-82. Antes

ya se habfan publicado la mayor parte de log planes sectoriales; entre
ellos el Plan Nacional de Desarrollo Urbanc (1977), el Plan Nacional de
Desarrollo Industrial (1979), el Programa Nacional de Empleo {(1979), el
Plan Nacional de Fomento Cooperativo .(1979). Durante el bienio 1980-81
se publicaron el Plan Nacional de Turismo (1980), el Plan de Desarrollo
Urbano del Distrito Federal (1980), el Plan Nacional de Educacidn (1980},
y ¢l Plan de Agroindustrias (1980). La implementacidn de estos planes

se efectud principalmente a través del gasto plblico y fueron ejecutados
por los organismos correspondientes. BSin embargo, no siempre todos elloes
estuviéron vinculados entre si, como tampoco estuvieron coordinados con
21 Plan Global de Desarrollo. De hecho, algunos planes publicados con
anterioridad al Plan Giobal contenian proyecciones macroecondmicas

diferentes.
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Esta situaciédn obedece a la forma como sé ha desarrollado el
sistema de planeacifn mexicano, que es visto como una orgénizacién
donde hay una retroalimentacidn permanente producto de los cambios
en las circunstancias internas y externas. '

En el a&mbito territorial, el Plan Global de Desarrollo muestra
un marcado énfasis en el désarrollo.regional ¥y en su propdsito de
desestimular la concentracién econdmica y urbana en el &rea del
Distrito Federal y de Guadalajara, comoc parte de la estrategia de
desarrollo industrial y agropecuario. Para ello se utilizan
incentivos fiscales y crediticios, asf como la planificacién fisica
de los proyectos industriales en los cuales el Estado tiene partici-
pacibn. Otro elemento importante dentro de la estrategia del Plan
destinado a un mayor desarrollo regional, es el &nfasis puesto en el
desarrollo agropecuario y la prbduccién'de alimentos. Desde el
punto de vista institucional, los COFRODES fueron sustituidos por los
COPLADES; estos @ltimos tienen mayor autonomia a nivel regional, por
cuanto dejaron de ser federales para convertirse en estatales, y han
influido de manera positiva en la planeacidén del desarrollo regional.

A modo de sintesis, puede destacarse gue durante el bienio 1980-81
los logros del crecimiento de la economia mexicana‘fuéron cénsiderables
en términos histdricos, e incluso comparados con su pasado reciente
de sostenido crecimiento durante las {iltimas tres d&cadas: en cuatro
afios el nivel de vida de los mexicanos aumentd en 25%. Desde el punto
de vista sectorial se lograron progreéos significativoé en el "Sistema
Alimentario Mexicano" y en el sector agricola en general.

También se obbtuviercn importantes avances en el campo social.

El aparato de planeacifn logrd un notable fortalecimiento institucional
al robustecerse la Secretarfa de Programacién y Presupuesto y con el

énfasis puesto en la plancacidn sectorial y regional. Sin embargo, las
circunstancias externas durante 1980 y 1981 generaron desequilibrios en

el balance de pagos y una dificil situacién de financiamiento pliblico,
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los que comprometieron algunos de los objetivos del Plan, ademfs de
crear presiones inflacionarias. Todo esto hizo que durante 1982 se
debieran tomar criticas medidas restrictivas para corregir los mencio-

nados desajustes.

4., La planificacién en Trinidad y Tabago, 1980-81

a) Antecedentes sobre la evolucibn econfmica durante el bienio

Como es sabido, la economia de Trinidad y Tabago depende en zlto
grado del petrdleo, sector que aporta el 36% del producto interno bruto,
¥y que a su vez constituye una importante fuente de financiamiento
plblico. _

Hasta 1980, Trinidad y Tabago habla experimentadc un considerable
crecimiento econdmico, con una tasa de T.3% ese afio, una de las mis
altas de América Latina. En 1981, en parte debido a la evolucidn de ios
precios del petrdleo y a su produccién,‘el producto interne bruto cayd
en 2.7%. La reduccién de la inflacién, uno de los importantes objetivos
de politice durante 1981, se logrdé durante 1980 y 1981 al disminuir con
respecto a 1979, cuando habia llegado a casi 20%. 1/ La situacidn del
comercio exterior mostré un cuadro muy diferente al del resto de América
Latina v el Caribe, ya que tanto durante 198C como en 1981 logrd un
superdvit en la balanza comercial y en la de cuenta corriente.

Las reservas en divisas aumentaron durante el bienio 1980-81 en
Us$ 200 millones, para alcanzar un nivel de US$ 3 600 millones, lo que
equivale a unas 8 veces el valor de la deuda externa de Trinidad y
Tabago. Los términos de intercambic se movieron favorablemente todavia
durante 1981, aunqgue esta situacién cambid en 1982.

) El crecimiento econdmico durante la d€cada de los afios setenta

Trinidad y Tabago tuvo un cambio fundamertal en su economia

durante la década de los aflos setenta, gracias al desarrollo de la

1/ Variacidn del fndice de precios al consumidor.



- 91 -

produccidn del petrdleo y al alza de su precio a partir de 1973; cuyos
sucesivos incrementos desde 3.3 d6lares por barril en 1973 a 31.3 dblares
en 1980 multiplicaron varias veces los ingresos en concepto de exportacidn.
(Ademds, adviértese que el precio real del petréleo se multiplicd por .k
entre 1973 y 1980.) En 197U se introdujo una reforma fiscal la que per-
‘mitid transferir al Estado gran parte de las ganancias extraordinarias
provenientes del petrdleo.

De este modo el coeficiente de inversién bruta interna 1/ se elevd de
0.23 en 1973 a 0.27 en 1977-T9. La tasa de crecimiento de la inversiéun
entre 1973 y 1979 fue de 21.0% anual, comparada con un crecimiento del pro-
ducto de 8.7% mnual. La inversidn pliblica aumentd muy por encima de la
inversibn privada, la que se elevd de un 5.7% del producto en 1973 a 15.9%
en 1977--79.

Al mismo tiempo, para evitar el excesivo crecimiento de las importa-
ciones y del consume interno, se incrementd el ahorro nacional bruto, el que
] aumentd de 26.3% del producto en 1973 a U41.4% en 1977-79. Para aprovechar
los recursos provenientes de los ingresos petroleros, se crearon una serie
de Fondos Nacionales de Desarrolle para llevar a cabo proyectos de inversién
en distintos sectores de la economia, entre los cuales: Food and Agriculture
Fund, Petroleum Development Fund, Building Projects Fund, Caribbean Integration
Fund, Reoads Fund, Housing Fund, Participation in Commercial Enterprises
Fund, University Radical Complex Fund, etc. De este modo, el gasto pliblico
llegd a representar el h0% del producto interno bruto, incluyendo un gran
componente de infraestructura, servicios sociales y bienestar, ademis de
" participacidn en empresas comerciales.

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

La sosténida tasa de crecimiento del producto permitid que hasts
1980 fuera reduciéndose la tasa de desempleo abierto de manera paulatina y
sostenida; en 1975, la tasa de desocupacidn abierta 1legaba al 15%, para

descender a 11% en 1980.

l/ Inversidn bruta interna/producto interno bruto.
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c) Los planes de desarrollo en el periodo 1980-81

En Trinidad y Tabago no hay un plan de desarrollo desde 1973,
Bn 1975 se debid haber formulado lo que tendria gue haber sido el
cuarto plan nacional. Sin embargo se adoptd una modalidad diferente.
Fl presupuesto anual comenzd a convertirse en la herramienta fundamental
de la accibdn del gobierno; a través del mismo cada agencia, de las
numerosas que se fueron creando y expandiendo desde 1973, fueron
definiendo sus propios proyectos de inversifn. Y esta situacidn
generd dos problemas principales: carencia de recursos humanos y de
recursos financieros. En efecto, la mayor parte de los proyectos comenzd
a requerir cada vez mAs recursos humanos calificados, tanto técnicos como
de administracidén, de manera que pronto las distintas agencias del sector
pliblico empezaron a competir entre si por ese personal; al mismo tiempo,
el costo de los proycctos, y en muchos casos los periodos previstos
para llevar a cabo las inversiones, Tueron superiores a los proyectados.
Degsde 1975 en adelante se produjeron déficii relativamente considerabtles
en los gastos pliblicos en moneda nacional, dificultades que se agravaron
durante 1981-82.

El Budget Speech de 1982 del Primer Ministro y Ministro de

Firanzas y Planificacidén permite conocer los alcances y propdsitos de

la planificacidn para encarar los desafios mAs decisivos que enfrenta

el Gobierno; entre ellos se menciconan: elevar, en forma generalizada, los
niveles de productividad; fomentar el sector exportador; aumentar la
produccidn de alimentos; dinamizar el sector vivienda y transporte;

pero por sobre todo, elevar la eficiencia de las empresas piblicas.
Adem#s, el Cobierno pretende ampliar la cobertura de los sectores
scociales y facilitar la participacidn popular en las tareas del
desarrollo. A la planificacidn se le asignan concretamente las siguientes
funciones: i) preparar un programs de inversiones del sector piiblico a
mediano plazo como etapa inicial para desarrollar un plan multisectorial
a largo plazo; ii) preparar el plan global de gastos del Gobierno dentro

de las presentes restricciones financieras.
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Respectce del marco institucional, cabe sefialar que el Consejo
Nacional Asesor {The National Advisory Council) establecido en 1976
¥ que habfa redactade el informe quinguenal a mediados de 1981, fue
reemplazado por la Comisidn para la Planificacidn Bconbmica Nacional
(National Economic Planning Commission), cuya Secretaria Técnica es el
Ministeric de Finanzas y Planificacién.

Fn 1982 se cred en el senc del gobierno un grupo de trabajo
("Task Force") en materia de planificacidn. Dicho grupo persigue
como objetivo replantear la planificacidén multisectorial, en vista
del estancamiento producido a partir de 1981 en los precios del
petrdleo, de la declinacidn de la produccidn interna, y de log compro-
misos ya adquiridos originados por el intenso esfuerzo de inversidn
emprendido por el sector pliblico.

En este contexto, el gobierno desea reintroducir la discusidn
sobre planificacifén, sin necesariamente recrear los planes elaborados
antes de 1973, pero 8f identificandc los principales problemas que
deberéd enfrentar la economia, dados los cambios en el marco externo

previstos.

5. La planificacién en Uruguay, 1980-81

a) Antecedentes sobre la evolucién econdmica en el bienio

La economia uruguaysa experimenté un crecimiento relativamente
elevado durante el segundo quinguenio de los afios setenta, dentro de una
politica econdmica liberal y con &nfasis puesto en la promocidn de
exportaciones, tal como se planted en el Plan 1973-7T; sin embargo, dicho
proceso 1llegd a un punto critico durante el bienio 1980-81.

En el afioc 1980, que fue el {iltimo de expansidén del ciclo 1976-80,
el producto interno bruto crecid a una tasa de sélo 4.5%, ligeramente
inferior a la del guinguenio. Hubo una fuerte expansién del sector
agropecuario y del de la construccidn, los que crecieron a tasas de

11% y 9% respectivamente. Fn 1980, las reservas internacionales
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aumentaron por quinto afic consecutivo; hubo un incremento de las
exportaciones de 30%, igual al registrado por las importaciones.

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

Por otro lado, las devaluaciones en Argentina a partir de
marzo de 1981, comenzaron a elevar el precio de los activos en
Uruguay, con lo cual se redujo el fuerts incentivo previo existente
para que nacionales de aquel pais invirtieran en bienes raices en
Uruguay. Al mismo tiempo se efectud una maxidevaluacién en Brasil,
lo que también redujo el volumen del comercic importador y del
turismo de esa nacidn. Por {iltimo, la caida de los precios interna-
cicnales de la carne y lana, principales productos de exportacidn
tradicional, deterioraron la situacién econdmica del pais. El creci-
miento del producto internc bruto fue negativo en 1981, llegando a
reducirse en casi 1%; era el primer descenso desde 1972.

La inflacibn se redujo nuevamente en 1981; habfa llegado en
1979 a 60%, bajd en 19080 a L3% y 1legd a 30% en 1981. El peso se
mantuvo como parte de la politica de estabilizacibn, con un ritmo de
devaluacidn menor que el de la inflacidén interna, lo que también
afectd negativamente las exportaciones y la produccidén interna que
compite con las importaciones.

