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El ILPES, mediante el presente documento, busca responder a la tarea 
encomendada por la.Segunda Conferencia de Ministros y Jefes de Plani-
ficación, en el sentido de .evaluar el estado de la planif icación en 
América Latina y el Caribe. Para este efecto, se ha.elaborado este 
trabajo, que se distingue por su carácter esencialmente informativo y 
analítico, siguiendo estrictamente las normas de objetividad a que 
debe ceñirse un estudio de esta naturaleza. Como complemento a esta 
tarea esencialmente descriptiva y técnica, el ILPES ha querido contribuir 
con una apreciación sobre los principales desafíos del desarrollo 
económico y social durante el decenio de los ochenta y sobre la forma 
en.que la planificación podría contribuir a enfrentarlos. 

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

Como todo trabajo, .exploratorio ..y preliminar,, este documento pone 
especial énfasis en la definición de un marco conceptual que permita 
analizar y evaluar las .diversas experiencias y prácticas de planifi-
cación existentes en la región. Dada .-la vastedad • del área y la 
existencia de diversas formas de aproximación posibles, se ha optado 
por seleccionar sólo algunos ternas y por recurrir a abstracciones y 
caracterizaciones de la realidad de América Latina y el Caribe. Este 
procedimiento, lejos de pretender esquematizar y simplificar una. 
realidad de por sí compleja, es consecuencia de ese carácter explo-
ratorio de la investigación. Los comentarios que se reciban de parte 
de los planificadores latinoamericanos, así como el trabajo continuo 
que el Instituto desarrollará en esta materia, permitirán que este 
esfuerzo inicial vaya incorporando facetas adicionales y se convierta 
cada vez más en una empresa definida y de perfiles más concluyentes. 

/Un elemento 



Un elemento básico para realizar el análisis que aquí se presenta, 
ha sido el material que los gobiernos y, en particular, los órganos 
de planificación han elaborado y puesto a disposición del ILPES. El 
Instituto agradece la colaboración prestada, en especial por el esfuerzo 
que significó responder a la encuesta que se envió a los distintos 
gobiernos de la región como también por los múltiples trabajos presen-
tados a distintas conferencias organizadas durante la década que 
recién termina» 

Este documento consta de siete capítulos. Los primeros seis 
dan cuenta de lo que ha sido la práctica de la planificación durante 
el decenio de los setenta. En el primero se define y aplica un marco 
conceptual que permite diferenciar entre la multiplicidad de pra'cticas-^ 
de planificación que coexisten en la región, seleccionando aquellos 
tipos que se encuentran con mayor frecuencia. En el segundo se analiza 
la experiencia en la formulación de planes, señalando sus principales )( 
conteñidos y las técnicas utilizadas. El tercero analiza y evalúa 
algunas áreas e instrumentos de política económica en cuanto a su 
capacidad de implementar los objetivos y estrategias de los planes 
de desarrollo. El cuarto investiga la forma en que se ha incorporado j>( 
la dimensión regional en los planes. En el quinto se estudian los 
objetivos y laé políticas sociales propuestas en los planes. Por X 

último, en el sexto capítulo se da a conocer la forma en que se han 
incorporado en la planificación ciertas áreas temáticas de creciente 
interés para el desarrollotales como el medio ambiente, la ciencia 
y la tecnología y las empresas públicas. 

El séptimo es un capítulo esencialmente distinto a los anteriores, 
aunque se basa' y sustenta en ellos. En este capítulo el ILPES emprende 
un ejercicio en el que, tras exponer un pronóstico, basado en trabajos 
de CEPAL, sobre los principales problemas'que presentará la década 
del ochenta al desarrollo económico y social, analiza las posibili-
dades de la planificación para contribuir a las tareas nacionales 
del desarrollo. Para ello, el ILPES identifica los principales vacíos 

/existentes en 



existentes en los sistemas de planificación actuales y expresa un 
conjunto de opiniones y recomendaciones concretas sobre los objetivos 
deseables y sobre las acciones a seguir para llevar a:esos vacíos« 
Incursiona asi el ILPES en un terreno en que distintas opinones son 
debatibles y para ello se nutre de las experiencias nacionales 
transmitidas por los países y de sus propias experiencias en las 
distintas actividades que de continuo realiza en la región» 

/Capítulo I 
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Capítulo I 

EL MARCO PARA EL ANALISIS DE LA PLANIFICACION EN. LA REGION 

Consideraciones preliminares 

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

Conscientemente se ha optado en este documento por no identificar 
a la planificación con la preparación de un documento de plan. Se ha 
preferido centrar la atención en la planificación como proceso. La 
formulación de un "plan-libro" J/ es s6To "ünaTJáse del proceso de 
planificación, la que necesariamente debe ser seguida por otra de 
ejecución para que la planificación efectivamente se convierta en una 

1/ J. Tinbergen plantea que se pueden resumir las facetas más carac-
terísticas de un plan en las tres siguientes: "a) Este se refiere 
al futuro, b) Se basa en un número de objetivos que han de espe-
cificarse para llevar adelante el proceso de planificación, 
c) Requiere una coordinación de los medios de política económica 
a utilizar con el objeto de que se alcancen los objetivos". Véase 
su Planificación Central, Aguilar, Madrid, p. 1968. 

2/ Esta expresión fue acuñada por Pierre Massé, en Le Plan ou 1*anti-
hasard, Gallimard, 1966. 

2/ La diferencia entre "planr-libro" (blueprint) y "plan-proceso" 
(process mode) fue inicialmente hecha por J. Friedmann, "A 
Conceptual Model for the Analysis of Planning Behaviour", en 
A. Faludi, ed. A Reader in Planning Theory, Pergamon Press, 1 9 7 3 « 

/acción metódica 



acción metodica de- racionalización y -regulación de todo o parte del 
sistema socioeconomico» - . - ' ! > 

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

1/ J. Ahumada explica por qué la preparación de un documento de plan 
es sólo parte del proceso, en la siguiente forma: 
"a) La selección racional dé objetivos e instrumentos es una tarea 
permanente. . Hay que estar planificando todo el tiempo;. 
b) El proceso de selección racional continuo envuelve no sólo el 
empleo de un método, sino además, una actitud, una manera de 
pensar favorable a la racionalidad; 
c) El establecimiento de una conducta racional'depende no sólo de 
que se disponga de un método, sino además, que haya i) un sistema 
apropiado de sanciones y remuneraciones que corrija las desvia-
ciones y ii) un sistema de organización social que sea compatible 
con la conducta racional; 
d) El documento denominado plan muestra ,v por lo general,.el 
conjunto de decisiones tomadas por la autoridad. Es por lo tanto 
un documento técnico y político. En cambio, no -muestra todo el 
proceso técnico, que consiste en la elaboración de las alternativa? 
entre las cuales la autoridad escoge; 
e) Las decisiones son relevantes sólo si se reflejan en- acciones. 
Sólo una vez que las acciones estén ejecutadas, se tiene seguridad 
de que las decisiones fueron correctas. Por esto el proceso de 
planificación continua hasta la evaluación. El "Plan" sólo 
contiene las decisiones". Véase La planificación del desarrollo. 
Ediciones Nueva Universidad, Santiago, Chile, 196.5, pp. 51 y 52. 

2/ Se ha optado por usar el término sistema y no órgano de planifi-
' cación para dar cuenta del hecho de que estas funciones pueden 
ser, y en la práctica son, desarrolladas por diversas insti-
tuciones. Como es sabido, las funciones del sistema de plani-
ficación se traducen en la superación de, por lo menos, las 
siguientes fases: i) diagnóstico; ii) prognosis; iii) fijación 
de la imagen-objetivo; iv) estrategia; v) formulación de obje-
tivos y metas; vi) ínstrúmentalización de la ejecución; 
vii) evaluación de . los planes y estrategias. Además, este 
proceso se desarrolla-a distintos niveles (global, sectorial 
y regional) y con diátintos horizontes de tiempo.(corto,, 
mediano y largo plazo). 



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

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

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

Por otra parte, el análisis se limitará temporalmente a sus 
formas más actuales, las de la década del 70. 1/ 

2/ Para un análisis de la evolución de la planificación en sus 
primeros momentos, ver ILPES-, Discusiones sobre planificación. 
Siglo XXI, México,1966; e ILPES/OEA/BID Experiencias y . 
problemas de la planificación -en América Latina, Siglo XXI, 
México, 1974. ' ! ~ .i, • 
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En sus orígenes la planificación fue considerada como "el 
método" para subsanar los problemas surgidos de una aguda escasez 
de divisas, de una baja tasa de crecimiento económico, de grandes 
dificultades financieras y de agudos problemas sociales» 

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

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

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

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

El propósito central de este capítulo-es definir estilos de; 
planificación, esto es, la forma, el alcance y el contenido que /"]. 
adquieren en la práctica los procesos de planificación» . La defi-
nición de esos diversos estilos y su identificación con la experiencia 
de los países de la región, dará cuenta de la diversidad.de forma y 
contenido en las prácticas ,d.e la planificación» 

2/ Carlos de Mattos, "¿Por qué y para qué planificar en la década; 
del ochenta?", ILPES, documento interno, 1979» 

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

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

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

En esta sección, a partir del análisis de los-proyectos nacionales 
de desarrollo, los actores de la plánificáción y las concepciones 
que de ésta existen, interesa ver eómó estás categorías se mezclan 
y coinciden ¿"ara conformar los estilos de planificación. Las reflexiones 
concéptuales sobre los estilos dé planificación como representativos 
de las diferentes situaciones nacionales se presentan en el Anexo 1. 
Sin embargo, á continuación se hace una breve mérícióri a los elementos 
esenciales tomados eri cuenta para la-definición 'de-los estilos dé ' r 

planificación. 
" 'Para distinguir entre los proyectos nacionales de desarrollo 

se estableció una diferencia inicial entre un sistema centralmente 
planificado y un sistema de economía mixta. Este último es el 
predominante en la Región y pueden encontrarse varios subtipos entre 
los cuales hay tres más relevantes, que pueden denominarse "mercado 
libre1', "mercado parcialmente reformado", y "mfercado orientado11,1/ 

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

/cuya diferencia 



cuya diferencia fundamental está en el papel del Estado en la imple-
mentación del proyecto nacional de desarrollo« 

Hay tres actores básicos de la planificación: el aparato \ 
gubernamental, los agentes económicos privados nacionales y los ( 
extranacionales. ^ 

En cuanto a las concepciones vigentes de la planificación es 
posible agruparlas en varios tipos de ios cuales se individualizan 
cuatro: "subsidiario, comprensivo y normativo" (SCN); "regulador, 
de proyectos y programas, y normativo" (RPN); "regulador, compren-
sivo y normativo" (RCN) y "regulador, comprensivo y adaptativo" 
(RCA)o 1/ 

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

frecuencia, las que definen los cuatro estilos de planificación 
más representativos de la realidad de los países.de América Latina 
y el Caribe. 

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

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

2/ Ver definiciones en Anexo 1. 
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El estilo 3 promueve la implementación de un proyecto de 
j 

desarrollo de "mercado orientado"; con una concepción RCA o RCN de 
la planificación, y cuyos principales actores son o tienden a ser 
el Estado y los agentes económicos privados nacionales. 

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

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

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

El Estilo 2 tiende fundamentalmente a solucionar problemas 
vigentes factibles de superar mediante la implementación de proyectos 
y programas. No se persigue formular "grandes diseños" de soluciones -¡ 
globales proyectadas en el tiempo mediante trayectorias estratégicas, 
lo que obvia el manejo de la incertidumbre. 

/Sumariamente, este 
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Sumariamente, este estilo de planificación presenta cinco 
características centrales.1/ 
a) Pretende introducir ciertas reformas al funcionamiento espon-
táneo del mercado, en especial para la obtención de estabilidad, para 
acelerar la tasa de crecimiento, y para modernizar los procesos 
productivos. 
b) Tiende a promover, complementar y, en alguna medida, regular las 
acciones tendientes a superar las insuficiencias o ausencias de la 
iniciativa privada, nunca a reemplazarla. Al contrario, reconoce en 
ella la unidad fundamental de organización y de acción. 
c) Su énfasis se pone en políticas que benefician el conjunto de 
su base de apoyo social sin pretender transformar, sustancialmente 
al menos, la estructura distributiva vigente. Entre estas políticas 
se encuentran las compensatorias, anticíclicas y de crecimiento. 
d) El Estado asume el papel de actuar como mediador con organismos 
y empresas multinacionales, a tiempo que reajusta los planteamientos 

• internos a las nuevas condiciones internacionales.' 
* Estilo 3 se basa en la existencia de un proyecto nacional 

de desarrollo con una imagen-objetivo muy comprensiva y por lo tanto 
• más compleja que las de los estilos anteriormente citados. 

Se plantea la introducción de ciertos cambios de estructura como 
forma de lograr :una distribución más equitativa del poder y la riqueza', 
lo que conduce a modificar las decisiones del mercado para lo cuál el 
aparato gubernamental dispone de capacidad efectiva. Aun cuando sin 
desconocer a la.empresa privada como el centro del proceso productivo. 

El Estilo 3 es probablemente el que más se asemeja a la concepción 
tradicional de la planificación, precisamente porque constituye una 
intervención deliberada y sistemática eñ la economía y en la sociedad. 
Esta intervención presenta las siguientes características centrales: 

2/ Al respecto, ver M. Kaplan, Aspectos políticos de la planifi-
cación en América Latina, 1972. 

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

E1 Estilo k difiere de los otros pues se plantea como imagen-
objetivo una sociedad socialista y trata de; alcanzarla a través de 
un estilo de planificación centralizado. El Estado dirige la 
economía asumiendo ,1a propiedad de la mayoría de los medios de 
producción, lo que lo convierte en el agente principal ele la plani-
ficación. Las decisiones más importantes., por ejemplo, las relativas 
a la estructura de precios., a la estructura y nivel de inversión y 
a los salarios, son tomados centralmente. 

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

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

/Cuadro 1 



Cuadro 1 

ESTILOS DE PLANIFICACION 

Elementos que definen un estilo de planificación 

Estilos'' de planificación Proyecto nacional de desarrollo Concepción de!la planificación a/ 

ESTILO 1 

ESTILO 2 

ESTILO 3 

Mercado, libre : 
- Estado .subsidiario. 
- Política social subsidiaria 
- Apertura externa amplia 

Mercado parcialmente reformado 
- Mercado parcialmente corregido 
- Política social complementaria 

- Apertura externa regulada' 

Mercado orientado 
- Mercado regulado -
- Persecusíón directa de los 

objetivos sociales • ~ 
- Apertura externa restringida 

- Subsidiaria 
- Comprensiva 
- Normativa 
. (SCN) 

Reguladora 
de proyectos y pro-
gramas o comprensiva 
Normativa 
(RPN) o (RCN) 

Reguladora 
Comprensiva 

Normativa o adaptativa 
(RCN) o (RCA) 

ESTILO k Centralmente planificado • 
- Estado asigna recursos • 
- Objetivos sociales preeminentes 

Centralizada 
Comprensiva 
Adaptativa-
(CCA). 

a/ Se refiere a la;concepción de la planificación prevaleciente en el aparato gubernamental» 
Ver definiciones en el Anexo 1. 
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Qtra dimensión a tener en cuenta en la elaboración de estilos de 
planificación es el papel otorgado a la participación en dicho proceso. 
Como se. ha dicho: 

"El proyecto político define los grados de participación o de 
exclusión deseables, en función de consideraciones que van más 
allá de -la economía :pero que tienen profundas implicaciones para 
ésta. La participación puede ser considerada como uno de los 
objetivos más importantes del proceso mismo de planeación, pero 
también puede mirársela como una condición para que aquél pueda 
dar los resultados esperados. En cualquier caso, puede haber 
muy diferentes definiciones de las participaciones que se consi-
dera necesario incluir o excluir en las diversas etapas del 
proceso. 

¿Debe situarse la participación sobre todo en las decisiones 
básicas de las que arranca el proceso, en la ejecución del mismo, 
en la revisión o en todas las etapas? ¿Es la mediación ideoló-
gica, implicada en .todo proyecto político que se piensa ejecutar 
por medio de la planeación, la que da respuesta a estos problemas"? 
Se sabe muy poco, además, dél papel efectivo de la participación 
y de su variable.importancia en las diferentes etapas o según 
los diferentes objetivos. Debe haber, sin duda, metas que son 
imposibles de obtener sin diferentes grados, de participación 
voluntaria, entré tanto que otras pueden lo.grarse sin recurrir 

• a ella o restringiéndola al mínimo, independientemente de las 
motivaciones ideológicas que estén detrás de los proyectos polí-
ticos. Hay muy poca investigación, sin embargo, que h|a» tratado 
de determinar con objetividad los diversos papeles que la parti-
cipación desempeña efectivamente, distinguiéndolos en lo posible 
de los que debería desempeñar según la diversidad;de proyectos 
políticos." V . 

• Consciente de su importancia, el ILPES ha comenzado a 'trabájar en 
dicho tema y los primeros análisis realizados y resultados alcanzados 
serán presentados al Seminario sobre Participación en América Latina, 
a realizarse próximamente en Quito, y organizado junto con el CONADES 
de Ecuador, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, y el 
Departamento de Cooperación Técnica para el Desarrollo.2/' 

Aldo E. Solari, Edgardo Boeninger, Rolando Franco y Eduardo Palma, 
.El proceso de planificación en América Latina: Escenarios, problemas 
y perspectivas. Santiago, Cuadernos del ILPES, NQ 26, 1980, pp. 39-** 
Rolando Franco, Eduardo Palma y Angel Flisfisch, Participación y 
Planificación. Prerrequisitos y problemas de una planificación 
participativa. Santiago, ILPES, 1980. ' ... 

/B. APLICACION DS 

u 

l 2/ 
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B. APLICACION DE LA "TIPOLOGIA AL CASO DE •• - • 
AMERICA LATINA Y EL CARIBE 

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

Como es inevitable en todo esfuerzo dé este tipo habrá que 
recurrir a abstracciones y caracterizaciones de la realidad de los 
países de la Región que no alcanzan a dar cuenta de toda la comple-
jidad de ésta. En este sentido, debe recordarse que se han elegido 
cuatro tipos cuando hay una cantidad bastante superior de alternativas 
posibles. En general, se ha preferido ejemplificar cada uno de los 
tipos de estilos seleccionados, con países que cumplen con el conjunto 
de fes características del mismo. Sin embargo, en ocasiones ello no 
ha sido posible de lograr. / 

Para ubicar a ios países en cada categoría se ha recurrido a 
las respuestas a la Encuesta a los Sistemas Nacionales de Planifi-
cación de América Latina y el Caribe, realizada por el ILPES, a obser-
vaciones en terreno y a documentos oficiales, fundamentalmente los 
Planes Nacionales de Desarrollo, que obviamente cambian de forma y 
contenido a lo largo 'de la década. Por lo tanto no debiera 'extrañar 
que se encuentre a algunos países figurando en distinto momento en 
más de un tipo. Este hecho muestra cómo ha cambiado la práctica de 
la planificación durante la década incluso al interior de cada país 
de la Región. Por último, recuérdese que este ejercicio no pretende 
ser exhaustivo y que se está consciente de que no todos los países 
pueden ser estrictamente clasificados en los estilos aquí propuestos. -

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

/En el 



En el Anexo III ise resume parte de la información recogida 
en la Encuesta mencionada, la que da una visión panorámica de ciertos 
aspectos del estado actual de la planificación en la región. 

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

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

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

2/ República de Chile, Oficina Nacional de Planificación, Plan 
Nacional Indicativo de. Desarrollo 1979-1?8¿f. 

3/ República de Chile, respuesta a ESNPLAC, páginas sin numerar. 

/Además, supone 
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Además, supone una relación estrecha y positiva entre creci-
miento y bienestar» que lleva a otorgar una especial prioridad a 
los objetivos económicos« Este es el caso del Plan Nacional de 
Desarrollo 1973-1977 del Uruguay que sostiene que "el propio proceso 
de crecimiento económico será el mejor instrumento de redistribución 
de ingresos"»2/ ^o antérior no implica dejar de reconocer la exis-
tencia de problemas sociales, que para ser solucionados, requieren 
de algún grado de intervención estatal. Esta intervención, sin embargo, 
es vista bajo una óptica que otorga especial importancia a las consi-
deraciones económicas. 

Esto también se nota en la Política de Integración Social ¿n 
el Primeí* Plan Nacional de Desarrollo de Brasil (1972/74) que postula: 

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

EÍ plan colombiano llamado "Las cuatro estrategiás'1, vigente 
para él período 1971-1975» que contemplaba como una de sus metas 
básicas la redistribución del ingreso, partía del supuesto de que 
ello se lograría, a través de un esfuerzo masivo en la industria de 
construcción en las grandes ciudades, que dinamizaría él resto de la 
economía.' -

La importancia asignada por el Estilo 1 al capital extranjero 
se ejemplifica en el "Estatuto de la Inversión Extranjera"' promulgado 
en 1974, por el Gobierno de Chile. Se lo define como "un cuerpo 

1/ República Oriental del Uruguay, Presidencia de la República, 
Oficina de Planeamiento y Presupuesto, Plan Nacional de 
Desarrollo 1973-1977» Impr.enta Nacional, Montevideo, Segunda 
Edición, 1977, p. 36. 

2/ República Federativa do Brasil, Primer Plan Nacional de 
Desarrollo 1972-1974. p. 35. El PIS se refiere al Programa 
de Integración Social y el PASEP al Programa de Formación del 
Patrimonio del Servidor Público. 

/orgánico de 
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orgánico.de normas que signifique una real promoción a la inversión 
extranjera", 1/ ya que "para lograr un acelerado desarrollo de la 
actividad económica del país resulta indispensable-el concurso de 
la inversión extranjera", 2/ por lo que es necesario "ofrecer al 
inversionista extranjero las seguridades correspondientes del Estado 
de Chile", y 

Posición similar adoptó la Argentina, que la llevó a modificar 
la ley de inversiones extranjeras. Así, "la nueva ley otorgará 
garantías únicas en el mundo al inversor extranjero", 4/ El Minis.- , 
terio de Economía de Argentina planteó que "los beneficios del , 
aporte de capitales extranjeros para completar la inversión local, 
unidos al aporte de tecnologías que trae consigo, pueden .ser aprove-
chadas por el país sin pernor de que su soberanía o poder de decisión 
sufra mengua alguna". 

Además de esta "apertura" a la inversión extranjera, estos 
países han promovido, su "apertura" hacia el mercado externo. Así, 
en 1979 Chile tenía una estructura arancelaria homogénea (salvo dos 
productes), que ascendía al 10$. En Argentina también se.han.ido 
progresivamente eliminando todas las .prohibiciones existentes a.las 
importaciones y reduciendo,, en forma más gradual, lo^ aranceles. 

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

2/ República de Chile, "Estatuto de la Inversión Extranjera" (EIE), 
Diario Oficial, 13 de julio de 1974, p. 4. 

2/ EIE, op. cit., p. 4. 
2 / eie,; op. cjt., p. 4. 
4/ Ministro J. A. Martínez de Hoz, La Nación, Buénos Aires, £8 de 

iulio de 1976. 
5/ Repúbli ca Argentina,'Ministerio de Economía, Boletín Mensual, 

agosto de 1976. • ' \ 
/planes.globales 
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planes globales presentan pocas metas específicas no jerarquizadas 
de acuerdo a los objetivos globales, pero que permanecen invariables 
a través del período de ejecución del plan. A su vez contienen un 
amplio diagnóstico para cada,sector y/o región basado en la revisión 
de las magnitudes de las variables fundamentales y en una enumeración 
de las políticas generales o específicas a implementarse. Una posición 
aún más radical puede encontrarse en el caso de Argentina donde "no 
existe planificación nacional" (global), 2/ sino sectorial. Por lo 
tanto, el Estado - mediante la planificación - "asume directamente 
determinadas tareas de apoyo al sector privado, tales como: difusión 
de las políticas vigentes que orientan al sector privado, prospección 
y evaluación de recursos naturales, investigación y difusión de nuevas 
tecnologías, generación y difusión de información relevante respecto 
a recursos, tecnologías, precios, demanda, etc." 2/ De esta forma, 
el Estado coadyuva a que las fuerzas del mercado conduzcan él aparato 
productivo a producir y distribuir los. bienes en forma racional. 

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

Bajo esta concepción "el problema de la planificación se plantea 
más en términos de coordinar, que en la posibilidad de imponer tareas 
a los agentes económicos", k/ La planificación, esencialmente indi-
cativa, no debe consistir en "un listado detallado de lo que debe y no 
debe hacerse, sino en un conjunto de definiciones de las opciones 
políticas elegidas por la autoridad máxima, que constituyen las reglas 
del juego y el marco global en que el sector privado debe realizar . 

1/ República Argentina, Secretaría de Planeamiento, ESNPALC, p. 2. 

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

h ¿/ República Oriental de Uruguay, op. cit», p. 2ka 

b/ República de Chile, Oficina de Planificación Nacional, ESNPALC, 
p . 9 . 

/su aporte. 



- 20 -

su aporte. Ella representa para el sector privado un complemento 
necesario de las indicaciones del mercado". 

Estilo 2. Se caracteriza por impulsar un proyecto de "mercado 
parcialmente reformado", donde sobresalen cómo actores de la planificaciór, 
los agentes empresariales privados conjuntamente con el Estado. Postula 
que el crecimiento económico requiere un régimen que garantice la libertac 
económica y fomente y proteja la iniciativa privada. Sin embargo, acepta 
la necesidad de promover, complementar y, en alguna medida, regular las 
acciones tendientes a superar las insuficiencias o ausencias de la 
iniciativa privada, sobre todo en el ámbito de los objetivos sociales 
del crecimiento y la creación de una infraestructura básica para la 
producción. Por esta razón, el Estado interviene directamente en 
ciertas esferas productivas. 

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

El primero de estos grupos está conformado por la mayoría de 
los países del Caribe. En ellos, la planificación se limita casi 
exclusivamente a la formulación de proyectos y programas. Como 
ejemplo pueden mencionarse Belice, donde la "Unidad Central de Plani-
ficación ha trabajado mucho en relación con la preparación de los 
proyectos identificados eri el Plan 1977-1979"; 2/ Barbados, donde el 
Plan para el período 1973-1977 debe aspirar "al desarrolló de proyectos 
específicos que contribuirán a la realización de los principales 
objetivos y a poner énfasis en la importancia de las actividades 
posteriores a la planificación tales como la püesta en práctica y 
evaluación de proyectos"; República Dominicana, donde el plan "pone 

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

Planificación del Caribe, PREPC (1979), p. 1*0. 

y PREPC (1979), P. 131. /especial énfasis 
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especial énfasis en la identificación, formulación e implementación 
de un conjunto de proyectos específicos"; 1_/ y Suriname, donde los 
planes para los años 1978 y 1979 tienen "el enfoque de la base hacia 
arriba que es más regional y más orientado hacia los proyectos"» 
El caso más claro ocurre en una unidad de planificación que definió 
su función como "la. de administrar los proyectos financiados por, 
agencias internacionales". 2/ 

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

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

Esta es también la situación de Guatemala donde se entiende que 
"la prioridad que c^da plan-concede a determinados sectores se refleja 
directamente en la. estructura de;los programas de inversión pública", k/ 

En Guatemala se plantea que "el Gobierno está consciente de 
que si las fuerzas del mercado son dejadas enteramente libres, los 
grandes objetivos y metas trazados por el Plan Nacional de Desarrollo 
(sobre todo en materia social) difícilmente se podrían alcanzar 

1/ ILPES, Planning Bulletin (August, 1978), p. 16. 

2/ N. Boisiere, "Survey of National Planning Systems in Latin 
America and the Caribbean - a Subregional Report for the 
Caribbean".. ILPES, 1'979, p. 11. 

2/ El Salvador, Departamento de Programación General (1978), p. 23. 
b/ República de Guatemala, Consejo Nacional de Planificación' 

Económica, ESNPALC, p. 22. 

/en los 



- 22 -

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

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

Concepto^ similares definen al tercer grupo de países ubicados 
en este Estilo. Sin embargo, el grado, de desarrollo en la implemen-
tación de estos conceptos es superior. El Plan de Integración Nacional 
1 9 7 9 - 1 9 8 2 de Colombia, expresa que "... él gobierno (no sólo va) a 
prestar atención a la infraestructura económica ... Es para mejorar 
la calidad de la vida para lo que se busca el crecimiento económico 
el cual no es un fin en sí mismo sino el medio material para la 
elevación moral y espiritual de la comunidad. Pero el sólo creci-
miento no garantiza mayor bienestar o mayor progreso social, tan 
sólo lo hace más probable ... Por ello corresponde hacer un esfuerzo 
deliberado' para traducir el crecimiento económico en bitenestar social. " 
Y a ese propósito nos dedicaremos pues es el que prioritariamente 
nos interesad ... El Plan,, en consecuencia, y no en forma accidental ... 
mantendrá y fortalecerá programas de alto contenido social, como el 
DRI y el PAN, y prestará renovada atención a todo lo que tiene que 
ver con la educación y la salud de los colombianos". 

Igual cosa ocurre con el II Plan Nacional de Desarrollo (1975-
1979) de Brasil, que otorga cierta autonomía tanto a los objetivos 
sociales, como a los instrumentos para lograrlos. "La estrategia de 
desarrollo social, servida por un Presupuesto Social del orden de los 

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

nación del Desarrollo Económico y Social, Plan Nacional "Bienestar 
para Todos" 1 9 7 8 - 1 9 8 2 . San Salvador, Segunda Edición, 1 9 7 8 , 
pp. 20 y 27. 

J5/ ILPES-CLADES, Síntesis de Planes Nacionales de Desarrollo, Santiago. -
• 1979, pp. 44. 1 ' 

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

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

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

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

iv) Proyecto de Desarrollo Social Urbano Xtransportes colectivos 
y otros )•..." 