FEl 1° de setiembre de 1981 una nueva Administracién asumid el
gobierno del pafs, fijando un pericdo de tres afios y medio para retornar
a un gobierno c¢ivil ¥ efectuar una nueva propuesta constitucional.

b) Las principales politicas econdmicas en 1380-81

El modelo de polftica econfmica del Uruguay es similar a los
aplicados en Argentina y Chile durante la segunda mitad de la década
del setenta. BEsta polftica se basa en enfatizar en el mercado como
aslignador de recursos, y en el sector privado como agente principal de
la economia, esto junto a una politica fiscal conservadora que requiere

que el sector pliblico busque un presupuesto balanceado.
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La economfa se abre al exterior, con un tipo de cambio atractive
para los exportadores, y con niveles arancelarios que estimulan la
produceién s8lo de aquellos bienes donde el pafs tiene ventajas compa-
rativas. En cuanto al mercado monetario, al reducirse el déficit
fiscal, la principal fuente de emisidn la constituyen las liquidaciones
netas del mercado de divisas. Un flujo intenso de ingresos de capitales
externos queda aseguradc por una liberalizacidn en las tasas de
interds que se mantienen en niveles muy superiores a los del mercado
internacional. Desde el punto de vista del crecimiento, el ingreso
de capitales permite, seglin el modelc, incrementar la oferta de fondos
prestables para financiar proyectos de inversién. Dentro de esta filo-
sofia general, las principales medidas de politica econdmica adoptadas
durante 1980-81 fueron:

i) Control del déficit del sector pliblico

BEn 1979 hubc un superavit en el sector pilblico, y en 1980 1las
cuentas estuvieron balanceadas; en 1981, sin embargo, el deterioro de
la situacidén econdmica redujo los ingresos tributarios més alléd de lo
presupuestado, lo que generd un déficit de 5% del total de gastos.

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

ii) Polftica cambiaria

Las devaluaciones llevadas a cabo por Argentina y Brasil afec-
taron las exportaciones uruguayas, asi como los ingresos por turismo.
La politica cambiaria adoptada lue proseguir con las minidevaluaciones
preanunciadas, las que estuvieron por debajo de la tasa de inflacién.
Para atraer el flujo de capital requerido para cerrar la creciente
brecha comercial, la tasa de interés bancaria se mantuvo a niveles
elevados (en 1981 llegd a alrededor de 60%, comparada con una inflacién

de 30%), lo cual fue exitoso hasta 1981.
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iii) Apertura al exterior

Aun cuando se ha seguido una polftica aperturista, las rebajas
arancelarias no fueron parejas, registrindose cambios en las decisiones;
as{ primero se redujeron algunas tarifas que luego volvieron a subirse.

Consideracicnes fiscales indujeron a incrementar de 50% a 77% las
tarifas de algunos productos que el Uruguay no produce y que potencial-
mente tampoco produciri; por otra parte, las tarifas para los bienes
intermedios en general se mantuvieron en 10%. 1/

iv} Politica monetaria y crediticia

Dentro del objetivo de reducir la inflacidn, se ha seguido uné
politica monetaria restriectiva. La liquidez de la economia se redujo
en términos reales en 1980, lo que comenzé a afectar el nivel de actividad.
Ademds, durante 1981, las altas tasas de interés, combinadas con la
reduccidén de los precios de los productos agropecuarios, origind una
diffcil situacién de endeudamiento de los agricultores. Ahora bien, el
gobierno accedid a propiciar una renegociacidn de las deudas a fines de
1981, 1o que también ha planteado dudas acerca de la coherencia del
esquema de polftica crediticia "de no favorecer a ninglin sector a costa
de otro", tal como anunciaron las autoridades.

c) La planificacién v los "cdnelaves" en el perfode 1980-81

Uruguay tuvo en su historia tres planes de desayrollo. El primero,
correspondiente al periodo 1965-TL, preparado por la Comisidén de Inver-
siones y Desarrollo Econlmico fue abandonado al cabo de poco tiempo de
su publicacifn. La Oficina de\Planeacién y Presupuesto presentd un nuevo
Plan para el periodo 1968-72, el cual tampoco fue implementado en su
totalidad.

Se: prepard un nuevo plan para el periodo 1973-TT7, donde se
plantéaba la estrategia econdmica seguida bisicamente por el gobierno

a partir de 1974. Fste plan ponia &nfasis en el apoyo a la iniciativa

1/ Quarterly Economic Report, The Economist Intelligence Unit,
Primer Trimestre, 1982, londres, p. 6.
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privada, los incentivos a la inversién extranjera y el fomento a
las exportaciones. Aun cuando estas orientaciones se mantuviercn,
€l Plan como tal no fue implementado; ccon posterioridad en Uruguay no
se elaboraron nuevos planes de desarrollo, se recurrid a otra
modalidad para definir y coordinar la politica econdmica.

En 1973 empezaron a efectuarse las reuniones denominadas
"cénclaves", 1/ que reunfan al Presidente de la Replblica, ministros
¥ principales funcionarios, Juntc a representantes de las Fuerzas
Armadas. Estos cdnclaves carecen de sancién legal, pero es a partir
de esas reuniones que se fijaron los lineamientos bisicos de la
politica del gobierno uruguayoe. No tienen una periodicidad legelmente
establecida, como tampoco una composicidn sancionada, pero de todos
modos constituyen el principal mecanismc para definir y coordinar la
politica gubernamental.

En 1974 se publicd, como resultadoc de los cénclaves de San Miguel
v Colonia Suiza, efectuados el afio anterior, el documento "Polftica
Comercial de la Repliblica", que practicamente reemplazd al Plan de
Desarrollo 1973-77, puesto gue se habian producido en 1973 sustanciales
cambios econdmicos y politicos.

A fines de 1981, se realizd en Piridpolis el V Cénclave, donde
se recogen los lineamientos centrales de les cdnelaves anteriores y se

sientan los fundamentos de la estrategia de desarrollo.

1/ "La planificacidn en Uruguay se caracteriza {desde 19T4), no
por el establecimiento de objetivos rigidos y metas cuantificadas, sino
por lineamientos de politica que tengan la suficiente flexibilidad para
ajustarse a los cambios que la coyuntura requiere. Periddicamente se
realizan Cénclaves Gubernamentales, donde se evalfla 1o actuado en el
perfodo anterior, y se establecen objetives y politicas que serin los
orientadores de las decisiones a adoptar en el pericdo siguiente”.
Respuesta de Uruguay a la citada Encuesta del ILPES.
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Tal como aparece en el documento de Piriépolis, 1/ "Se entendid
que el crecimiento y el desarrollo econdmicos se lograrian aprovechando
las ventajas comparativas del pafs, por lo que se adoptaron medidas de
liberalizacién econdmica interna acompafiadas de una creciente apertura
externa'.

El manejo de la politica a corto plazo se basd en el enfogue
monetario de la balanzs de pages, tal como se sefiala en el mismo docu-
mento: "(Una vez) alcanzado el objetivo de la eliminacidn del d&ficit
fiscal, la devaluacién de la moneda nacional dejd de ser un mecanismo
imprescindible para preservar las reservas internacionales. El tipo
de cambio preanunciado, en la economia cada vez mis abierta, pasd a
constituir el eje de referencia del sistema de preciocs, determinando
su nivel absoluto y - una vez transcurride el periodo de ajuste - su
ritmo de variacién o tasa de inflacién, de acuerdc con la tasa de
devaluacidn preanuncisads y la inflacidn internacional incorporada en
los bienes que el pais importa y exporta.

Dentro de la asignacidn de recursos, se apuntd hacia un funciona-
miento més libre de los mercados, con la intencidn de obtener una
asignacifn mis eficiente de los recurscs disponibles en el pais; para
lograrlo se tratd de eliminar las regulaciones de tipo impositivo y
srancelaric existente en la econcomis.

En resumen, se ha instituido un nuevo mecanismo de definicifn y
coordinacién de las politicas y actividades del sector plblico, y de
orientacidn para el sector privado. Tales cdnclaves tienen varias
diferencias con los plénes antes elaborados: i) No se establecen metas
cuantitativas para la economia ni para los distintos sectores productivos;

ii) no contienen un detalle o estimacidn de los recursos a utilizar para

1/ Presidencia de la Repliblica, Secretaria de Planeamiento,
Coordinacidn y Difusién, Iineamientos bésicos de la politica econdmica
y social. Cénclave Gubernamentsl, PiriZpolis 1981, Repfiblica Oriental
del Uruguay, Montevideo, 1982, p. b.
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el perfodo en que entrarén en vigencia; iii) no tienen una periodicidad
prefijada, ni sus lineamientos est&n dentro de un marco temporal explicito,
aun cuando implicitamente han coincidido con cambios en la situacidén
econfmica y politica, algunos de los cuales fueron previstos;iv) sus
decisiones tienen un caricter wls normativo para el sector piblico que

las gque generalmente se encuentran en los planes de desarrollo en América
Latina; y v) los cénclaves generan decisiones acerca de la politica a
corto plazo, 1o que también los diferencia de los anteriores planes de
desarrollo preparados para el mediano plazo y no contenfan tales
decisiones.

a) Mecanismos institucionales

Para llevar a cabo las politicas a corto plazo, dentro de las orienta-
ciones estraté@gicas sefialadas en los cfnclaves, su responsabilidad recae
principalmente sobre el Ministerio d= Economia y Finanzas y el Banco
Central.

La Secretarfa de Planeamiento, Coordinacién y Difusidn (SEPLACODI),
organismo legalmente encargado de las labores de planificacién en Uruguay,
desempefi® un importante papel respecto de las inversiones pfiblicas, las
gque deben ser aprobadas por el mismo para que el Ministerio de Economia
v Finanzas le asigne el aporte presupuestario correspondiente. También
se le atribuyd, a partir del Conclave de Piridpolis, responsabilidades
en las siguientes &reas:

~ Fn el campo de las inversiones piiblicas, se ha reafirmado su
facultad de "aprobar tos planes de inversién piiblica con un horizente de
3 afios y ajustar anualmente". 1/ Ademds, se le asignan respcnsabilidades
metodolégicas en materia de preparacidn y presentacidn de los planes de
inversidn.

-~ Respecto de las empresas plblicas SEPLACODI es responsable de
"erear un Grupo de Trabajo con la participacidn de los drganos del Estado
gque se considere conveniente. que asesore al Poder Ejecutivo en la deli-

mitacidén de agquellas actividades que deben ser consideradas estraté-

gicas por razones de soberanfa o seguridad o de inter&s general; en la

1/ Inidem, p. 9T.
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fijacidén de &reas no estratégicas, a ser desarrolladas por la iniciativa
privada; y en establecimiento de un régimen juridico y organizativo que
permita imponer criterios y actuacién empresarial competitiva'.

También se fijaron atribuciones para asesorar en la privatizacién
de empresas pilblicas, y en las politicas de tarifas y subsidios que
permitan a las empresas estatales tener una adecuada rentabilidad. 1/

En el area de los recursos naturales y el medio ambiente SEPLACODI
tiene la responsabilidad de crear un Grupo de Trabajo y proponer un marco
institucional para que se desarrollen "regional, organizada y coordinada-
mente las acciones tendientes a la conservacidn de los recursos naturales
¥y la preservacidn del medio ambiente". 2/

Er el 4rea de desarrollo del territorio se encarga a SEPLACODI la
tarea de promover los mecanismos de coordinacidn entre los Grupos de
Trabajo v las distintas reparticiones del Estado encargadas de la imple-
mentacifn de los proyectos regionales, dentro del objetivo de mejorar
los niveles de ingreso de las zonas y regiones relativamente mis depri-
midas del pais.

e) Los cénelaves y la politice econdmica

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

Purante 1980-81 no se aplicd la politica previamente anunciada de
privatizacién de empresas, = pesar de las declaraciones oficiales
acerca de su intencidn de llevarlas a cabo. La principal razdn parecid
estribar en la situacidn general del mercado, dadas las tendencias rece-
sivas imperantes. No estd claro qué grupos empresariales uruguayos
podrian adquirir las empresas, dada una situacidn como la descrita. Por

otro lado, una venta importante de activos a empresas extranjeras es algo

1/ TIbidem, p. 99.
2/ Ibfdem, p. 104.
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que nc ha concitado un apoyo unfdnime en el gobiernos; al parecer hay
preocupacibén por las adquisiciones masivas de bienes rafces v tierras
por parte de extranjeros. ‘

También las politicas econdmicas a corto plazo han diferido de los
lineamientos bAsicos anunciados.

En el campo de la politica monetaria durante 1980 hubo una politica
restrictiva, aunque se mantuvieron algunas lineas de crédito preferen-
ciales para la agricultura; se continud con la politica de liberalizacién
de tasas de interés, pero a fines de 1981, visto el nivel alcanzado por
dichas tasas (alrededor de 60% anual), se comenzd a plantear una reduccién
"no fijada" de las mismas, 1/ para aliviar los graves problemas que, en
algunos sectores productivos, y en particular en el sector agropecuario,
estaba suscitando el alto costo financiero.

Respecto de la politica fiscal, el gasto piiblico mantuvo una proporeidn
relativamente estable dentro del PIB, a pesar del objetivo declarado de
reducir el tamafio del sector piliblico. Dicho gasto, que alcanzaba en
1972-73 a un 16% del producto llegd en 1980 a aproximadamente un 16.5%
del mismo. S6lo en abril de 1982 se anuncid que el gasto pfiblico se
reduciria en términos reales, al mantenerse en términos nominales v dado el
nivel de inflacién todavia prevaleciente. 2/

En sintesis, se puede concluir gue en Uruguay, si bien no hubo un
plan de desarrollo vigente, s{ se contd con algunos elementos de un
proceso de planificacidén, los que fueron aplicados a partir de 197h,

Hubo un proyecto politico y se disefiaron mecanismos para llevar a cabo
ese proyecto. Los cdnelaves constituyeron la prineipal instancié de
planificacidn y politica econdmica, y durante el periode 1980-81 las

decisiones adoptadas en los mismos buscaron un mayor grado de apertura

1/ En enero de 1982 luego de conversaciones entre los bancos y el
Gobierno, aquéllos bajaron uniformemente las tasas de interés en aproximada-
mente 15%.

gj Véase Latin America Regional Reports; Southern Cone, abril ¢,
1982, Latin American News Letters Ltd., Londres, Inglaterra, p. 5.
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hacia la economis internacicnal y una mayor participacidn del sector
privado y del mercadoc en la economia. La aplicacidn de las politicas
a corto plazo unida a la evolucidn de los mercados de exportacidn,
gsignificaron un elevadc nivel de endeudamiento externo y dada la
prioridad atribuida al objetivo de reducir la inflacidn, una progresiva
sobrevaluacidn del peso. El cambio en las condiciones de los mercados
de capitales externos, asi como la evolucién de las economias argentina
y brasilefia, hicieron que, a partir de 1981, comenzaran a abandonarse
algunos de los mecanismos de aplicacidén del modelo, en particular el
ritmo de la reduccidn arancelaria, la polftiea cambiarias y la spertura
tfinanciera.

De este modo la coherencia del modelo aplicado hasta 1980 se vio
resentida por una combinacién de factores externos desfavorables, unida
a su vez a los efectos nepativos no previstos de algunas de las politicas

s . ¥
econOmicas aplicadas.

6. La planificacifn en Venezuela, 1980-81

a) Antecedentes sobre la evolucién econdmica durante el bienio

La economia venezolana se encontrd en una situacidn de relativo
estancamiento econdmico durante los afios 1980 y 1981, cuando el preducto
interno bruto se redujo en 0.3% en promedioc, con una situacidn méas
recesiva en 1980 gue en 1981, Esta situacidn se comprobd a partir de
1979, cuando comenzd a aplicarse una politica de relativa austeridad
econdmica, con el objetivo de limitar el crecimiento del gasto plblico y
1z demanda global. Para lograrlo se redujeron los gastos de inversidn,
se aplicd una politica de "sinceramientc' de precios, y se llevd a cabo
una politica monetaria restrictiva. EI desempleo abierto comenzd a
elevarse, v se incrementd asimismo el subemplec urbano; en efecto, el

primero llegd a 5.4% en 1979, 5.9% en 1980 y 6.5% en 1981.
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La politica de liberacién de precios posibilitd que durante 1980
la inflacidn se elevara a 19.6% anual, pero la polftica monetaria
restrictiva hizo que ésta se redujera a aproximadamente 11% anual en 1981,

Fn el sector externo, el afic 1981 cerrd con un superévit en
cuenta corriente cercano a los I 000 millones de d6lares, algo inferior
al de 1980, y el que se consiguid gracias al incremento gque todavia
registrd el precio del petrdleo (12%), con lo cual se compensaron tanto
la cafda del volumen de las exportaciones de bienes y servicios como el
mayor valor de las importaciones., Como consecuencia de una salida neta de
capitales por 1 500 millones, en parte motivada por el diferencizl
negativo entre la tasa de interés interna e internacional, el balance
global externo termind con un superédvit de 2 500 millones y una acumu-
lacién de reservas equivalente. Por su parte la deuda externa tuvo un
incrementc marginal.

b) El Plan Quinguenal de Venezuela, 1381-1985
Durante 1981 se aprobd el VI Plan de la Nacidn (1981-1985),

integrado por el plan global y doce planes sectoriales, el que establecid
los siguientes cbjetivos globales: a) mejorar la distribucidn del ingreso
nacional; b) obtener una tasa sostenida y permanente de crecimiento
econdmico; c) incrementar la eficiencia y la capacidad productiva del
sistema econdmico; d) fortalecer los procesos socioculturales de la
poblacidn con el fin de consolidar el sisteme democrdtico; e) disminuir
las disparidades interregionales; f) mantener el potencial de exportacidn
de petrdleo y sus derivados. 1/

En la fundamentacidn del VI Plan se menciona la vinculacifn existente
entre el mejoramiento de la distribucién del ingreso y el aumento del
empleo, aspectos que son materia de politicas especificas para conseguir
los objletivos sefialados. También se ha puesto mucho énfasis en el tema
del desarrollo regional y la necesidad de reducir las diferencias inter-

regionales existentes.

1/ Véase Replblica de Venezuela, Oficina Central de Coordinacidn y
Planificacién de la Presidencia de la Repliblica, VI Plan de la Nacidn
1981-1985, Caracas, 1981, p. 16.
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En cuanto a la egtrategia econdfmica planteada por el Plan, ésta
postula el mantenimiento de los niveles de produccidén del sector
petrolero, en el cual sin embargo se realizari un importante programa de
inversiones para ampliar la capacidad de produccién futura. Dicho
programa se espera que brindaré al sector industrial amplias oportunidades
para ingresar en una nueva etapa de sustitucién de importaciones, en
especial de bienes de capital. Asimismo el mejoramiento de la distribucidn
del ingreso intenta dinamizar el mercado interno de alimentos y una amplia
gama de manufacturas de consumo popular.

La estrategia se propone también el incremento de la eficiencia y
de la capacidad productiva del sistema, el que deberid lograrse tanto por
un mejor aprovechamiento de los capitales instalados no utilizados como
por la incorporacidn de procesos tecnoldgicos modernos. En este sentido,
y también para lograr el fortalecimiento de la estructura industrial, se
mantendran los incentivos a la inversién extranjera, considerada una
variable estratégica dentro del plan. Por Ultimo, la estrategia plantea
1a necegidad de reducir las disparidades inter-regionales de ingreso y
empleo, ordenar la distribucidn territorial de la actividad econdmica y
aumentar la participacidn de la poblacién en la gesiién del desarrollo.

El logro de estos objetivos, como asi también los planteados en materia
social, permitirin en definitiva consolidar y perfeccionar el sistema
democratico,

c} Los objetivos del plan y la evolucién econdmica en el periodo 1980-81

Es evidente que resulta prematuro pretender realizar una evaluacidn
del grado de cumplimiento de los objetives y metas del Plan, ya que 1981 es
el primer afio que se aplica. De todas maneras resulta de interés destacar
qué factores, durante ese afio, incidieron favorable o desfavorablemente
en su puesta en marcha.

El Plan postuld para el periodo 1981-1985 una tasa de crecimiento

promedio del producto de 35% o 4.5%, segin la hipStesis considerada. 1/

1/ El Plan considers una hipStesis "baja” y otra "alta”.



- 105 -

El producto crecid en 1981 en s6lo 0.6%, sobre todo por la calda de

las exportaciones de bienes y servicios, cuyo volumen descendid en 6.3%,
vy a la variacidn casi nula de la relacién de precios del intercambio.

En efecto, después de dos afios de importantes aumentos de la misma, en
1981 el alza de precio del petrdlec y de otras exportaciones, fue equipa-
rado por el incremento de los precios de importacién. Por otra parte,
la restriccidén de la demanda interna derivada del programa de estabili-
zacidn iniciado en 1979, tuvo efectos contractivos sobre la produccién
manufacturera., 1a que s6lo crecid en 1.3% en 1981, como también sobre la
construceidn, que descendid en casi 3%. Es preciso recordar que el Plan
ge pone en vigencia cuando la inversidn bruta fija ya habfa cafdo 16% y
11% en 1979 y 1980, respectivamente.

Por idénticas razones a las anotadas, otros indicadores tampoco
siguieron los ritmos establecidos por el Plan; asi, cuando &ste
planteaba para el pericdo 1981-~1985, un crecimiento promedio del empleo
entre 3.5% y 3.8%. En la préctica, el empleo crecid aproximadamente
en 3.5% durante 1980, pero en 1981 dicha tasa disminuyd, llegando a
sdlo 2.5%. Se observd asi que la desocupacidn abierta de la economia
aumentd de 5.4% en 1979 a 6.3% en 1981, mientras el producto estaba
practicamente estancado. Ello signifiea que hubo una reduccién de la
productividad durante el bienic, lo que sugiere que pudo haber aumentado
el subemplec. Con respecto a las exportaciones, se preveia que &stas
se reducirian ligeramente a una tasa de 0.1% anual durante 1981-85;
pero las exportaciones se redujeron en volumen, en 1981, en 8.5%, esto
es, registrarcn una cafda muy superior a la anticipada, debido principal-
mente a la reduccidn del mercado de hidrocarburos.

Como 1981 es apenas el primer afic del Plan, cabe esperar que como
resultado de la aplicacidn de las polfticas ccondmicas contenidas en
el mismo, y de cambios favorables en los mercados externos, la economia
venezolana recupere la senda indicada por el Plan, y se cumplan plena-

mente sus objetivos y metas.
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a) La organizacidn institucional de la planificacidn

Durante el pericdo 198081 no se produjeron mayores alteraciones
en el sistema venezolano de planificacidén. Como es bien sabido,
CORDIPLAN, la Oficina Central de Coordinacidn y Planificacidn de la
Presidencia de la Repitblica, es el organismo responsable de las activi-
dades de planificacién, y reviste un carfcter asesor de la Presidencia
de la Repliblica. Para definir los planes sectoriales estén los Comités
Sectoriales de Planificacién, integrados €stos por los responsables de
la planificacidn de los organismos vinculados al sector y presididos
por el Director de Planificacifn del Ministerio que tiene bajo su tuicién
dicha Area dentro del Ejecutivo.

Para ordenar y coordinar el proceso de endeudamiento piiblico, se
cred el ComitZ para la Coordinacidn Financiera de la Gestidn Crediticia
del Estado, cuya funcidn serid la de centralizar la contratacién de créditos
v homogeneizar los procedimientos referentes a los préstamos, con el
propbsito de tener un acceso mds expedito y un mejor tratamiento en los
mercados financieros; el Comité estfd integrado por los presidentes de las
entidades financieras, y le corresponde a CORDIPLAN, la secretaria té&cnica.

Asimismo, para vincular la planificacidén con la politica econdmica,
en 1980 y 1981 se presentaron los planes operativos a corto plazo, los
que son entregados por CORDIPLAN en julioc de cada aflo, para que el
Congreso los considere al discutir el presupuesto del afic siguiente.

En materia de planificacidn regional se han impulsado diversas
actividades; asf, en 1980, el Consejo Nacicnal de Desarrollo Regional
reinicid sus gestiones. Existen siete Corporaciones de Decarrollo
Regional, dos de las cuales creadas en 1981: la Corporacién de Desarrollo
de la Regidén de Los Llanos y la Corporacidn de Desarrclloc de la Regibn
Central. Estas Corporaciones tienen por funcién "estudiar, investigar,
planificar, coordinar, controlar, financiar y promover el desarrollo

regional”. 1/

l/ Resvuesta de Venezuela a la citada Encuesta del ILPES, p. 22.
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En la regionalizacidn y sectorializacidn del VI Plan de la Nacidn,
se advierten los cambios mis importantes en el proceso de planificacidn;
para lograrlos se crearon los Comités Sectoriales y Regionales de
Planificacidn.

e) La planificacién y las polfticas a corto plazo

El Plan reviste un carfcter principalmente orientador para el sector
plblico, ya que "no existe un mecanismo que asegure el cumplimiento por
parte de los diferentes organismos del sector plblico, de los objetives
que establece el Plan". 1/

La principal participaci®n de planificacidn en la polftica a corto
plazo consiste en brindar opiniones calificadas, de modo que los objetivos
del Plan sean considerados para la formulacidn de dicha politica; que es
lo que ocurre con la participacidn en el Directorio del Banco Central de
Venezuela y en distintos Gabinetes sectoriales.