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

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

/Como se 
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Como se ha anotado, en los países ubicados en este estilo, la 
acción del Estado en materia social,usualmente se desarrolla a través 
d« programas sociales concretos que no afectan,, directamente, la 
estructura económica. Así en Bolivia "en lo referente a los sectores 
sociales ... se dará especial atención a programas y proyectos 
sociales en los campos de la educación, nutrición, salud, vivienda, 
etc.". 1/ 

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

Los países miembros del Mercado Común Centroamericano han 
adquirido el compromiso de "adoptar una política común'y normas uni-
formes o armónicas para el tratamiento del capital extranjero y a 
las empresas en.que ésta participa", 2/ como manera de conseguir 
que las inversiones procedentes del exterior sean utilizadas en forma 
selectiva y maximicen su aporte al desarrollo económico del Mercado 
Común. También, es importante una disposición relativa a la adopción 
de medidas para promover el establecimiento de empresas mediante la 
coparticipación de inversionistas del Mercado Común, orientando 
estas empresas multinacionales hacia las actividades de mayor importancia. 

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

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

/El II 
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El II Plan Nacional de Desarrollo de Brasil señala que cada 
vez se "torna más importante la necesidad de definir nítidamente 
cómo se' debe sitúar la empresa extranjera en la estrategia nacional 
de desarrollo, y disponer de instrumentos para implementar una orien-
tación definida"«, _1/ En este mismo Plan se espera que la empresa 
multinacional satisfaga algunas funciones y también se propone la 
"creación de ciertos mecanismos para dotar a la empresa nacional de 
condiciones razonables de competencia con la empresa extranjera". 2/ 

Por último, países como Colombia y Bolivia que integrarían 
este estilo, pertenecen al Pacto Andino, el que a través de la 
Decisión 24 regula las condiciones y áreas en que puede actuar el 
capital extranjero y además establece ciertas normas comunes para la 
estructura arancelaria. 
c) Estilo 3. Aquí sobresalen como actores de la planificación 
el Estado y los agentes privados nacionales que impulsan una economía 
de mercado orientada. 

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

1/ 
y 

República Federativa del Brasil, II Plan Nacional de 
Desarrollo, p. 53. ,, 
Ibidem, p. 51. 

/reorientación dê  



- 26 -

reorientación de la producción que incorpore a la gran masa a 
niveles de vida mínimos que le permitan su independencia material 
y moral y equiparen las posibilidades de todos los chilenos"« _l/ 

El plan de México para 1980-1982 plantea conceptos similares 
al afirmar que con el mismo se "persigue la realización de un 
proyecto nacional de transformación social legítimo, por su expresión 
de los principios de la Revolución ... La estrategia económica y 
social.que instrumenta el Plan Global está orientada a transformar 
el crecimiento económico en desarrollo social; es una política de 
compromiso con.las mayorías y hacia su mejoramiento efectivo se ha 
dirigido y continuará dirigiéndose sistemáticamente". 2/ 

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

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

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

2/ República de México, Secretaría de Programación y Presupuesto, 
"Plan Global de Desarrollo 1980-1982", El Nacional; 16 de abril 
de 1980, p. 14. 

3/ Documentos presentados a la II Conferencia de Ministros y Jefes 
de Planificación de América Latina y el Caribe, Temas de Planifi-
cación NQ 3. CEPAL/ILPES, p. 397. 

b j República de Costa Rica, Presidencia de la República, Oficina de 
Planificación Nacional y Política Económica. San José, Costa 
Rica, mimeo, p. 7» (ESNPALC). 

¿/ República de Costa Rica, Presidencia de la República, Oficina de 
Planificación Nacional y Política Económica. Plan Nacional de 
Desarrollo 1979-1982. "Gregorio José Ramírez"7 San José, 
Costa Rica 1979, p. 119. 

/El Proyecto 



El Proyecto del III Plan Nacional de Desarrollo brasileño 
1980-1984, plantea "la necesidad imperiosa de concentrar esfuerzos 
gubernamentales en la promoción de la distribución más justa de los 
frutos del desarrollo económico, dirigiéndose prioritariamente a 
mejorar las condiciones de vida de los segmentos menos favorecidos 
de la población brasileña"., j/ Por lo tanto, "la reducción de los 
desequilibrios sociales deberá permear toda la estrategia, en el 
sentido de que caracterice un patrón de desarrollo compatible con 
una mejor distribución del ingreso"» 2/ 

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

En general estos países reconocen la existencia de "factores 
de orden estructural vinculados fundamentalmente al alto grado de 
dependencia ... respecto al exterior" que explican, al menos parte, 
sus problemas económicos» Por esta razón, al tiempo plantean ciertas 
restricciones a la inversión extranjera, e.impulsan un modelo de 
desarrollo autónomo; que, entre otras cosas, se propone un "alto grado 
de autosuficiencia de recursos naturales; un esfuerzo al nivel de 
creación científica y tecnológica; un mercado.ampliado (generalmente 
a través de acuerdos de integración) ... comerciar más entre los 
países menos desarrollados y depender menos de los países 
desarrollados", 4/ 

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

2/ III PDN» Projeto, op. clt., pp. 21 y 22. 
3/ ; República de Nicaragua, Programa de la Junta de Gobierno de 

Reconstrucción Nacional, p. 6. 
4/ Documentos presentados a la II Conferencia, op» cit., pp. 454 y 45 

/En lo 
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En lo que a la concepción de la planificación se refiere, se 
éntieñde que ésta "plasma la voluntad política de condicionar el 
esfuerzo conjunto para una transformación social deliberada y 
orientada conforme a valores definidos; es una técnica para modificar 
la realidad". Por lo tanto, el Plan "es la integración coherente 
del conjunto de objetivos, estrategias, acciones y medios que se 
propone la sociedad para avanzar ... hacia nuestro proyecto nacional ... 
(para lograr esto) se debe actuar sobre toda la sociedad". 1/ 

A efectos de darle operacionalidad a la planificación y - "a 
través de las encuestas de coyuntura, la preparación del presupuesto 
económico nacional y un modelo que relaciona las variables físicas 
y monetarias -, inician un proceso dé análisis permanente del corto 
plazo". 2/ Este permite que las medidas de política, como los 
objetivos propuestos en el plan global, sean revisados anualmente a 
la luz de los cambios producidos. Los planes formulados a partir 
de este procedimiento tienen como objetivo central fijar los linca-
mientos de política económica destinados a guiar el proceso de asignación 
de recursos, mejorar el funcionamiento institucional y proponer una 
equitativa distribución de los beneficios del desarrollo. Para este 
efecto se proponen medidas de política con relativa especificidad 
tanto a nivel global como sectorial. 

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

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

1/ República de México, Secretaría de Programación y Presupuesto, 
op. cit., p. 14. 

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

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

Los mecanismos efectivos de participación de distintos grupos 
sociales, en la mayoría de estos países, se encuentran en formación. 
En este sentido, debe hacerse notar la experiencia de Panamá donde 
se ha diseñado un Sistema de Participación Popular que "toma"deci-
siones sobre el comportamiento de las actividades que afectan a la 
comunidad en todos los renglones, de la economía. El Ministerio dé 
Planificación y Política Económica canaliza las aspiraciones del 
Sistema de Participación Popular, no solamente en la preparación de 
los programas, sino también en su implementación y evaluación". 2/ 

En Costa Rica "se espera que la próxima versión del Plan, que 
verá la luz en 1980, se elabore ya parcialmente utilizando el esquema 
de planificación sectorial y regional teniendo como base de trabajo 
el Plan vigente, los consejos regionales y subregionales así como 
los consejos técnicos y políticos sectoriales. 

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

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

/"La planificación 



"La planificación de la economía nacional es la forma necesaria 
a través de la cual, sobre la base de la propiedad social sobre los 
medios fundamentales de producción, el Estado socialista dirige en 
forma efectiva el desarrollo de la economía nacional", _l/ "El mejo-
ramiento del nivel de vida de la población constituye la meta prin-
cipal y superior del desarrollo de la producción socialista"» 2/ 

En cuanto a los agentes de la planificación, el artículo 16 
de la Constitución, expresa que "El Estado organiza, dirige y controla 
la actividad nacional de acuerdo con el Plan Unico de Desarrollo 
Económico y Social, de cuya elaboración y ejecución participan activa 
y conscientemente los trabajadores de todas las ramas de la economía 
y de las demás esferas de la vida social". Además, el artículo 73 
afirma que es atribución de la Asamblea Nacional del Poder Popular 
"discutir y aprobar los planes nacionales de desarrollo económico 
y social". 

La incorporación de Cuba al Consejo de Ayuda Mutua Económica 
(CAME) ha expandido las esferas de la planificación ya que en éste 
se "coordinan los planes económicos con los países de la Comunidad 
Socialista". <3/ 

La planificación es directiva, centralizada y comprensiva: "el 
Plan abarca todas las ramas y esferas de la economía nacional y fija 
con carácter obligatorio los principales objetivos de cada una". 4/ 
"En el Sistema de Planificación se integran los tres niveles econó-
micos: global, ramal, y de empresas, coordinados con su planifi-
cación territorial". 5/ 

1/ República de Cuba, JUCEPLAN, Respuesta a ESNPALC, p. 1. 
2/ Ibidem., p. 18. 
¿/ ILPES, Boletín de Planificación, Año 3, NQ 7, marzo de 1979, 

p. 5. 
y República de Cuba, JUCEPLAN - ESNPALC, op. cit., p. 2. 
¿/ Ibidem., p» 15. 

/Además, tiene 



Además, tiene un carácter adaptativo. Desde 1978 se han 
comenzado los trabajos para elaborar una Estrategia de Desarrollo» 
Esta, sirve de base a los planes quinquenales ("instrumento principal 
de dirección económica") ¿J que, a su vez, es la base para elaborar 
el plan anual» Los planes anuales "se convierten así en la vía o 
instrumento de ejecución y control operativo, a un corto plazo, de 
las tareas derivadas de los planes a largo y mediano plazo, y en 
la administración de los recursos para ello, teniendo en cuenta los 
aspectos coyunturales que inciden en el período dado". 2/ 

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

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

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

1/ Ibidem., p. 24 

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

La consecusión de estos objetivos y, por lo tanto, "el 
sistema (de planificación) presupone un trabajo político e ideoló-
gico intenso que haga enfs SXS 6 H 1 £. responsabilidad de todo trabajador 
y cada colectivo en el cumplimiento del deber social, de los planes 
técnico-económicos de la empresa y del uso más racional y eficiente 
de los recursos puestos a su disposición en aras del desarrollo 
económico del país y del bienestar de toda la sociedad"« 2/ 

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

1/ 

1/ 

1/ 

Ibidem., p. 77. 

Ibidem., p. 71. 

Ibidem., p. 96. 

/Capítulo I 



Capítulo I 

Anexo I 

EL MARCO CONCEPTUAL QUE DEFINE LOS ESTILOS DE.PLANIFICACION 

El concepto de estilos de planificación pretende dar respuesta a tres 
tipos de preguntas: ¿Para qué se planifica?, ¿Quién planifica?, y 
¿Cómo se planifica?. > 

La respuesta a las tres preguntas anteriores ordenarán la pre-
sentación de este Anexo. Para este efecto, se han elegido algunas 
variantes de respuestas que evidentemente no incorporan todas las 
dimensiones existentes. Se entenderá que se planifica fundamental-
mente para implementar un proyecto nacional de desarrollo 2/ y clue 

lo hacen aquellos agentes políticos, económicos y/o sociales que 
tienen un mayor peso relativo en el proceso de toma de decisiones. 
Por último, el cómo se planifica se explicará fundamentalmente por 
la relación.que el órgano de planificación establece con el sistema 
general donde éste se inserta. 

2/ El concepto de "proyectos nacionales de desarrollo" se asemeja 
en gran medida al de "estilos de desarrollo" formulado, por 
Aníbal Pinto, Jorge Graciarena y Marshall Wolfe. Se ha pre-
ferido usar el primer término para obviar la larga discusión 
respecto a los elementos que definen un estilo de desarrollo 
y para enfatizar el carácter de- proyecto o "estilo preferido". 
En la literatura sobre estilos de desarrollo se ha aceptado 
que la estructura o estilo prevaleciente es, en parte, resultado 
de estilos anteriores. Los proyectos nacionales pretenden 
dar cuenta en forma explícita de los elementos centrales del 
"estilo preferido" ya que esto es lo que define el para qué 
o quién se planifica. Sobre el concepto de "estilo preferido" 
véase: United Nations, Report on a Unified Approach to 
Development and Planning. Preliminary Report of the Secretary 
General, (E/CN.S/4?7, 25'October, 1972),'p. 19. 

/I. Los 
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1. Los proyectos nacionales de desarrollo. 
¿Para que se planifica? 

Existen diversas formas de diferenciar las opciones globales de desa-
rrollo económico y social. El concepto de sistema capitalista versus 
socialista ha sido uno de los más utilizados; éste, a veces, ha sido 
complementado por el concepto de estructura que diferencia a los países 
según sus formas de operación y según su ubicación en el orden econó-
mico internacional (industrializado versus en vías de desarrollo). 
Estas categorías, por su nivel de generalidad, no son muy útiles para 
analizar el caso latinoamericano pues se reducirían a diferenciar a 
Cuba del resto de las naciones de la región. Todos los demás países -
según los criterios anteriores - podrían ser catalogados como eco-
nomías mixtas en ;vÍ£S de desarrollo. . 

Estos países tienen como objetivo común lograr una estructura 
económica desarrollada y equitativa, preservando la propiedad privada 
sobre los medios de producción y el mecanismo de mercado como principal 
asignador de recursos y, además, aceptando en diversos grados un sector 
estatal que participe directamente en el proceso productivo. Sin 
embargo, difieren respecto a la fórmula a utilizar para lograr esos 
objetivos y, en especial, al papel que le cabe al aparato guberna-
mental en la sociedad. Estas fórmulas o proyectos nacionales de 
desarrollo que propugnan los distintos países permitirán establecer 
diferencias entre ellos. 

El concepto de proyecto nacional de desarrollo que será utili-
zado es definido por tres elementos: el mecanismo de asignación de 
recursos predominantes; los mecanismos para el logro de objetivos 
sociales y la distribución del ingreso y el bienestar, y por último, 
el tratamiento al capital extranjero y el grado y tipo de "apertura" 
externa. 

Cada proyecto nacional puede no estar ubicado en una categoría 
estrictamente definida, pues se los clasifica según situaciones predo-
minantes pero no excluyentes. En todo cr>so, para cada uno de estos 
elementos se pueden distinguir tres tipos o modalidades relativamente 
definidos. 

/a) El 
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a) El mecanismo de asignación de recursos. Respecto a este 
elemento se distinguirá entre aquéllos que plantean que el mercado 
puede efectivamente dar los signos correctos para una eficiente 
asignación de recursos y, por lo tanto, que el Estado apoya sólo en 
forma subsidiaria el proceso de formación y acumulación de capital 
físico y humano (Mercado con Estado Subsidiario). Aquéllos que plantean 
que la existencia de mercados libres y eficientes es un requisito 
para lograr una eficaz asignación de recursos, pero que al Estado le 
cabe un papel importante en la promoción directa del crecimiento econó-
mico, no pudiéndose, por lo tanto, limitarlo a una actividad puramente 
subsidiaria (Mercado Parcialmente Corregido). Y, por último,.aquéllos 
que plantean que el Estado debe tener una función reguladora del creci-
miento, y, por lo tanto, le otorgan un papel preponderante en el procese 
de asignación de recursos. (Mercado Regulado). 

b) Mecanismos para el logro de objetivos sociales, distribución 
del ingreso y el bienestar» El tipo de políticas sociales estará 
fundamentalmente determinado por la relación que se postule entre 
crecimiento y bienestar. Respecto a esto se pueden distinguir tres 
tipos fundamentales. El primero.plantea una equivalencia entre creci-
miento y bienestar del conjunto de la población y, por lo tanto, 
prioriza los objetivos de.crecimiento; sin embargo, reconoce la nece-
sidad de que el Estado preste ciertos servicios sociales que el mercado 
no provee. Por lo tanto, se reconoce el carácter subsidiario del Estado 
en esta materia (Política Social Subsidiaria). 

La segunda concepción no acepta la correspondencia directa y 
automática entre crecimiento económico y bienestar social y, por lo 
tanto, define la acción social del Gobierno como un objetivo en sí. 
Por esta razón, el Estado interviene y actúa-directamente de tal modo 
de garantizar ciertos aumentos sustanciales en el bienestar del conjunto 
de la población y, en particular, de los bolsones de pobreza (Política 
Social Complementaria)o 

La tercera concepción no sólo descarta la automaticidad en la 
relación entre crecimiento y bienestar, sino que, además, plantea la 
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necesidad de definir la estrategia de desarrollo en términos de obje-
tivos sociales» Por lo tanto, el resto de los objetivos y el conjunto 
de las políticas se subordinan a la consecución de dichos objetivos 
sociales. 

En concreto, esta concepción postula la necesidad de producir 
ciertas transformaciones en la estructura económica como un requisito 
para el logro de metas sociales (Persecusión Directa de los Objetivos 
Sociales). 

c) El tratamiento al capital extranjero y la apertura al mercado 
externo. Aunque no hay duda de que el conjunto de los países de la 
región con economías mixtas han abierto, de una manera u otra, sus 
economías al mercado externo y, además, permitido la penetración 
del capital extranjero, habría que diferenciar al menos tres tipos de 
situaciones que son las más comunes. 

La primera corresponde a países donde el Estado apoya decidida-
mente la consolidación y creciente entrada del capital extranjero y 
promueve una apertura casi irrestricta al mercado internacional 
(Apertura Amplia). La segunda situación ésta dada por países donde, 
en determinadas:áreas, el Estado regula y condiciona la apertura al 
exterior y la penetración del capital extranjero' (Apertura"Regulada). 
Por último, existen situaciones donde el Estado limita expresamente 
la acción del capital extranjero, dándole preferencia o exclusividad 
a la empresa nacional, en determinados rubros considerados como estra-
tégicos para el desarrollo (Apertura Restringida). 

d) Tipología dé proyectos nacionales de desarrollo. Definidas 
algunas de las distintas características que pueden existir al interior 
de cada elemento que defina un proyecto nacional de desarrollo, queda 
la tarea de clasificar sistemáticamente a estos últimos. A partir de 
los elémentos definidos pueden surgir distintas combinaciones - pueden 
construirse 27 de éstas - y cada una de ellas constituiría un tipo de 
proyecto nacional de desarrollo. El Cuadro 1 resume los elementos 
que conformarían cada uno de estos tipos. 

/Cuadro 1 
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Cuadro 1 

ELEMENTOS QUE DEFINEN UN PROYECTO NACIONAL DE DESARROLLO 

- — 

Tipos al interior de cada elemento j 
definitorio de un Proyecto Nacional 

Elementos definitorios 
del Proyecto Nacional 1 2 3 ! 

- Mecanismo predominante 
de asignación de recursos A 

Mercado con 
Estado 

Subsidiario 

Mercado 
parcialmen 
te corregi 
do 

Mercado 
Regulado 

- Políticas sociales y 
de bienestar B 

Política 
Social 

Subsidiaria 

Política 
Social 

Complemen-
taria 

Persecusión 
directa de 
los objetivos 
sociales 

- Tratamiento al capital 
extranjero y apertura 
al mercado externo 

C 
Apertura 
amplia 

Apertura 
regulada 

Apertura 
restringida 

/De estas 
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De estas múltiples combinaciones de tipos de proyectos nacio-
nales de desarrollo, se quieren señalar tres que parecen especial-
mente representativas de la situación en los países de la región. 

La primera, que a los efectos de este trabajo se llamará de 
"mercado libre" se caracteriza por los elementos de la columna 1 en 
el Cuadro'1. Este plantea que es la empresa privada la que fundamen-
talmente debe impulsar el proceso de crecimiento. Sin embarco, para 
que ésta funcione efectivamente, debe existir una suerte de "institu-
cionalidad del mercado" en donde: a) el inversionista privado pueda 
acumular un excedente que al ser invertido y complementado por el 
capital extranjero dinamice la economía; b) los mercados puedan efec-
tivamente dar los signos correctos para una eficiente asignación de 
recursos; y e ) el Estado apoye en forma subsidiaria el proceso de 
formación y acumulación de capital' físico y humano. El Estado, por 
lo tanto, tiene la doble función de institucionalizar la existencia 
de mercados eficientes (de bienes y factores) y desarrollar algunas 
actividades que presentan un bajo nivel de rentabilidad privada, pero 
no así en términos sociales, y. que se consideran necesarias para lograr 
el objetivo de crecimiento y equidad, Entre estas actividades se 
encuentran la inversión en infraestructura, en servicios sociales y 
en algunas actividades para compensar los desequilibrios sociales 
(desnutrición, falta de vivienda, malas condiciones de salud, etc.). 

El secundo tipo, que se denominará de ''mercado parcialmente refor-
mado" y es representado por la secunda columna del Cuadro 1, plantea que 
al Estado le corresponde desarrollar una parte importante de la inversión 
productiva, el manejo de ciertos recursos de significación estratégica 
nacional, apoyar - al i^ual que en el caso anterior - el proceso de 
formación y acumulación de capital físico y humano y proteger, en 
alguna medida, al capital nacional de la competencia externa. 

Los dos tipos anteriormente mencionados suponen la existencia de 
una suerte de automaticidad en la relación entre crecimiento económico 
y mejoramiento en los niveles de vida del conjunto de la población. 
Por lo tanto, ponen especial énfasis en el crecimiento del ingreso 
per cápita en el entendido de que la prosperidad económica traerá 
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consigo, en un período de tiempo razonable, una mejoría en las condi-
ciones de vida de las grandes mayorías» Durante aquél período inter-
medio en que subsiste la pobreza extrema se propone, con mayor énfasis 
en el segundo caso, la implementación de políticas compensatorias de 
los desequilibrios sociales que genera el crecimiento. 

El tercer tipo representado por la tercera columna del Cuadro 1 
y que se denominará de "mercado orientado", desconoce expresamente 
la utomaticidad en la relación entre crecimiento económico y bienestar 
social y, además, postula que el propio crecimiento económico necesita 
para perpetuarse, de la acción promotora y racionalizadora del Estado 
y de la participación de ésta en el proceso productivo. Por lo tanto, 
el Estado debe tener una función dinamizadora y reguladora del creci-
miento de modo de asegurar que éste no sólo sea acelerado, sino que, 
además, vaya acompañado de un proceso de redistribución de sus frutos. 
El sector público, en este caso, utiliza su capacidad de intervención 
en la estructura económica y social, promoviendo los cambios necesarios 
para lograr una fórmula de crecimiento que beneficie directa e inme-
diatamente a las más amplias capas sociales; .restringiendo la influencia 
del capital extranjero y reservando ciertas áreas consideradas estra-
tégicas para el productor nacional. Este tipo postula que si se 
acepta efectivamente el objetivo de crecimiento, se debe tener 
conciencia que él conlleva un necesario proceso de cambio estructural, 
de tal forma de afectar las variables que determinan el poder relativo 
de los propietarios de los distintos factores productivos. 

2. Los actores de la planificación: 
¿Quién planifica? 

El Estado es el único instituto en la sociedad que cuenta con poder de 
coacción legítimo. Esto significa que solamente él puede establecer 
normas jurídicas o institucionales que dirijan o delimiten los procesos 
económicos y sociales. Dado que el sistema de planificación formal 
se inscribe dentro del Estado y que sólo éste puede regular la ejecución 
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de un plan, podría pensarse que el Estado es el único actor de la 
planificación. La acción del Estado, sin embargo, "no puede ser 
planteada tomando a la sociedad como mera receptora de decisiones 
superiores, sino aceptando que los diversos grupos sociales - y 
particularmente aquellos que se pretenden beneficiar con el desarrollo 
son a la vez sujeto y objeto del proceso". J / Por lo tanto, es 
posible identificar constelaciones de poder, apoyadas en grupos 
sociales, que originan, formulan e implementan los proyectos nacio-
nales de desarrollo en que enmarca la acción del Estado y, en concreto, 
el sistema de planificación. "Cada constelación de poder corresponde 
a cierta relación entre los actores sociales los que, por tanto, no 
pueden entenderse actuando separadamente sino vinculados en una 
compleja trama de alianzas, compromisos y antagonismos". 2/ 

De lo dicho, se puede deducir que, si bien es. cierto que la 
planificación nacional es un instrumento del Estado, en el escenario 
en que se desarrolla el proceso de planificación interactúan varios 
actores. 

Dada la diversidad de actores en el proceso, la multiplicidad 
de interrelaciones entre ellos y la heterogeneidad de realidades en 
la región se debe forzosamente en este análisis tratar de simplificar 
al máximo este tema, lo que se logra reduciendo el número de actores 
y.considerándolos individualmente. 

2 / Sunkel, "La tarea política y teórica del planificador en 
América Latina", en E. García (comp.), "Planificación del desa-
rrollo en América Latina", op. cit., p. 50. 

2/ A. E. Solari, E» Boeninger, R. Franco y E. Palma, "¿1 proceso, de 
.planificación en América Latinaescenarios, problemas y perspec-
tivas. Cuadernos del ILPES, 1980. 

3/ No se desconoce que la reducción del análisis a actores formal-
mente definidos es también engañosa; ya que pasa por alto les 
muy diversos grupos de presión que están interesados en la plani-
ficación y que no siempre actúan a través de los actores mencio-
nados. 

/Los actores 
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Los actores reales y su grado de participación efectiva dependen 
de la estructura de poder y de la naturaleza del proyecto sociopolí-
tico que adopta o le es impuesto a una sociedad» 1/ No es ésta la 
oportunidad para encarar el estudio de la naturaleza de los proyectos 
sociopolíticos que hoy existen en la región» Por esta razón sólo se 
tratará de definir 2/ algunos de sus actores: el aparato gubernamental, 
el sector privado nacional y los agentes extranacionales. 

a) El aparato gubernamental. El aparato gubernamental, como 
representante del Estado aparece como titular de la voluntad jurídica 
que legitima el proceso de planificación; como actor frente a la 
sociedad, y como mecanismo de integración y sustento del orden polí-
tico. y Estas características dotan al aparato gubernamental de una 
cantidad de recursos políticos y normativos que lo convierten en un ^y 
actor privilegiado del proceso, 4/ A estos poderes normativos del 
Estado se le debe sumar su participación directa en la economía 
(servicios y empresas publicas), lo que dada la magnitud que esta 
participación tiene en los países de la región su consideración adquiere 
especial relevancia. 

1/ La promoción de exportaciones no tradicionales, por ejemplo, 
introduce como actores de la planificación a grupos que hasta 
hace poco estaban ausentes. La importancia del proyecto político 
parece obvia y no necesaria de recalcar. 

2/ Sólo se definirán estos actores ya que a lo largo del texto se 
analizará la forma en que éstos se incorporan al proceso de 
planificación. 
Al respecto, véase: Solari, Boeninger, Franco y Palma, op.cit.« 
pp. 56-58. 

4/ La efectividad que presenta el aparato gubernamental en el uso 
de este poder depende fundamentalmente del grado de coherencia 
- en cuanto planificador - que éste logre. Este tema será más 
profundamente discutido en la Sección 3 de este Capítulo. 

/El aparato 
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El aparato gubernamental afecta al proceso de planificación de 
dos maneras importantes, aunque no con igual peso: el poder normativo 
le permite delimitar el comportamiento de los otros agentes y el 
poder económico le permite orientar - al menos parcialmente - la 
actividad social y económica hacia las metas del plan« 
b) Los actores extranacionales. La importancia de los actores 
extranacionales reside en que éstos planifican sus propias decisiones, 
sin que, en la mayoría de los casos, el aparato gubernamental 2/ 
disponga de herramientas de política efectivas para afectar o dirigir 
estas decisiones. 

Se pueden distinguir tres actores externos: los organismos inter-
nacionales, particularmente los de financiamiento; los acuerdos de 
integración económica; y la empresa transnacional. De éstos, el 
último tiene mayor importancia como actor ya que la acción de los 
otros se supone regida en gran medida por reglas determinadas por 
los propios gobiernos. 2/ En cambio, "el poder y expansión (de la 
empresa multinacional) le permite influir, directa o indirectamente, 
en las políticas y la acción del gobierno de origen y del gobierno 
anfitrión y a veces contribuir a colocar a los países en posición de 
interdependencia o dependencia". 

Evidentemente, mientras mayor sea la participación no regulada 
de la empresa multinacional en la economía, menores serán las posibi-
lidades del sistema de planificáción para afectar globalmente la 

2/ El aparato gubernamental normalmente le fija las "reglas del 
juego" al capital extranjero. Al respecto conviene recalcar 
la importancia de los "códigos de conducta" para los conglome-
rados multinacionales que han surgido de diversos foros inter-
nacionales. Estos "códigos" claramente fortalecen a la plani-
ficación estatal ya que ésta puede esperar un comportamiento más 
"regular" del agente transnacional. 

2/ Los acuerdos de integración económica, sin embargo, tienden a 
adquirir especial relevancia para la planificación ya que 
amplían el horizonte en que ésta se desenvuelve. 

3/ Vé ase: Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Económicos y 
Social es, Multinational Corporation in World Development, 
Nueva York, 1973, p. 71. 

/estructura 
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estructura económica, ya que éste tipo de empresa introduce incerti-
dumbres adicionales respecto a las que se generan internamente en la 
economía. 
c) Los agentes privados ..interno's« Para analizar la influencia de 
los; agentes privados internos sobre la accióri :planificadora, se consi-
derarán sólo dos de sus principales componentes; los empresarios y los 
trabajadores organizados (sindicatos). Estos actores tienen muy 
diversos recursos de poder y los usan en diferentes instancias. 

Es claro que ciertos objetivos de un sistema de planificación 
son imposibles de obtener sin algún grado de participación o, por lo 
menos, de aceptación y cooperación voluntaria por parte de éstos 
agentes. Por esta razón es que el sistema de planificación en muchos 
países ha venido incorporando en forma creciente la participación de 
los agentes privados. 

Entre estos agentes privados, los empresarios se han convertido 
en actores notablemente más destacados del proceso.de desarrollo y de 
planificación en la región. . Por otra parte, la planificación es una 
práctica habitual en el seno de las empresas privadas de mayor impor-
tancia. ;Para, desarrollar esta.tarea cuentan con técnicos altamente 
calificados - normalmente de; mayor calificación que los del sector 
público - y con la información de tipo micro y macroéconómico, que el 
sector público pone a su disposición. 