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

Durante 1981 se inicid una revisién del VI Plan dadas estas dos
circunstancias: por una parte, la nueva situacién externa, v por la otra
la aplicacifn de politicas internas destinadas a controlar =1 crecimiento
monetaric y a reducir el déficit fiscal. La nueva situacidn externa
obedeci? a los aumentos del servicio de la deuda externa, a la estabili-
zacidn de los ingresos del petrdleo, asl como por las salidas de capital
provocadas principalmente por las diferencias de las tasas de interés
entre Venezuela y los principales centres financieros internacionales.
Dada esta situacifn mis austera desde el punto de vista de los ingresos
fiscales, derivada de la reduccidén del precio real del petrdlec, y con
una politica monetaria restrictiva, se redujo el nivel de gastos propuesto

en el VI Plan.

1/ Ibidem, p. 32.
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Capitulo IV

LAS POLITICAS ECONOMICAS DURANTE
EL BIENIO 1980-81

Son evidentes las relaciones que existen entre el proceso de planificacidn
vy la formulacién y ejecucién de la politica econdmica, por ello este capi-
tulo pasa revista a las politicas econdmicas aplicadas durante el bienio
por parte de los palses en las freas fiscal, monetaria y de comercic exte-
rior, luego de hacer una breve referencia a la critica situacién econdmica
prevaleciente a partir de 1980. En una tercera seccifn se realiza un
anilisis global de como el marco externo condicion® a las mismas y, por
filtimo, en la cuarta seccién, se estudian las debilidades y la fuerza de la
planificacidn con relacidn al manejo de las politicas a corto plazo. En
el anexo se consignan las formulaciones genéricas de las politicas fiscales,
monetarias y de comercioc exterior, tal como ellas aparecen delineadas en
los planes de desarrollec de un conjunto de paises de la regidn.

bDada la complejidad y extensidn del tema el tratamiento adoptado del
mismo es necesariamente sintético; ademis, y donde la informacién asf 1o ha

permitido, el anfdlisis se ha prolongado hasta 1982,

1. Antecedentes de la evolucidn econdmica en el bhienio

Como rasgo esencial de la evolucidn del bienioc 1980-81 se destaca la
desaceleracidén del crecimiento regional. Durante la segunda mitad de la
década de los afics setenta la regién logrd notables tasas de crecimiento,
habida cuenta de las restricciones del marco externo - shock petrolero y el
comportamiento de las economias centrales. En efecto, durante el sexenio
1974-1980 los pafses de la OCDE crecen en promedio a una tasa anual de 2%;
durante el mismo periocdo, América Latina lo hace a un ritmo acumlativo

anual de 5%.
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Este comportamiento hizo abrigar esperanzas sobre una pzulatina auto-
nomizacidén de los paises de la regidn con respecto a la evolucifn econdmica
internacional. En realidad, sblo respondia a una estrategia basada en el
endeudamiento externo que aprovechaba las condiciones favorables de liquidez
internacional predominantes y que apostaba que esta tendenciaz perduraria a
mediano plazo.

En 1981 ya se registra un primer efecto negativo: la regibn crece en
s6lo 1.5%, la tasa mAs baja desde 1940; el producto por habitante también
disminuye (1%), lo que no acontecia desde 1959. Al afio siguiente, la
situacidn empeora: baja el producto interno bruto total (1%), como conse-
cuencia, el producto por habitante cae en un 3.3% y se reduce en todos ¥y
cada uno de los paises de los cuales dispone CEPAL de informacidn
comparable.

El bienioc 1980-81 también representa una aceleracidn del fendmeno
inflacicnario; durante este lapso, la tasa promedio de variacidn anual
de precios al consumidor es de 56% y 57%, respectivamente, lo que signi-
fiea un aumento por cuarto afic consecutivo y se amplia al mismo tiempo la
diversidad de situaciones inflacionarias entre los paises.

En 1982 1a inflacidén regional alcanza un nivel sin precedentes, con
una tasa media ponderada de casi 80%. La inflacidn aumentd en 13 de los
23 paises para los que se dispone de informacidn, notindose particularmente
la aceleracidn del fendmenc en Argentina, Bolivia, Costa Rica y México.
Aunque con rasgos propiocs en todos estos casos, las bruscas devaluaciones
terminaron afectando fuertemente el nivel de precios internos. El caso
colombiano se destaca como excepcional en este aspecto, ya que en 1982 no
s6lo desciende su ritmo inflacionario sino gque cumple entonces una década
de notable estabilidad en sus variaciones anuales de precios.

El bienio representa asdemfis una ruptura con la tendencia a la rebaja
de la desocupacidn abierta que se estuvo registrando hasta 1980, ya que
esta tasa aumentd en 1981, para alcanzar valores inususlmente altos para

la regidn en 1982.
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La aflictiva coyuntura que atraviesa la regibn puso ademls en evidencia
el manejo independiente de la politica econdmica con respecto a los objetivos
sociales y la falta de vinculo entre ambas instancias. Donde ha prevalecido
la estrategia de un crecimiento con automatismo redistributivo ste ha
afectado de partida la equidad por el menor crecimiento, perc ha sido mayor
todavia el efecto negalivo scbre la distribucidn del ingreso cuando el peso
fundamental del ajuste se did a través del mercado de trabajo, al aumentar
la desocupacidn abierta, el subempleo urbano y rural y disminuir los salarios
reales. La repercusidn social negativa se incrementd al reducirse el gasto
pliblico localizado en programas sociales intensivos en mano de obra o com-
plementarios de otros privados intensivos en empleo.

Sin duda, el desequilibrio externc registrado a partir de 1980 se
ha convertido en la causa principal del desempefic descrito de la economia
latincamericana y caribefia, lo que, afectd decisivamente su capacidad para
importar y servir la deuda e influy® de manera negativa sobre el creci-
miento econdmico, el empleo, la estabilidad de precios, la distribucidn
de ingresos y la asignacidn de recursos.

Ademfs, el comportamiento del sector, tal como se verd en las prdximss
secciones, ha comprometido criticamente el manejo de la politica econdmica

y las tareas de la planificacidn,

2. Las politicas econdmicas aplicadas durante el pericdo 1980-81

Se describen aquf las principales politicas econdmicas a corto plazo apli-
cadas en el bienio 1980-81, por la mayoria de los paises de América
Latina y el Caribe, y para ello se hizo una clasificacidn ad-hoc en cade
cas0. Las politicas analizadas son: las fiscales, las monetarias, y las
de comercio exterior.

a) Las politicas fiscales

Las politicas fiscales aplicadas durante el bienio tuvieron un

caricter diverso, tanto por sus objetivos como por los problemas gue
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debieron enfrentar los distintos paises. DBAsicamente se presentan tres

situaciones: i) pcliticas expansivas en los gastos y en los programas de
gobierno; ii) politicas de reduccibn del déficit fiscal; iii) polfticas

de mantenimiento del equilibrio presupuestario.

A titulo de ejemplo, pueden mencionarse a Méxicu, Paraguay y Santa
Lucfia, en la primera situacidn; mientras que en la segunda estarian Per(,
Colombia, Hondurss, Repfiblica Dominicana, Jamaica, Venezuela, Costa Rica
vy Brasil; finalmente, en la tercera situacidn, Uruguay, Trinidad y Tabago
y Chile. '

i) Los paises que formularon programas expansivos lo hicieron por
diferentes razones. En el caso de Méxice, ellos se basaron en una estra-
tegia con una fuerte inversidn estatal, que privilegisba log objetivos del
emplec y la redistribucidn, y que, en ese contexto, exigia incrementar
notablemente los gastos pfiblicos. En el caso de Santa Lucfa, esta expansidn
obedecia al mantenimiento del esfuerzc de reconstruccidn de la economia
nacional; y en el de Paraguay, a la conservacidn del programa de inversiones,
asi como al crecimiento de los servicios de gobierno, en el contexto de una
economia que estaba creciendo aceleradamente durante el quinquenio 1975-80.
En los tres casos analizados, el gasto piiblico ¢recid como proporcidn del
PIB durante dichc pericdc. Por el lado de los ingresos, surgieron difi-
cultades de diferente intensidad, de modo que los ingresos aumentaron en
menor proporcidn que los gastos. EL ajuste, en estos casos, se produjo a
trav€s de un incremento del déficit del sector plblico (México) o por la
aparicién de un déficit moderado (Paraguay). Tales situaciones quedaron
desfavorablemente afectadas por la coyuntura recesiva internacional (en
el caso de MBxico por los menores ingresos de petrdleo con respecto a los
presupuestados)}. La magnitud de los desbalances ;j en la situacidn mexicana
hicieron que en 1982 se impusiera una dréstica revisién de las politicas
pblicas, dada la imposibilidad de continuar con la politica expansiva del

gasto.

1/ 7n 1981 el dé&ficit nlblico alcanzd al 14% del PIR.
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ii) Los paises que aplicaron politicas de reduccidn del d&ficit del
gector piblico tuvieron resultados disimiles, en particular si se toman en
cuenta los efectos sobre las inversiones pliblicas. Casi todos los paises
tuvieron un relativo grado de &xito al reducir los d&ficit del sector
pliblico, pero no alcanzaron a efectuarlo de acuerdo a la magnitud deseada
(Costa Rica) o lo hicieron (la mayor parte de los pafses)} sblo en 1981. Hubo
en cambio paises donde no se consiguid reducir el déficit, como en Peridl y
Honduras.

La mayoria de estos paises aplicaron simulténeamente con las politicas
de contencidn del gasto pliblico una revisién de tarifas y precios de las
empresas piiblicas.

iii) En los paises mencionados en el tercer grupo - los gque se propu-
sieron como objetivo mantener equilibrado el presupuesto - en general se consi-
guieron los objetives planteados: Chile y Trinidad y Tabago lograron presu-
puestos con superdvit y Uruguay tuvo un ligerc d&ficit de apenas 1% de
los gastos. Todo esto se logrd por un mejoramiento en las recaudaciones
tributarias, asi como por sumentos de precios y tarifas de los servicios
pliblicos.

b) Las politicas monetarias

Las condiciones de agplicacién de la politica monetaria, los niveles de
inflacién y, en general, los problemas enfrentados han side de diferente
entidad y magnitud segln los paises y ello ha marcade fuertemente el
caridcter de dichas politicas, las que podrian caracterizarse en sus tres
tipos bhAsicos: 1) politicas marcadamente antinflacionarias; ii) politicas
de control o limitacifn de la inflacidnj; iii) politicas expansivas.

Las politicas del primer tipo fueron las seguidas principalmente por
Uruguay y Chile, paises que se propusieron 1levar la inflacidn a niveles
internacionales, manteniendo o mejorando ademis la competitividad de la
industria y de las empresas nacionales frente al resto del mundo. Al
efecto se utilizd una politica cambiaria de ajustes menores gue la infla-

cidn (Uruguay) o de tipo de cambio nominal fijo "pegado" al ddlar {Chile).
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Debido a las situacicnes puestas de manifiesto en los sistemas financieros
de ambos paises durante 1981, se agregd otro objetivo: mantener la solven-—
cia del sistema financiero. Para lograrlo en ambos paises se apoyarcn las
instituciones financieras y bancarias. Ademis, y como mecanismo de ajuste
frente a la crisis que comenzd a manifestarse durante 1981, se permitid que
se acentuars el alza de las tasas de interés en el mercado interno, con

el propdsito de estimular el ahorro y reducir el nivel de gasto de la
economia.

Los resultados en términos de tasas de inflacidén fueron los buscados;
en ambos casos se produjo una astringencia monetaria y una reduccidn de
la inflacidn. Sin embargo, estos éxitos se vieron empafiados por la reduc-
cibn del empleo, la produccidn y una critica situacidén de balanza de pagos,
que comenzaron a notarse especialmente a partir del segundo semestre de
1981.

Un - segundo grupo de paises se propuso mantener bajo control la
inflacidén interna, recurriendo para ello = una politica més activa de las
autoridades monetarias que en el grupo anterior, asi como valorizando
otros objetivos de la polftica econdmica distintos a la inflacién en el
manejo a corto plaze. Tales son los casos de Argentina (a partir de comienzos
de 1981), Brasil, Costa Rica, Honduras, Jamaica. En el caso de Argentina,
se produce un punto de inflexidn en 1981; hasta aproximadamente marzo de
ese afio, se mantuve una politica similar a la del Uruguay y Chile, es
decir, basada en el enfoque monetario del balance de pagos. Sin embargo,
la pfrdida de reservas internacionales, las expectativas de devaluacidn,
asi comc la aceleracidn de la inflacidn, hacfa muy dificil conservar tal
politica, de modo que se escogid el camino de la devaluacibn y el otorga-
miento de crédito al sector piiblico y al privado, de modo que no se redu-
jera el productc con mayor intensidad de la que ya estaba disminuyendo.

El caso de Brasil fue, en cierto sentido, el inverso. Desde 1979 el pais
estaba enfrentando una diffcil situacién de balanza de pagos, debido al

alza de los precios del petrfleo. Durante 1980 no se habla efectuado un
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ajuste suficientemente efectivo a esta situacidén, de manera que la deuda
externa habia crecido desmesuradamente, asf como la inflacién. Esto 1llevd
a adoptar una politica restrictiva a partir de 1981, cuando se controld el
crecimiento del crédito y se notd una astringencia monetaria en la economia
que hizo reducir el nivel de producto y, por esa via, el de las importaciones.

El tercer grupo de paises - principalmente Ecuador (1980) y M&xico -
mentuvo politicas monetarias de caricter mis expansivo. En ambos casos, los
objetives prioritarics incluyeron el mantenimiento de un determinsdo nivel
de gasto pfliblico,l/ el que no podia ser Integramente financiado por la
tributacidn y el crédito externo por razones diversas en cada ceso. Los
programas de gobierno eran parte integrante de los planes de desarrollo,
donde se privilegiaba el incremento del empleo, asi como se persegulan
objetivos redistributives. En Ecuador, se abandond dicha politica durante
1981, debido a la situacidn inflacionaria que ella habia generado, asi como
por la dificil situacibdn de divisas en que se encontrd durante ese afio: los
programas de inversidn plblica sufrieron un severo recorte con respecto al
Plan. En el caso de México, se siguid una politica monetarias expansiva,
incrementando al mismo tiempo el cré&dito sobre todo para financiar un
ambicioso programa de inversiones pliblicas, asi como para los fines distri-
butivos y de empleo: créditos para la agricultura, pequefia industria, etc.
La expansidn crediticia contribuyd, por otro lado, a provocar una difieil
situacidn en el mercado de divisas, por donde durante 1981 se canalizd un
egreso de capitales afin maycr que el anotado cuando la critica situacidn
registrada en 1976.

c) Las politicas de comercio exterior

Fn las politicas de comercio exterior se advirtid la crudeza de los
efectos de la recesidn internacional sobre América Latina. Bn efecto, las
polfticas reflejan de qué manera han reaccionadc las economias frente a la

recesidn.

1/ Bn los dos pafses los incrementos de los gastos vfiblicos fueron
muy superiores al incrementa del producto.
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Tal como ya se ha analizado en numerosos documentostl/ dos fueron los
principales cambios registrados durante el bilenio: el alza de los precios
del petrdéleo (de 1979) y el aumento de las tasas de interés internacionales,
ademfs de la disminucién de la demanda mundial y el deterioro de los t&rminos
de intercambio para los paises no exportadores de petréleo.
Aqui se pueden distinguir tres tipos de polfticas aplicadas:
i) Las que perseguian el ajuste "automitico";
ii} Las basadas en devaluaciones periédicas;
iii) Las basadas en el control de importaciones.

Entre las primerss, habris gue considerar a Uruguay, Argentina (hasta
marzo 1981) y Chile entre los paises que la aplicarcn. En estas experiencias
se continud privilegiando el objetivo de reducir la inflacifn, junto con una
liberalizacidn del comercio exterior a través de la reduccién de aranceles
v de los controles cuantitativos. En Chile se mantuve un tipo de cambio
nominal fijo, y en Argentina y Uruguay se devalud por debajo de la infla-
cidn, pretendiendo de este modo ajustar mediante el tipo de cambio las
expectativas inflacionarias. Durante 1980 y 1981, esta politica se aplicd
sin cambios en Chile; tuvo una enérgica mcdificacidn en Argentina {con
posterioridad a marzo de 1981) y en el Uruguay (donde se revisaron algunas
rebajas arancelarias en 1981). Cabe mencionar que Chile procedid a partir
de 1982 a una revisidn andloga.

Los resultados constituyen parte de la historia de este pericdo:
una distorsidn de los precios internos con relacidn a los precios externos,
crisis de balanza de pagos, grados cada vez mis elevados de endeudamiento

externo. TLos tres paises mencionados aplicaron peliticas de devaluacidn o
P 1%

1/ Véase por ejemple a CEPAL Istudio FEcondmico de Amfrica Tatina 1GRn,
E/CEPAL/G.1191 Santiago; CEPAT Balance preliminar de la economfa latino-
americana durante 1982, L/CEPAL/I.279, Santiago; U.S.A. (1981)

Econcomic Report of the President, transmitted to the Congregs., enero
1681, U.3. Govermment Printing Office, Washington, D.C., 1981.
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flotacidn de sus monedas a partir de 1981. En la préctica, el crecimiento
experimentado durante los afios anteriores se habia basado en buena medida en
el aumento de las exportaciones, asi como en el endeudamiento externo que
permitia financiar los crecientes niveles de importacidn y gasto gue tuvieron
esas economias. La combinacidn de una moneda scbrevaluads, asi como el
incremento de las importacicnes, unido a la reduccidn de los precios de los
productos de exportacidn y al alza de las tasas de interés interna-
cionales, provoed serios desbalances en el sector externo, desbalances gue
se constituyeron en la principal preocupacidn de la polftica econdmica
hacia fines del periodo considerado. En los tres_paises gue estamos ahora
considerando, el procedimiento al cual se recurrid para el ajuste fue una
cafda del producto, provocandolde este modo, una reduccidn de las importa-
ciones; tambi&n se postulaba un ajuste de precios - por distintas vias -
que estimulara las exportaciones y comprimiera lag importaciones. Estos
Gltimos ajustes no fueron suficientes para corregir la magnitud de los
desequilibrios externos y, en definitiva, las poiiticas de ajuste automidtico
terminaron convirtiéndose en politicas de ajuste recesivo.

En un segundo grupo de palses, constituido particularmente por
Perfi (a partir de julio de 1980), Brasil, Colombia y Jamaica, se mantuvieron
politicas de devaluaciones periédicas. Fn el caso de Colombia se conservd
un sistema de devaluaciones regulares supericres a la inflacidén, de modo que
permitiese conseguir una devaluacidn real del peso y estimular asi las
exportacicnes y contraer las importacicnes. En el caso de Brasil, el alza
del precio del petrélec durante 1979 como asi el aumento de las tasas de
interés hizo indispensable la adopcidn de medidas de ajuste de los flujos
comerciasles ¥y de capital; por elle, se procedid en 1981 a una maxidevaluacidn
{por sobre la inflacién interna), y se reintrodujeron los subsidios a las
exportaciones, y se detuvo ademfs la reduccidn arancelaria.

El tercer grupo de paises est? constituido por aquéllos que
adoptaron diversas medidas de control de importacicnes durante el bienio, como
respuesta a la evolucidn negativa de la balanza de pagos, v trataron de

apartarse lo menos posible del sistema de cembio fijo. Entre estos palses
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estin Rep@blica Dominicana, Paraguay, Honduras, Costa Rica y Ecuador.

Sin embargo, durante el perfodo 1980-81, junto con introducir diversas
medidas de control de importaciones, se tuvieron que aplicar disposiciones
cambiarias dirigidas a la creacifén de un mercado doble o miltiple. Asf,
en Costa Rica se aplica a partir de 1980, y dada la imposibilidad de mante-
ner la cotigzacifn oficial fija existente, se establece un tipo de cambio
flotante, por el cual el Banco Central deja de entregar ddlares al precio
oficial. El coldn se devalud rApidamente, llegando a fines de 1981 a una
cotizacidn triplicada del délar. Sin embargo, ademés de dejar el délar
librerpara algunas transacciones, se fijé un nuevo cambio oficial para
importaciones esenciales y se mantuvo la paridad oficial fija existente
para los pagos de deudas por un periocdo relativamente prolongado. En el
caso de Paraguay, se establecid un sistema semejante, al permitir que una
parte de-los retornos de exportacidn de carne y otros productos se
liquidasen en el mercado libre, donde se compraban principalmente las
divisas para servicios. En Fcuador se observa que la cotizacidn del dblar
libre (para servicios) comienza a aumentar su diferencia con respécto

al oficial, ademds, como alternativa a la devaluaci®n, se incrementaron
1los controles cuantitativos a la importacidn. Sin embargo, dada la presién
sobre el dblar, asi como la dificil situacidén del balance de pagos, no fue
posible mantener la paridad cambiara, y asi, en mayo de 1982 se decretd la

devaluacidn del sucre.

3. FEl sector externo y la gestidn de la politica econdmica

Sin duda, el desequilibrio externo se ha transformado en el principal

escollo para el desenvolvimiento de las economfas latinoamericanas, afec-
tando decisivamente su capacidad de pagos y haciendo proliferar nuevamente
controles de cambio, restricciones s la importacidn, tipos de cambio dife-
renciados, etc. Esto, por clerto, estd influyendo decisivamente sobre el
crecimiente, el empleo, la estabilidad de precios, la distribucién de iﬁgresos

¥y la asignacidn de recursos,
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Dicho de otro modo, el comportamiento del sector externo ha comprome-
tido el conjunto de la politica econdmica y las tareas de la planificacidn,
por 1o cual merece una consgideracidn particular.

La crisis del sector externo ha afectado de distinto modo los pafises
de la regidn segiin la diversidad de sus estructuras econdmicas, su situacidn
petrolera, el grado y tipc del endeudamiento externo y, en fin, las estra-
tegias y politicas econdmicas aplicadas. Con todo, la situacidn global se
caracteriza por un aumento notable en los déficit de cuenta corriente y
por una sustancial modificacidn en el financiamiento de dichos déficit.

Por cierto que esta situacién alcanza su mayor dramatismo en 1982, si bien
este fendmeno de un nuevo tipo de endeudamiento se viene gestando a lo
largo de la década de los afios setenta.

Como es sabido, durante los filtimos afios se asistid a un cambio
significativo en el nivel y composicidn de 1la deuds externa, cambioc asociado
a una también marcada diferenciacifn en las fuentes y en el costo del
crédito.

Mientras que en la década de los afios sesenta, tres cuartas partes
de las corrientes netas del capital que ingresaban a la regidn correspon-
dian a inversidn extranjera directa y a créditos oficiales, éstas en 1980
s6lo constituyeron un tercio. A su vez, el financiamiento bancario privade,
que entonces oscilaba cerca del 10%, en 1980 alcanza sl T0% del financia-
miento neto de la regidn.l/

De este modo, la deuda bancaria privada llegd a representar cerca del

80% del total de la deuda externa de América Latina.

1/ BID, Progreso econmico y social en América Latina. Informe 1982
Washington D.C.. Capitulo 7. Esta misma publicacidn sefiala como las '
cifras oficiales de endeudamiento externo subestiman la efectiva posicibn
deudora de la regidn, sl no incluir la deuds sin garantia oficial y la
comprometida & menos de un afilo, ambos componentes significativos del
actual endeudamiento de la regifn.
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Al desplazarse los ofrecimientos del erédito internacional hechos a
América Latina hacia fuentes privadas, se predujeron cambios en las condi-
ciones de acceso al crédito, asi, por ejemplo, acortamiento de los plazos
de 1la deuda. [la tasa de amortizacidn de la deuda bancaria fue del 42% en
el perfodo 1977-80, de 46% en 1981 y probablemente ser& mayor en 1982.1/

En materia de costo del erédito, América Latina debid cancelar en
1980 cerca de 18 mil millones de d6lares por concepto de pagos de utili-
dades e intereseg; desembolsos que en 1981 ascienden a 24 mil millones y a
34 mil millones en 1982. En estos montos, los pagos por intereses aparecen
como determinantes, ya que no sdlo aumentd el stock de la deuda si no que
desde 1977 la tasa real se ha vuelto positiva. Este encarecimiento resulta
mayor aln para los deudores latincamericanos cuando se comparan las tasas
nominales con la evolucidn de los precios de sus principales productos
de exportacidn. Estimaciones realizadas por la CEPAL sefialan, de acuerdo a
este criterio, que el costo real del crédito para la regibn 1llegd en 1982 a
niveles préximos al 25%.2/

Cuanto mayores sean los desembolsos por serviecio de la deuda, y como
consecuencia de menores plazos de vencimiento y mayores tasas de interés,
tantc mAs cerca se encontraran las economias dendoras de la crisis de
liquidez. Mas todavia, aun cuando el financiamiento externo asegurara
altas rentabilidades y generacién de exportaciones a mediano plazo, ello
tampoco resolverfia el problema de disponibilidad de las divisas que se
requieren a corto plazo. La compatibilidad de los perfiles temporales de
costos y beneficios es aqui fundamental pars asegurar la fluidez de pagos;
a mayor dependencia del financiamiento privado, tanto mAs dificil de
alcanzar puede ser dicha compatibilidad de pagos.3/

Ante esto, simples politicas de regulacidén de demanda diffcilmente

tendrén éxito en su propdsito de reducir de un modo efectivo los déficit

1/ BID, op._cit.
5/ UrpPAL, Balance preliminar de la economia latinoamericana durante
1982, E/CEPAL/L.279.