Si bien es cierto que el agente privado empresarial en la 
mayoría de los casos cuenta con canales de comunicación con el 
sistema de planificación;que son más efectivos y expeditos; los sindi-
catos, a su- vez, cuentan con efectivas herramientas de presión. El 
grupo sindical, en general, ha sido capaz de utilizaiF estos instru-
mentos para hacer efectivos sus intereses y reivindicaciones. 

2/ Indudablemente existen otros agentes privados tales como los 
partidos políticos, las cooperativas, los grupos, de presión 
regional y los gremios corporativos. 
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3« Concepciones de la planificación: 
¿Cómo se.planifica? ' 

• Si se reconoce el hecho de que la planificación económica es global-
-mente aceptada y utilizada, lo que parece pertinente analizar es el 
grado y forma en que ésta se conciba. El grado de planificación en 
un momento dado estaría definido por la existencia y peso relativo de 
un conjunto de elementos que tipificarían tanto un sistema como un 
proceso de planificación. '\J Estos elementos serían: 

- Un agente, es decir, un individuo o un grupo de individuos 
cuya profesión sea la planificación, con un status soc'ialmente reco-
nocido como tal; 

- Una agencia (o todo un sistema institucional) encargada por 
ley o por la costumbre, de llevar a cabo todo o parte del proceso de 
planificación; 

- Un su.jeto de planificació.n claramente identificado, lo cual 
supone un conocimiento sustantivo de las estructuras y procesos invo-
lucrados en éste; '• 

- Un proyecto de cambio (o una imagen-objetivo) políticamente 
viable, diferente de una trayectoria tendencial; 

- Un sistema de prioridades y asignación de recursos distinto 
del correspondiente al mercado; 

- Un procedimiento formal para organizar todos los elementos 
anteriores. 

En las economías mixtas de la región sé pueden encontrar todos 
los elementos anteriores, pero el "sujeto de planificación" cambia y 
en algunos casos, el papel de otros elementos. Es* por lo tanto, el 
estudio, de la relación del sistema de planificación con el sistema 
general donde aquel se inserta lo que nos interesa.analizar. Esto se 
hará a través de la revisión de tres criterios. Cada uno de estos 

2/ Tomado de S. Boisier, "Teoría y métodos de la planificación 
regional", ILPES, mimeo, 1979. 
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Criterios se caracteriza por la definición de dos puntos extremos de 
u n continuum; los países, obviamente, no se situarán, estrictamente en 
los puntos extremos, pero la tendencia manifiesta hacia uno de ellos 
permitirá establecer ciertas categorías que definan la concepción de 
la planificación prevaleciente en ellos. ^J 
a) Planificación reguladora versus subsidiaria. La planificación 
subsidiaria tiene como objetivo central apoyar y racionalizar el 
proceso de toma de decisiones de los agentes económicos privados para 
que éstos, mediante su acción, logren, lo más efectivamente posible, 
los objetivos establecidos en la estrategia de desarrollo. La plani-
ficación reguladora, por el contrario, busca el logro de estos obje-
tivos fundamentalmente a través de una acción directa o indirecta del 
Estado en la economía. 

Las. diferencias fundamentales entre estos dos tipos pueden ser 
resumidas en los siguientes puntos: 

i)Si bien es cierto que ambas aceptan algún nivel de regulación 
del sector público (planificación imperativa) la planificación subsi-
diaria pone especial énfasis en la definición de criterios de decisión 
y, en ciertos casos, la fijación de r.eglas o normas de cumplimiento 
obligatorio. La planificación reguladora pone énfasis en la adopción 
de planes específicos de acción que son controlados de acuerdo al 
cumplimiento de los objetivos establecidos en el plan sectorial que 
corresponda. 

2n esta sección se recurre muy oc»sions>lment-e « citas o -trans-
cripciones. El.lo no indica, en absoluto, pretender asignarse 
todas las ider.s aquí expuestas. Por el contrario, en l u ".euicla 
oue lo nue «e -intenta es sistematizar conceptos y= ^centr^oc 
y hacerlos funcionales a la tarea que se ha emprendido no se 
pretende adoptar una posición de originalidad. A lo largo del 
texto se reconocerán ideas de diversos autores, un libro 
partieulrxmente importante en la elaborpción de la presente 
sección fue D. Gillingwater, "Regional Plarining and Social 
Charle", Masé. ü..•<?,/.., 1??5. 

/La diferencia 
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La diferencia fundamental, sin embargo, se refiere a la relación 
de la planificación con el sector privado. El tipo regulador hace 
uso de la planificación inductiva, actuando sobre los parámetros 
económicos en que los agentes privados basan sus decisiones para así 
guiarlas. El tipo subsidiario se sirve de la planificación indicativa 
pare proveer información (fundamentalmente respecto al comportamiento 
de ciertas variables en el futuro y a la escasez relativa de ciertos 
factores productivos) que le permita a los agentes económicos privados 
lograr decisiones más racionales y coherentes con la estrategia de 
desarrollo. 

Por lo tanto, en un caso - la subsidiaria la planificación es 
hecha y realizada efectivamente por el sector privado que cuenta con 
el apoyo, en términos de información, del sector público. En el otro, 
el centro de decisión o implementación del plan se encuentra en el 
sector público que, mediante la operación de ciertos mecanismos, guía 
el accionar del sector privado. La función pública, por lo tanto, es 
más específica, detallada y activa en este caso. 

ii) El tipo subsidiario de la planificación entiende la acción 
del Estado en general como complementaria a la gestión privada. La 
planificación reguladora entiende al Estado como un centro de toma de 
decisiones, con propósitos comunes que reflejan el interés público y 
que tiene el "mandato" de hacer realidad los objetivos básicos del 
desarrollo según han sido estipulados por la sociedad. 

Por último, existe una gran diferencia en la capacidad que cada 
una tiene de afectar la estructura económica y social existente. La 
planificación subsidiaria, al entronizar al mercado como mecanismo de 
asignación de recursos tiende a confirmar y reforzar la estructura 
económica y social existente.' La planificación reguladora, por el 
contrario, dispone de los mecanismos necesarios para transformar la 
estructura existente; nótese que esto no se refiere exclusivamente a 
una transformación estructural global sino, además, a transformaciones 
parciales como podría ser la de la estructura de la oferta, la distri-
bución del ingreso y otras. 

/b) Planificación 
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Planificación a base de proyectos y programas versus 
comprehensiva» La planificación a base de proyectos y programas se 
caracteriza por seleccionar, evaluar, implementar y coordinar acciones 
sectoriales o individualizadas, fundamentalmente a través de institu-
ciones públicas. Este tipo de planificación, por lo tanto, entiende 
el plan de desarrollo como la selección de un subconjunto coherente 
entre la totalidad.de alternativas de acción de que el Estado dispone. 
El papel del planificados, por ende, es el de elegir aquéllos proyectos 
que dentro de las restricciones vigentes procuren la solución concreta 
de ciertos problemas considerados prioritarios y que sean preferibles 
a otras alternativas existentes. .La Planificación Nacional debiera 
ser el agregado coherente de los proyectos seleccionados» 

La planificación comprehensiva, en cambio, tiende a cubrir al 
conjunto del espacio económico y social analizando la totalidad de 
sus variables globales,ty sus interrelaciones, para afectarlas.en 
forma conjunta. Este tipo de planificación se entiende como el proceso 
mediante el cual se generan y evalúan alternativas de desarrollo global 
que.son analizadas y decididas por los agentes sociales o sus repre-
sentantes políticos para, más tarde, ser reconciliados.en planes 
globales, regionales, sectoriales y en proyectos específicos. 

Las diferencias fundamentales entre estas dos concepciones de 
la planificación son: 

i) La planificación a base de proyectos y .programas debiera 
contar con una función-objetivo de orden cuantitativo clara y defi-
nida que le permita al planificador elegir entre los proyectos alter-
nativos. Sin embargo, en la mayoría de los casos, esta función-obje-
tivo no existe o tiene un alcance limitado, por la cantidad de infor-
mación disponible. Estos hechos determinan que la selección de 
proyectos sea una decisión, más o menos,arbitraria del planificador (/ 
o del ejecutivo. 

La planificación comprensiva reconoce la.inexistencia o incapa-
cidad de construir una función de orden •matemático-cuantitativo que 
priorice objetivos y, por lo tanto, presenta, alternativas amplias que 
la comunidad o sus representantes seleccionan. 

> ' /ii) La 
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ii) La planificación comprensiva se basa en una imagen-objetivo 
amplia y explícita que considera todas las variables del desarrollo 
y sus interpelaciones, por lo tánto, requiere de la acción de un 
organismo de planificación que sea capaz de tener un impacto sobre 
el conjunto de variables que influyen en la obtención potencial de esta 
imagen-objetivo. 

La planificación e base de proyectos y programas entiende su 
cometido como el de superar un conjunto de problemas que pueden ser 
atacados separadamente; incluso por agencias distintas. El órgano 
de planificación, por lo tanto, sólo debe coordinar los programas de 
acción de las diferentes agencias sin necesariamente afectar el 
conjunto de variables envueltas. 

iii) La efectividad en implementar una estrategia de desarrollo 
mediante la planificación a base de proyectos y programas depende 
básicamente del grado de participación directa del Estado en la economía 
A mayor participación mayores son las posibilidades de afectar el 
rumbo del conjunto de la estructura económica y social. 

La efectividad de la planificación comprensiva, al contrario, 
depende de los medios (indicativos versus inductivos) con que el 
planificador cuente para afectar el comportamiento del sector privado, 
y, además, del grado de desarrollo institucional - en magnitud y capa-
cidad - del órgano de planificación. 
c) Planificación normativa versus adaptativá. La planificación 
normativa es aquella que se fija ciertos fines u objetivos con un 
carácter general y estable, y adecúa sus medios a la consecución de 
estos fines. 

La planificación adaptativa no solo adecúa los mecanismos de 
implementación, sino que también acepta corregir los objetivos del 
plan durante el proceso de implementación de éste, como resultado de 
las cambiantes restricciones económicas, sociales y/o medioambientales. 

Esta diferenciación tiene un mayor grado de especificidad que 
las anteriores ya que se sitúa en la fase operacional de un proceso de 
planificación, por lo tanto, al nivel de los fines específicos. 

/Evidentemente, un 
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Evidentemente, un tipo de planificación que no comprenda la fase ope-
rativa global será esencialmente normativa ya que no considera la 
necesaria adecuación de instrumentos, prioridades y objetivos de 
corto plazo. 

Las diferencias fundamentales entre estos dos tipos de plani-
ficación pueden ser "resumidas en los siguientes puntoss 

i) La planificación normativa consiste en una ordenación en el 
tiempo del desarrollo de proyectos, programas y medidas de política 
conducentes a lograr los objetivos globales de la estrategia de 
desarrollo. La planificación adaptativa no hace tal ordenación sino 
que a través del plan operacional ajusta los objetivos de corto plazo 
de acuerdo a las cambiantes restricciones socioeconómicas y/o natu-
rales, de tal forma de avanzar hacia la consecusión de los objetivos 
planteados en la estrategia de desarrollo. 

ii) La fase de retroalimentación, evaluación ex-post de resul-
tados y estudios de coyuntura es absolutamente esencial a la modalidad 
adaptativa ya que en ella encuentra "la materia prima" para plani-
ficar la acción del próximo período. Esta fa¿e ño sólo requiere de un 
equipo técnico que la desarrolle, sino, además y fundamentalmente, de 
formas de participación de la población que percibe directamente los 
resultados de la implementación del plan y de las cambiantes condi-
ciones económicas, sociales y medioambientales. La planificación 
normativa, por el contrario, sólo requiere de un equipo de control de 
resultados del grado de avance de los proyectos y programas según lo 
estipulado en el calendario del plan, para así adecuar sus instrumentos 
de política. 
^ Tipología de concepciones de la planificación existentes en la 
región. A partir de los tres criterios mencionados se puede construir 
una tipología de concepciones de la planificación existentes en la 
región. Como ya se dijo, existen dos criterios de orden general 
(subsidiaria versus reguladora y de proyectos y programas versus 
comprensiva) y uno de tipo más específico (normativa versus adaptativa). 

/A partir 
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A partir de los dos primeros criterios se puede encontrar cuatro 
combinaciones posibles: subsidiaria y comprehensiva (SC); subsidiaria 
y de proyectos y programas (SP); reguladora y comprehensiva (RC) ; y 
reguladora y de proyectos y programas (RP). 

Al sumarse el criterio más específico (normativa versus adap-
table) se tiene potencialmente ocho tipos. Sin embargo, existen 
ciertas combinaciones que no se pueden dar. La modalidad "regula-
dora y de proyectos y programas", por ejemplo, sólo puede ser norma-
tiva ya que plantea proyectos y programas para el sector público y a 
éste sólo le corresponde definir, en el curso del proceso de imple-
mentación, las políticas o acciones más adecuadas y no le concierne 
la transformación de los objetivos. Con el ánimo de simplificar el 
análisis se hará referencia a sólo cuatro de estas combinaciones que 
parecen ser las más relevantes para la región. 

i) Modalidad subsidiaria, comprensiva y normativa (SCN). Esta 
concepción de la planificación parte de la base de que son los agentes 
económicos en forma individual (sean públicos o privados) los indi-
cados para seleccionar y ejecutar los programas de inversión condu-
centes al logro de los objetivos señalados en la estrategia de desa-
rrollo,. En este sentido la planificación es adaptativa ya que el 
inversionista privado se va adecuando a las cambiantes condiciones 
del mercado. El órgano central de planificación es esencialmente 
subsidiario, esto es, reconoce que los agentes económicos individuales 
no cuentan con la información necesaria para tomar decisiones que 
conduzcan a soluciones óptimas. Al órgano de planificación, se le 
asigna, como función principal, el proveer dicha información en forma 
comprehensiva y,e<n algunos casos, establecer. criterios de decisión que 
cada unidad debe utilizar para evaluar y decidir sobre las alternativas 
de inversión. 

La planificación subsidiaria implícitamente acepta.la estructura 
económica y social existente como un dato. Busca facilitar su funcio-
namiento y expansión a través de la provisión de información que 
permita una decisión más racional de parte de los agentes individuales 

/(fundamentalmente 
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(fundamentalmente privados). La sumatoria de estas decisiones racio-
nales permitirían que el sistema en su conjunto funcionara eficiente-
mente. 

Este tipo de planificación sólo, pretende racionalizar pero no 
coordinar y controlar las acciones conducentes a implementar una 
estrategia de desarrollo. El peso central en la tarea de implemen-
tación recae en los agentes económicos privados, por lo tanto, en las 
fuerzas del mercado. Por esta razón, esta concepción - en lo que al 
Estado se refiere - es esencialmente normativa- ya que solamente 
plantea los objetivos globales que permanecen invariables durante 
el plan, dejando en manos del mercado la selección de la modalidad más 
apropiada para lograrlos <•>, incluso, la decisión de descartarlos. 

ii) Modalidad reguladora, de proyectos y. programas y normativa 
(BPN). Esta modalidad concibe a la planificación fundamentalmente como 
un instrumento de proposición, implementación y control de proyectos 
y programas específicos para el sector público^ que además deben ser 
coordinados para otorgarles coherencia. El plan, a su vez, equivale 
a un calendario de. implementación de:l conjunto de las alternativas 
posibles. Se entiende,; por lo tanto, que el planificador debe elegir 
y adecuar los instrumentos de política de que disponga para la puesta 
en marcha de dichos proyectos. Por lo tanto, esta modalidad regula 
directamente el comportamiento del sector público, concentrando su 
actividad eh esta tarea; al mismo tiempo procura buscar los medios 
para estimular la realización de proyectos que se consideren necesarios 
en el sector privado. A la vez, es esencialmente normativa ya que 
dirige todos sus esfuerzos a la solución de ciertos problemas mediante 
la implementación de proyectos y programas definidos en el plan global 
de mediano o largo plazo. Por esto último, la efectividad que ésta 
tenga en racionalizar y coordinar la estrategia de desarrollo depende 
medularm«nte de la participación que el Estado tenga en la economía 
(propiedad sobre los medios de producción, proporción de la inversión 
total y capacidad técnica para implementar y controlar cada uno de 
los proyectos), o de su capacidad para promover y apoyar directamente 
algunos proyectos del sector privado. 

/iii) Modalidad 
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iii) Modalidad reguladora, comprensiva y adaptativa (RCA). Bajo 
esta concepción la planificación se concibe como el proceso mediante 
el cual se genera, coordina e implementa una alternativa de desarrollo. 

Este proceso incorpora la fase de formulación de planes perspec-
tivos de carácter global, regional y sectorial y la de implementación 
a través de la•definición de planes operativos. Sin embargo, no 
adopta mecánicamente los objetivos e instrumentos propuestos en el 
plan perspectivo, sino los adecúa de acuerdo a las cambiantes condi-
ciones económicas, sociales y medioambientales. La definición de 
estas nuevas condiciones se hace a través del análisis de la coyun-
tura, así como también del análisis de las consecuencias y resultados 
de la gestión anterior. Además, se enriquece' con la opinión y parti-
cipación de la comunidad en el proceso de toma de decisiones. Este 
tipo de planificación, por lo tanto, concentra.su acción en el esta-
blecimiento de directrices generales y específicas que son esencial-
mente adaptativas en términos de las cambiantes restricciones econó-
micas medio-ambientales y sociales, que surge-de la negociación y parti-
cipación de los distintos agentes sociales. Estas directrices son acti 
vamente impulsadas o reguladas a través de la! planificación operativa 
con carácter imperativo (regulación directa) para el sector público 
e inductivo (regulación indirecta) a través de la modificación de los 
parámetros económicos en que basan sus decisiones el sector privado. 

iv) Modalidad reguladora, comprensiva y normativa (RCN). Esta 
concepción de.la planificación, al igual que en el caso anterior, 
produce planes globales y perspectivos que, a través de la definición 
de principios y objetivos del desarrollo, establecen las líneas gene-
rales de acción y promoción del desarrollo que se ha asignado al Estado 
teniendo como campo de acción el conjunto de la estructura económica y 
social. A diferencia de la concepción RCA, en esta fase operativa del 
plan o bien no está prevista o establecida en- forma razonablemente 
completa, o no tiene las necesarias previsiones para adaptarse a las 
cambiantes circunstancias y, por lo tanto, adquiere características 
normativas. 

/Capítulo I 
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Anexo II . 

ORGANIZACION DEL SISTEMA Y ESTILOS DE PLANIFICACION 

La organización del sistema de planificación se entenderá como el 
tipo de relación que existe entre el órgano de planificación y el 
resto del sector publico que de alguna forma participa en el proceso 
de planificación., Esta relación asume modalidades diversas según 
los distintos países y, de alguna forma, ellas deben o deberían 
corresponden a la variedad de estilos de planificación que hoy 
existen en la región. 

Para descubrir la relación que existe entre la organización 
del sistema y los estilos de planificación se fijará la atención 
preferentemente en el proceso de elaboración y diseño dé los planes. 
Una evaluación de lo que en esta materia ocurre en la Región permite 
distinguir, por lo menos, tres tipos de relación entre el órgano de 
planificación y el resto del sector público. 

En el primero, el papel central en el diseño, del plan lo 
ocupan los ministerios (de dirección general y sectoriales) y otras 
entidades del sector públicoo Al órgano de planificación sólo le 
cabe, en consecuencia, la coordinación de los planes de corto, 
mediano y/o largo plazo y la compatibilización del uso de los 
recursos existentes con los objetivos que las entidades públicas 
se dan de manera relativamente autónoma. Evidentemente, esos 
objetivos deben ser coherentes con los objetivos nacionales, y es 
probable que sean vetados en caso contrario, pero lo importante es 
que es la entidad pública del caso la que los determina, adoptándo-
seles efectivamente en la médida en que existen recursos para 
llevarlos a cabo. Además de esta labor el órgano de planificación 
provee ciertos criterios e información que el resto del sector 
público utiliza para decidir sobre los proyectos y programas que .han 
de implementar. 

/Este tipo 
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Este tipo está claramente representado por el caso de Argen-
tina, donde la autonomía de las distintas entidades públicas es 
especialmente evidente en los sectores sociales. En alguna medida 
habría,que incluir aquí el caso de México 2/ (hasta el actual plan 
de desarrollo) y el de Chile. 2/ La característica central de esta 
modalidad de organización es el rol asesor que le corresponde al 
órgano de planificación, y.el carácter autónomo del proceso de toma 
de decisiones. 

Tanto en el segundo como en el tercer tipo de relación que se 
observa, el órgano de planificación ocupa una posición central en 
el proceso de planificación. La diferencia radica en que en el 

1/ En México, el sistema de planificación se comportaba en la, 
práctica de esta forma, pese a lo que se podría esperar dado 
su diseño formal, particularmente después de la última reforma 
administrativa. Hasta la aprobación del actual plan de desarrollo, 
la posibilidad de aplicar una planificación global a la economía 
mexicana y, en particular, al sector público, se hacía difícil 
ya que ello<supondría alterar el'complejo y delicado sistema 
de relaciones del Presidente con los diferentes sectores entre 
quienes se reparten las Secretarías de Estado, los organismos 
descentralizados y las empresas estatales o de participación 
estatal. 

2/ En el caso-chileno, la Oficina de Planificación Nacional (ODEPLAN) 
tiene una participación central en el establecimiento de cri-
terios de. evaluación económica y social para los. proyectos de 
inversión financiados directa o indirectamente por el gobierno. 
Además, tiene tuición sobre las Secretarías Regionales de 
Planificación, que cumplen múltiples funciones: preparación 
de. planes de desarrollo regional; presupuestación regional; 
evaluación e información sobre el cumplimiento de políticas, 
planes, programas, proyectos y presupuesto; asistencia técnica 
a gobiernos, provinciales y municipales., y a empresas públicas 
regionales; apoyo y asesoría a la administración pública 
regional. Finalmente actúan de eslabón con el sector privado 
y analizan permanentemente la situación económica. 

/segundo tipo 
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segundo tipo el sistema interviene de acuerdo a una modalidad que 
puede calificarse de negociación descentralizada, mientras que en 
el tercero esa negociación está..:centralizada - o autocontenida - en 
el propio órgano dé planificación«,' 

En la modalidad de negociación descentralizada, el órgano 
central de planificación cuenta con representación sectorial (en la 
administración descentralizada), lo que permite elaborar conjunta-
mente con cada institución el plan de acción de ésta. Posterior-
mente, el órgano central coordina los trabajos parciales de planifi-
cación y produce un plan nacional con la intervención del consejo 
superior o del consejo asesor, según sea el caso. Este tipo.de 
relación se observa en Brasil y Perú, y en cierta medida en Ecuador, 
Paraguay y los países pequeños del Caribe. 2/ Esta modalidad, por 
lo tanto, se caracteriza por el rol coordinador que tien el órgano 
de planificación y el carácter negociado - aunque descéntralizado -
del proceso de toma de decisiones. 

En la modalidad de negociación (o intervención) centralizada, 
el sistema de planificación, organizado en torno al Consejo Superior 
y el órgano central, tiene en teoría una competencia directiva sobre 
la acción del conjunto del sector público. Aquí, el Consejo Superior 
fija los Objetivos y alcances de la política económica y social y, 
al admitir representantes de entidades públicas, actúa como instancia j 
de negociación y coordinación institucional. A su vez, el órgano 
central está encargado de la formulación y seguimiento de loé planes 
dé desarrollo (globales, sectoriales, ihtersectoriales), de la 
cooperación técnica y financiera internacional, y del desarrollo 
administrativo del sector público. Én este tercer tipo se incluyen 

2/ En la mayoría de estos-países existe un Comité de Coordinación 
Inter-departamental, integrado por los.. secretarios de estado, 
que evalúa proposiciones de proyectos y programas, y además 
hace propuestas al sector dé planificación, que cuenta con 
representantes de cada ministerio. 

/la mayoría 
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la mayoría del resto de los países de la región, especialmente 
Cuba, Bolivia y México (después del último plan). Este tercer 
tipo se caracteriza por el rol ejecutivo del órgano de planificación 
y el carácter centralizado - aunque,cón la participación de diversas 
instituciones públicas - d e l proceso de.toma de decisiones. 

En la ejemplificación que se hace de los países miembros de 
los diversos tipos de organización del sistema de planificación se 
puede encontrar alguna correlación con los países miembros de los 
diversos estilos de planificación. Esta correlación no es, ni mucho 
menos, absoluta por diversas razones. Entre ellas, el hecho dg que 
normalmente haya un desfase o rezago entre el periodo que se decide 
reorganizar el sistema de planificación para darle un nuevo rumbo 
- por lo tanto, un nuevo estilo - y el período en que ese nuevo , 
estilo se implementa. Por lo tanto, el sistema de planificación 
podría concordar con el estilo de planificación deseado y no con el 
efectivo. La segunda razón, que interesa explorar aquí, es que no 
exista una correspondencia entre organización y estilo de planifi-
cación debiendo existir tal correspondencia. . , •.. 

El primer tipo de organización del sistema de. planificación 
-aquel cuyo órgano de planificación tiene, fundamentalmente, una 
función asesora - corresponde a las necesidades institucionales que 
el estilo 1 de planificación plantea. Ya se vió que «n este estilo 
el Estado se sirve de su intrumental paré apoyar el desarrollo de 
las instituciones ejes de su proyectos nacional y que son estas 
instituciones las que realmente llevan a efecto el proceso de plani-
ficación. El órgano de planificación, por tanto, tiene como misión 
fundamental apoyar y asesorar el proceso de toma de decisiones de 
estas unidades. En este sentido, parece adecuado que el árgano de 
planificación - en el estilo 1 - tenga una función fundamentalmente 
asesora y se concentre en la producción de información y criterios de 
decisión para las distintas reparticiones del sector público y privado. 

/El estilo 
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El estilo 2 de planificación se caracteriza por orientarse 
fundamentalmente al diseño de proyectos y programas que tienden a 
atacar, por separado, diversos problemas de la estructura económica 
y socialo En este sentido, parece apropiado que en estos países se 
le otorgue un. carácter coordinador al órgano de planificación - para 
asegurarse que estos proyectos y programas en forma conjunta sean 
capaces de atacar los problemas para los cuales fueron diseñados - y, 
además, un carácter descentralizado al proceso de toma de decisiones 
ya que la ejecución del plan se hace en forma descentralizada» , Por 
lo tanto, parece haber una clara correlación entre el estilo 2 de 
planificación y la forma coordinadora y de negociación descentrali-
zada que adquiere la organización del sistema de planificación. 

Los estilos 5 y 4 se caracterizan por introducr y tender a 
solidificar profundas transformaciones en la estructura económica 
y social. Para tal efecto necesitan comprometer al conjunto del 
aparato gubernamental en la implementación de ciertas tareas que 
normalmente exigen la concurrencia de más de una repartición pública» 
El carácter ejecutivo y directivo del órgano de planificación que 
caracteriza al tercer tipo de organización del sistema de planifi-
cación parece especialmente apropiado para estos efectos. Para 
lograr el compromiso .efectivo de las distintas reparticiones públicas 
con los qbjetivos y tareas del plan parece fundamental llevar a 
efecto el proceso de negociación centralizada que este tipo de 
organización de la planificación propone. De esta forma se homo-
geinizan criterios y se logran acuerdos de acción conjunta entre las 
distintas reparticiones públicas para lograr los grandes objetivos 
de. transformación del plan. 

De la discusión anterior podría .deducirse que existe una corres-
pondencia funcional entre organización del sistema y estilo de plani-
ficación. Aún más, se puede notar que la mayoría de los países 
cuentan con una organización del sistema de planificación que concuerda 
con el estilo de planificación que ellos promueven. Las excepciones 
a este hecho están dadas por aquellos países que implementan un 
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estilo 2 de planificación y cuentan con una organización del sistema 
caracterizado por la negociación centralizada y el carácter ejecutivo 
del órgano de planificación (propio del estilo 3 yb).'-Esta discre-
pancia puede ser explicada por el deseo declarado 'que 'algunos de los 
países que implementan el estilo 2 han hecho respecto a la necesidad 
de darle un carácter más comprensivo al proceso- de planificación. 
Este deseo, en-muchas ocasiones, ha redundado en reformas adminis-
trativas que le dan un carácter a lia organización del sistema de 
planificación que no necesariamente corresponde a la práctica de la 
planificación en este momento; aunque sí representa el deseo de lograr 
una práctica y, por lo tanto, un estilo de planificación distinto 
al actual. 

Podría pensarse que él tercer tipo examinado es el que más 
favorece una influencia efectiva del sector de planificación en las 
decisiones sobre política económica y social, y que por ello es 
también el más recomendable. Sobre este" punto, conviene advertir lo 
siguiente. ' T ' 

Por una parte, se debe reconcer que; hay países - sobre todo 
en el estilo 2 - para los cuales el protrlema básico reside en la 
construcción y -'fortalecimiento- dé estructuras e instituciones Capaces 
de desempeñar con éxito funciones cíe diagnóstico y áriálisré, conjunta-
mente con la formación dé recursos humanos calificados para esas 
tareas. En estos casos, seria prematuro enjuiciar las expéí-iencias 
de planificación con arreglo a metas institucionales demasiado 
exigentes. Ello podría tener efectos negativos para la consolidación 
del sistema dé planificación en el largo plazo. 

Por otra parte, no se puede juzgar acerca de la influencia 
efectiva del sistema de planificación en el proceso dé tom'á de deci-
siones sólo a partir de sus relaciones formales con el resto del 
sector público. Así, aún en aquellos casos caracterizables en 
términos del primer tipo observado, las funciones de coordinación y 
compatibilizaeión radicadas en el órgano planificador constituyen 
recursos potenciales de poder, cuyo empleo sistemático puede conseguir 

/para el 
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para el sistema de planificación un grado de influencia importante» 
Por la inversa, en los casos incluidos en el tercer tipo las circuns-
tancias específicas pueden neutralizar la mayor eficacia potencial 
implícita en el volumen y calidad mayores de los recursos formales 
a disposición del sistema de planificación» 

La experiencia brasileña constituye un buen ejemplo de la 
falta de correspondencia entre diseño formal y participación efec-
tiva en las decisiones» Formalmente, el sistema de planificación 
brasileño es del segundo tipo observado; en términos de su evolución 
reciente, es probablemente uno de los pocos casos en que el sector 
de planificación se ha constituido exitosamente en una instancia 
centralizadora del proceso de toma de decisiones» 

Por ello, es necesario examinar las condiciones que afectan la 
participación efectiva en las decisiones sobre política económica 
y social» 

Por último, es necesario recordar que la evaluación que se 
haga de la organización del sistema de planificación debe ajustarse 
a los objetivos y, por lo tanto, al estilo de planificación que se 
desee implementar» En este sentido sería inútil, por ejemplo, exigir 
una organización del tipo centralizado y ejecutivo a un país que 
implementa el estilo 1» Por el contrario, parece más apropiado y 
funcional una organización del tipo asesor en estos países. 