3/ Fishlow, A., La deuda latinoamericana: problema o solucifn, CTEPLAH.
Santiago de Chile. Notas T&cnicas N°39 , octubre 1951
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externos en tanto que los factores exdgenos mencionados sigan fuera de
control. Por ello se necesitan a corto plazo urgentes cambios en el
sistema financiero internacional, pues en la actualidad la carga del ajuste
recae casi por entero sobre los palses deficitarios; y a largo plazo,
precisc es resolver el problema estructural que enfrentan los paises en
desarrocllo en sus relaciones comercisles con los paises centrales y con

sus esquemas de integracidn.

Si bien los inadecuados manejos de politicas fiscales y cambiarias
pueden explicar parte significativa de las cafdas del producto en los
paises del Cono Sur, as{ como problemas extraecondémicos dificultan un
mejor desempefio de las economias centrosmericanas, tampoco cabe duda que
las formidables restricciones del marco econdmico externo condicionaron en
forma rigurosa las posibilidades econdmicas de la regidn.

La reaparicifn del estrangulamiento externo ha concluido por
desmoronar notablemente las estrategias de desarrollo en exceso apoyadas
en el ahorro exterior. Las favorables condiciones de endeudamiento durante
los afios pasados estimularon una errdnea proyeccidn lineal de dichas ten-
dencias como marco de las estrategias de desarrollo, y alentaron politicas
de endeudamiento externo sin que &stas se hubiesen vinculado a programas
pfiblicos o privados de inversidn y de generacién o ahorro adecuado de
divisas. Esto hizo que "algunos paises evidentemente obtuvieran un volumen
de crédito que superd su capacidad para utilizarlo productivamente; es
decir, los préstamos externos tomaron el lugar del shorro interno y faci-
litaron un aumento del consumo, la especulacidn y la adquisicidn de armas." 1/

Resalta como muy preocupante la vulnerabilidad de las economias de la
regifn a los shocks externos, tanto en el plano comercial como financiero;
esta elevada sensibilidad favorece patrones errfticos de crecimiento con
repercusiones fiscales y monetarias cfclicas que, en ocasiones, tienden a

magnificar los efectos del ciclo internacional.@/

1/ CEPAL, Balance preliminar de 1a ecouomia latinoamericana en 19od,
E/CEPAL/L.279, p. 50.

2/ También conviene sefialar el marcado caricter prociclico en el compor-
tamiento de la banca interrnacicnal priwvada.
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Una répida ojeada sl escenaric financiero mundial permite descubrir un

nivel alto ¥ una gran variabilidad en la tasa de inflacifn y una elevada tassa
de interés que repercute sobre el servicio de la deuda de los paises en
desarrollo y sobre la actividad econdmica de los industrializados, situa-
cifn que a su vez deteriora los términos de intercambioc de los pafses en
desarrolla, particularmente de los no exportadores de petréleo. 8in embargo,
la notable inestabilidad en los mercadeos de divisas y los pronunciados dese-
quilibrios externos, parecen constituir sélo manifestacifn de una crisis
econbdmica mis profunda. Subyace aqui un problema de competitividad inter-
nacional y de diferencias de productividad entre paises industrializados,
tema que se relaciona con los limites y posibilidades del llamado redespliegue
industrial y con las readecuaciones tecnoldgicas y politicas que tal proceso
implica. Este problema de fondo, dc Indole estructural y =8lo agudizado por
la crisis energética, en la actualidad se superpone con un problema mas
transitorio derivado de las politicas restrictivas aplicadas por las naciones
industrializadas para combatir la inflacién. La Indole monetarista de estas
politicas ha conducido a un mayor tipo de interés real en los mercados
financiercos, lo que dificulta los planes de expansidn y readecuacidn produc-
tiva y tecnoldgica.

Como es sabido, la suma total de los desequilibrios externos debe

ser nula, de modo que los pafses en desarrollo no petroleros continuarén

con altos déficit mientras: a) no exista simetrfa en las exigencias a los

pafses superavitarios y deficitarios a ajustar sus pagos; b) mientras los
pafses petroleros carezcan de mayor capacidad de absorcidn; y c¢) los paises
industrializados no medifiquen la distribucidn de su défiecit, aumentando
sus importaciones desde los paises en desarrollo no petroleros.l/

La redefinicién de los ecriterios de endeudamiento aparece como uns
alta prioridad para la politica econdmica de la regidn. 8Sin duda, esto
replantea la conveniencia de asociar los préstamos a proyectos de inversidn

de elevados niveles de rentabilidad, generadores o ahorradores de divisas.

1/ R. Zahler, Actual situacidn financiera internacional y sus perspec-
tivas para el futurc cercano, Seminario CEPAL/IPEA, Brasilia, noviembre de

1981.
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Esto, a su vez, reactualiza la importancia de la evaluacidn social de
proyectos y de los programas de inversidn y pre-inversién, particular-
mente los del sector pliblica.

La propia regulacidn del endeudamientc externo (en montos, condiciones
¥y usos) aparece como crucial si se considera que la magnitud de los
recursos implicados dificulta incluso el manejo de la politica monetaria, lo
que traba la esterilizacifn de la repercusién monetaria por el lado de la
oferta y/o medifica la cartera privada de activos de un modo desestabili-
zador por el lado de la demanda.

Por su parte, el rebreote inflacionario ha demestrado ya fehaciente-
mente que no responde s6lo a presiones monetarias, de modo que tanto la
estabilizacidn del nivel de preciocs internc como el intento de conseguir
estabilidad externa y otros objetivos de la politica econdmica, requieren
un manejo mis coordinado, evitando subordinar el conjunto de la economia a
problemas financieros y a corte plazo. Urge, pues, el reencuentro de la
politica econfmica con una visidn a mediano plazo que pueda servir de marco
orientador para la toma de decisiones de carfcter coyuntural. Ia plani-
Ticacidén debe orientar su accién de modc tal que colabore adecuadamente en
esta importante tarea.

El estade actual de la teoria econdmica permite, por ltimo, meostrar
que frente a la crisis internacional, tampoco es inevitable ajustarse en
términos recesivos y menos inevitable afin es que el costo del ajuste
recalga fundamentalmente sobre los grupos méds pobres. Ademis, al margen de
la disponibilidad de elementos tebricos, hay experiencias de paises de la
regién que permiten sefialar que, por lo menos en muchos de ellos, es posible
actuar sobre la profundidad y la duracidén del periodo de ajuste, apelando
a criterios més flexibles y creativos (y a la postre mis eficaces) en el
disefio de la politica econdmica.

Esta interrelacidn entre planificacidn a mediano plazo y politica

econdmica se aborda en la seccidn siguiente.
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4. La planificacidn y las polfticas a corto plazo

Aqui se pasarf revista ante todo a la situacién y principales cambios
registrados en las expresiones formales v explicitas de la relacifin entre
actividades de planificacidn y actividades de politica econfmica a lo largo
de la regibn; ello a su vez suscita algunas consideraciones generales, con
las que se cierra la seccibn.

a) Somera descripcidn

En primer lugar, considérense los paises sin planes publicadcs. En
su mayoria el organismo de planificacidn no tuve una activa participacibn
en el disefio o la gestidn de las medidas de politica econbmica, pero si
tuvo, en algunos casos, funciones importantes en la administracidn del
sector pliblico. Que es el caso del Uruguasy, donde el organismo de plani-
ficacidn tiene a su cargo la aprobacidn de los presupuestos de inversidn de
las entidades del sector pitblico. Por otra parte, la inexistenciaz de un plan
publicado no significa que algunas de las funciones de planificacién no
se efectlien en el seno del Gobierno. Como ya se ha mencionado antes, en el
caso uruguayo los llamados Cdnclaves Gubernamentales han desempefiado el
papel de orientar el proceso de toma de decisiones del sector piliblice y agui
participa la Secretaria de Planificacién.

En Trinidad y Tabago, log Ministerios de Planificaeifn y Finanzas egtén
bajo la misma autoridad pero tampoco se conoce un plan publicade desde 1973
en adelante; de este modo, no hubo una influencia explicita de la planeacidn
sobre las politicas a corto plazo. El presupuesto ha sido el principal
instrumento de politica econdmica y el mismo se ha hecho sobre una base
anual, 1o cual a su vez ha generado algunos problemas en la ejecucidn de las
inversiones proyectadas. Por ello, durante 1982, se establecid un grupo de
trabajo para la preparacidén de un plan multisectorial comprehensivoﬂl/

Algunos pafses de tamafio pequefio del Caribe ofrecen una problematica

diferente, por su inadecuada base estadistica y por carecer, ademfs, de

B 1/ Véage House of Representatives of the Republic of Trinidad and
Tobago (1982) The Budget Speech 1982, r. 21
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cuadros técnicos suficientes; lo que hace que necesariamente haya una
d8bil vinculacidn erntre sus actividades de planificacidn con la polftica
a corto plazo.

Ahora bien, en el caso de la mayoria de los paises con planes publicados,
el organismo de planificacidn tiene un carfcter asesor y de este modo su
accifn se ve mediatizada por el Ministeric de Finanzas en la politica fiscal
y por el Banco Central en la politica cambiaria y monetaria. 8in embargo,
en el caso de Chile, ODEPLAN ha cumplido un importante papel como organismo
coordinador de las actividades de los ministerios, asi come de impulsor del
proceso de regionalizacidn; ademis, ha difundido las directrices de la poli-
tica econdmica y social. La principal herramienta de la politica a corto
plaze continud siendo el presupuesto, cuyo manejo corresponde al Ministerio
de Hacienda, asi como la politica monetaria y cambiaria, que también dependen,
en Q1ltimo término, de dicho Ministerio.

En el caso de Per@i, la politica a cortc plazo se ha manejado de una
manera relalivamente independiente de la planificacidn, cuya labor como
"instrumento de coordinacidn entre los diversos agentes econdmicos ha
quedado medializada por 1los cambios institucionazles y la accién de la politica
econdmica, afectando sus tareas de programacidn (inversiones, presupuesto
pliblico, ete.) y su &mbito sectorial.l/

En Ecuador se formulan planes operativos anuales pero sus propuestas
de politicas quedan condicionadas a decisiones del Ministerio de Finanzas
y del Banco Central, en las &reas de gasto pliblico, y politica monetaria y
cambiaria, lo que significs, por ejemplo, que a pesar de aprobarse el Plan
Nacional de Desarrollo, las leyes del presupuesto nacionsal no contemplan todos
los recursos necesarios para sus programas de inversién. En 1a préctica,
esto significa un reducido campo de accidn de la planificacidn en el disefio
y la decisibn de politicas econbmicas clave.

Fn las &reas monetaria y cambiaria el grado de accidn de la planifi-

cacidn es generalmente mAs reducido. Se han hecho algunos intentos en los

1/ FEncuesta citada a los Sistemas Nacionales de Planificacién.
RespueEta del Perii, p. 9.
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casos de México y de Brasil de integrar ciertos aspectos de la planeacidn
erediticia con la politica monetaria. Asf, en el Sistema SEST del Brasil,
se contempla que las empresas pliblicas programen sus requerimientos credi-
ticios de modo tal que &stos se coordinen con las directrices de 1la politica
monetaria del Banco Central. Del mismo modo, en el caso de México, se
realizd una politica crediticia acorde con el plan de desarrollo, otorgando
erédito preferencial a las actividades contempladas en el mismo.

En alguncs paises existe un Consejo Monetario o Financiero,l/
donde participa el organismo de planificacién; sin embargo, su grado de parti-
cipacifn en esas materias fue reducido durante el bienio, si se juzga por el
contenido de las respuestas a las encuestas del ILPES. Asf, en el caso de
Paraguay, por ejemplo, se advierte gue pese a tener participacidn en el
Consejo Nacional de Coordinacién Econdmica, que es la mixima autoridad en
materia econdmica en el sector pfiblico paraguayo, sus posibilidades de
influir efectivamente quedan limitadas por la escasez de t&cnicos, asi como
por restricciones presupuestarias.

b) Algunas consideraciones relevantes

Cabria esperar que los principales lineamientos de la politica econbmica
aparecieran contenidos en los planes, de modo que las directrices funda-
mentales de las politicas fiscal, monetaria, externa y de empleo, precios e
ingresos, etc., respondieran a las pautas basicas de acumulacidn, crecimiento
y distribucién contempladas en la estrategia de desarrollo y en el plan
a mediano plazo. Sin embargo, las drasticas mutaciones en el cuadro externo
de las relaciones econdmicas de los paises de la regidn han exigido se otorgue
una creciente importancia a las medidas de polftica econémica mis ligadas
& la coyuntura, en particular, a las medidas monetarias y financieras. El
propio caréActer din@mico de estas exigencias requiere, a su vez, una perma-
nente revisidn, evaluacidn y reformulacién de instrumentos y de objetivos
parciales, lo que afecta las més de las veces la validez misms de los obje-

tivos y metas a mediano plazo. Los cambios inadecuadamente previstcs en el

1/ Ea Venezuela, se cred en 1981 el Gabinete Financiero, donde parti-
cipa CORDIPLAN.
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movimiento de las variables macroeconbmicas clave, en particular del
sector externo, han obligado de esta manera a una redefinicidén de priori-
dades, sacrificando crecimiento, distribucién, empleo e inclusc estabi-
lidad de precios, para controlar el desequilibrio externo.

La coyuntura 1980-81, y dramiticamente el afio 1982, contribuyeron a
poner en evidencia en muches casos la excesiva rigidez de algunos planes
econdmicos y las dificultades para disefiar escenarios alternativos.

Por otra parte, no se desconoce que los Organos de la planificacidn
distan bastante de poder mantener un control de conjunto sobre el proceso
de la politica econdmica. Por lo general ocurre que el manejo del presu-—
puesto y de las operaclones monetarias y financieras tiende a hacerse con
bastante autonomia, rasgo que aparece como mis relevante durante un periodo
de abundancia relativa de recursocs externos, como acontecid en los afios
previos a 1682,

Tanto la rigidez y la tendencia a la desactualizacidn de los planes
a mediano plazo, como la autonomia de las instituciones financieras de
algln modo explican la aparicidén de estrategias de desarrollo basadas en el
endeudamiento., Una proyeccidn oportuna podrfa haber evitado la subesti-
macidn del costo real del crédito y ademfs podria haber analizado el
empleo més adecuado de esos recursos externos.

En aquellcs paises donde ocurrieron movimientos financieros signifi-
cativos, los 6rganos de planificacidn tendieron a quedar marginados de la
toma estratégica de decisiones, pese a que en algunos de ellos participan
en las juntas directivas de los Bancos Centrales y por ley estén encargados
de vigilar el proceso de endeudamiento externo.

Todo esto pone en evidencia la necesidad de un enfoque planificador,
al servicio de la eficacia politica y téenica. La planificacidn debe
abandonar su caricter globalmente normativo, para reaccionar con mayor pres-—
teza y flexibilidad ante los requerimientos politicos y ante los desafios
econdmicos del corto plazo.

Es por ello que la ccyuntura a corto plazo, mezcla de fendmenos poli-

ticos y econdmicos que dan origen al proceso de politica econdmica, aparece
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como un desafio impostergable para la planificacidén del desarrollo en la
regién. Un avance hacia la gestidn unificada del proceso de direccidn
econdmica exige una mayor coordinacidn entre tres planos diferentes pero
Intimamente ligados entre ellos: la polftica econdmica, la estrategia de
desarrollo y el plan.

La urgencia de esta compatibilizacidn requiere que 1la planificacibdn
esté en condiciones de otorgar un marco de mediano plazo a la polftica
econbmica, junto con una permanente proyeccidn de los resultados de la
gestifn de la politica econdmica a corto plazo.

En este contexto, los planes, entendidos como un conjunto de proyeccicnes
macroecondmicas a modo de gufa a mediano plazo para la politica, deben
contener suficiente informacidn sobre sus implicaciones financieras, sugi-
riendo ademfs alternativas de instrumentos y politicas especificas que
armonicen los diversos planos temporales de la conduccidn econdmica. Como,
sin duda, no es posible prever adecuadamente en su totalidad las futuras
situaciones que afectarfn el desempefic de la polftica econdmica, podrfa ser
de utilidad definir algunos indicadores de fécil interpretacidn y de répida
obtencién, a modo de guias del corto plazo. La vigilancia permanente de la
evolucidn de estos indicadores en torno a rasgos definidos como criticos,
ayudaria para que el procesc de cumplimiento de las metas del plan - o su
incumplimiento parcial y programade, de acuerdo a los datos y las implica-
ciones del corto plazo - pudiera ir acompafiado de la preservacidn del
equilibrio macroecondmico, en una perspectiva a mediano plazo.

Por su parte, también se hace necesario un esfuerzo de aproximacidn
desde la politica econdmica hacia formulaciones de mayor horizonte temporal.
La informacidn monetario-financiera y del sector externo tienen una periodi-
cidad bastante sostenida y podria transformarse en un importante sostén de
una base de informacibn de la coyuntura particularménte fitil. La adecuada
interpretacidén de estos indicadores permitirfa mantener un control periédiéo
sobre la evolucidn comparada de resultados y metas, arrojande valiosa infor-
mac18n sobre las brechas en valor y a precics constantes. Esto facilitaria,
por supuesto, una intervencidn planificada, informada y'més'oportuna cuando

se descubren importantes desequilibrios.
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Finalmente, este esfuerzo de flexibilizacidn de la planificacibn y
de mayor vinculacidn de la politica econdmica a un marco mis permanente
se verd favorecido con una menor rigidez en la concepcién misma de la
planificacibn, desafio técnico ya encarado en la regién y gque recibe
creciente atencidn por parte de los pafises. Como se ha sefialado, la

existencia de un "plan-libro" no aparece como requisito sine qua non de

la planificacién; pero en todo caso, la ejecucidn coordinada de los
programas pliblicos, el empleo de un conjunto de indicadores especificos
con cierta vinculacidén entre ellos, y, en fin, la disminucidn relativa de
la incertidumbre con algunas proyecciones macroecondmicas, continfia
mostréndose como sustancial en la gestidn unificada de la direccidn
econdmica.

Ya no estd en discusibn la existencia o inexistencia de un plan formal
g medianc plazo, el enunciado de metas o el cumplimiento de un conjunto de
procedimientos institucionales; ahora bien, como muchc de lo antes reali-
zado es deecididamente {itil, parece mis conveniente orientar el quehacer
sustantivo de la planificacién a la blisqueda de mayor coherencia del
quehacer pliblico, maximizando la eficacia de los procesos de politica
econbmica, de acuerdo s las restricciones de viabilidad téenica, polfitica
¥ econdmica.

El reanimado debate sobre el papel del Estado en los procesos de
desarrollo, en particular la experiencia del bienio 1980-81, contribuiré a
promover esta revisidn de la experiencia de la planificacidn, considerando
que las presiones en favor de un papel importante y eficaz del gobierno en
la gestidn del desarrollo no s8lo no disminuyen, sino que, antes bien,

parecen ir en aumento.
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Anexo
LAS POLITICAS ECONOMICAS CONTENIDAS EN LOS PLANES

1. La politica fiseal

Hasta aqui se analizaron los contenidos de la politica fiscal de catorce
paises, sobre los cuales se dispuso de informacién en materia de planes

o programas de gobierno; en estas politicas se encontraron algunos

rasgos comunes como 251 tambifn elementos diferentes, seglin fuese el estilo
de desarrolle adoptade por cada pais.

a) Los rasgos comunes

En practicamente todos los casos, se advierte una preccupacidn por
el tamafic y el costo de las actividades del Gobiernc Central, en particular
con relacidn a los servicios que ofrece el mismo Estado. Esta preocu-
pacidn abarca experiencias tan disimiles como las de Nicaragua 1/ y Uruguay
y se extiende a la diversidad de palses sobre los cuales se contd con
informacidén. Sus causas, por supuesto, no son uniformes. En algunos casos,
como en el de Trinidad y Tabago, fueron "producto de la abundancia" gene-
rada por la actividad petrolera, que hizo desarrollar proyectos de inver-
sién as? como sociales que habfan sido previamente planeados, y para los
cuales se disponia de los fondos necesarios para llevarlos a cabo.

v

1/ Véase Programs econdmico de susteridad y eficacia, Managua, Nicaragua,
1981, p. 18, donde se indica: "En 1981, el Estado no se expandiri, 1o que
frente a sus responsabilidades y tareas mayores, requeririd un saltc cuali-
tativo en su organizacidén” Esta misma preocupacifn se advierte en Cuba,
donde se plantea: "La administraci®n central vy local del Estado dcberid
simplificarse y disminuir, racionalmente, el nflmero de sus cuadros y
empleados para agilizar su gestidn", véase, Repliblica de Cuba, Proyecto de
los lineamientos econdmicos ¥ sociales para el guinguenio 1961-85, Granma
(.= Habana), 1b, 15, 16, 17 de julio 1980.
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Ahora bien, muchos de estos proyectos resultaron mis costosos de lo
proyectado originalmente, lo que en definitiva generd un déficit pfiblico
relativamente grande. En otros paises, la situacién inflacionaria y los
desequilibrios externos fueron los responsables de tal encarecimiento y
provocaron preocupacifn por un saneamiento de las finanzas pGblicas.l/

Otro rasgo comiln se refiere a la equidad del sistema tributario.

En practicamente todos los paises hay referencias explicitas a reformas
tributarias que aumenten relativamente la tributacidn a los grupos de
mayor ingresos y/o reduzcan la carga tributaria a los grupos mids pobres.

b) Las diferencias

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

En casos como los del Uruguay, Chile y Argentina (1981} se nota que
predomina el objetivo de mantener el equilibrio fiscal y reducir el déficit
del sector piblico. En algunos de estos paises se ha procedide con mayor
intensidad que en otres en el propdsite de reducir el tamafio del sector
plibtlico y poner en venta empresas pliblicas; y esto con un doble objetivo:
por un lade, conseguir recurscs fiscales, y por otro, traspasar esas
empresas o actividades al sector privade, 1lo que - de acuerdo al enfoque
aplicado - permitirfa un desarrollo mis eficiente de las actividades
productivas.

Otro grupo de paises plantea el incremento del gasto plblico y de la
tributacifn o la captacidn de recursos externos para cumplir con diversos
objetivos propuestos por los planes de desarrollo.

En algunos casos se trata de dotar al paifs de infraestructura y
servicios bésicos (por ejemplo en Paraguay), y en otros de aumentar la parti-

cipacidn productiva y social del Estado para promover tasas de crecimiento

;/ Por ejemplo en Brasil, Argentina, Chile, Uruguay.
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que de otra manera no se alcanzarian, como en el caso del plan mexicano,
También pueden encontrarse cagos donde la politica fiscal se pone en
relacidn explicita no s8lo con los objetivos de crecimiento sino también
con los objetivos sociales y de empleo (México, Jamaica, 1978).

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

En cuanto a metas globales, hay paises que plantean metas cuantita-
tivas de gasto fiscal o de déficit del sector piiblico, como es el caso de
FEl Salvador, Jamaica, Nicaragua, Ecuador, Paragusy y México; el resto de
los casog analizados no plantean metas cuantitativas fiscales en 1 plan
g mediano plazo, aun cuando obviamente deben tenerlas en sus respectivos
presupuestos fiscales.

La disminucidn del d&ficit fiscal aparece como un objetive explicito
de las politicas en varios paises y ésto otra vez se da en muy distintos
casos nacionales, a saber, Nicaragua, Jamaica (1978), Argentina (1981)

y Uruguay. Las diferencias entre ellos surgen por las magnitudes impli-
cadas en los déficit del sector plblico. Con respecto a Jamaica y Nica-
ragua, con déficit del orden del 10% del PIB, su disminucifn se plantea
con mayor intensidad en el primero de esos palses, con un conjunto de po-
liticas destinadas a aumentar los ingresos pliblicos, las tarifas de las
empresas publicas y controlar los gastos corrientes y de inversifn, plan-
teando un programa a tres afics, donde se reduce el déficit fiscal de un
13% a un 5% del PIB; en Nicaragua, por su lado, se plantea reducirlo en
1% del PIB (de 9% al 8% en 1981). TFn los restantes palses, los Brdenes
de magnitud son menores.

Por ﬁltimb, en los casos de Paraguay y Chile se plantea la mantencidn
de un presupuesto balanceado. Los mecanismos y las magnitudes para obtener

estos resultados varfan significativamente.
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2. las politicas monetarias en los planes

En los planes vigentes en el bienio 1980-81 aparecen como loz objetivos
més importantes de la politica monetaria, el control de la inflacidn y,
en menor medida, ofrecer una liquidez adecuada para el crecimiento de la
economia. La importancia asignada a estos objetivos varia segiin los di-
versos paises. En general, podrian agruparsé en tres casos.