/Capítulo I 
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Capitulo II . 

LOS PLANES FORMULADOS EN LA DECADA DE LOS SETENTA 

Consideraciones preliminares 

En este Capítulo se hace la presentación y análisis-de los planes 
formulados eri América Latina durante la década de los años setenta, 
revisando sus álcances y objetivos, stis estrategias globales, secto-
riales y regionales, los planes de corto plazo y los métodos y técnicas 
utilizados en -ellos. 

A los efectos de este análisis se realizó una lectura exhaustiva 
de los mismos planea.. En él Anexo a este Capítulo puede éncontrárse 
una presentación resumida de los planes de corto y largo plazo formu-
lados en el período.- ... 

Debe mencionarse qué, siendo ésta una revisión de carácter general, 
no se ha intentado establecer una subdivisión rígida según los estilos 
de planificación aplicados. Antes bien, se ha preferido limitar las 
referencias cruzadas entre estilos y planes concretos a unas pocas 
observaciones a lo largo del Capítulo. En etapas posteriores del 
.análisis permanente del estado de la planificación en la Región que 
se propone el ILPÉS y una vez que se haya alcanzado algún grado de 
discusión y consenso en cuanto a la clasificación de estilos, se 
podría emprender la tarea de identificar, para cada plan, en qué 
estilo, puro o combinado, es doble ubicarlo. 

/A. CARACTER DE 
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A. CARACTER DE LQS;, PLANES 

1. ; Alcance 

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

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

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

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

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

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

/dejando de 
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dejando de lado.los trabajos que tuvieron un alcance puramente 
sectorial. 

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

durante la década y la gran mayoría tenía vigente, hacia el final 
de la misma, algún plan global de desarrollo. Tales planes abarcan 
problemas de tipo macro y formulan políticas de alcance nacional. 
Los problemas fundamentales que consideran son: el crecimiento del 
producto global y sectorial, la asignación intersectorial de la 
inversión y el equilibrio del sector externo. Su tratamiento de la 
economía incluye, tanto el nivel agregado, a base de los datos de las 
cuentas nacionales, incluyendo el sector externo, como el sectorial, 
dividiendo el análisis de la economía en un número determinado de 
sectores más o menos independientes. Con frecuencia los sectores 
productivos se encuentran desagregados en subsectores y también 
se analizan problemas y se formulan políticas a nivel regional. El 
Cuadro 1 muestra que 29 de los 33 planes examinados incluían, junto 
al global, varios planes sectoriales. A su vez, todos comprendían 
un plan agrícola y la gran mayoría, planes industrial, minero, de 
energía y de transporte. 

La formulación de políticas macroeconómicas globales, sectoriales 
y regionales generalmente se complementa con prógramas y proyectos de 
invérsión pública, con diverso gradó de definición, en las diferentes 
áreas consideradas propias dé la actividad pública. 

El marco analítico a base del cual se discuten loé problemas en 
los planes es el de equilibrio entre la oferta y la demanda de biénes 
y servicios. En este sentido, la inversión, por ejemplo, se visualiza 
en términos de los incentivos al ahorró y de los medios de canalizarlo 
(oferta) hacia los fines de inversión (demanda), con el fin de o.rientsu: 

•• . , - • í 
2/ Por rama de actividad económica, de acuerdo a los datos de las 

Cuentas Nacionales o, siguiendo otros criterios, tales como 
tamaño de las actividades productivas. 

/hacia inversiones 
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hacia inversiones productivas a los excedentes disponibles. En Ios-
planes de largo y mediano plazo, tanto la demanda final (consumo, 
inversión y exportaciones), como la oferta (prpducción e importaciones) 
se manejan en términos reales, mientras que los planes de corto plazo 
se ocupan principalmente de analizar estos problemas teniendo en cuenta 
la influencia de. los precios y otras variables monetarias y financieras. 

Dada una cierta continuidad en la planificación del desarrollo, los 
planes globales responden al ordenamiento del proceso por etapas. Estas 
se definen a base de la estrategia o plan de largo plazo, enfatizándose 
ciertos aspectos y según sean los recursos disponibles. A cada., etapa 
de la planificación de largo plazo corresponde por lo regular un plan 
de mediano plazo y, eventualmente, flanes operativos, con los que se 
persigue adaptar los lineamientos generales de ,1a estrategia a los 
cambios socioeconómicos producidos en el proceso mismo y a las circuns-
tancias coyunturales que se presenten. 

En este sentido, los planes.de mediano plazo reflejan una progresi-
vidad en las acciones, con metas cada vez más ambiciosas a medida que 
se pasa de una etapa a otra de la estrategia o plan de largo plazp. 
Su dimensión efectiva queda, entonces, .supedita.da a los cambios que 
se obtengan del esfuerzo realizado en las etapas anteriores.. 

La planificación, en.América,Latina,, sin embargo, no siempre ha 
tenidp este carácter acumulativo. Los períodos.de vigencia.de estra-
tegias y. planes se han derivado principalmente,de los procesos políticos« 
En la mayoría de los países de la región, cada grupo o partido que accédc 
al Gobierno plantea una ,nueva visión de los cambios deseables en la 
estructura económica,y en la práctica político-administrativa, lo que-
conduce directamente a la elaboración de nuevos planes. Estos se 
formulan y se abandonaren concordancia con los cambios de Gobierno l/¿ 

2/ Sin embargo, no debe inferirse que esto ha determinado una completa r 

subutilización de Ips recursos y tareas de, la. planificación. En. 
un buen número de casos,' estas fracturas de la continuidad formal 
no han impedido que, en lo esencial, se siguieran líneas de discer-
nible continuidad en cuánto a la percepción de los principales 
problemas y a la dilección de los principales esfuerzos. 

/Los planes 
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Los planes vigentes en la región durante la década fueron 
1 / 

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

Con respecto al sector público, los planes tienen carácter 
2/ 

imperativo — en el sentido.de que Xa implementación de programas 
y proyectos de inversión'pública que el Estado realiza a través 
de las instituciones ejecutivas de"sus Ministerios es de carácter 
obligatorio, recurriendo para ello a un sistema de instrucciones 
que relacionan las metas con las asignaciones. Esta imperatividad 
es de particular importancia cuando se refiere a medidas tendientes 
a producir reestructuraciones institucionales, tales como reforma 
agraria, reforma a la gestión" de. empresas, reforma tributaria, etc. 

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

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

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

/En otros 
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En otros países, el carácter "inductivo" del plan implica 
que 1.a materialización y e.l cumplimiento de sus directivas por 
el sector, privado se logra indirectamente a través de las políticas 
implementadas.: mediante incentivos y restricciones. El contenido 
de. los planes se centra en la manipulación de los precios a través 
de medidas de política que provean, incentivos y desincentivos a la . 
producción, consumo,. importaciones , etc., por-la'-vía de -subsidios 
e impuestos, así como en la' fijación de precios para las empresas 
públicas y •••la fijación o control de precios para ciertos recursos 
y bienes. De, igual... manera, las políticas monetarias, fiscal .y 
arancelaria, junto con el efecto de la gestión, de las empresas 
públicas, constituye un juego adicional de incentivos y restricciones 
que orienta al sector privado hacia' el cumplimiento de las metas . 
del plan.. Finalmente, la mayoría -de los. países-se ubica en una 
posición intermedia entre esos dos casos extremos, variando no 
sólo- la - intensidad con que "indica" o se'"indúce" en:general, 
sino también el tratamiento dado a diferentes sectores y variables 
macroeconómicas. Así, por ejemplo, las metas establecidas para 
sectores definidos como "básicos" tienden a.ser acompañadas por • 
medidas relativamente fuertes y precisas, que inducen con intensidad 
el logro de "los resultados, deseados i mientras que las metas de...los 
demás sectores productivos tienen una función,indicativa¿: 

2» Objetivos de los planes 

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

/Los planes 



- 69 -

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

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

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

dades básicas, en particular, las de alimentáción y nutrición —. 
c) Redistribuir el ingreso en forma más equitativa. 
d) Aumeñtar el nivel de empleo y productividad de la fuerza V 

de trabajo y demás recursos.^-. 
e) Reducir la vulnerabilidad,de la economía frente al sector 

externo» 
f) Promover la integración económica y la soberanía nacional 

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

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

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

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

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

J5/ Este es el objetivo más importante en los planes de Colombia 
y Panamá. 

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

/Otros son, 
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Otros son, en cambio, potencialmente competitivos por lo 
menos en abstracto. Este es el caso, por ejemplo, de los objetivos 
crecimiento y distribución del ingreso'y de generación de empleo e 
incremento de la productividad de la fuerza de trabajo. Sin embargo, 
normalmente tales objetivos se expresan mediante metas definidas y 
en una secuencia temporal tal que supera la aparente'contradicción. 
En realidad, el modo en que se limita el alcance de los objetivos 
y sobre todo su secuencia ternporal, caracterizan primariamente las 
estrategias de desarrollo y 'sé enmarcan en un- estilo. Así, por 
ejemplo, los planes pueden agruparse * según den prioridad en el 
tiempo a los objetivos de acumulación y crecimiento o, por el 
contrario, coloquen lá distribución como1 objetivo dé la primera 
fase. En ese sentido, los objetivos, conjuntamente con las estra-
tegias globales adoptadas, dan lugar a una tipología que, cómb se 
verá, tiene clara correspondencia con la clasificación dé proyectos 
nacionales de desarrollo y con la clasificación de éstilos de plani-
ficación ya expuesta en el Capítulo I. 

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

/LOS ESTILOS 



LOS ESTILOS DE PLANIFICACION Y LOS PLANES FORMULADOS 

Estilos de planificación . Largo plazo Mediano plazo Corto plazo 

Estilo 1 

Estilo 2 

uh 

t-< o 
03 

£D 3 0> 
CD 

Estilo 3 

Lineamientos defi-
nidos en cuanto al 
tipo de sociedad.» 
Gran predominio del 
sector privado y 
del rol del mercado 
en el desarrollo o 
Subsidariedad del 
Estado. 

De acuerdo con el 
marco estratégico, 
programas con énfasis 
en apoyo al sector 
privado y en algunos 
sectores que requieren 
mayor apoyo del Estado. 
(Sectores Sociales). 

Instrumentos de 
previsión y decisión 
y de control de apli-
cación de políticas 
económicas, monetarias 
financieras y de 
comercio exterior. 
Desarrollo de un ins-
trumental para el 
enfrentamiento de la 
coyuntura 

Orientaciones 
estratégicas con 
énfasis en deter-
minados sectores, 

Planes de mediano 
plazo con un marco 
global y en determi-
nados sectores, defi-
nición de programas 
y proyectos. 

Utilización de planes 
operativosLcon énfasis 
en el presupuesto del 
sector público y en la 
coordinación de polí-
ticas. 

Lineamientos con 
un espectro más 
amplio en cuanto 
a las áreas y 
sectores conside-
rados . 

Los planes .definen 
los cambios y las . 
acciones a desarro-
llar para el cumpli-
miento de las bases 
estratégicas y definen 
programas y proyectos 
en gran parte de los 
sectores. 

->0 H 

Desarrollo del instru-
mental para permitir 
la ejecución de obje-
tivos y metas en el 
corto plazo, para la 
compatibilización y la 
coherencia de políticas 
económicas; importante 
desarrollo del presu-
puesto del sector público. 

Estilo k Lineamientos muy 
definidos en re-
lación al tipo de 
sociedad que se 
desea: la sociedad 
socialista. 

Planes comprensivos 
de todos los sectores 
de la economía 
nacional. 

Planificación operativa, 
instrumento básico para 
la ejecución del Plan de 
la Economía Nacional. 
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3• Los planes de largo y mediano plazo. La estrategia 
global 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

/Merecen en 
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Merecen en cambio, considerarse el enfoque adoptado por 
cada país frente a cada una de dichas variables, como se inten-
tará mostrar más adelante. 

i) El rol del Estado en la estrategia 
En el Cuadró V se observa que el Estado tiene, en general, 

un rol importante en la asignación de recursos y en el cumplimiento 
de los objetivos y metas del Plan, aunque el grado y la calidad de 
este rol presentan algunas diferencias entre países. En algunos / 
el Estado dicta y hace cumplir normas tendientes a reorganizar la 
administración pública o a eliminar los obstáculos institucionales 
eri el funcionamiento del mercado, a fin de que éste tienda hacia 
la autonomía en la asignación de recursos. En ellos, la estrategia 
plantea la desestatización progresiva de algunas actividades econó-
micas y reserva al Estado una función consistente en orientar la 
actividad privada, mediante la difusión de información y la libera-
lización de los mecanismos del mercado. En tales países, el mercado 
determina la distribución funcional y regional del ingreso planteán-
dose el apoyo a los sectores productivos marginados y a los sectores 
sociales a base de criterios de eficiencia. 

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

En un tercer grupo de países 3/, el sector público orienta la 
actividad económica a través de las políticas macroecOnómicas, 
fiscal y monetaria y apoya la actividad empresarial del sector 
privado, mediante la gestión de mepresas públicas en áreas básicas de 

V Argentina, Uruguay, Chile. 
2/ Haití, Salvador, Belice y la mayoría de los países pequeños 

del Caribe. 
_3/ Brasil, Bolivia, Perú, Guatemala y otros. 

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

Hay cnsos 1_/ en que la estrategia le concede al Estado un 
papel muy .mportante en la actividad económica de los sectores 
prioritarios, especialmente como apoyo a la inversión privada. 
Igualmentf, se considera función del Estado la formulación de polí-
ticas mac .'oeconómicas que incentiven la actividad de los sectores 
prioritarios y redistribuyan el ingreso. A veces 2/ se menciona 
el apoyo a los sectores productivos marginados o a los sectores 
sociale/s a base de criterios de bienestar sóciál. 

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

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

2/ Argentina (1.974— 77)., Boliyia, Brasil, ColombiV, El "Salvadór, " ' 
Guatemala, Jamaica, Nicaragua, Paraguay y Venezuela. 

2/ Panamá,. República Dominicana, Honduras. 
¿/ Perú, Ecuador y en cierta medida Costa Rica. 

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

objetivos está signado por experiencias de alta inestabilidad 
tanto en el nivel de precios internos como en las variables del 
sector externo. Ello ha llevado a muchos países a definir el 
objetivo de estabilidad como condicionante del desarrollo y 

por ende, prioritario. 1/ Por el contrario, otros países en períodos 
diferentes, han atribuido la inestabilidad a causas estructurales 
o, en general, de naturaleza tal que hacen aconsejable atacar en 
primer término los problemas del crecimiento como condición nece-
saria para obtener estabilidad en el largo plazo. En otro caso, 
por fin, la estrategia ha intentado promover el crecimiento en el 
mediano plazo, combinándolo con manejos coyunturales de las variables 
monetarias y financieras que, sin afectar decisivamente los compo-
nentes "desarrollistas1' de la estrategia, constituyen un elemento 
moderador de los desequilibrios apuntados. 

i ü ) Prioridades de crecimiento y prioridades de distribución. 
Este punto introduce una gran variación en las estrategias 

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

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

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

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

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

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

1J Venezuela, República Dominicana," Honduras y Guatemala. 

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

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

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

En este sentido, podemos decir que el rol central en el 
proceso de desarrollo se le atribuye al sector industrial 2/ 
en la mayoría de los planes, al sector exportador en general J/ 
en algunos casos y, ocasionalmente, al sector agropecuario. 

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

2/ Los países más enfáticos en su definición del sector industrial 
como "sector de punta" en el .proceso de desarrollo son Brasil, 
Bolivia y Venezuela. 
Especialmente, Ecuador, Paraguay, República Dominicana, Panamá, 
Costa Rica y Honduras. 
En Guatemala y El Salvador. 

/Los países 
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Los países que plantean su desarrollo a partir del crecimiento 
industrial fomentan ante todo 1a. expansión del mercado mediante 
las exportaciones y de la integración vertical del sector; ocasio-
nalmente,. se ocupan también de las etapas aún no agotadas en el 
proceso de sustitución de importaciones. En este sentido, como 
se observa en el Cuadro V, los países con sectores industriales 
de mayor tamaño relativo y mayor grado de integración promueven 
el crecimiento de este sector a partir de industrias de base 
(petroquímica y electrónica) y de bienes de capital (metalmecá-
nica), mientras que los .-países con un sector industrial más pequeño 1/ 
enfatizan el crecimiento de la producción de bienes de consumo en 
aquellas ramas en que el proceso de sustitución de importaciones -
se encuentra en sus fases iniciales. En ambos casos, la producción 
industrial se trata de destinar tanto al mercado externo como al 
interno y el rápido crecimiento industrial se considera fundamental 
para la acumulación de excedentes que hagan posible el cumplimiento 
de los objetivos de otros sectores prioritarios, así como la mayor 
utilización de los recursos del país. 

, La estrategia que se basa en un "sector de punta" exportador 
comparte el enfoque de basar la acumulación de excedentes en la 
acción de sectores altamente productivos que permitan la reinversión 
en otros sectores prioritarios desde el punto de vista" de las 
necesidades básicas de la .población, de -la generación de empleos : 

o de la distribución personal y regional del ingreso . -En ;la mayoría 
de los casos se considera que la diversificación de las exportaciones 
es condición necesaria para su crecimiento, vistas las limitaciones 
existentes para la colocación dé ciertos- rubros tradicionales. 2/ 

1/ ' Bolivia,^Paraguay, Panamá. Es también, el caso de Venezuela, 
aunque aquí el factor determinante del perfil productivo es 
la satisfacción de las necesidades básicas de la población. 

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

/Esa diversificación 
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Esa diversificación se plantea tanto para las exportaciones agrarias 
como para las industriales, haciendo énfasis en la promoción de 
las exportaciones agroindustriales. Al sector industrial se le 
asigna el rol de continuar la sustitución de importaciones, espe-
cialmente cuando ese proceso no está muy avanzado. Se trata, por 
lo tanto, de una apertura selectiva a la economía mundial: una • 
asignación de recursos que ahorra divisas mediante la producción 
sustitutiva y las genera a través de las exportaciones, aprovechando 
las ventajas comparativas. 1/ 

Finalmente, el desarrollo rural como "pieza central" de la 
estrategia de desarrollo propone superar los problemas de baja 
productividad y desempleo agrícola, apoyando al mismo tiempo la 
expansión de la industria y del mercado interno, mediante cambios • 
en la tenencia de la tierra y la mejora tecnológica en el campo. 2/ 

Si bien este tipo de estrategia no es tan aperturista como la 
anterior, no deja de tener en cuenta la importancia del sector 
externo para incrementar las exportaciones agrícolas; y de sustituir 
importaciones. Este enfoque no ha sido exclusivo de los países ' 
con un mayor peso relativo del sector agrícola, sino que ha sido 
adoptado también por varios de los países con sectores industriales 
relativamente consolidados. J5/ El planteamiento de esta estrategia 
generalmente logra integrar mejor los aspectos productivos, distri-
butivos y regionales del desarrollo, favoreciendo un uso más inten-
sivo de los recursos del país. 

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

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

3/ Ejemplos, Colombia y Perú. 

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

v) Grados relativamente mayores o menores de apertura al 
exterior 
Este elemento define la estrategia en la medida en que una 

mayor apertura al exterior implica un cambio en el perfil productivo 
global: 2/ sectores productivos más competitivos y eficientes 
en el mercado internacional y los grupos sociales vinculados a sus 
procesos de producción y comercialización obtienen una mayor parti-
cipación en el ingreso. Por otra parte, los sectores con una baja 
elasticidad de la demanda, o cuya producción no es suficientemente 
competitiva tienden a perder su participación relativa en el ingreso 
y a ser reemplazados por importaciones. 

Si bien el tema ha sido ya abordado al tratar los "sectores 
de punta", cabe reiterar que el carácter aperturista de las estra-
tegias se pone de relieve al observar su énfasis en la promoción de 
las exportaciones. Como se observa en el Cuadro V, algunos países 2/ 
enfatizan la promoción de las exportaciones agroindustriales, mientras 
que otros le dan especial importancia a las exportaciones primarias, 
o a las manufacturas, bf 0 a l a s exportaciones en general. 

2/ Vía cambios en los precios relativos y en el patrón de consumo 
~~ de los bienes y servicios. 
2/ Costa Rica, El Salvador, Guatemala. 

Argentina, Ecuador, Jamaica, Nicaragua, Paraguay, Uruguay 
y Honduras. 

k/ Bolivia, Ecuador, Costa Rica. 
jj/ Colombia, Panamá, Venezuela y República Dominicana. 

/El aumento 



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

En este sentido, es importante anotar que la.mayor apertura 
que se observa en cuanto a la promoción de las exportaciones va 
acompañada en general por la apertura de las importaciones ya que, 
como se observa en el Cuadro V, los criterios de asignación de 
recursos que se mencionan en la mayoría de los casos son los de 
eficiencia y competitividad en el mercado internacional. Se 
observa, sin embargo, una diferencia de grado: mientras algunos 
países enfatizan una estrategia de apertura selectiva de las impor 
taciones con el fin de corjtinuar sus procesos de sustitución en 
algunas ramas de la industria, otros plantean una tendencia hacia 
la liberalización total para que sean los precios relativos inter-
nacionales los que determinen el patrón de producción interno. 1/ 

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

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

2/ Uruguay, Chile y Argentina (actualmente) se- destacan: en este 
aspecto. 

/criterios de 



criterios de competitiv.idad y eficiencia los que determinan la 
asignación de recursos en todos los sectores productivos y 
sociales y, por lo tanto, se los puede mencionar como estrategias 
correspondientes a los proyectos nacionales identificados en el 
Capítulo I como de "libre mercado" y que llevan al estilo 1 de 
planificación. , 

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

Un tercer grupo de países 2/ es menos .explícito en cuanto a la 
definición de sectores prioritarios, ya que la estrategia contempla 
el desarrollo integral y equilibrado de toda la economía. En este 

1/ Especialmente: Colombia, Bolivia, Guatemala, República Dominicana 
y Venezuela. 

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

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

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

Esta "caracterización de las estrategias globales de desarrollo, 
sin embargo, no pretende ser exhaustiva, ya que- algunos países _1/ 
se encuentran en períodos de transición sociopolítica que afectan 
la concepción de la planificación, el rol del Estado y el papel 

1/ Especialmente Nicaragua. 

/que se 
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que se asigna a les aspectos distributivos y al crecimiento en el 
proceso de desarrollo. Otros 1/ n o ^an sido considerados, a pesar 
de la importancia y desarrollo de sus procesos de planificación, 
debido a que no han tenido planes globales durante la década. 

d) Las formulaciones globales de políticas contenidas en los 
mes 

Las proposiciones de políticas que se presentan en los planés 
se concentran en el logro de las metas de crecimiento y diversifi-
cación del perfil productivo sectorial, mediante una diversidad 
de instrumentos monetarios, fiscales y del sector externo. 2/ 
Sin embargo, no siempre resultan fácilmente identificables, desde 
el punto de vista, las áreas productivas cuya inmediata dinamización 
se procura mediante incentivos económicos. Esto se debe no solamente 
a que con frecuencia se mencionan como prioritarias casi todas las 
áreas de la producción sino que las medidas de política se mencionan 
con poca especificidad respecto de los instrumentos a utilizar, los 
órganos encargados de manejarlos y los diferentes enfoques de cada ' 
política en relación a subsectores o áreas de la producción. La 
mayoría de las proposiciones constituyen orientaciones generales 
cuya operacionalización está sujeta a una gran variedad de inter-r 
pretaciones. 

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

formulación de políticas, aún en aquellos planes cuyo diagnós-
tico y estrategia les concede gran importancia. 

3/ El Plan Integral de Transformación y Desarrollo 1973-1977 del 
Ecuador y el Plan Quinquenal 1976-1980 de Bolivia son excep-
cionales por el grado de especificidad de las políticas, instru-
mentos y organismos encargados de ejecutarlos. 

/El planteamiento 
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El planteamiento de las políticas de desarrollo está susten-
tado en la formulación de un conjunto de proyectos de inversión 
pública, cuya identificación se basa en indicaciones más o menos 
precisas, a partir de los objetivos mismos de la estrategia, del 
conocimiento de los recursos existentes y de las características 
de los respectivos mercados. A estas indicaciones, se adicionan 
las que resultan de la propia existencia de proyectos de desarrollo 
cuyo estudio se encuentra en diferentes etapas de avance, desde el 
enunciado de oportunidades de inversión hasta el de estudios de 
factibilidad o proyectos evaluados. 

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

La composición de la inversión global que se presenta, así 
como la descripción más detallada de los programas y proyectos, 
permite aseverar que son los grandes proj^ect-os, considerados básicos 
para el desarrollo del país y fundados en el aprovechamiento de 
los recursos naturales (tales como programas de infraestructura 
y comunicaciones y riego), los que captan la mayor parte de la 
inversión pública. Los proyectos conducentes al aumento de la 
productividad y a la expansión y diversificación productivas para 
la exportación y para el mercado interno son menos frecuentes, aunque 
los países que postulan estrategias centradas en el desarrollo rural 
asignan montos de inversión relativamente importantes y determinados, 
que incluyen" proyectos de reforma agrariá é inducción tecnológica 
en el campo. Finalmente, los sectores de vivienda, salud y educación 
cuentan con un conjunto de proyectos cuyo monto de inversión total 
es, en la mayoría de los casos, relativamente menor. 

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

En cambio, los recursos totales destinados a financiar los 
niveles de inversión pública que se mencionan son calculados teniendo 
en cuenta los cambios esperados en el nivel y composición del PIB 
global, el valor de las exportaciones y el financiamiento externo, 
así como las proyecciones del gasto público, variables' todas éstas 
que aparecen debidamente detalladas en los planes. 2/ 

1/ Los planes del Perú mencionan los proyectos en estudio de 
preinversión CÜUÍO categoría especial y el Plan de El Salvador 
es excepcional el detalle acerca dol optado do loe programas 
y proyectos de inversión pública y sus fuentes de financiamiento. 

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

A • La estrategia 
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k. La estrategia de desarrollo sectorial 

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

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

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

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

V Colombia, Chile, Brasil, Venezuela. 
2/ Boli via, Honduras, Costa Rica, Panamá, Guatemala, El Salvador, 

República Dominicana. 

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

En el primer grupo, la estrategia se concentra en el aumento 
de la tasa de crecimiento del sector y en la diversificación de la 
producción dando mayor peso relativo de los rubros exportables¿ 
La estrategia se concentra en la modernización del sector mediante 
la creación y fomento de empresas modernas agroindustriales, dando 
a la pequeña y mediana agricultura un apoyo relativamente menor' 
en términos de recursos y asistencia técnica. 2/ 

Esta estrategia se caracteriza por la ausencia de cambios 
estructurales y por el apoyo' de las áreas y unidades que tienen 
un mayor potencial económico. El sector privado y por lo tanto 
los mecanismos del mercado juegan un papel preponderante en la 
elección de técnicas y en el patrón y destino de la producción, 
mediante la apertura de tierras 3/ y la respuesta a incentivos 
fiscales y monetarios. 

1/ Ecuador y Perú. • - .'. 
2/ Este es el caso de Colombia, Venezuela y Chile, aunque en 

• • el primero el.apoyo a la pequeña producción•en las áreas 
andinas es relativamente importante y se promueve a través 
del Plan de Desarrollo Rural integrado. 

0/ ; Es notorio el caso de. Brasil» 

/En el 



- 90-

En el segundo grupo, , la estrategia busca que la agricultura 
contribuya a un desarrollo equilibrado de la economía en.general, 
aumentando la producción y la productividad de la pequeña y mediana 
empresa agrícola, a fin de elevar, los ingresos campesinos, disminuir 
el ritmo de migración rural-urbana y apoyar el crecimiento industrial 
a través de un mercado interno más amplio y de una oferta más elástica 
de alimentos. promueve simultáneamente el desarrollo de 
empresas modernas en la producción de cultivos agroindustriales 
exportables. 

El Estado juega en esta estrategia un papel relativamente impor-
tante, debido a su intervención en la apertura y reasignación de 
tierras y en el fomento de transformaciones estructurales graduales, 
tales como la creáción de formas asociativas de producción y comer-
cialización. 2/ El rol del Estado en el cambio de la estructura de 
tenencia, sin embargo, se limita a las tierras inutilizadas o ya en 
poder de los organismos de reforma agraria. La implementación de 
las medidas de fomento, por su parte, implica una orientación del 
gasto público hacia la construcción de obras de riego, caminos y 
servicios sociales, así como a la investigación, producción y 
adaptación de insumos modernos, tales como fertlizantes y semillas 
mejoradas. 

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

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

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

/agricultura-industria 
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agricultura-industria prevaleciente y del comercio exterior, se 
procede, a remover e&tos cuellos-de botella mediante reformas.. 
Se apunta simultáneamente al aumento de la producción y del empleo 
agrícola, a la expansión del mercado interno para bienes de consumo 
agrícolas e industriales y a la integración económica y política del 
país., El rol del Estado es crucial, así como la importancia de los 
aspectos distributivos. El objetivo fundamental es aumentar los 
ingresos campesinos, mediante la redistribución de la tierra y la 
formación de unidades asociativas de producción y comercialización,- , 
tanto de alimentos como de productos agroindustriales, con el apoyo. ... 
y participación del Estado. Los objetivos de -integración política, 
y cultural del campesinado,son un complemento de los objetivos 
económicos en esta estrategia. ' - . ' -. -

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

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

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

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

/industrial, 2/ siendo 



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

Otro grupo de países que también enfatiza el crecimiento y la 
eficiencia como prioridades del desarrollo industrial, manifiesta 
cierta preocupación por la generación de empleo J3/ anunciando que 
la estrategia industrial se basa en el apoyo a las industrias 
eficientes, que utilicen recursos nacionales y que generen empleo. 
En este sentido, la pequeña y mediana industria, así como la agroin-
dustria reciben apoyo especial del Estado. Este enfoque fomenta 
la expansión del mercado interno, promoviendo la adopción de técnicas 
intensivas en mano de obra y de un perfil productivo que utilice 
más trabajo. 

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

2/ Es el caso de Brasil, Bolivia y Venezuela. 
2/ En los países con un sector industrial más desarrollado. 
3/ Colombia, Panamá y Ccista Rica. 

/De igual 
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De igual manera, algunos países 1/ plantean la estrategia 
de desarrollo industrial enfatizando el perfil productivo, además 
de la eficiencia y el ritmo de crecimiento de la producción. 
Por ejemplo, los países que cuentan con un sector industrial rela-
tivamente poco desarrollado plantean ia producción sustitutiva de 
bienes de consumo que están siendo importados y en algunos casos 
ponen énfasis en la producción de bienes de consumo que satisfagan ,. 
las necesidades básicas, de l a población, 2/ mientras que si cuentan 
con un aparato industrial más desarrollado plantean la, necesidad 
de crear un sector de bienes de capital y de industrias de base, 
a fin de reducir la dependencia externa. 3/ 

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

Como en el caso del sector agrícola, la estrategia-para el 
sector industrial carece de la descripción necesaria acerca de 
los mecanismos de transferencia de recursos a nivel intersectórial 
o de integración vertical de las industrias que se promueven. Las 
medidas de política son, por lo general, menos detalladas respecto 
a su alcance y operaciorialización que en el sector agrícola y se 
concentran en el fomento a través de instrumentos1 fiscales y mone-
tarios. 

2/ Bolivia, Ecuador, Venezuela, Panamá, Guatemala,, -Honduras 
y El Salvador. 

2/ Venezuela, Ecuador, El Salvador. 
2/ Colombia, Perú. 

/5» La estrategia 
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5-- La estrategia de desarrollo regional 

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

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

En algunos planes se presenta una regionalización que sirve de 
base a la implementación de planes locales a partir de los criterios 
anteriores, kj mientras que en otros se recomienda la continuación 
de los estudios que conduzcan a tal regionalización. 5/ Sin embargo, 
están prácticamente ausentes las medidas de política tendientes a 
ejercer un control institucional de los nuevos valores creados, 
sobre todo, a nivel de renta de la tierra tanto rural como urbana. 

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

Ecuador y Costa Rica. 

/é,. Los planes 
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6o Los planes de corto plazo 

a)' Objetivo de los planes de corto plazo 
La formulación permanente de planes operativos apunta a 

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

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

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

2/ Brasil, Guatemala, Jamaica. : " 
2/ El-método, que se emplea es el de la actualización anual, 'de 

tal manera que siempre hay un plan de inversiones públicas 
que tiene una perspectiva de dos o tres años, 

2/ Bolivia, Perú, Honduras, El Salvador, Panamá y Haití. 

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

Su dimensión temporal-anual _1/ corresponde a la de los planes 
y presupuestos públicos en los cuales deben incorporarse las 
medidas o actividades para su debida ejecución. 

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

evaluar el grado de cumplimiento de las metas de mediano plazo y, 
por otro, analizar la situación coyuntural. 2/ Esta doble evaluación 
tiene por objeto observar, no solamente el comportamiento de las 
variables claves en el proceso de desarrollo sino, también, prever 
sus desviaciones respecto a las hipótesis y proyecciones contenidas 
en el plan de mediano plazo. 

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

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

2/ Por ejemplo, la situación actual y el futuro inmediato, 
en el sentido de un período menor de un año. 
En los planes operativos de Bolivia (1977 y 1978), Perú 
(1978-1979) y Haití (1978). 

/En el 
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• En el análisis de la situación coyuntural, se investiga el 
comportamiento de los precios, desagregados por sectores, 2/ 
la demanda final (consumo, inversiones, exportaciones); de la 
oferta (producción, importaciones); de la estructura de las cuentas 
de ahorro e inversión, es decir, de la participación del ahorro 
público y del ahorro privado, a nivel de familias, empresas e insti-
tuciones financieras; y de la situación de liquidez del sector 
público, incluidas las empresas públicas. La.posición de los bancos 
e instituciones financieras,- en. cuanto a su ..participación en la . 
creación de liquidez (reservas.totales, proporción, de excedentes 
con respecto a los márgenes legales, créditos solicitados y conce-
didos) y el destino de los fondos, no se presenta en ningún caso. 2/ 
Tampoco se presenta la situación de liquidez y financiamiento de 
las ramas de la actividad,privada. 

Las relaciones existen-tes entre el comportamiento de las 
variables monetario-financieras y el comportamiento de las variables, 
reales solamente se analizan a'nivel del sector externo, donde.el 
crecimiento de las exportaciones, las importaciones, y el flujo de 
capitales se observa a la luz de los cambios en los precios y de . 
la política cambiarla, monetaria,- crediticia, etc.. 
c ̂  Estrategias de desarrollo a corto plazo 

Los criterios para .la toma de decisiones frente a diferentes 
alternativas de acción en el corto plazo están contenidos sólo de 
modo implícito en los planes de mediano plazo. Se hace, referencia 

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

liquidez ae los demás agentes económicos. 
3/ Es tas.relaciones entre las variables físicas y financieras 

también se mencionan en el análisis del impacto del sector 
público en la economía, que realiza el Plan Operativo 1978 
en Solivia. 

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

Generalmente, en los planes de mediano plazo, el análisis se 
centra en las variables físicas del desarrollo, bajo- el supuesto 
de precios constantes. .Sin embargo,' algunos planes les relacionan 
con las financieras'^/ ó desagregan las metas de inversión pública 
y de gastos de gobierno proyéctando con cierto detalle sus fuentes 
de finaneiamiento 2/ o analizan la forma en que los instrumentos de 
la política financiera pueden-canalizar el ahorro. 3/ Con la 
inclusión de criterios financieros, los planes de mediano plazo 
contribuyen a la mayor facilidad y eficiencia en la formulación 
de los planes operativos.' 

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

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

2/ SI desconocimiento y escaso control que existe sobre la inversión 
privada obstaculiza la posibilidad de desagregación en este 
aspecto, así como el análisis de las fuentes de financiamiento 
del sector privado. Sin embargo, el plan de Venezuela presenta 
desagregadas las metas de inversión industrial y el plan de 
Honduras incluye proyecciones de las fuentes de financiamiento 
del sector privado (a nivel de ahorro de familias y empresas). 

3/ Este, es el caso de los planes de Ecuador y Colombia (1975-1978) 
los cuales.formulan recomendaciones concretas relativas al compor-
tamiento de la banca privada, destacando la amportancia del crédito r 
y' fijando criterios específicos para su otorgamiento. 

/las proyecciones 
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las proyecciones-de crecimiento del índice de precios, desagregado 
por sectores,. Las variables para las cuales se fijan metas son, 
por lo tanto, la tasa de crecimiento de la oferta global (PIB, 
global y séctorial', importaciones), de las demandas finales 
(consumo privado y público,.inversión bruta global y sectorial y-
exportacionés), la deuda externa, los índices de precios interno 
y externo y. la tasa de cambio. También se presentan metas de 
empleo globales y sectoriales. J/ 

Lás metas específicas para las variables macroeconómicas 
globales están sustentadas por la formulación de medidas'-globales, 
sectoriales, regionales y. multisectoriales, así como por el programa 
de inversiones públicas, o bajo control parcial del Estado, 2/ 
desagregando a nivél de programas y proyectos sectoriales y regio- : 

nales cuya fuente de financiamiento (inversión pública pró'gramada, 
tesoro público, ingresos propios, crédito interno y crédito externo) 
y grado de avance se detallan. El monto total disponible para 
financiar los programas se relacionan con las estimaciones elaboradas 
en el plan de mediano plazo, explicando el sentido de las variaciones 
y las fuentes de financiamiento (público, privado, extérno) afectadas«3/ 
Sin embargo, en muchos casos nó sé discuten las variaciones que 
esto implica para la composición dé la inversión y las prioridades ' 
que el;plan de mediano plazo le concede a ciertos, sectores produc-
tivos ó sociales* A veces tampoco sé presentar! lás medidas, regu-
laciones e .instrumentos-qüe se utilizarán para cadá sector de la : 

economía, teniendo en cuenta las posibilidades'-concretas que-surgén 
de la coyuntura económica en cuanto a medidas específicas para un 
sector o para algunas de las unidades que lo integran. 

2/ En el pian operativo 1977 de Bolivia se presentan dos conjuntos 
alternativos de metas según dos hipótesis sobre la productividad 
de los proyectos de inversión. 

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

J5/ La inversión no pública se presenta a nivel agregado, como 
porcentaje del total. 

; - "; '•'''> /Un complemento 
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Un complemento del Programa de Inversiones Públicas qüe 
aparece en los planes es el Programa -Monetario-Financiero que 
incluye el Presupuesto de Ingresos y Gastos del Gobierno y el 
Programa Monetario. Estos tienen por objeto garantizar el nivel 
de estabilidad monetaria propuesto' en las metas, mediante el control 
del déficit fiscal, de la emisión monetaria y del crédito, garanti-
zando al mismo tiempo, la movilización de los recursos del sistema 
bancario necesarios para alcanzar las metas de crecimiento del plan. 

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

En relación a los estilos de planificación a que hace referencia 
el Capitulo I, se puede señalar que en los países del estilo 1 se 
ha realizado un importante progreso en la utilización de instrumentos 
de previsión y compatibilización de corto plazo y de enfrentamiento 
de la coyuntura. En los países de los estilos 2 y 3» los planes 
operativos han dado especial importancia a la programación de los 
recursos públicos para racionalizar la acción del Estado en el cumpli-
miento de objetivos y metas de mediano y largo plazo (ejecución de 
programas y proyectos de inversión pública). En el estilo k el plan; 
operativo es básicamente el instrumento de ejecución y control del 
plan de la economía nacional. 

/? • Experiencias en 
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• 7-° Experiencias en presupuesto por programas 2/ 

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

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

- Un mayor conocimiento de la acción del sector público 
. - Un mejoramiento en la programación del sector público 

- Un mejoramiento de los propios sistemas de planificación 
- Un mejor conocimiento del nivel y composición de los ingresos 

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

público. 
-Mejoramiento en los.sistemas de información, control y 

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

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

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

Uno de los propósitos principales de su implantación fue el 
que se constituyera en instrumento de programación, ejecución, 
control y evaluación de los planes de desarrollo. Se puede afirmar 
que conspiró contra este logro, por una parte, el grado de desarrollo 
de la planificación y, por otra, las rigideces de los sistemas presu-
puestarios y' administrativos. En efecto, por un lado fue frecuente 
la implantación del presupuesto por programa sin el debido respaldo 
de un plan de mediano o corto plazo y, por el otro, existió un predo-
minio de lo institucional sobre lo funcional al aplicarlo al sector 
público. En muchos casos se produjo un estancamiento en su implan-
tación siendo abandonada en varias situaciones la aplicación de la 
técnica» 

Sin embargo, a mediados de la década de los 70, varios gobiernos 
comenzaron a revitalizar el papel del presupuesto por programas como 
instrumento básico para la ejecución de planes y programas de desarrollo. 
En Brasil, a principios de 197^, la Secretaría de Planificación, consi-
derando la necesidad de establecer un sistema de clasificación que 
proporcionase informaciones más amplias sobre las programaciones del 
Gobierno incluso para poner en práctica el proceso integrado de plani-
ficación, implantó la clasificación funcional programática del presu-
puesto. 

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

/En Bolivia 
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En Bolivia se han realizado importantes progresos para "respaldar" 
al presupuesto con una base de planificación. El Decreto Ley 13. 63O 
de -junio de 1976, determina que se elaboren Planes Operativos bajo 
los lineamientos del Plan Quinquenal,.como instrumento normativo de 
ejecución. Por este mismo Decreto se determina que los planes anuales 
operativos serán la base obligatoria para la preparación y elaboración 
del Presupuesto General de la Nación y de los Programas Monetarios y 
de Financiamiento Externo. .• 

En Centroamérica también se están llevando a cabo trabajos de 
especial importancia para el perfeccionamiento del presupuesto por -
programas. En Guatemala se ha adoptado una completa clasificación 
sectorial con el objeto fundamental de ligar el presupuesto con el 
plan de desarrollo. En Honduras, la .aplicación de los planes opera-
tivos ha impulsado una serie de transformaciones en el presupuesto 
y viceversa, predominando también un enfoque de tipo sectorial. En 
El Salvador se han realizado progresos simultáneos en la aplicación 
de planes operativos y en la formulación de planes de mediano plazo. 
En la etapa de formulación del último plan de desarrollo (1978-1982) 
se puso especial énfasis en la definición de programas estratégicos, 
para facilitar la traducción en planes operativos y presupuestos por 
programas de los objetivos y metas del desarrollo. 

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

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

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

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

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

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

/C. METODOS Y 
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B-é METODOS Y TECNICAS DE FORMULACION DE PLANES 

f„ Los datos estadísticos 

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

a) Indicadores y sus fuentes 

La situación institucional, el carácter de los planes de 
desarrollo y la estructura de la economía determinan las necesidades 
de información'estadística para el proceso de formulación de planes. 
En una situación socioeconómica - dada, la elaboración de planes 
globales dé largo y mediatíó plazo no presenta' necesidades muy 
diferentes eh cuanto á las variables ó agentes económicos sobre 
los .cuáles sé requiere información.- La elaboración de planes dé: , :r 
corto plazo, sin embargo, exige no solamente una periodicidad 
diferente en los datos, sino iih mayor énfasis en los indicadores 
monetarios, financieros y del -seqtor: público;. , % ; , . ? 

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

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

La información estadística que utilizan las secretarías 
técnicas de planificación de los países proviene, en su mayor 
parte, de los Sistemas Nacionales de Estadística, organismos 
generalmente adscritos a los ministerios, a la Presidencia de la 
República _1/ o excepcionalmente a la Secretaría de Planificación. 2/ 

2/ Este es el:; caso de República Dominicana y Colombia. 

2j Brasil, es el único pa£s que quenta con este arreglo institucional 

/Estas oficinas 



- 107 -

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

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

Los datos básicos reunidos, una vez definidos, evaluados y 
codificados, se presentan en forma sistemática dentro de marcos 
conceptuales más o menos definidos, tales como las cuentas nacio-
nales, los indicadores sociales y los balances estadísticos de 1 

materiales y de recursos humanos y financiero^. Para la agregación 
de variables en índices y coeficientes, la Oficina de Estadística 
utiliza criterios y modelos provenientes de otras fuentes. 

h) Disponibilidad ,y confiabilidad de lQ3 datos 

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

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

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

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

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

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

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

/De hecho, 
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De hecho, los organismos de planificación reportan frecuentemente 
deficiencias del sistema de estadísticas que obstaculizan el proceso 
de formulación y ejecución de planes con señales inconsistentes 
sobre los fenómenos socioeconómicos.» 1/ 

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

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

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

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

2J COEDIPLAN señala que "se dispone de pocas series históricas 
que alcancen diez años sin interrupciones, cifras erráticas 
que desconciertan las proyecciones, ausencia de adecuadas 
correlaciones, suficientemente actualizadas para fundamentar 
las hipótesis y las ecuaciones de cálculo, evidencias matemá-
ticas de la poca confiabilidad de las fuentes estadísticas". 

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

2. Los modelos 

a) Propósitos 

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

/En América 
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En América Latina, la utilización de modelos matemáticos 
como instrumento de. apoyo a la formulación de planes durante la 
década-del- setenta no ha variado sustancialmente en comparación 
con la década anterior» La información obtenida directamente de 
los organismos de planificación permite afirmar que los modelos 
matemáticos utilizados en la mayoría de los países son bastante 
agregados y están casi siempre subordinados a la utilización de 
modelos conceptuales y procedimientos empíricos. _1/ Su utilización 
es más frecuente en la proyección de las variables macroeconómicas 
que se postulan como metas, que en el análisis del diagnóstico o de 
la estrategia de desarrollo adecuada a los objetivos globales, 
al potencial económico y a las preferencias políticas dadas. En 
este sentido, puede afirmarse que los modelos utilizados se concentran 
en el problema de consistencia de variables agregadas, más que en el 
análisis del funcionamiento de la economía y del impacto de las 
diferentes políticas en el nivel y estructura de las variables 
fundamentales. 2/ . 

b) Modelos para el mediano plazo 

Tra4icionalrnente, el método cuantitativo utilizado en la 
formulación de planes de mediano plazo 3/ pa.rte de la estimación 
de la relación capital-producto según su comportamiento histórico 

1/ Ninguno de los planes globales de mediano plazo presenta un anexo 
sobre el instrumental matemático^utilizado. De las respuestas 
recibidas por ILPESa.su encuesta sobre el Estado de la Planifi-
cación en América Latina y el Caribe, solamente Ecuador presenta 
el modelo matemático utilizado en la formulación del Plan Integral 
de Transformación y Desarrollo 1973-77» Se cuenta con información 
indirecta sobre el instrumental matemático utilizado en Guatemala, 
Venezuela y Honduras. , 

2/ Una excepción es el caso de Chile en donde el instrumental mate-
mático utilizado en la formulación d$ planes es el correspon-
diente a la metodología de evaluaciÓñ de proyectos. : 

3/ Recomendado por las unidades de cooperación técnica de CEPAL 
durante las décadas de los 50 y 60. 

f /y de 
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y de la tasa de ahorro necesaria para alcanzar un rango dado de 
tasas de crecimiento. El ahorro interno, que se estima a partir 
de la proyección del consumo, se contrasta con el ahorro necesario 
para lograr cada tasa de crecimiento y ésta se escoge de acuerdo 
con el criterio de que la diferencia puede ser cubierta con ahorro 
externo. A partir de la tasa de crecimiento, se proyectan los 
diferentes niveles de producto a alcanzar durante él período del 
plan y las necesidades .correspondientes de importaciones. l>a 
diferencia entre la capacidad para importar y las necesidades 
proyectadas se cubre con estímulos adicionales a la exportación y 
a la producción sustitutiva interna. 2/ Posteriormente, el análisis 
más detallado de las tasas de crecimiento sectorial implícitas en los 
resultados del modelo global conduce a la revisión de las proyecciones 
globales establecidas. 

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

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

J\J La capacidad para importar está dada por el valor de las 
exportaciones como variable exógena en base a supuestos dados 
acerca de los términos de intercambio. 

2j De épto se tiene evidencia en los núcleos utilizados en Ecuador 
y Honduras y puede inferirse, con alguna certeza, de la descripción 
del procedimiento cualitativo que se reporta en el resto de los 
países. 

Este el caso- del modelo utilizado en Venezuela en donde la 
tasa de crecimiento global se estima a partir de la tasa de 
crecimiento de los sectores, entre ellos el sector público. 

/en el 



- 113 -

en el plan, así como la compatibilización con otras variables. 
En este sentido, se trata generalmente de un modelo de oferta 
agregado en el cual se encuentra implícita una función producción 
y por lo tanto, una relación capital-producto. 

En algunos casos, sin embargo, la tasa de crecimiento se • 
estima a partir de un modelo de demanda 2/ e n cual se asume 
una función de oferta agregada completamente elástica. Lós 
diferentes niveles de producto y, por lo tanto, la tasa de creci-
miento se determinan en base al modelo Keynesiano agregado, derivado 
de funciones de consumo, importación y tributación, con valores 
exógeños para la inversión, el gasto público y las exportaciones. 
Los' niveles de producto consistentes con la demanda agregada, se 
estiman a precios constantes, para cada uno de los años del plan, 
o a precios corrientes, en cuyo caso se obtiene una tasa implícita 
de inflación. Este modelo produce resultados, tanto sobre variables 
físicas como financieras: sobre la tasa de crecimiento esperada, 
el nivel del producto, las importaciones, el nivel de liquidez del 
sector privado y la tasa esperada de inflación. Un conjunto de — 
submodelos, a su vez alimentan y son alimentados por el macromodelo, 
entre ellos el modelo del sector externo, el de ingresos y gastos 
fiscales y el modelo monetario-financiero. 2/ 

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

La formulación de un modélo de oferta es, sin embargo, más 
habitual. En este caso, la tasa esperada de crecimiento se 

2/ Este es el caso del Plan Nacional de Desarrollo 1975-79 de 
Guatemala. 

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

/compatibiliza con 
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compatibiliza con la demanda agregada y con las tasas dé crecimiento , 
, "i 

sectorial» 1/ S e determina el nivel de consumo e inversión consistente 
con la tasa de crecimiento y con las restricciones financieras de la 
economía, obteniéndose el nivel de inversión privada como residuo» 
Las importaciones se determinan a partir de los volúmenes de 
inversión total (en el caso de bienes intermedios y materia prima 
para la construcción) o de los niveles de producto total (en el caso 
de bienes intermedios para los sectores agropecuario e industrial). 
Este modelo produce resultados acerca del consumo y la inversión, 
tanto públicos como privados, y de las necesidades de financiamiento 
externo de la economía, identificados en términos del déficit entre 
el valor total de las importaciones previstas y la capacidad de pago 
actual. El nivel de agregación y la naturaleza de las ecuaciones 
en este modelo, sin embargo, impide la revisión de las tasas de 
crecimiento a la luz de estrategias de desarrollo o medidas de 
política alternativas, ya que ésta requeriría no solamente la 
desagregación, posiblemente en áreas - o submodelos - de evaluación, 
tales como estabilidad, empleo, balanza de pagos y distribución del 
ingreso, sino la introducción de coeficientes sensibles a las 
variaciones de política. 2j 

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

2/ Estos se compatibilizan con la tasa de crecimiento global en 
base a elasticidades sector-producto a procedimientos empíricos 
más simples, debido a la ausencia de cuadros de transacciones 
intersectoriales. 

2/ Este es un esbozo global del modelo macroeconómico utilizado 
en Ecuadpr, y posiblemente en la mayoría de los países, aunque 
con diferentes niveles de agregación. 

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

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

c) Modelos para el corto 

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

2J En este sentido, no se-considera una fühción de invérsión privada 
propiamente dicha. 

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

plazo 

/Central. Los 
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Central» Los elementos que utiliza para lograr dicha compatibilización 
son los presupuestos siguientes: economía nacional, monetario-finan-
ciero, de comercio exterior y del sector público» Además utiliza la 
programación de inversiones públicas, la de recursos humanos, la de 
recursos materiales, así como los planes operativos sectoriales. 

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

El presupuesto monetario-financiero analiza la correspondencia 
entre la evolución real de la economía y los flujos monetarios que 
hacen posible tal evolución dentro de ciertos márgenes de estabilidad. 
Su elaboración se apoya generalmente en una versión de la teoría 

) 

cuantitativa del dinero, "a partir de la cual es posible proyectar el 
cambio en el nivel general de precios, dados los valores esperados 
de los medios' de pago, la velocidad del dinero y la función de 
producción agregada. 2/ Los resultados de este modelo permiten por 
lo tanto orientar la política fundamental sobre los factores en 
expansión y contracción del dinero, así como la política de precios, 
salarios, producción, inversión y comercio exterior en el corto plazo. 

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

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

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

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

/Capítulo II 
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diedro XV a0 
PLÄfSS GLOBAi® IS COSSO PLAZO 

ES2RXTURA 
1970-1979 

Eleaentos constitutivos i 

País a/ Plan Praaispuasto 
económico 

Presupuesto 
aonetario" 
financiero 

Presupuesto 
ds comercio 
exterior 

Presupuesto 
del soctos" 
público 

Planes 
operativos 
sectoriales 

Planes 
operativos 
regionales 

Programación 
de recursos 
humanos 

Programación 
de recursos 
materiales 

Proyectos 
principales 
y programas 
de ejecuoióa 

OtPOS I 

Bolivia 1§77 
1979 

a 
1 £ 

X 
X 

X 
• X 

X 
X 

X 
X 

X X X 
H 

(1) 
(1) (2) (3) 

Cuba b/ 

SI Salvador 1977 a X X X 

Guatemala 197% x X X X X 

Haití 1978=1979 s X X X 

Honduras b/ 

Nicaragua 1973 x X X s X 

Panamá 1974 1 2 X X 

Perú 1977-1978 1 X X X X X X X 
1 

Fuentes Los planes msncionados y, en ol coso de Panamas la respuesta a la Encueste sobre Sistemas de Planificacic»! de XLPESo Para Guatemala? CEPAL/fóSX» "Selección de Trabajos y EáypGrisnc ÍBS sob."?o 
Planificación da Corto Plaso0 1975» 

Sotas (l) Integración a la Economía iatinoasaficana 
(2) Diagnóstico y Eolítica Social Global 
(3) Probanas Integrados (Dasarirollo Rural y Nutrición) 
(&) Acciones da Política Bjlfcisssfcos'iaa. (teQnsforas8i5a do la Eoti?ts>fca¡?o dol Ssfeesla 57 Refoma do la Adainistreción Publicas 

a/ So insluyem solaxasnto los poíeao qao ¿teanto -la dáccda fian publicado algún plan operativo global 0 
&/ Sin iaforaacióno 
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Capítulo III 

LA EJECUCION DE LOS PLANES DE DESARROLLO Y LAS 
POLITICAS ECONOMICAS 

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

Frente a ello cabe preguntarse en qué grado dichos planes 
se han l l e v a d o a cabo y en quí medid:, e l l o s hon afectado s i g n i f i c a -
tivamente el ritmo y la naturaleza del proceso de desarrollo en 
los países de la región» 

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

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

/Ea lo 



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

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

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

Como resultado de.esta modalidad de planificación, los 

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

/se originó 
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se originó en la falta de flexibilidad de los enfoques metodológicos 
que caracterizan las primeras experiencias de planificación en la 
región. La necesidad de lograr la mayor coherencia entré el proceso 
de planificación y el de la política económica surge del carácter 
que reviste la primera especialmente en las economías mixtas de la 
región. 

En tales economías, el plan constituye, según cuál sea el 
estilo de planificación adoptado, una definición nacional dé propó- : 

sitos o metas a ser realizadas por acciones del sector pfiblico y 
del sector privado. Las acciones del primero dependerán en ¿rán 
medida de decisiones de la propia autoridad de gobierno. Las acciones 
del segundo, empero, estarán condicionadas por el funcionamiento del 
mercado que dejado a su libre accionar puede determinar un patrón 
de asignación de recursos y de distribución del ingreso muy diverso 
de aquél postulado por el plan» Si tal fuera el caso, los estilos 
de planificación II y III, exigirán que los diversos instrumentos de 
política económica modifiquen las reglas de funcionamiento del mercado, 
y establezcan un esquema de incentivos y penalidades, o de premios y 
castigos, que oriente el esfuerzo productivo del sector privado en 
las direcciones previstas por el plan. En el estilo de planificación I 
la asignación de recursos y la distribución del ingreso del libre 
mercado son generalmente asumidos como deseables por el plan, y de 
allí que la política económica sea neutra o busque sólo eliminar las 
imperfecciones del mercado. 

Por tanto, en los tres primeros estilos es esencial que exista 
una mareada coherencia entre política económica y plan. En el estilo 
IV, en la medida que la asignación de recursos y la distribución del 
ingreso corresponde a un proceso de planificación y administración 
estatal, el problema obviamente no se presenta. 

El propósito central de este capítulo será evaluar los progresos 
regietrados en.el logro de una mayor coherencia en la relación antedicha, 
durante la década los setenta. 

/A. POLITICAS DEL 



Ao POLITICAS. DEL SECTQR EXTERNO 

El sector externo ,en los planes de desarrollo 
de la década 

Prácticámente todoé los planes de desarrollo formulados en la década 
de los setenta han dado un tratamiento prioritario al sector externo, 
tratando de que juegue un papél fundamental en la dinamización de 
las economías. Dicho tratamiento ha surgido a la" luz de los nuevos 
problemas de la economía internacibhalcomo la crisis del petróleo 
o la acentuación de ciertas t-en'dencias que ya venían manifestándose 
antes de 1970, 1/ y que han convertido al sector externo en un elemento 
crucial de la formulación de planes y estrategias, llevando incluso a 
cambios profundos en su manejo» El surgimiento o profundización de 
modelos "aperturistas" en algunos países, ha dado origen a un debate 
intenso respecto de sus beneficios y desventajas y, en cierto sentido, 
ha forzado a la mayoría de" los paísé"S, a definir con bastante precisión 
políticas hacia el sector externo en concordancia con una estrategia 
general de desarrollo» 

La experiencia de la década ha sido rica y variada. Aquí el 
análisis se centrará en la vinculación qué ha existido entre planes 
de desarrollo y políticas hacia el sector externo en tres áreas 
prioritarias: promoción de exportaciones, políticas de sustitución 

Para un bompleto análisis de las tendencias del sector externo 
en la década, como de las opciones que a la región plantea la 
internacionalización de la economía mundial, véase CEPAL, 
Estudio Económico de América Latina, 1978, Tercera Parte. 

/de importaciones 
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de importaciones y tratamientos de la inversión directa extranjera. 1/ 
Dicho análisis se referirá a una muestra de países cuyos planes de 
desarrollo han «xplícitado .tales ,políticas. 2/ 
a) Expansión acelerada y diversificación dé las exportaciones 

.' Este objetivo ha «obrado una renovada vigencia en la década,, 
planteándose en algunos países, ;la necesidad de que el volumen 
total de las exportaciones se exapnda más velozmente que el producto 
bruto para así enfrentar las .crecientes necesidades de divisas que , ; 
demandan tanto -el. proceso ,de; crecimiento, como el servicio de la 
deuda externa acumulada. El cuadro III-1 ejemplifica tal aserto. 

; Además, la mayoría de los países se ,ha propuesto diversificar . 
la estructura de sus exportaciones impulsando el desarrollo de las . 
llamadas "no tradicionales" o "menores", las que, en rnuchqs casos, 
son productos manufacturados. Con. ello se pretènde tanto,reducir 
las fluctuaciones de los ingresos del país derivada^ de variaciones 
de precios, y de volumen de los productos exportación tradicionales, 
como desarrollar sectores donde, el. país ¡tenga, ventajas comparativas 
que induzcan a una mejor asignación de los recursos productivos. 