En primer lugar, aquellos paises donde el control de la inflacifn
no constituye el objetivo primordial de la politica monetaria; entre estos
estén México, Nicaragua y Venezuela, cuyos planes ponen un mayor énfasis
en el incremento de la produccifn y en otros objetivos.l/

Hay un segundo grupo de palses, donde si aparece como prioritario
el control de la inflacidn, pero conjugéndolo con otros objetivos de poli-
tica principalmente el mantenimiento de una adecuads liquidez para el creci-
miento de la economfa; tales son los casos de Brasil, Ecuador, Paraguay,
El Salvador, Costs Rica, Argentina (1981) y Trinidad y Tabago. Brasil,
muestra una especial preocupacidn por la ejecucidn coordinada de la poli-
tica monetaria con la politica fiscal, aspecto que tambidn se advierte en
los planes de Costa Rica, Perdl y Trinidad y Tabago. 2/

Hay un tercer grupo de paises en que el objetivo del control de la
inflacién aparece como predominante y donde la polftica monetaria consti-
tuye el instrumento principal para su consecucidn. En estos palses también
se busca mejcrar el funcicnamiento de los mercados de capitales; es lo gque
se proponen Chile y Uruguay. En alguna medida Jamaica podria situarse
dentro del grupo, puesto gue cuenta con un estricto programs monetario-
financiero, pero al mismo tiempo se plantea que estos objetivos serfin re-

visados de acuerdo al comportamiento de la economia.

1/ "La politica anti-inflacionaria debe buscar las causas que generan
el prdgéso inflacionario en los problemas estructurales de la economia y la so-
ciedad... No es posible, en consecuencia, solucionar una problemitica tan
dificil con medidas simplistas y parciales, con decisiones que atienden tni-
camente al circulante o que, descuidando &ste y la relacifn entre la demanda
agregada y la oferta disponible, ponga atencidn Gnicamente en el fomento de la
produccién". Plan Global de Desarrollo, op. cit., p. 132.

2/ En Trinidad y Tabago, las referencias a la politica monetaria apa-
recen en el Discurso del Presupuesto 1981, ya que no hay planes, tal como se
ha mencionado antes,
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81 se examina el tipo de instrumentos utilizados para llevar a cabo
la politica monetaria pueden encontrarse diversas situaciones. En los
paises donde se controla el déficit fiscal y el crédito interno de los
sectores plblico y privado, las operaciones de cambio aparecen como la
fuente mids importante de emisidn; es el caso de Chile, Uruguay y, en menor
medida, de Paraguay. En estas economias, puesto que no registran un déficit
significativo del sector plblico, los incrementos de la cantidad de dinero
dependen exclusivamente de las variaciones de las reservas internacionales.
En el resto de los paises, se regula la cantidad de dinero sobre todo me-
diante el manejo del crédito interno, tanto para el sector pfiblico como
para el sector privado.

Bn la mayoria de los pailses considerados se plantea controlar el
crédito del sector piliblico en términos cuantitativos.

Si se analiza el manejo de la tasa de interé&s aparecen bAsicamente
dos situaciones. Por un lado, aquellos paises que dejan al mercado la
regulacidn de las tasas de interés y, por otro, aguéllos donde la auto-
ridad econfmica las regula o establece., Entre los primeros se encuentran
Uruguay, Chile, Argentina y Paraguay, mientras que en el segundo caso
estdn México, Ecuador, Perfi, Nicaragua, Jamaica, El Salvador, Costa Rica
y Brasil. En este segundo grupo hay palses que tienen tasas liberadas
para alguncs mercados, mientras regulan otros que corresponden a la mayor
parte de las transacciones financieras. En dos casos se hace referencia
especifica a 1los niveles a los cuales se desea llevar las tasas de interés:
en Costa Rica se plantea elevarlas a niveles internacionales y en Peril
se propoche llevarlas a niveles reales positivos.

Con relacidn a la institucionalizacibn de la politica monetaria y
a su integracidn con el plan, no suelen aparecer planteos especificos.

As1, en el caso del Paraguay se realiza una detallada proyeccidn monetaria,
pero el plan no enuncia los mecanismos institucionaleg para llevarle a cabo,

De todos modos, puede decirse que, en general, 1os mecanismos ins-
titucionales de la politica monetaria continfian siendo d&biles con respecto

a la planificacidn. En la mayorfa de los palses no existe una relacidn
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funcional enteramente efectiva entre la politica monetaria y el plan, al
punto que en casi todos los planes este aspecto no se desarrolla. Sin
embargo, en los paises que tienen una concepcibn indicativa de la plani-
ficacidn, se ha dado una mayor vinculacifn entre las orientaciones con- -
tenidas en los planes o programas y las politicas monetarias, Y tales
fueron los casos de Uruguay y Chile, donde las politicas monetarias es-
tuvieron sujetas de manera mds o menos estricta a los objetivos anti-in-
flacionarios del Gobierno, asi como al control del déficit piblico. En
el caso del Brasil, donde el plan no sefiala metas cuantitativas en el ma-
nejo presupuestario y monetario, si se plantea un mecanismo institucional
para coordinar la ejecucidn de los programas de inversifn de las empresas

piiblicas, de la politica fiscal y de la politica monetaria.

3. Las politicas de comercio exterior

Interesa en este caso considerar los principales objetivos planteados con
respecto a tres variables: exportacicnes, importaciones y capital extran-
jero. Al mismo tiempo se recogen agul los cambios producidos en estas
politicas durante el bienio 1980-81 con respecto a los planteamientos de
la década de los afios setenta,

a) Politicas con relacidn a las exportaciones

En la practica todos los paises prevén en sus planes de desarrollo,
o0 en sus programas de (obierno, politicas de fomento a las exportaciomes.
¥n los catorce casos analizados - y gue abarcan los distintos estilos de
desarrcllo presentes en la regidn - todos contemplan como objetivos el
incremento de las exportacicnes, el fomento, diversificacidn y ampliacidn
de mercados; en algunos, se fomentan en especial las exportaciones no tra-
dicionales, Con relacidn a las politicas, se destscan tres: ls cambiaria,
la de incentivos fiscales y la de promocidn de exportaciones por inter-
medic de organismos oficiales o semioficiasles; en este sentido, los planes

tienen distinto grado de especificidad.
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De los mencionados catorce casos para los cuales se dispuso de ante-
cedentes, s8lo hay ochc que hacen referencia en sus planes a la politica
cambiaria; nueve que sefialan las politicas de incentivos fiscales; y siete,
los mecanismos institucionales de apoyo a los exportadores. Cinco paises
no hacen referencia a politicas para incrementar las exportaciones. Con
relacitn al manejo del tipo de cambio y los subsidios de exportacidn pueden
diferenciarse tres situaciones:

i) Un primer grupo de paises incluye aquéllos gue anuncian la utili-
zacidn preferente de la politica cambiaria, que es el caso de Chile, si
bien dicha politica experiment® una modificacifn en sus efectos reales
con el establecimiento del tipo de cambio nominal en jurio de 1979, dada
una inflacidn interna superior a la internacional.

ii) Un segundo grupo de paises privilegian en sus planes el instru-
mento fiscal de incentivos a las exportaciones. Entre estos paises se
encuentra la mayoria de los paises que enuncian en forma explicita sus
politicas de exportacidn (Argentina, Uruguey, Brasil, Venezuels, Ecuador, etc.);
en algunos de &stos se plantea revisar los subsidios a la exportacidn para
compatibjlizarlos con los acuerdos internacionales en esta materia (asi
Brasil).

iii) En el caso de Cuba, el tipo de cambio no es un mecanismo asig-
nador de recursos en el sentido tradicional ya que el Estadoc tiene el control
del comercio exterior y es quien compra a los productores internos, en su
mayor parte también estatales. Dentro de este esquema, juega un papel impor-
tante el fomento de las exportaciones a través de los organismos oficiales.

Finalmente, y respecto de los mecanismos institucionales de promocidn
de exportaciones de los catorce casos analizados, sblo en el de Ecuador
se hace referencia explicita a los mismos, pero debe sefialarse que la
mayoria de los restantes cuenta con organismos especializados cuya misidn
permanente es la promocidn.

b} Politicas con relacibn a las importaciones

Las politicas que afectan el nivel y composicidn de las importaciones,
guardan relacidn con la estrategia de desarrollo adoptadas por los palses, y

donde se notan basicamente tres casos diferenciables.
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i) Paises que plantean una politica de irrestricta apertura externa
y sblo desean mantener aquellas actividades que tienen ventajas compara-
tivas de mercado; para lograrlo se preconizan fuertes reduccilones arance-
larias. Tal es el casc de Chile y, en menor medida, el del Uruguay.

ii} Paises que estin en una etapa avanzada del proceso de sustitucidn
de importacicnes y gue la prosiguen con la industria de bienes de capital,
asy como la de insumos béAsicos; son los casos de Brasil y México y, en
menor escalas, de Venezuela y Colombia.

iii) Paises que plantean una sustitucidn de importaciones de industrias
de bienes de consumo final, ya que se encuentran en una etapa inicial del
proceso de sustitucidns; son, entre otros, los casos del Paraguay, El Salvador
¥ Nicaragua.

Como instrumentos a utilizar para dichas politicas, se mencionan,
ademids del arancel aduanero, incentivos fiscales y crediticics selectivos
para las inversiones en sectores que sustituyan importaciones. Con relacidn
a la politica arancelaria, de los calorce casos analizados, en cuatro no
hay en el plan referencia a la misma 1/, en un pals (Chile) se anuncia
gue no habré cambios pues ya se llegd a un arancel uniforme de 10%, y seis
palses hay que anuncian que se efectuarin diversos ajustes a los aranceles,
gsobre todo para reducirlos de manera selectiva.g/ En los dos casos restantes
(México y Ecuador), se expresa que el arancel serd el principal instrumento
para el control de importaciones (México) y que se aplicard el arancel
externc comiin del Pacto Andino (Ecuador). En los pafses que anuncian una
revisidn para rebajar los aranceles, la misma aparece condicionada a diversos
factores: disponibilidad de divisas {Brasil), o niveles de sobreproteccidn o
proteccién redundante (Costa Rica). Bn el caso del Uruguasy, si bien tebrica-
mente adhiere a la reduccidn arancelaria, en la prictica se plantea estﬁdiar
el nivel de los rebajados en 1979.

En general no se consideran otros posibles instrumentos de la politica

de sustitucidn de importaciones.

1/ Son Nicaragua, Jamaica, El Salvador y Cuba.

g/ Son Argentina, Uruguay, Venezuela, Costa Rica, Brasil y Peril.
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c) Politicas sobre el ingreso de capitales

Es éste un aspecto crucial en todas las estrategias de crecimiento,
ya que la mayoria de los palses de Amrica Latina y el Caribe aspiran a
lograr aportes de capital externo como un complemento del shorro interno.

En algunos de los planes analizados (Brasil, Nicaragua) no se advierte una
referencia explfcita al respecto. Eun el resto de los casos se plantean
diversas politicas, con un grado bastante altc de generalidad. En seis

de los palses estudiados, se plantea estimular la entrada de capitales
(Argentina, México, Paraguay, Jamaica, El Salvador, Costa Rica), en tanto
que en los otros se sefialan una diversidad de objetivos: mayor integracién
al mercado internacional de capitales (Chile), y mantener el nivel de en-
deudamiento y/o mejorar las condiciones relativas en materia de plazos y
tasas de interéds (Uruguay, Ecuador, Per{i, Venezuela).

Con relacidn a los mecanismos para obtener estos objetivos, en los
planes se enuncian dos tipos generales de medidas: regulacidn de la inversidn
extranjera directa y de los créditos externos. Con respecto a la inversidn
extranjera, en ocho de los catorce casos analizados no hay referencias expli-
citas a la politica a seguir con la inversidn extranjera directa. En los
planes donde se la menciona, como en los de México y Venezuela, hay algunos
criterios generales enunciados: que el tratamiento a la inversidn extranjera
debe ser selectivo y que séré bienvenida en aquellos casos que aporte tecno-
logia o know-how empresarial. Por su parte, Uruguay y Jamaica se plantean
liberalizar algunas normas con respecto a la inversifn extranjers; Bcuador,
brindarle el mismo tratamiento que se le dari en los palses del Pacto Andino;
y Chile, otorgarle el mismo tratamiento que a los inversionistas locales,

En ninguno de los planes se analizan los mecanismos institucionales o
legales mediante los cuales se llevari a cabo la politica a seguir con la
inversidn extranjera.

Acerca del ingreso de capitales a través de créditos externos y de
las politicas de endeudamiento, hay varios palses en cuyos planes no aparece
una referencia explicita a la regulacifn de los créditos externos o al endeu-
damiento (Argentina, México, Chile, Perii, El Salvador). En los planes de

otros palses se plantea como necesario el control del nivel de la deuda o
1Y P
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del perfil de la misma; en funcidn de la dificultosa situacidn de divisas
presente en dichos paiées durante los periodos de preparacidn del plan
{Brasil, Costa Rica, Venezuela, Jamaica, Nicaragua, Paraguay, Ecuador,
Uruguay). En la mayor parte de los planes, sin embargo, no se nots pre-
visidn alguna acerca de la magnitud del endeudamiento externo al que efec-

tivamente llegaron los paises en 1980 y 1981.