En general,, los países examinados han desplegado políticas 
económicas, coherentes con el logro, de este objetivo, si bien ellas 
han diferido en cuanto a su contenido .específico.« 

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

2/ Brasil, Colombia, Chile, Guatemala, Panamá y México. 

1/ Véase al respecto el Cuadro 2 del Apéndice I. 
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Cuadro 1 

METAS GLOBALES Y DEL SECTOR.EXTERNO EN ALGUNOS PAISES 
DE LA REGION: 1970-1980 

Brasil: 

1 9 7 0 - 7 3 
1972~7k 
1 9 7 5 - 7 9 

Colombia 

1 9 7 0 - 7 3 
1 9 7 2 - 7 5 

PIB 

10.0% 

Exportaciones,. / Importaciones 
Totales No-trad.-' 

7 a 10% 
sobre 10$ sobre 20% 

20% alta a/ 

6 o 3% 

7 a 9% • ; 
sobre 8% 

8.< 

Chile 

1 9 7 5 - 8 0 

Guatemala 

1 9 7 1 - 7 5 

1 9 7 5 - 7 9 

Panamá 

1970-60 1976-80 

6.6% <>•••••• -7*2% 16.7$-20% • 5. 

7 - 5 % 
.8.856 
10.9^ 

5 - ^ 
7 . 0 % 6M0. 

Fuente: Planes Nacionales de Desarrollo 

a/ Tal como lo ha advertido Carlos F. Díaz-Alejandro, estas altas 
tasas pueden enmascarar un alto y creciente componente importado, 
en cuyo caso se debieran tomar las exportaciones "netas". Véase 
su trabajo "Some Characteristics of Recent Export Expansión in 
Latin America" en H. Giersch (editor) The International División 
of Labour Problems and íerspectives. Tubingen, 197^« 

/El Cuadro 
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El Cuadro III-2 resume los instrumentos aplicados por Brasil, 
Colombia, Chile, Guatemala, Panamá y México, para hacer más rentable 
la producción e inversión en sectores de exportación no. tradicionales 
Algunos de ellos son de tipo directo, comò la devolución de impuestos 
la exención arancelaria a la importación de insumos y bienes de 
capital, la-mantención o el incfcgínento de la paridad cambiaria 
real y el tratamiento crediticio de excepción» Otros, en cambio, 
actúan en forma indirecta, canalizando inversiones públicas hacia 
la infraestructura de transporte y comercialización, creando orga-
nismos de promoción y asesoría y facilitando la organización-de 
empresas especializadas en la comercialización internacional. 

La comparación entre países sugiere un patrón de incentivos 
relativamente similar en "los casos de Brasil, Colombia y México, 
en los que se ha buscado crear un tratamiento preferencial para las 
actividades exportadoras. Ello se ha hecho tratando de preservar, 
sin embargo, el crecimiento industrial logrado en el pasado mediante 
sustitución de importaciones lo que se comprueba al ver que tal 
tratamiento no ha entrañado una reducción generalizada de aranceles. 
Además, este modelo de promoción se ha caracterizado por su selecti* 
vidad, dado que el conjunto de instrumentos ha sido administrado 
por la autoridad económica en función de los objetivos de los planes 
o estrategias de desarrollo adoptadas. 

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

/Cuadro 2 
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Cuadro 2 

POLITICAS DE EXPANSION Y DlVERSIFICACION DE 
EXPORTACIONES 1970-1980 

Instrumentos 

1. Exención de impuestos indirectos a exportaciones 
de manufacturas. 

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

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

Financiamiento especial a producción y comer-
cialización de manufacturas exportadas. 

5 = Programas especiales de exportación (BEFIEX). 

6. Traslado instalaciones industriales completas. 

1. Mantención o incremento de la tasa efectiva de 
cambio a través de minidevaluaciones. 

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

3. Racionalización Plan Vallejo; exenciones 
aduaneras atenuando efectos negativos sobre 
insumos y factores nacionales. 

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

5. Acceso negociado a la Subregión Andina. 

6. Organización y financiamiento de consorcios 
de exportadores. 

/(Cont.) 
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Instrumentos 

Política cambiaría: elevación inicial del 
tipo de cambio real recibido por exporta-
ciones. 

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

Creación de PROCHILE, entidad de promoción 
y asesoría. 

Eliminación de restricciones y prohibiciones 
de exportación. 

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

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

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

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

Panamá 1. Ampliación y modernización infraestructura 
de transportes y comercialización. 

2. Promoción de inversiones extranjeras en 
sectores de exportación. 

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

k. Subsidios tributarios. 

(Cont.) 

País 

Chile 1. 

2. 

3« 

if. 

5» 

Guatemala 1. 

/(Cont.) 
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País Instrumentos 

México 1. Incentivos fiscales: a) devolución de 
impuestos indirectos y gravámenes arance-
larios; b) subsidios a la importación de . 
los bienes de capital utilizados en la 
importación; régimen de importación temporal, 

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

3» Régimen empresas maquiladoras. 

k. Programas- de fabricación, industrial con 
importaciones compensadas. 

Fuente: Planes Nacionales de Desarrollo. CEPAL-Naciones Unidaá, 
Políticas de Promoción de Exportaciones, Santiago de Chile. 

/exportables de 
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exportables de cierta consideración en productos industriales y 
agropecuarios al comprimir la demanda interna. Estos factores se 
sumaron, al,.régimen de. devolución de impuestos que beneficiaba al i 
sector exportador no tradicional desde mediados de la década de 
1960, y coincidieron con la puesta'en producción de importantes 
inversiones en el sector forestal que el país venía realizando 
desde aquellos anos. 

Guatemala y Panamá, por su parte, han puesto énfasis en 
orientar la inversión pública hacia la ampliación y ijiodernización 
de la/infraestructura física requerida por las autoridades de 
exportación. Guatemala ha aplicado el régimen de incentivos 
fiscales para atraer inversiones extranjeras que se han sumado al 
esfuerzo intèrno por desarrollar un -sector exportador.de manufacturas 
orientado al mercado común centroamericano. Panamá ha desarrollado 
iniciativas tendientes a.. ampliar ..la.. ba.s,e:,; de exportación primaria y 
agroindustrial mediante la prospección y habilitación de recursos 
naturales. 

b) • Racionalización de la política de sustitución de importaciones 
y mejoría de la competitividad externa 

En los planes formulados en la década se ha tomado conciencia 
de las limitaciones que impone la política "tradicional" de susti-
tución de importaciones. V El agotamiento por lo menos temporal 

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

/de este 
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de este modelo, que resulta del tamaño del mercado interno dada la 
rigidez del patrón de distribución de los ingresos, ha llevado a 
que algunos países busquen la adecuación y racionalización del 
aparato industrial a las condiciones del mercado externo y, en 
otros casos, ha llevado a la eliminación de industrias o subsectores 
industriales;que se-han juzgado como ineficientes ante la competencia 
externa. Las nuevas oportunidades abiertas por el mercado interna-
cional han facilitado, además, este proceso. 

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

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

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

1/ Véase al respecto el Cuadro 2 del Apéndice I. 
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Cuadro 3 

POLITICAS DE INDUSTRIALIZACION SUSTITUTIVA 
197O-I98O 

País Criterios e instrumentos 

Brasil 

Colombia 

Chile 

Guatemala 

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

2. Definición de ramas industriales prioritarias 
para la sustitución de importaciones con 
adopción de escalas mínimas eficientes. 

3. Protección contra prácticas de "dumping". 

Asegurar abastecimiento interno de insumos 
y productos industriales básicos y relativos 
á la seguridad nacional. 

1. Adopción del Arancel Externo Mínimo Común 
del Grupo Andino. 

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

3. Liberación sistemática de importaciones, 
principalmente de insumos industriales 
buscando una mayor competítividad de la 
industria nacional. 

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

2. Mantención de un nivel "realista" del tipo 
de'cambió de acuerdo a equilibrio global 
de balanza de pagos. 

I. Revisión del arancel y del sistema de incen-
tivos. fiscales a ,fin de racionalizar el 
proceso de sustitución de importaciones. 

/Panamá 
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País Criterios e instrumentos 

Panamá 1. Desarrollo selectivo de actividades de susti-
tución de importaciones en áreas de insumos-
básicos, energía, alimentos y vestuario, 
compatibles con niveles adecuados de 
eficiencia.» 

Racionalización de las industrias sustitú-
tivas éxisterites y avance del proceso 
especialmente en la fabricación de bienes' 
de capital, propiciando plantas de mayor 
productividad capaces de competir interna-
cionalmente» 

2. Revisión de la política arancelaria: 
a) sustitución gradual del permiso previo 
por el arancel; b) aplicación de reglas 
arancelarias de carácter general que impidan 
privilegios a distintos usuarios y otorguen 
un grado previsto de protección efectiva; 
c) simplificación 'y permanencia de estructura 
arancelaria; d) aranceles diferenciales en 
casos de empresas que hayan establecido 
compromisos previos con el gobierno, a 
través de; programas ;de fomento; e) revisión 
de Ley de Valoración Aduanera. 

México 1. 

Fuente: Planes Nacionales de Desarrollo. Plan Industrial de México. 

/desarrollo de 

Ir 



desarrollo de la subregión, y los de asignaciones de los programas , 
sectoriales de integración p e r s i g u e n la constitución de una 
estructura industrial más racional que la derivada de mercados 
internos estrechos. 

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

En'tercer lugar, se puede señalar el modelo de Chile donde 
se ha sometido a la industria nacional a la competencia externa por 
la vía de una.acelerada rebaja arancelaria. Si bien han habido 
factores de compensación, tales como la rebaja arancelaria de los 
insumos y bienes de capital, y la reducción, del costo de los 
salarios, en parte facilitado por el aumento de la productividad 
del trabajo, la'aplicación dtel modelo ha significado una reducción 
significativa de actividades en algunas ramas industriales. 

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

c) Atracción y tratamiento de la inversión de las empresas 
transnacionales * 

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

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

/Cuadro k 
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Cua'dro "4 • " 

'POLITICAS E INSTRUMENTOS HACIA LA INVERSION DIRECTA EXTRANJERA 
• Y EMPRESAS TRANSNACÍONALES,19.70-1980 

País / Criterios y objetivos Instrumentos 

Brasil 1. Promoción de la asociación del Ley 4131 (5-9-1962), 
capital extranjero con capital Ley 4390 (11-9-1964) 
nacional. y Decreto 55762 

":V (2-1965)« 
Características 

2. Encauzamiento inversión extran- -Kegisxro oDxigatorio 
jera hacia áreas tecnología 
refinada y con métodos geren-
ciales modernos. 

3¿ Deseable en sectores donde 
contribuyen a reducir déficit 

' balanza de pagos; qontra-
' indicada en sectores ocupados 
' por empresas nacionales 

modernas. 

' 4. Deseable aporte nuevos mercados, suntuaria, o en caso 
•contribuya tecnologías, contrate gran desequilibrio 

ingeniería nacional y opere con balanza de pagos, 
presupuesto propio. -Tributación progre-
" - . siva especial a uti-

5» Búsqueda diversificación de. ; lidades en exceso " 
-. o í origen nacional,-de empresas. - 12% rentabilidad. 

C.oíómbia a' • .i Estímulo a inversiones que Ley 8a (14- 4-1973) y 
... .. . • .cumplan.-con: a).:^contribución : Decreto. 1900(15-

. : directa al empleo;, b) ..¿fecto - -3-73) que aprobaron 
. „. rjeto positivo balanza de pagos; Acuerdo Cartagena y 

. . c) contribución tecnológica; • Decisión 24. 

.' \ ' ¿0 aporte'al ..proceso, de inte- . Decreto 444 (1967) y 
"- , , gración andina. ; • ...Resolución 17 (1972). 

-Exclusión o limi-
tación en inmuebles 
rurales, exploración 

y explotación petrólec 
navegación, medios de 
comunicación, bancos 
y seguros. , 
-Repatriación de 
capital y utilidades 
libre, limitado sólo 
en producción 

/(Cont.) 
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Criterios y objetivos 
Trato preferencial a empresas 
que descentralicen actividad 
industrial» Prohibición de 
instalación en Bogotá, Cali o 
Medellín, salvo- que eixpdrten 
50% o más de su producción. 

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

-Repatriación capi-
tales sólo por venta 
e inversionistas 
nacionales o subre-
gionales o cierre 
empresa. Repatria-

. ción utilidades 
limitada al 20% del 
capital. 

-Transformación obli-
gatoria en empresas 

. nacionales o mixtas 
en plazo de 15 años. 

-Control endeudamiento 
externo y exclusión 
crédito interno largo 
plazo. 
^Evaluación previa y 
recomendaciones del 

, DNP. 

"Reglas del juego" claras para 
la inversión éxtrañjerá. con- * 
política económica estable y 
persistente. 

Igualdad de trato respecto del 
inversionista nacional. 

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

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

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

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

/(Cont.) 
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País 

141 

.Chile Criterios ,y .objetivos 

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

Señalamiento de campos y 
modalidades para la empresa 
extranjera. •-

Negociación de paquetes 
completos de medidas inclu-
yendo transferencia tecno-
logía particularmente en 
:ramas en- que la inversión.><» 
ñacToniál'''seá'''défi'ci'eS't'éT''' 

Instrumentos 

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

Ley para promover la 
inversión mexicána y 
regular la inversión 
extranjera (16- 2-73)» 
Características 
-Registro obligatorio 
en determinados casos. 

-Exclusión y limitación 
en determinadas acti-
vidades../'; 

-Limitación al 49$ del 
capital de las empre-
sas y exclusión de 
determinar el manejo 
- de la misma. 
-Libertad de repatria-
ción del capital y 
utilidades. 

Fuente: Planes Nacionales de Desarrollo, Plan Industrial de México, 
BID-INTAL Sistemas- de Registro y Fiscalización de. las Inver-
siones Extranjeras en America Latina. Serxe;Monográficas 
NQ 3 , Buenos Aires, 1978. 

/de tecnología 
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de teciiolog-ía^ di versificación de- e-xpór-tac iones y apertura de 
mercados externos y se lo excluye o limita en sectores que se 
reservan.á la empresa nacional, privada o pública, sea por 
razones dé seguridad, sea para evitar que el excedente allí 
generado fluya al exterior perdiéndose así su contribución 
potencial al desarrollo del país. Colombia presenta, además, 
las singularidades derivadas de la Decisión 2k del Pacto Andino 
que en lo fundamental limita las remesas de utilidades al 20% 
del capital y exige la conversión de las empresas extranjeras en 
nacionales en un plazo de 15 años». 

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

2. Papel de la planificación exr el manejo del sector externo 

En esta sección se intentará la crítica constructiva de la realidad 
descripta anteriormente apuntando diversas vías y procedimientos 
...p.or...las cuales se podría integrar más cabalmente al sector externo 
en los esfuerzos de planificación de la región. 

a) . Promoción de exportaciones., sustitución de importaciones y 
asignación de recursos; 

Se ha visto la diversidad de esfuerzos hechos por los países 
tratando de ordenar y racionalizar su proceso de crecimiento frente 
al sector externo y de aprovechar los potenciales beneficios deri-
vados del acceso de sus exportaciones a nuevos mercados. Sin 
embargo, hasta ahora, tales esfuerzos han estado basados en juicios 
intuitivos de la autoridad económica o han resultado de la presión 
de grupos de interés, internos o externos, más que en un cálculo 
racional de costos y beneficios sociales frente a las diversas opciones 

/Desde el 
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Desde el punto de vista de la asignación óptima de los recursos 
productivos» la promoción de exportaciones y la sustitución de impor-
taciones debe llevarse hasta aquel punto en que el costo social de 
generar una unidad adicional de divisas, medido en términos de recursos 
nacionales„ sea igual en ambas actividades. 1/ Se ha argumentado en. 
general que el patrón de desarrollo adoptado por los países más 
industrializados de la región en el pasado no ha sido el óptimo, por 
cuanto ha sobredimensioaado la sustitución a expensas de una producción 
más eficiente de divisas por el sector exportador« La evidencia 
empírica favorable a esta tesis ha provenido de los estudios 2/ sobre 
protección efectiva realizados en la década de los sesenta, en que 
han mostrado una alta tasa de protección para industrias de sustitución 
y una desprotección neta a potenciales actividades de exportación» 

1/ Consideraciones dinámicas que busquen asegurar el abastecimiento 
en el tiempo de ciertos insumos o productos estratégicos, inclu-
sive alimentos, pueden modificar este criterio,, Argumentos 
distributivos, economías de escala y externalidades, se suponen 
incluidos en la definición de costo sociale. 

2/ Al respecto, véanse los estudios para Brasil, Chile y México en 
Bela Balassa y colaboradores Estructura de la protección, en 
paisasi .en i deaarrollo» CEMLA, México, 1972. Ademas, para Chile, 
Jere R» Bahrman, Foreign Trade^Hegimes and Economic Develepment: 
Chile^, NBER, Nueva"^rk7~Í97^ C a p I t u l o ^ T V p a r a Colombia, 
Carlos F„ Díaz-Alejandro, Foreign Traüsn Redimes and Economic 
Developme;nt: Colombia, NBER, Nueva York, 1976, Capitulólo 

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

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

Véase Hacia una dinámica del desarrollo latinoamericano, Fondo 
de Cultura Económica, Mexico'7 i.9'63, pp. 139"51?0« 

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

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

ii) la capacidad de generación de excedentes de reinversión; 
iii) la contribución tecnológica de ambas actividades; y 
iv) la utilización racional de recursos no renovables y el 

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

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

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

b) Tratamiento de la inversión extranjera directa 

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

/vi) la 
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vi) la valorización de los aportes de capital y tecnología, 
dada la tendencia de sobreestimar el valor real de dichos aportes; 

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

viii) las normas de acceso al crédito interno a costos inferiores 
al internacional; 

ix) el impacto sobre las pautas de consumo por tipo de bienes 
y grupos socioeconómicos. 

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

c) Integración económica 

En los planes de desarrollo formulados por los países de la 
región que participan en diversos acuerdos de integración económica, 
se encuentran referencias al proceso de integración y al interés 
nacional por fortalecerlo. Sin embargo, Un examen en profundidad 
de los mismos pareciera indicar que tales procesos no han afectado 
significativamente los enfoques y los métodos de planeación del 
desarrollo. En general, los países siguen concibiendo sus planes 
como refiriéndose a unidades nacionales relativamente autónomas. 
Más aún, parecen existir sólo débiles conexiones entre los organismos 
de planeación nacional y aquellos órganos ejecutivos encargados de 
diseñar la política integracionista y de representar a los países 
en los órganos subregionales de integración. 

Frente a este diagnóstico pueden sugerirse tres tipos de 
acciones: 

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

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

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

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

/B. POLITICAS DE 
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Bo POLITICAS DE INVERSION Y FINANCIAMIENTO 

1. Introducción 

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

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

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

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

/résultados obtenidos 
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resultados, obtenidos al final del ejercicio. Como respecto a la 
segunda mitad no existe información para analizar todo el período 
la evaluación sólo se hará hasta 1977» En ambos casos, se analizarán 
los instrumentos de política propuestos y utilizados para lograr 
los objetivos planteados. El estudio termina con una evaluación 
de las perspectivas y desafíos que existirán en este sector durante 
la década del ochenta, planteando, algunas proposiciones de política. 

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

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

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

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

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

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

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

La totalidad de los países, con la excepción de Trinidad y 
Tobago, habían previsto un aumento en la participación relativa 
del ahorro en el producto interno bruto durante el período de 
ejecución del plan. Incluso seis de los ocho países esperaban que 
el aumento medio anual fuera igual o superior a medio punto porcentual 
en dicha relación. Además, todos los países, con la excepción de 
Argentina y Trinidad y Tobago, esperaban disminuir su dependencia 
relativa de los recursos externos. 2/ 

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

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

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

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

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

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

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

Parece importante recordar que el fracaso en el logro de los 
objetivos contemplados en los planes, en algunos países, estuvo 
fundamentalmente determinado por las enormes presiones sobre la 
balanza de pagos que experimentaron. Los bruscos aumentos en los 
precios mundiales de los alimentos, el combustible, los abonos y 
la maquinaria, durante los años 1973-197^1 limitaron los recursos 
disponibles dificultando o impidiendo la expansión de las inversiones 
de estos países. El escalonamiento de precios no sólo creó limitaciones 
financieras para la implementación del plan, sino también problemas 
administrativos y una desviación respecto a las finalidades de los 
planes. Sin lugar a dudas éste fue un período extraordinariamente 
crítico, especialmente para quienes visualizaban el proceso de 
planificación como especialmente rígido. 

3. La experiencia en la segunda mitad del decenio 

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

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

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

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

se puede apreciar en el Cuadro 3 del Anexo, pensaban destinar una 
parte sustancial de su producto nacional bruto a la formación de 
capital bruto durante la segunda mitad del decenio que concluye. 
De hecho, 60 por ciento de los países considerados pretendían alcanzar 
o superar una tasa de inversión bruta del 25 por ciento. Es también 
interesante observar que, al igual que en la primera mitad de la 
década, los objetivos de crecimiento acelerado y el logro de altas 
tasas de inversión aparecen altamente asociados. Además, más de la 
mitad de los países se proponían alcanzar su tasa de inversión 
máxima antes de o durante 197?. 

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

(Continuación pág. anterior) 
1976-198O , resumen. Brasil: II Plan nacional de desenvolvimento, 
1975-1979, Chile: Eficiencia económica para el desarrollo social-
plan nacional indicativo de desarrollo, 1976-1981. Colombia: 
para cerrar la brecha; Plan de desarrollo social, económico y 
regional 1975-1978. Costa Rica: Plan nacional de desarrollo, 
1974-1978. República Dominicana, Estrategia para el desarrollo 
económico social de la República Dominicana (Resumen de la versión 
preliminar para discusión). Ecuador: Plan integral de transfor-
mación y desarrollo, 1973-1977. El Salvador: Plan de desarrollo 
económico y social, 1973-1977» Guatemala: Plan de desarrollo, 
1975-1979. Nicaragua: Plan nacional de reconstrucción y desarrollo 
1975-1979. Panamá: Plan Nacional de Desarrollo 1976-1980 (Obje-
tivos, políticas y metas, globales y regionales), versión preliminar 
Perú: Plan Nacional de Desarrollo, 1975-1978. Uruguay: Plan 
Nacional de Desarrollo, 1973-1977. Venezuela: V Plan de la 
Nacióu 1976-1980., 

/producto^ si 
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producto, si se excluye a Venezuela, que pretende disminuir dicha 
tasa» Además,se esperaba que una fracción sustancial de dichos 
recursos provinieran del esfuerzo nacional. El Cuadro b del Anexo 
muestra la tasa planificada de cambio anual de participación del 
ahorro nacional bruto, los recursos externos y la oferta total de 
ahorro en el producto geográfico bruto. Cabe hacer notar que la 
Estrategia Internacional de Desarrollo para la Segunda Década de 
Desarrollo de las Naciones Unidas proponía una tasa anual de creci-
miento del ahorro del 0,5 por ciento y que el promedio de crecimiento 
anual del ahorro en el PGB para todos los países en vías de desarrollo 
durante la primera mitad de esta década fue de 0,8 por ciento. 
Evidentemente, este promedio está altamente distorsionado por las 
espectaculares tasas de ahorro logradas por lo países exportadores de 
petróleo y de otros bienes primarios que experimentaron drásticos 
aumentos en su precio real durante el curso de la década. 

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

/Cuadro 1 
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Cuadro 1 

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

(Porcentaje del PIB) 

r> « Recursos Ahorro País Ahorro • . M J. T .r . n Externos Total Nacional 

Argentina 29,7 - 3,7 26.0 
Barbados a/ 2.0 2,0 4,0 
Bolivia 19,5 7.6 27.2 
Chile a/ 1.4 1.4 2,8 
Costa Rica 15.3 - 10,6 25.9 
Ecuador 17.5 9.8 27.3 
El Salvador 15.4 1,1 16.5 
Guatemala 15,9 5,0 20.9 
Nicaragua 17.2 23,3- 40.1 
Panama 24.6 8,7 33.3 
Uruguay 13.5. . 1.6 15.1 
Venezuela 38.1 - 11,0 27.1 

a/ Barbados y Chile tuvieron coeficientes de ahorro negativos en su 
año base (-1.4 y -5.2 respectivamente). En la elaboración del 
cuadro se supuso que el objetivo era,aumentar la participación 
del ahorro nacional en el PIB el ritmo indicado en el plan, pero 
a partir de cero. Este supuesto puede haber distorsionado los 
resultados«. 

Fuente; Cuadros del Apéndice. 

/Dado que 
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Dado que los planes considerados tienen distintos años base se 
ha elaborado un cuadro que los haga comparables en un momento en el 
tiempo. Para este efecto se han considerado los objetivos de creci-
miento anual en la participación del coeficiente de ahorro en el PIB 
y el cambio anual esperado en el uso de recursos externos (también 
como porcentaje del PIB) que figuran en los planes. Este cuadro 
señala cuál es la tasa esperada o planificada de ahorro, el uso de 
recursos externos y el ahorro total como porcentaje del PIB para el 
año 1977« Dichas tasas de construyeron utilizando como año base _l/ 
el indicado en el plan, de ahí en adelante se le sumó el cambio anual 
esperado en el ahorro y en el uso de recursos externos hasta llegar 
a 1977» La tasa de ahorro total esperada se logró sumando la tasa 
planificada de ahorro y la de recursos externos,, calculados según el 
método anterior. 

Nueve de los doce países se proponían alcanzar en 1977 tasas de 
ahorro nacional superiores al 15 por ciento, tasa considerada como 
una prueba crítica demostrativa de la capacidad de un país para lograr 
el progreso económico y social en forma autosostenida. 2/ 

Al revisar las metas y objetivos planteados para el año terminal 
del plan 3/ se aprecia que: i) todos los países, con la sola excepción 
de Guatemala, se proponen superar la tasa del 15 por ciento antes o 
durante ese año, y la mayoría postula incluso rebasar la del 20 por 
ciento. Sin embargo, más de la mitad de los países aún esperan que 
por lo menos 15 por ciento del ahorro total sea financiado con 
recursos externos. ii) No se pretende alcanzar las altas tasas de 
ahorro que se han propuesto a costa de reducciones del consumo personal. 

2/ La tasa de ahorro nacional bruto del año base considerado fue: 
Argentina 22.8%; B a r b a d o s B o l i v i a 17.1$; Chile -0,3% 
Costa Rica 2.6%-, Ecuador 13.1%; El Salvador 1 3 . G u a t e m a l a 
13.5%; Nicaragua 10.*$; Panamá 23-2%; Uruguay 11.0$; Venezuela 
3b.1%. Todas como porcentaje del PIB. 

2/ Véase Journal of Development Planning NS 11. Naciones Unidas, 
Nueva York, 1977, p. IV7. 
Véase el Cuadro 5 del Apéndice. 

/Se espera 
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Se espera incluso un aumento sustancial en el consumo total y per 
cápita. 2/ ^as altas tasas planificadas de aumento en el consumo 
dan fe del interés existente por mejorar los niveles de vida, pero 
plantean al mismo tiempo, serios problemas para lograr las tasas 
de ahorro esperadas. 

iii) Instrumentos de política«. En este punto es donde pueden 
encontrarse las mayores diferencias respecto al tratamiento de la 
inversión y el financiamiento entre los planes de desarrollo de la 
región. La primera es la importante relativa que se le asigna al 
sector público y privado. 2/ En este sentido, hay dos casos polares. 
Bolivia esperaba que el sector público contribuyera al ahorro nacional 
con un monto equivalente al 17 por ciento del PGB y fuera, por lo 
tanto, el principal generador de ahorros en el país. Por su parte, 
Argentina, Costa Rica y Nicaragua, en el plan para el período 1975-1979 
esperaban que una parte sustancial del ahorro proviniera del sector 
privado. 

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

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

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

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

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

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

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

iii) La tercera fórmula consistió en que los ingresos públicos 
aumentaran a una tasa superior a la del gasto, aunque éste fuera a 
su vez, superior a la tasa de crecimiento del producto. Para ello 
Brasil, Perú y Uruguay se propusieron mejorar la administración 
pública y, en particular, aumentar las ganancias de las empresas 
públicas. 1/ 

Además, la casi totalidad de los países, incluyendo a los 
mencionados en otras categorías, se propusieron aumentar la recaudación 
pública a través de impuestos. Brasil, por ejemplo, pretendía 
racionalizar y simplificar la ley de impuesto a la renta con el objetivo 
de que el sistema impositivo fuera más funcional y equitativo. Se 
proponía, al igual que Ecuador, aumentar la tasa de impuestos para 
aquellos grupos sociales con mayor capacidad de pago. Otra fórmula 
para aumentar la recaudación propuesta en Ecuador, Chile y Uruguay, 
consistió en revaluar el precio de la tierra y convertir este impuesto 
en el más importante para el sector agrícola, que tradicionalmente 
presenta mayores dificultades en materia de impuestos. Por último, 
se buscó aumentar el volumen de impuestos cambiando la forma y monto 
de recolección de los impuestos indirectos. 2/ En este sentido, 

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

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

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

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

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

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

Brasil, Chile y Panamá han estimado que el ahorro privado 
nacional debe ser complementado por el capital extranjero. Para 
este efecto han liberalizado, particularmente en Chile, las 
condiciones de entrada del capital extranjero. 

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

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

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

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

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

/se ha 
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se ha dado instrucciones al conjunto de las reparticiones públicas 
chilenas respecto a la forma en que debe ser presentado y evaluado 
un proyecto. La modalidad concreta de evaluación, como las estadís-
ticas (fundamentalmente precios) a utilizar, han sido preparadas por 
la Oficina de Planificación Nacional y repartidas, en forma de 
cartillas, a las distintas reparticiones públicas. 1 / Cada entidad 
tiene la obligación de presentar a la Oficina de Planificación Nacional 
una evaluación anticipada de sus proyectos para que ésta, a su vez, lo 
evalúe y determine la prioridad que tiene en los plazos pertinentes. 
Con este mismo fin, se desarrollan programas de capacitación y especia-
lización de funcionarios públicos en las técnicas de evaluación social 
de proyectos. 

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

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

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

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

/publico en 
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público en el mercado de capitales bastante más activa. El aparato 
gubernamental a través de sus instituciones financieras, otorga crédito 
subsidiado o, por lo menos, a tasas distintas a la del mercado, a este 
tipo de empresas. Además, refinancia el crédito otorgado por los 
bancos comerciales y ha liberalizado parcialmente, para estos casos, 
la tasa de encaje obligatoria de los bancos comerciales. 

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

Aunque el esfuerzo por movilizar recursos para aumentar el 
ahorro total que se han propuesto los países de la región es conside-
rable, la mayoría de ellos esperan que estos recursos no sean suficiente 
para cubrir los montos de inversión planificados. Esto es especialmente 
cierto para el caso del ahorro y la inversión pública. 2/ Esto 
necesariamente significa que esos países aún esperan contar con un 
significativo aporte de fuentes extranjeras de financiamiento. 
b) Resultados de la ejecución de los planes 

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

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

2/ El Cuadro ? del Apéndice da a conocer la información existente sobre 
esta materia. 

/Cuadro 2 
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Cuadro 2 

RESULTADOS DE'LA'S" ̂ POLÍTICAS DE INVERSION 
Año 1977 

Tasa de Tasa de Tasa 
p a- g •-~ inversión inversión efectiva 

Año base planificada 1977 
19 77 

Barbados 22.7 20.7 24.1 
Bolivia 23.O 24.8 22.1 
Brasil 25,0 25.0 26.4 
Chile i 11.3 11,9 9.0 
Costa Rica 26,7 ' 28,3 24.9 
Ecuador 14,7 17,6 28.8 
El Salvador 20.6 22.4 24.0 
Guatemala. 12.1 12,4 21.4 
Nicaragua 33.3" - 28.6 
Panamá 28.0 28,5 23,0 
Rep. Dominicana 25.O 25.1" 22.6 
Uruguay 9-0 15,1 14.3 
Venezuela 28,5 28.1 39-6 

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

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

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

Observando los resultados de las políticas de promoción del 
ahorro nacional _1/ se puede notar la alta correlación que existe entre 
los logros en el área de la inversión y en el área del financiamiento. 
Al igual que en el caso de. la inversión, la mayoría de los países logra 
ron los objetivos que se habían propuesto. En 1977 dos tercios de los 
países habían superado la tasa de ahorco,, nacional del 15 por ciento. • 
Aquellos países que presentaron mayores problemas en el logro de,sus 
objetivos de inversión, también presentaron una situación similar 
respecto al ahorro. Panamá disminuyó considerablemente su tasa de 
ahorro; Chile, si bien logró la meta propuesta, tenía la tasa de 
ahorro más baja de la región. 

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

1/ Véase Cuadro 3. 
/ Cuadro 3 
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Cuadro 3 

RESULTADOS DE LAS POLITICAS DE PROMOCION DEL AHORRO NACIONAL 

(1977) 

País 
Tasa de 

Ahorro nacional 
Año base 

Tasa 
planificada 
Año 1977 

Tasa 
efectiva 
Año 1977 

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

22.3 
1,4 

17.1 

0.3 
12.5 
13.1 
13.4 
13.5 
12,4 
23.2 

11,0 
39.9 

29,7 
2.0 
19,5 

1,4 
15.3 
17.5 
15.4 
15,9 
17,2 
24.6 

13,5 
38,1 

23,7 
5-6 
18,7 

5,2 
17,3 
23,3 
22.5 
18.6 
16,5 
14.3 

1 1 . 8 

34,4 

Fuente: Cuadros anteriores y BID, Progreso Económico y Social en 
America Latina, Informe Anual, Washington, D.C. 1978. 

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

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

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

Los últimos planes publicados postulan que el producto interno 
bruto per cápita crecerá a una tasa promedio del b.6% anual. Si se 
supone que la población seguirá creciendo a un ritmo del 2.8% anual, 1/ 
la tasa de crecimiento global del PIB será, en promedio, al año. 

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

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

/la relación 
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la relación incrementalcapital-producto durante la próxima década. 
La tasa efectiva para la década que recién termina fue de b.2%. _l/ 
Para este ejercicio se considera que la relación bruta capital-producto 
será 4.0%, suponiendo que se hará un uso más intensivo del factor 
trabajo durante la década del ochenta. 2/ Con esta información se 
puede concluir que la tasa de inversión bruta respecto al PIB debiera 
ser 29.6$. Suponiendo una depreciación equivalente al 6.0% del PIB, 
se concluye que la tasa de inversión neta debiera ascender al 23.6% 

del PIB. 3/ 
Esta inversión puede provenir de tres fuentes: el ahorro público, 

el ahorro privado, o los recursos externos. La tasa planificada de 
ahorro externo, estipulada en los últimos planes publicados, es 2.6% 

del PIB en promedio. A su vez, la fracción del ahorro que proviene 
del sector privado depende de la tasa impositiva y la propensión 
media a ahorrar de los hogares y de la empresa privada. El ingreso 
tributario en la región representa, en promedio, el 20% del PIB; la 
propensión media a ahorrar en el sector privado es aproximadamente 
un 10$ del PIB. kj Por lo tanto, el ahorro privado será aproximada-
mente 8% del PIB. Los cálculos anteriores llevan a que, ceteris paribus.. 
el ahorro público debiera ser equivalente al 13.0$ del PIB. 5/ 

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

2/ Esta tasa de una relación incremental capital-producto neta 
igual a 3,2 que es equivalente a la tasa implícita de los 
objetivos planteados en los últimos planes de desarrollo. 

3/ Ver página siguiente. 
4/ Estas dos cifras equivalente la del año 1978. 
5/ Esta tasa (sg) es superior a la planificada y supone una mayor 

participación del ahorro público en la oferta de ahorro total, 
que la planificada. Al respecto véanse los Cuadros 9 y 
10. 

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

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

^ """n ~ ^ "̂n ~ * ~ ^ y = tasa de crecimien-
. , . to per cápita del 3) i =. b + b + a n g p PIB 

i f ) b = b ( l - t ) P = Tasa de crecimien-
^ to de la población 

5) b = i - (b + a) - . , 
g n P 1 = tasa de inversión 

neta respecto al 
t _ + k n (y + p) - (a + b) PIB 

(1 - b) k = relación incremen-
tal capital-pro-

. • , ducto bruto 
d = tasa de deprecia-

ción respecto al 
PIB 

b = tasa de ahorro 
publico respecto 
al PIB 

' b = tasa de ¿horro 
^ privado respecto 

al PIB 
. * a = tasa de endeuda-

• Í , miento, respecto 
al PIB-

. b = propensión pri-
^ vada a ahorrar 

• i' 5 , < t» = carga- imposit'ivá 
C = gasto de gobierno 
k = relación incremen-

tal capitals 
v< ' *:. . ; i producto neto ; 

Es importante, recordar que el más alto coeficiente de inversión 
bruta fija (-respecto al PIB) fue logrado en 197.7,(sólo disponemos 
de cifras oficiales hasta esa fecha) y alcanzó en promedio para la 
Región a 22.1%. Sin embargo, sólo seis países de la Región alcan-
zaron o superaron dicha cifra promedio. El promedio parece distor-
sionado por las altas tasas de inversión de los países exportadores 
de petróleo. 

/Es improbable 



Es improbable que si logran las metas deseadas salvo que ocurran 
transformaciones sustanciales en el ingreso corriente de los gobiernos 
o en la propensión media o en los ahorros en el sector privado, ya que 
el ahorro corriente de los gobiernos centrales de la región no alcanzó 
al 1% del PIB en 1978 y el gasto público no puede ser financiado con 
un 7% del PIB. 

Como ya se viera en los puntos anteriores en general las políticas 
de financiamiento implementadas en la región tienden a afectar una de 
estas dos variables o ambas. El aumento en la carga impositiva que 
se requiere para lograr estas metas, es fácilmente cuantificable. 1/ 
A la información con que ya se cuenta habría que agregarle el gasto 
planificado del Gobierno (Cg) para el período, que se supone no será 
inferior al 25% del PIB. 2/ El ahorro público debe ser el 13.'0% del 
PIB, lo que significaría que la carga tributaria sería kO.1% del PIB. 

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

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

2/ Se debe recordar que estamos trabajando con cifras promedio para 
- • la Región. Por lo tanto, los resultados logrados no son directa-

mente aplicables a ningún país de la Región; sin embargo, el mismo 
cálculo puede ser hecho para cada país de ésta. 

2/ En 1978 el promedio de la Región fue 28.1$. 
Los resultados del modelo anterior deben considerarse como una 
mera ilustración ya que se han simplificado una cantidad de 
cuestiones. Lo más importante es que se supone independencia 
entre las variables del sistema, sabiendo,que no es así. Es claro 
que el tamaño de t afectará b que también probablemente afectará 
k y así otras interrelaciones no consideradas. 

bj King "Prívate Savings" en K. Griffin, editor, Financing Development 
in Latin America^ McMillan, St. Martin's Press, 1971. 

/la que 
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la que es confiable no pUedé ser interpretada claramente. Por lo 
tanto, es necesario analizar y estudiar los factores determinantes 
del ahorro nacional privado. En este sentido, el levantamiento de 
pequeñas encuestas de gasto y ahorro, al mismo grupo durante cierto 
número de años, aparece como la alternativa más productiva para 
conocer los factores reales que condicionan los cambios en la tasa 
de ahorro privado. 

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

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

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

/de inversión 



de inversión encuentran dos causas fundamentales; la falta de proyectos 
claros y definidos en el momento que se generan los excedentes finan-
cieros, y la inviabilidad o irracionalidad de algunos proyectos que 
se implementan. Por esta razón, la preparación y evaluación de 
proyectos o, al menos, el establecimiento de criterios sobre cómo 
hacerlo, debiera convertirse en uno de los quehaceres centrales del 
órgano de planificación. 

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

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

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

/planificación debiera 
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planificación debiera hacer, un aporte fundamental en la evaluación 
económica» 

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

El aporte fundamental del órgano de planificación en la evaluación 
socioeconómica de proyectos debe darse en torno a la superación de 
dificultades de carácter técnico, tales como los cálculos y criterios 
requeridos para determinar los precios "sombra" y calcular los 
costos y beneficios tanto directos como indirectos, especialmente 
cuando éstos carecen de precios de mercado y sus efectos se extienden 
durante un período considerable. El cálculo del costo de oportunidad 
del capital, cpmo los posibles efectos que la incertidumbre respecto 
a contingencias del futuro pueda tener sobre un proyecto, debe ser 
otro de los factores a estudiar por el órgano de planificación. 

De esta forma el órgano de planificación apoyará más efectiva-
mente la implementación de operaciones de inversión bien definidas que 
permitan alcanzar ciertos objetivos de desarrollo. La importancia 
de este aspecto es subrayada por Waterston cuando plantea que "el 
corazón de cualquier plan de desarrollo está compuesto por proyectos... 
sin ellos no puede haber ejecución eficaz del plan". 2/ 

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

2/ Albert Waterston. Planificación del desarrollo: lecciones de la 
experiencia. México, Fondo de Cultura Económica, 1969J 

APENDICE 1 
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APENDICE I 

POLITICAS DE INVERSION Y FINANCIAMIENTO 



(.Vidi ; 
AI/PENTO ANtJAL "f LA PARTICIPACION ï VULIBËH DEL AH3RBO Ï IaJS . -URSüS EXTERNOS OK) PORCENTAJE DEL PRUDUCTU iHILHNU 'JÌUTO 

País 

Aumento anual de 
la participación 

del Ahorro 
Nacional Bruto 
en al PIB 
(porcentaje) 

Aumento anual de Aumento anuafe de 
la participación la participación 
de los Recursos del volumen 

Externos total de ahorro 
en el PIB en el PIB 

(cambio porcentual) 

Cambio en 
volumen de 
ahorro 

Cambio en 
volumen de 
Recursos 
Externos 

final del periodo) 

Caabio en 
voluEec 
total de 
ahorro e^ 

Planifi 
cado Efectivo Planifi 

cado 
Efectivo Planifi 

ca^ • 
Efectiv . Planifi 

cado 
Efectivo Planif^ 

cado 
Efectivo Planifi 

cado 
Efeoti\ 

Argentina 0.7 -0.4 0.1 0.6 0.6 0.¿ 26.9 17.9 -0.5 3.6 26.4 a.6 

Brasil 0.8a/ - -0.5b/ 1.5 b/ 0-5 L.5 20.ia/ 20.5a/ -1.2b/ 3.6b/ 19.0 26.1 

Ouatemala 0.3 0.1 -0.5 0.8 -0.2 0.8 12.2 11.9 1.9 5.1 14.1 17.0 

Paraguay 0.2 1.5 0.5 0.4 O.b 1.9 14.b L8.b 4.6 5.5 19.2 24.1 

República Dominicana 1.5 0.9 -1.6 0.5 -0.1 1.4 15.9 14.2 0.1 9.6 16.0 23.8 

Trinidad y Tabago -0.1 0.3 0.5 0.5 0.1 0.9 15.6 18.7 3.8 4.3 19. * 23.0 

Venezuela 0.5 5.1 -0.2 -4.1 0.4 -1.0 18.4 40.7 1.4 -19.8 19.9 20.9 

Fuentes Planes Nacionales y Centro de Planificación, Proyecciones y Políticas del Desarrollo del Departamento de Asuntos Económicos $ Sociales 
de la Secretaría de las Naciones l&iidaso 

a/ Ahorro Interno Bruto. 
b/ Los recursos internos son igual al excedente de las importaciones soBre-J«^ «aportaciones de bienes y servicios, excluidos los ingresos Q 

factores« 

M M M S r\j -t* 
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AUMENÏU DIL TOTAL DE INVERSIONES ï SJ RtXACION CON EL PHOUlKKi INTLRNO BRUT'» A PKLCIOÒ 'ONSTAMES 

PaÍ3 

Tasa anual do 
crecimiento 

Plani-
ficada 

Efec-
tiva 

lases efec-
tiva coso 
porcentaje 
do la tase 
planificada 

Tasa anual 
en ol 

quinquenio 
antoriop 
al período 
del plan 

Incremento anual de 
la participación 

popcantuel del total 
de inversiones en el 

PIB durante el 
período del plan 

Plani- Efec-
ficada tiva 

Total de inversiones 
coco porcentaje) del 

PIB durante el 
periodo del plan 
en 3u totalidad 

Taso 
Tasa anual de efectiva 
crecimiento a/ COEO 

porcentaje 
de lo 

Plani-
ficada 

Efec-
tiva 

Plani- Efec~ planificada 
ficada tiv8 

Argentina 50.5 1-1 11 6.3 0.8 -O.5 24.6 20.7 5.7 3.5 61 

Brasil 12.1 19-6 164 12.1 0.5 2.1 16.0b/ 25.2b/ 9.0 11.3 126 

Colombia 9.6 1.2 12 5.7 0.4 -1.0 19.9 20.2 7.4 6.8 92 

(>uatsnala 6.1c/ 5.4c/ 89 -0.2 16.7 12.2 7.8 5.6 72 

Paraguay 9-3 18.0 L94 7.1 u-6 2.1 19.3 20.0 6.0 6.1 102 

Perú 18.9 17.5 92 -1.1 1.7 1.8 17.1b/ 17.4b/ 7.5 5.5 73 

República 
Dominicana 5.9 19=5 551 2o 2 -0.1 1.6 18.1 22.6 6.7 10.7 ito 

Trinidad y 
Tabago 5.1 8.1 159 -2.3 0.1 1.0 19.3 25.5 4o 3 3.2 74 

Venezuela 8.4 10.0 119 6.0 0.4 1.3 19.6 30.3 6.3 5.2 83 

Fuentes Planes Nacionales y Centro de Planificación, Proyecciones y Políticas del Desarrollo del Departamento de Asuntos Económicos y Sociales 
de la Secretaría de las Daciones Unidas» 

Tasas anuales compuestas medias, 
b/ Media aritmética de la participación porcentual del total de inversiones en el PIB en el año base y en el año final del plan, 
o/ Formación interna neta de capital. 
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Cuadro 3 

TASAS PUHOTCttAS DE IHVERSIOH í CRECDÜEWO 

País 

Partid.-
pación 
porcen-
tual en 

Partici-
pación 
porcen-
tual en 

Cambio pro-
cedió anual 
en la parti-
cipación por-

Tasa planificada de 
creciaiento anual 

del PGB 

Tasa pla-
nificada 
de inver-
sión para 
el año 1977 el año 

basa 
el año 
terainal 

centual de la 
inversión Total Per 

cepita 

Tasa pla-
nificada 
de inver-
sión para 
el año 1977 

Argentina 2D.9 25.0 1.0 7.5 5.9 24.9 

Barbados 22.7 20.5 -0.4 4.7 4.2 20.7 

Bolivia 23.0 27.7 0.9 7.7 4.8 24.8 

Brasil 25.0 25.0 - 10.0 7.0 25.0 

Chile 11.3a/ 15.0 0.6 6.6 4.6 11.9 

Costa Rica 26.7 28.7 0.3 7.5 4.6 28.3 

El Salvador 14.7 17.6 0.6 6.7 3.0 17.6 

Ecuador 20.6 22.4 0.4 9.9 6.3 22.4 

Guatemala 12.1 12.7 0.1 7.5 4.5 12.4 

Nicaragua - - - 6.7 3.2 -

Paríaos 28.0a/ 30.1 0.5 7.0 4.1 28.5 

Perú - - - 6.5 - -

República 
Dosinicana 25.0 26.0 0.1 1 7.5 - 25.1 
Uruguay 9-0 15.1 1.2 5.8 2.6 15.1 
Venezuela 23.5 27.5 -0.2 8.2 4.8 28.1 

Fuentes Planes Saeieaales d© Desarrollo, 
a/ 1976. 
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Cocdro 4 

PflKtSSPÛOCa Fa&SrajûL DEL AKEKS MCID3AL BSIHO X LOS f̂ BlSìS EH LA 
ÏOTESSOa SOSûL ï ÏA3A RsAOÎFIGûBû DE CûtSTO JS3U/& E3 U PA®XCÎP£CÎ03 

DEL ÛKOKRO HACIODAL BKlffO, LOS RECURSOS ES3BRÎCOS ï LA 
OFEE0A ÎOÎAL DS m M O EH EL PGBâ/ 

fosa planificada de casbio Participación porcentual 
popcc safcual anual en el PGB en la inversión total 

Oferta Ahorro nacional Recursos externos Atorro 
Oferta Recursos externos Atorro Recursos total broto nacional de Año Año nacional estemos de Año Año Año Ano 

broto ahorro base terminal base terainal 

Argentina 1.9 -0.9 1.0 107 120 -7 -20 

Barbados 0.4c/ -0.8d/ -0.4 29ç/ 42e/ 7 Id/ 58d/ 

Solivia 1.2 -0.2 0.9 72 81 28 19 

Brasil = - - - - - -

Chile 0.7c/ «O.ld/ 0.6 12%/ 123ç/ -25d/ -25d/ 
Costa Rica =0.7 0.5 60 81 40 19 
Ecuador 1.1 -o.a 0.4 65 74 55 26 
El Salvador 0. A o.; 0.6 82 79 17 21 

Guateaala 0.8 -0.7 0.1 111 157 -11 -57 
nicaragua l.ó 1.1 41 65 59 55 

Panosa 0.7 -0.1 0.5 45^ 50b/ 55 50 

Perú - - - - - - -

República 
Dominicana 0.2c/ -0.2d/ 0.1 93c/ 100c/ -1/ jd/ 
Uruguay 0.5c/ 0.7d/ 1.2 112c/ -12d/ ltó/ 

Venesvola =0.8c/ O.M/ -0.2 I42e/b/ 136c/b/ -42d/ -36d/ 
Proaedio 
ariaético 0.7 -0.2b 0.5 83 90 17 10 

fgentes P1®S3 HOCÍOBOIGS de Desarrollo. 

a/ Se toao esso FQfepaneia el año base del plan; la estimación se hizo sobre la base do estadísticas en 
precios eessfcoBtcSo La Oferta Total de Ahorro es equivalente a la Forjación Brota de Capital. Los Recur-
sos Esteraso asa equivalentes a la diferencia entre importaciones y exportaciones de bienes y servicios, 
inclusivo ÍE3PGS0 a factôPGSo El Ahorro Racionel Bruto es igual a la Oferta íotal de Ahorro, 

b/ EstiaacicaGo boaoda en sstcdisticas en precios corrientes, 
c/ Ahorro istoraa brerfco. 
d/ Escluye ÍR3PC3o a factores. 
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Cuadro 5 

TASAS PLANIFICADAS DE ABOSO« USO DE RECURSOS KHEMkJS E IHVERSIOH 
AL PTRíl DEL PTOIXJDO DE EJBCUCICJS DEX PLAN 

(Poroaataje dal PIB) 

País 

Tasa de 
ahorro 
nacional 
bruto 

Uso de 
recursos 
externos 

Ahorro 
total 

Tasa de 
crecimiento 
planificada 
anual en =1 
consuno sJ 

Argentina 50.1 -5.1 25.0 4.6 

rr>ac"" 8.7b' 11.8 c/ 20.5 

boh vi* 5.* 27.8 2.5 

:ru> 18.^ -*.4c/ 15.0 c -

Zcr- Rica a . ^ 7. r 28.7 

Ecuador 18.1 4.' 22.4 ^ 

Z'. Calvado" 1 ">.9 3." 17.6 6.2 

Gu«temalr -A." 12.7 

Nicaragua Ib." 9.1 25.3 

Panac'; 1'.2 14.9 «.1 5.8 

República 
Dominicana 26.1b/ -0.1-/ 7.1 

Uruguay 12.7b/ 2.4 c/ 15.1 1.9 
Vpnezoels 57.3 b/ <6.1 

Fuente» Planes Racionales ie Desarrollo. 

a. Tasa p rom dio anual coapues~a. 
b/ Éstiaaciones basada en estadísticas en preces -irrient.»r3. 

Fxrluye ingresn a factores. 
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Cuotìro 6 
messo R/raraefiBo rea AKOE» rama) ? raw/so 

ETO/ÌCqqS a psraopo ea 

Pais 
Sosa tnfgiaQl de ohom> Paftieipoeióa papesatool 

ca PGB el cno fceraàaol 
Pébìieo 

Privado Pfivads 

ParfcicipQcioFi fisi 
ahofffa pabliea en 
atos1®« total 
Aito Ano 

Gobiorao Sotoi Gobierao baso tSFoii 

Argentina - 16.3 24 ab/ 2.5 27»6j/ =6 8 
Bolivia 27.3 16.6 8.0 16.7 10.0 5=7 72 741 
Costa Rica 12.5 0.9 16.4 5.5 -0.6 15.9 9 26 
2ctiador 9.3 = . 5.0 7.8 - 10.3 36 43 
El Salvador lOoO 8.4 8.3 4.6 3.4 9.3 23, 33 
Panc3& 10.9 8.9 12.6 6.9 2.3 8.3 44 45 
Wiearcgea 4.4 5.0 33.1 4.0 3.7 18.7 45 24 

Pesato» RLCX3 fiocioBeles de Desarpollo» 
a/ Posti ÙFgzafeiaa, Beecfior y Penerò las tesas aaPgLaales so re fiere® al e coiàio oa sì poriodo del Pian» 

CI AitaPra Pubiiea se hiaa equivalente al staravi t en la cosata corri esfco csasolitìoda dal sector 
ptS&ÌCOo 

b/ Iaelayo ai cwperóoit a» esente eorriento de los espresas publieos y las ogeneios ootlssonos que no ha 
sido tPcSDfopié» el gobierao. 
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<s XXI~8 63 

3 mma í su ¿sisacioH sectorial 
ora m, maoso m. pun 

País 1 

&sá@333Íéa ga 
la oferta e 

SM^taal ti* 
feapro total 

CoE^oaición porcentual de 
la oferta de ahorro total 

Diferencie entre atorro 
e inversión sactorial 
como porcentaje del 

ahorro total 
Pfeaieo pyî ado Público Privado Externo Público Privado 

Solivia 70 50 55 14 31 -15 -16 

Costa Síibq 30 70 16 53 31 -14 -17 

El Sal rata? 53 67 22 55 23 -11 -12 

Ecuador 40 60 33 51 16 -7 -9 

Hicapogea to 60 16 43 39 -22 -17 

Panada 60 ka 21 27 52 -59 -13 

Fasafcaa (tefes® estewFsao 
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C. LAS POLITICAS DE EMPLEO &/ 

1. El empleo en la planificación del desarrollo: 
perspectiva histérica 

El problema del empleo ha sido desde la inmediata postguerra un 
tema relevante para la planificación del desarrollo y, en menor 
medida, en el diseño de las políticas económicas y sociales de los 
países latinoamericanos. 2/ ^a generalización de la planificación 
representó una importante contribución al conocimiento del problema 
del empleo y favoreció la formulación de políticas generales tendientes 
a darle solución. 

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

En esta sección, se integra dentro del planteamiento general del 
ILPES sobre el tema, el valioso aporte realizado por PREALC en 
un documento que analiza el tratamiento del empleo en los planes 
de desarrollo y las políticas de empleo en los países latinoame-
ricanos durante la década del 70 y se hacen recomendaciones para 
superar los problemas detectados. 

2/ Prueba de esa importancia puede encontrarse en el trabajo donde 
la CEPAL, a pedido de los países miembros, propuso por vez 
primera, los elementos qué debe contener un programa de desa-
rrollo económico (R. Prebióch Problemas teóricos y prácticos 
del crecimiento económico, 1960. Reproducido en la Serie Conme-
morativa del XXV Aniversario de la CEPAL). Así como en los 
informes del BIRF a los gobiernos de Colombia y Cuba en 1951, 
resultado de las misiones dirigidas por L. Currie y F.A. Truslow, 
respectivamente„ 

2/ En particular, "Evolución de la estructura del empleo en América 
Latina en 19^5-1955". Boletín Económico de América Latina, Vol. 
II, NQ 1, febrero de 1957,pp. 16-Í5~ 

/principales el 
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principales el inadecuado ritmo de crecimiento de la economía, producto 
de insuficiencias en 1.a inversión y de las rigideces del sector agro-
pecuario derivadas de la estructura de tenencia prevaleciente, y el 
desbalance entre exigencias de calificación y entrenamiento efectivo 
de la mano de obra. Ante esto, los planes de desarrollo postularon que 
el aumento en el ritmo de crecimiento de la producción acompañado de 
mayor capacitación de la mano de obra tendería a absorber, en forma 
productiva, a la gran masa de desempleados y subempleados. 

Ese optimismo fue trocándose en pesimismo creciente a finales 
de la década del 60, lo que se acentuó durante los años setenta. 
A pesar del notorio aumento en las tasas de crecimiento económico 
y de la creación de grandes centros de capacitación, el total del 
desempleo y el subempleo en América Latina - medido en términos de 
desempleo equivalente - era, hacia 1970, una proporción similar de 
la población activa, a la existente en 1960. 2/ ^a persistencia de 
altas tasas de subutilización de la mano de obra durante la década 
del 70 y los efectos del desempleo y del subempleo sobre la pobreza, 
explican la preocupación creciente existente entre los responsables 
de la política de desarrollo. Si anteriormente la mayor utilización 
de la mano de obra era vista, básicamente como un elemento dinami-
zador del crecimiento, en ese momento la solución del problema del 
empleo pasó a verse como una condición necesaria para el desarrollo 
económico y social. 

1/ Véase, United Nations Economic and Social Council "The 
Employment Problem", Development Digest, Vol. VII, NS k, 
octubre 1 9 6 9 , p. ILPES, Elementos para la elaboración 
de una política de desarrollo con integración para América 
Latina (INST/5. 5/L. "5) . Santiago: v PREALCT "El problema 
del empleo en América Latina: situación, perspectiva y 
políticas", Santiago, abril de 1976, Cuadro 3, p. ^2. 

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

Uno de los resultados de esa evaluación fue hacer inevitable 
la empliación del ámbito de las políticas de empleo; ya que no 
bastaba con impulsar el crecimiento y darle mayor "fluidez" y 
"transparencia" al mercado de trabajo. Surgía en forma patente 
que el empleo inestable y de baja productividad y el subempleo 
se extendían a todos los sectores de la economía. 2/ 

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

2/ Esta es una de las hipótesis básicas avanzadas simultáneamente 
por J. Ramos, Labor and Development in Latin America, Columbia 
University Press, Nueva York, 1970, p. 218 y por el ILPES en 
su evaluación del comportamiento del empleo en los 60. Véase 
Elementos para la elaboración de una política de desarrollo 
con integración para América Latina, op. cit., Capítulo II. 

/Tampoco producirían 
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Tampoco producirían los resultados esperados las políticas globales 
de corte. Keynesiano, por concebir el desempleo sólo como un problema 
de demanda efectiva deficiente. Este diagnóstico fue enriquecido 
por los antecedentes complementarios provenientes del análisis demo-
gráfico, que permitieron una mejor medición y explicación del compor-
tamiento de algunas variables claves, como la evolución de las tasas 
de participación (urbana, rural, por sexo y edad, etc.) en el tra-
bajo, y de las causas, orientación y-magnitud de algunos procesos, 
como el de la migración campo-ciudad. 1/ 

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

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

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

2/ La influencia de estos pronósticos es clara, como puede apre-
ciarse en el informe sobre los aspectos básicos de la Estra-
tegia de Desarrollo, elaborado por la CEPAL en 1968. A base 
de las proyecciones realizadas, la CEPAL concluía que: "De 
persistir las tendencias actuales, ...... el desempleo aumen-
tará y la distribución del ingreso se hará todavía más desigual 
acrecentando la masa de población que hoy subsiste en precarias 
condiciones de vida. Y ello, aunque la economía latinoamericana 
continúe creciendo a ritmos similares a los actuales". Por lo 
que "la desocupación ...debe ser el objetivo esencial de toda 
estrategia del desarrollo". Véase "Aspectos básicos de la 
estrategia del desarrollo en América Latina", en Estudio Econó-
mico de América Latina 1969, en p. 16 y 17. 

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

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

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

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

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

1/ Idem, p. 17. 

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

2. El empleo en los planes de desarrollo de la década 

Se analizó el tratamiento dado al empleo en 26 planes de desarrollo 
2k de los cuales fueron aprobados y puestos en ejecución, 2/ corres-
pondientes a 15 países latinoamericanos, 3/ lo que da a la muestra 
una gran representatividad. Los planes seleccionados cubren además 
diferentes subperíodos del decenio y, al haber incluido varios de 
un mismo país, fue posible captar la evolución dinámica del trata-
miento del tema durante el período. 

2/ Se incluyó también La estrategia para el desarrollo nacional 
de Panamá 1970-1978, dada la extraordinaria importancia que 
le fue concedida por los sucesivos gobiernos. Véase al res-
pecto, República de Panamá, Ministerio de Planificación y 
Política Económica, Estrategia para el desarrollo nacional 
I97O-I98O. Visión y realización nueve años después, Panamá, 
junio de 197^1 

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

3/ Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, 
Ecuador, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Panamá* Paraguay, 
Perú, Uruguay , Venezuela y Barbados. 

/a) Los objetivos 
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a) Los objetivos globales y las metas de empleo 
.Veinticuatro de los veintiséis planes de desarrollo analizados 

incluyen objetivos globales en materia de empleo. E incluso los 
dos en que ello no ocurre (Paraguay 1971-75 y Chile 1976-1981), se 
refieren al tema implícitamente. En efecto, el Plan de Paraguay, 
al tratar de la política ocupacional, indica que el gobierno está 
consciente de que la persistencia de la tendencia al inceemento de 
la desocupación debilitaría considerablemente los esfuerzos de creci-
miento económico, por que se plantea "la ejecución de numerosos 
programas a nivel nacional, que al mismo tiempo de acelerar el creci-
miento económico, darán ocupación productiva a la mano de obra redun-
dante". 2/ 

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

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

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

Sólo el plan argentino 1970-75 y el chileno 1970-76, se 
planteaban el logro del pleno empleo, entendido como una situación 
en que la desocupación sea exclusivamente friccional (1-2%) al 
finalizar el período de su ejecución. 

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

/El resto, 
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El resto, plantean- que la tarea de crear empleos para superar 
la desocupación abierta y el subempleo o empleo redundante es un 
esfuerzo que deberá ser-continuado en planes posteriores. Tal es 
el caso de Colombia 1970-73, donde se indica claramente que varias 
de las acciones emprendrdas se inscriben en una perspectiva de largo 
plazo y, por lo tanto, el empleo deberá permanecer, como objetivo 
global de diversos planes. 

El aumento de la cantidad de empleos, normalmente se ve comple-
mentado con el objetivo de aumentar la productividad de los mismos. 
Así sucede por ejemplo, en el Plan colombiano 1971-7^, y en la 
Estrategia panemeña 1970-80, donde se indica expresamente la intención 
de mejorar la calidad de los empleos ya creados o que se crearían 
durante el período del plan. Además, en forma implícita, todos los 
planes enfatizan la necesidad de mejorar cualitativamente el empleo, 
al proponerse por ejemplo el incremento de la productividad del 
trabajo global y por sectores y la superación o mejoramiento del 
subempleo. Ello se traduce también en programas tendientes a mejorar 
el nivel de calificación de la mano de obra. Esto es claro en el 
Plan brasileño 1972-7^, que establecía como meta "realizar un esfuerzo 
intensivo para preparar mano de obra adicional y elevar los índices 
de calificación de la fuerza de trabajo" y que en el Plan 1975-79 
se fijara la meta de dar capacitación profesional a 2 millones de 
trabajadores. Otros tres planes establecen metas de formación de 
recursos humanos (Bolivia 1967-80; Chile 1976-81 y 1975-79), pero 
sólo en dos casos se estipulan metas cuantitativas: el Plan de Panamá 
calcula la mano de obra que carece de capacitación y el de El Salvador 
contempla el establecimiento de centros de capacitación. 

El incremento cuantitativo y cualitativo del empleo es visto 
como el instrumento fundamental para alcanzar una mejor distribución 
del ingreso y del bienestar. De esta forma, además, se logra mayor 
estabilidad social y política, objetivo que se advierte en la gene-
ralidad de los planes. El Plan boliviano 1972-1977, lo expresa con 

/claridad: "El ü 
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claridad: "El trasfondo de la tensión social en la década del sesenta» 
tuvo su aplicación en la incapacidad del sistema económico para generar 
ocupación y absorber productivamente la mano de obra redundante. En 
este sentido, la falta de integración social de los grupos rezagados 
en el proceso de la economía moderna, constituye uno de los rasgos 
esenciales, que no sólo es de carácter económico sino que tienen 
implicaciones de orden social y político". _1/ Otros planes, como 
el IV Plan de la nación venezolana (1970-7*0 , plantearon que "la 
incorporación sistemática de todas las personas en capacidad de 
trabajar al proceso de producción constituye el instrumento más impor-
tante y decisivo de la política social". 2/ 

Además de estos objetivos globales, se encuentran - en forma 
aislada - algunos más específicos, como la creación de empleos para 
poder elevar la tasa de participación del trabajo en general o de 
alguna categoría específica de la población 5/; la inmigración de 
personal calificado bj5 y ®ayor movilidad intersectorial y rural-
urbano o urbana-rural de la mano de obra 5/» 

2/ República de Bolivia, Presidencia de la República, Secretaría 
del Consejo Nacional de Economía y Planificación. Plan Qiiin-
quenal de Desarrollo Económico y Social, Versión global, La 
Paz, 9 de abril de 1973, p. 158. ~ 

2/ República de Venezuela, CORDIPLAN, IV Plan de la Nación 1970-1975, 
Caracas, 1971, p. 187. 

2/ Chile, 1970-1976, por ejemplo. 
bj Panamá 1970-1980 y Venezuela 1970-197^, por ejemplo. 
5/ Colombia 1971-197^ y Panamá 1970-1980, por ejemplo. 

/A diferencia 



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

El Cuadro .1 muestra cómo los países han plasmado en metas 
cuantitativas el objetivo global de aumentar la cantidad y calidad 
de empleos. Todos han programado aumentar el empleo total a una 
tasa superior a la que se espera crezca la fuerza de trabajo, 3/ 
lo que implica pretender absorber al menos parte de lá mano de obra 
actualmente desempleada o subempleada. 

Es interesante notar que la relación entre las tasas progra-
madas de crecimiento del producto y del empleo varía mucho según 
los países. Brasil y Ecuador, por ejemplo, que han programado una 
tasa de crecimiento anual del producto de,alrededor de 10 por ciento 
se esperan que el empleo crezca en menos de 4 por ciento anual. En 
cambio, Costa Rica y Panamá que han planificado una tasa de creci-
miento global de alrededor del 7 por ciento anual esperan que el 
crecimiento del empleo sea superior al 4 por ciento anual. Parece 
haber una asociación bastante directa entre la tasa planificada de 
crecimiento del producto y el aumento en la productividad media del 
trabajo. Los países que esperan lograr más altas tasas de creci-
miento del producto buscarían hacerlo a través de cambios tecnoló-
gicos más rápidos y mayores coeficientes de inversión. Desde luego, 

V Generalmente, sólo se definía fel monto global do incremento 
de la ocupación que se planteaba alcanzar. 

2/ Dadas les dificultades conceptuales y estadísticas que existen 
para medir el empleo y desempleo; las metas cuantitativas 
fijadas en esta materia necesariamente tienen un carlcter espe 
culativo. Por esta razón, estas netas normalmente se identi-
fican con cuantificaciones de necesidades que se desesría 
satisfacer durante el período del Plan. Véase Cuadro 1. 

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

/Cuadro 1 



Cuadro 1 

TASA MEDIA ANUAL ESPERADA DE AUMENTO DE LA FUERZA DE TRABAJO Y TASA 
MEDIA ANUAL PLANIFICADA DE AUMENTO EN EL EMPLEO Y LA 

PRODUCTIVIDAD DURANTE EL PERIODO DEL PLAN a/ 

1 E m p i e 0 Taso anual de 
Período Fuerza No agrícola crecimiento 

País del de j IndoManu- PGB | plan Trabajo Total. Agrícola Total I facturera 

1 

programada 

Argentina (74-77) 1,5 2,8 1,0 3,2 2,1 5,9 
Barbados (73-77) 1,3 3,2 4,4 4,7 4,2 
Bolivia (76-80) 2,8 2,9 1,8 4,9 5,2 4,8 
Brasil (75-79) 3,0 3,5 5,9 10,0 
Costa Rica (7^-78) 3,2 4,2 2,1 5,4 5,9 4,6 
Chile (76-81) 2,5 3,8 4,6 
Ecuador (73-77) 3,4 3,8 2,0 5,9 2,8 6,3 
Nicaragua (75-79) 3,7 3,7 2,7 « • 3,2 
Panamá (76-80) M 0,7 5,1 4,2 M Uruguay (73-77) 1,1 1,8 0,8 . 2,0 1,9 2,6 
Venezuela (76-80) - 0,7 5,8 4,8 

Productividad b/ 
Tasa j Tasa 

efectiva J programada 
1970 - 78 

2,4 

5.3 
9,2 
6,1 
2.4 
6,4 
3,9 
3.8 
1.9 
5,8 

4.6 
1.7 

6,3 
3,2 
2,7 
6,1 
2,9 
2 ,6 
2 , 2 

M VO M 

Fuente: Planes nacionales de desarrollo 
a/ Tasas anuales compuestas 
b/ Producto geográfico bruto por persona empleada 

o M 
o F-a H-
CD 3 
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el crecimiento económico, apoyado fuertemente en el aumento de la 
productividad, redundará necesariamente en una lenta expansión del 
empleo. 

El Cuadro 1, refuerza la afirmación anterior respecto al hecho 
de que la mayoría de los planes se proponen reducir, pero no eliminar, 
el desempleo abierto durante el período de ejecución de los planes 
vigentes. 
b) Las políticas de empleo y sus instrumentos 

Es preciso distinguir aquí, conceptualmente, entre las polí-
ticas que deliberada y específicamente buscan reducir el desempleo y 
erradicar o atenuar el subempleo y aquéllas que si bien buscan 
otros objetivos tienen efectos importantes sobre el nivel y estruc-
tura de la ocupación. 

El Cuadro 2 presenta una tipología genérica de las políticas 
de empleo de acuerdo con este criterio. Se tienen, en primer lugar, 
políticas que buscan mejorar el funcionamiento del mercado de trabajo, 
principalmente en el sector moderno y luego, las dirigidas a reducir 
el subempleo en los segmentos tradicionales del mercado de trabajo. 
Ambos tipos se podrían calificar como políticas específicas. En la 
tercera columna se listan políticas globales o genéricas que afectan, 
deliberadamente o no, el nivel y la calidad del empleo. 

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

i) Políticas para mejorar el funcionamiento del mercado. Se 
plantean como objetivo fundamental disminuir el desempleo friccional, 
mejorando el nivel de información y la movilidad del trabajo. La 
preocupación por este problema - como ya se dijera - surge, funda-
mentalmente , del diagnóstico efectuado en la década de los 60 res-
respecto a los problemas que generaban desempleo. 

/Cuadro 1 



Cuadro 2 
TIPOS DE POLITICAS DE EMPLEO 

Políticas para mejorar el 
funcionamiento del mercado 

Políticas para reducir el subempleo 
en sectores tradicionales e informales 

Políticas globales que afectan 
el nivel y calidad del empleo 

1. Servicios de colocación 3 
y bolsas de trabajo 
a) Registros actuali-

zados de personal 
b) Acción en escuelas 

secundarias y pobla-
ciones marginales 

c) Vinculación interre- -
gional de servicios 
de colocación 

2« Capacitación y sistemas 
de formación profesional 
y técnica 
a) Ampliar radio de acción 

a sectores desocupados 
b) Contar con mecanismos 

de seguimiento y evalua-
ción de la capacitación 

c) Contar con proyecciones 
de tipo y cantidad de 
personal calificado 

3« Programas de empleo de 
emergencia 

Políticas en sector rural 
tradicional 
a) Reforma agraria, colonización, 

restricciones al desuso 
potencial de la tierra a/ 

b) Política de ciencia y 
tecnología agropecuaria 

Políticas en sector informal 
urbano 
a) Generación de empleo produc-

tivo al interior del sector 
informal 

b) Facilitar acceso a mercáis 
y recursos productivos 

c) Orientación dé la demanda 
estatal hacia el sector 
informal 

d) Promover la organización del 
sector 

e) Mayor acceso al crédito 
f) Mayor capacitación 
g) Acceso a tecnología adecuada 

1. Políticas de distribución 
del ingreso y el patrimonio 
a) Política tributaria 
b) Programas sociales 
c) Fijación de precios 
d) Política salarial 
e) Redistribución activos 

2. Política crediticia y tribu-
taria 
a) Tasa de interés 
b) Exenciones de impuestos 

3. Política hacia el sector externo 
a) Efecto sobre tasa de creci-

miento 
b) Efecto sobre estructura 

productiva 
c) Efecto sobre tecnología 

utilizada 
k. Inversión pública 

a) Estructura inversión sectorial 
5. Legislación laboral 

a) Imposiciones sociales 
b) Normas para indemnización y 

despido 
6. Política tecnológica 

a) Creación de tecnologías apro-
piadas 

b) Regulación flujo tecnología 
importada 

a/ Esta política también podría catalogarse de global por la multiplicidad de objetivos que persigue. 



- 19 4 -

Como se puede notar en el Cuadro A-2 del Anexo, la casi tota-
lidad de los países analizados se proponían aumentar la capacitación 
de la mano de obra y los servicios de colocación, en general bajo 
la responsabilidad de los ministerios de Trabajo con la colaboración 
de los gobiernos estaduales y. municipales y de los ministerios de 
Educación y Economía. 

Los servicios de colocaciones y bolsas de trabajo se han 
planteado como objetivos: a) incrementar la movilidad de la fuerza 
de trabajo empleada; b) atender a las expectativas de quienes buscan 
trabajo por primera vez y de los residentes en áreas urbanas margi-
nales, que por su origen rural o su situación educacional y de 
formación profesional son más afectados por la falta de información 
y otros problemas de acceso a los mercados de trabajo; c) reducir 
las trabas institucionales al mercado de trabajo aumentando la parti-
cipación laboral de la mujer; d) facilitar las vinculaciones entre 
los mercados regionales de trabajo; y e) facilitar el acceso a opor-
tunidades de trabajo estacional a. trabajadores rurales migrantes. 1/ 

Los sistemas de capacitación y de formación profesional, por 
su parte, se han planteado el objetivo de adecuar por lo menos esa 
parte de la mano de obra a las necesidades de la estructura de la 
producción nacional y de aliviar los problemas de subempleo vincu-
lados a la baja productividad del trabajo. 

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

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

/Algunos países 
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Algunos países (Chile 1976-1978 y Bolivia 1976-1980), crearon 
programas de emergencia para dar ocupación como un paliativo para 
situaciones coyunturales en que el desempleo abierto ha crecido 
notoriamente y por lo tañtó sólo tienden a, solucionar marginalmente 
el problema. 

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

La casi totalidad de los países han planteado que "la política 
ocupacional se concibe condicionada por la necesidad de homogeneizar 
la estructura global de la producción, según el nivel tecnológico 
estimado más satisfactorio, lo que supone un doble esfuerzo de 
reducción de los actuales desniveles sectoriales en la productividad 
del trabajo y el logro de úna efectiva elevación del nivel educativo 
y técnico de la fuerza de t r a b a j o " . • A s í , Argentina (1974-1977), 
Bolivia (1976-1980), Brasil (1972-1974), Colombia (1975-1978) y Perú 
(1976-1978) se propusieron-,programas destinados a apoyar en los campos 
técnico i financiero y de mercadeo a la pequeña industria. Estos 
programas han abierto el camino para otros, específicamente destir-
nados a mejorar las condiciones de trabaja en el sector informal 
urbano y en el campesinado tradicional. i 

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

2/ República de Venezuela, CORDIPLAN, IV Plan de la Nación 1970-74, 
página 12. 

/los programas 
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los programas de fortalecimiento de la artesanía del Perú; el fomento 
de las cooperativas de producción en Bolivia; y los programas de 
colonización para asentar campesinos sin tierra, o regularizar la 
tenencia precaria, impulsados en Bíasil, Bolivia y Costa Rica. 

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

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

Las políticas globales listadas en el Cuadro 2 pueden reper-
cutir sobre el nivel de empleo, al afectar cinco variables claves: 
los precios relativos del trabajo y el capital; el nivel de la demanda 
agregada; la composición de dicha demanda y la estructura de la 
producción; la distribución de los activos productivos entre los 
individuos; y el ritmo de avance tecnológico. 

Así, la experiencia reciente de la política económica aplicada 
en Chile ha tratado de que el costo relativo de los factores de la 
producción no frene la contratación de mano de obra en el sector 
privado. Por una parte, medidas tales como el cambio en el finan-
ciamiento del costo de la seguridad social y otras prestaciones 

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

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

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

/Las políticas 
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Las políticas de redistribución de activos, particularmente en 
el sector rural y en algunos estratos industriales, realizadas o 
completadas a inicios de la década,' particularmente en Chile y Perú, 
fueron diseñadas teniendo en vista un proceso global de transformación 
social, que iba más allá de la creación de empleos, aun cuando este 
objetivo se tomada en cuenta. Sin lugar a dudas un proceso de redis-
tribución de la tierra o de cambio en el régimen de propiedad de los 
activos puede contribuir a estabilizar los niveles de empleo e incre-
mentar los ingresos reales de los trabajadores beneficiados. Sin 
embargo, en la medida en que tales procesos afecten a los estratos 
más modernos y capitalizados de la agricultura, la minería y la 
industria, no se reducirá apreciablemente el subempleo en los sectores 
de menor productividad, ni se ampliará la creación de puestos produc-
tivos permanentes. El que ello ocurra dependerá de la estrategia de 
desarrollo adoptada, particularmente del nivel de la tasa de inversión 
y de la política tecnológica. 

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

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

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

3 . A l g u n a s l e c c i o n e s d e l a e x p e r i e n c i a 

Podría decirse que la década del setenta presenció una creciente 
preocupación por reducir el desempleo y el subempleo de la fuerza 

-i de trabajo y por implementar políticas específicas en esa dirección. 
Sin embargo, como lo revela el Cuadro 3, hacia finales de la década 
la situación distaba de ser satisfactoria, y era francamente grave 
en varios países donde la tasa de desocupación abierta superaba el 
diez por ciento. Situaciones menos serias pero preocupantes se 
observaban en otros tres casos donde las tasas eran superiores a 5 
por ciento. Sólo Argentina, Costa Rica, Paraguay y Venezuela presen-
taban tasas de desempleo normales. Lo anterior, por cierto, no tiene 
en cuenta la situación del subempleo, para el cual no existen estima-
ciones recientes. 

<• Cabe preguntarse en qué dirección debiera actuarse para mejorar 
esta situación. Hay tres áreas prioritarias: la teórica, la metodo-
logía de la planificación y de plano político-institucional. 

En primer lugar, en el plano teórico hace falta profundizar el 
diagnóstico sobre el modo de funcionamiento de los mercados de 
trabajo, tanto en los sectores modernos como atrasados. Todavía se 
trabaja con categorías hipotéticas que no han traspasado la prueba 
de la demostración empírica. Por ejemplo, no parece haber suficiente 
claridad en cuanto a los factores que mueven la demanda de trabajo ni 
la incorporación tecnológica. Se aplican políticas de reducción del 
costo de la mano de obra suponiendo que las elasticidades de susti-
tución son altas. Se busca mejorar los sistemas de información en 

,, el mercado de trabajo, suponiendo que hay trabajadores cesantes por 
falta de información. Del lado de la oferta no parece haber sufi-
ciente claridad respecto de los factores que determinan las tasas 

„ específicas de participación laboral ni de los movimientos migratorios, 

b /Cuadro 3 
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C u a d r o 3 

T A S A S D E D E S O C U P A C I O N a / 

P a í s e s 1973 1974 1975 1976 1977 1978 

A r g e n t i n a 3.4 3-7 3.0 2,5 
B a r b a d o s - - 22,5 ç/ 15.6 ç / 15,3 c/ 1 2 . 4 

C o l o m b i a - - 8,3 8,7 7,6 7,4 
C o s t a R i c a 7.3 - - 6,2 4,6 4.5 
C h i l e 4.6 9.7 18,2 16,8 13.2 14.0 
J a m a i c a - - 21,2 24.2 23,8 26.0 
M é x i c o - - - 7,0 8.7 6,9 
N i c a r a g u a l 4 . o 6 , 1 9,6 - 4,9 -

P a n a m á 7,0 5.8 6,4 6,7 8,7 7.6 
P a r a g u a y - 4,8 4,6 4,2 3,7 3.1 
P e r ú f / 15.0 15,0 16,0 15,0 14.1 1 2 . 8 

V e n e z u e l a _ - 7.2 6,0 4,5 5,0 

Fuente: CEPAL/NACIONES UNIDAS; Estudio económico de América Latina 
1978, Volumen I y II. 

a/ porcentajes 
b/ octubre-diciembre 
c/ julio-diciembre 
d/ enero-junio 
e/ sólo Zona Metropolitana 
f/ tasa desocupación no agrícola 

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

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

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

Por último, es preciso señalar, algunas dificultades en materia 
de ejecución de los planes y de manejo de los instrumentos de política, 
que son de responsabilidad primordial de los países. 

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

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

/macroeconómicas. A 
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macroeconómicas. A estas limitaciones institucionales se añaden dos 
consideraciones de hecho: las.autoridades del Ministerio están usual-
mente absorbidas por otros problemas, como la negociación colectiva 
y la solución de conflictos, quedando el desempleo como segunda 
prioridad. Por otra parte, estos ministerios carecen generalmente de 
medios técnicos y materiales para cumplir con una tarea sustantiva 
en este campo. 

En otros casos, se ha asignado a los ministerios u oficinas de 
planificación la responsabilidad sobre esta área. Estos organismos 
generalmente han formulado e integrado planes de empleo en los planes 
de desarrollo. Sin embargo, estos órganos en general han carecido 
de facultades de ejecución, administración o control sobre la gran 
variedad de instrumentos de la política económica con incidencia en 
el nivel de empleo. De allí que muchas veces haya una gran desconexión 
entre las formulaciones del plan y las acciones concretas de los 
órganos de ejecución. 

/APENDICE 2 
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APENDICE 2 

O B J E T I V O S 7 M I T A S D E E M P L E O E N L O S 
P L A T O S D E D E S A R R O L L O ( 1 9 7 0 = 1 9 8 0 ) 
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Píame s 

1. Argentina 1970-75 

2. Argentina 197^-77 

3. Barbados 1973-77 

k. Bolivia 1972-1977 

OBJETIVOS V MKTAS DK EIíl'I.DO 

Objetivos globales de 
empleo 

Objetivos específicos 
de empleo 

Metas d® creación de empleo 

Planes empleo. 
Justa distribución, 
del ingreso. 

Absorción de la des-
ocupación y del sub-
empleo. 
Eliminación de la 
raarginalidad social. 
Distribución equitativa 
de los frutos d© 
desarrollo. 

Eliminación gradual del 
desempleo. 
Proveer de empleo a las 
nuevas personas que 
acudiran anualmente al 
aereado de trabajo y 
absorber la actual des-
ocupación. 

Lograr la plena ocupación 
del trabajo. 
Asegurar ocupación a la 
población que está en condi-
ciones de incorporarse a las 
labores productivas. 
Incorporación creciente de 
la mujer a la fuerza de 
trabajo. 

Crea ion de alrededor de un millón de 
nuevos empleos. 
Reducir la desocupación del 5,6% al 1,9%. 
Metas de empleo por sectores. 

Crear 1,06**,700 nuevos puestos de trabajo. 
2,8% de crecimiento anual de la población 
ocupada. 
Reducir el desempleo y el subempleo de 
8,7% a 3%. 

Disminución del empleo en el 
sector agrícola y concentra-

Crecimiento del empleo total a un ritmo 
del 3»2% anual (cuando la población crece 

ción del aumento en el sector al 1,3) y de la productividad en un 1,7% 
industrial. anual. 

Reducción de loe 
niveles actuales de 
desocupación y de 
subempleo. 

Creación de empleos produc-
tivos para reducir en forma 
sustantiva los actuales niv£ 
lee de desocupación y de sub-
empleo en los sectores agrop^ 
cuarios y, part icul Hrmrnt*» 
en el comercio. 

Metas de empleo por sectores. 



Flanes Objetivos especifico^ 
de empleo 

Metas de creación de empleo - 2t>5 -

5. Bolivia 1976-80 

Brasil 1972-74 

7- Brasil 1975-79 

8. Colombia 1970-73 

Aumentar el empleo 
productivo y el nivel 
de calificación de la 
mano de obra» 
Mejorar progresiva-
mente la distribución 
del ingreso. 

Expansión del espíeo„ 
Diseminación a-nplia d© 
los resultados del 
proceso econóaico. 

Das? ocupación bien 
reaun©rada y digna a 
toda la población 
dispuesta a trabajar. 
Mejorar la distri-

rogional y 
3© la renta. 

Aumentar la producti-
vidad del trabajo en los 
actuales y los nuevos 
empleos. 
Estudiar e introducir 
sisteaas de producción 
intensivos de mano de 
obra ea el sector agri 
cola tradicional y en 
el informal urbano. 

Absorber el aumento de 
la oferta de mano de obra 
disponible. 
Incrementar la tasa de 
actividad económica de la 
población. 
Preparar aano de obra adi-
cional y alegar los índices 
de calificación de la 
fuerza del trabajo. 

Reducción sustancial del 
subempleo. 
Eleyar la calificación 
de la fuerza del trabajo. 

AíüGsnfco del ©capleo a 
corto plazo j d© la 
capacidad de gesaenarlo 
a Q®diano y largo ¡plazo» 

Dar eraploo productivo a 
todos los trabajadores 
quo entrera ©b 1q fuerza 
laboral. 
Seducir ©1 do©empleo 
absoluto taediant® la 
reducción de las tasas 
de desempleo abierto en 
las ciudades y de desempleo 
en las zonas rurales. 

Crear un promedio de 69,000 puestos de 
trabajo por año. Bajar la tasa de des-
empleo de 3,5$ a 2,9$. 
Formar 45,750 trabajadores por año. 

3,1$ de crecimiento anual del empleo. 

3,5& d® crecimiento anual del empleo. 
Elevar la tasa de actividad de la pobla-
ción de 31,7$ a 33$. 
Dar capacitación profesional a 2 milloneí 

Creación d© 812,000 empleos. 
Seducción de la tasa de desempleo del 
al 6. 
Metas d© e®pleo por sectorer productivos 
y urbana y rural. 



Objetivos globales de 
empleo e ingreso 

letivos específicos 
de empleo 

Metas de creación de eapleo 
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9. Colombia 1971-74 

10. Colombia 1975-78 

Generar masivamente 
empleos bien remune-
rados» 
Que los frutos del 
crecimiento econó-
mico sean defendidos 
entre toda la población, 
permitiendo mejorar 
sustancialmente los 
niveles de vida, en 
particular de las capas 
más pobres de la 
población. 

Creación masiva de 
empleo productivo» 
La industrialización 
debe favorecer al 
más pobre de la pobla-
ción. 

Suministrar empleos 
para absorber los 
aumentos anuales de 
la fuerza laboral. 
Ofrecer mejor empleo 
para quienes se ocupan 
en actividades d© baja 
remuneración. 
Aumento masivo en la 
movilidad o reasigna-
ción de la fuerza 
laboral. 

Disminuir los subsidios 
al factor capital de 
manera de obtener un uso 
más intensivo del factor 
trabajo. 

11. Costa Rica 1974-78 

12. Chile 1970-76 

Creación masiva de 
empleo productivo. 

Incorporar masiva-
mente a la población 
al proceso de csabios, 
lo que envuelve un gran 
ausento de la ocupación 
y un ausento real impor 
tanta de los sueldos y 
salarios de los estratos 
de menor ingreso. 

Crecimiento del empleo 
fundamentalmente en el 
sector no-agrícola. 

Proveer de empleo al 
aumento vegetativo de 
de la fuerza de trabajo. 
Reducir la desocupación 
abierta. 
Aumentar fuertemente 
las tasas de partici-
pación al trabajo, espe-
cialmente de las mujeres. 

Un crecimiento anual del mpleo total de 
2% anual(superior al 3,2% de crecimiento 
de la población) y un aumento anual de 
la productividad del 3,2%. 

Creación de 988,000 nuevos empleos. 
Reducir la desocupación abierta del 6% 
al 2%. 
Metas de empleo por sectores. 

4¡ _« 
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so e ingreso de empleo 

13= Chile 1976-81 

.<+. Ecuador 1973-77 

15» H Salvador 
1973-77 

160 SI Salvador 
1978-82 

Desarrollo social 
concordante con el 
desarrollo económico 
y que elisias las 
desigualdades extremase 
Hacer más adecuada la 
distribución del 
ingreso« 

Reducir la tasa de desocupación al 8$, 
sea a 310,000 desocupados. 

Usar una tecnología 
intensiva en mano de 
obra en todas aquéllas 
actividades donde es 
factible una sustitución 
entre factores produc-
tivos. 
Ajustar los precios rela-
tivos del capital y la 
sano de obra encareciendo 
los del primero y abara-
tando los del segundo. 
Continuar e impulsar aún 
@ás la capacitación 
laboral de los traba-
jadores. 

Mejorar las condi- Aumento masivo del empleo, 
ciones de vida del Incremento de la tasa de 
habitante ecuatoriano, participación a la fuerza 
principalmente la de de trabajo, 
aquéllos sectores que Seducción del desempleo. 
s@ encuentran en la más 
absoluta pobreza. 

Ausento del empleo. 
Mejoramiento progre-
sivo de la distri-
bución» de ingreso. 

Lograr un aejor aprove- Generar empleos para absor- Crear 2 ^ 9 , 0 0 0 nuevos puestos d© trabajo« 
chasiento d<3 la© b®r la sobo d© obra cesante 
recursos hwoaos. y efr®c@r oportunidades 

Crear 5 5 0 , 0 0 0 nuevos puestos de trabajo. 
Incremento anual de la fuerza d® trabajo 
de 9,1*. 
Reducción del deseapleo a 66,000 personas, 
o sea el 2,6$ de la fuerza de trabajo. 

Creación Basiva de empleo. 

<al bio»®8fcasr do- los 
salvadoreños, especial 
mente ©1 de los sectores 
d@ bajos j medianos 
ingresos. 

<2 rat pe® por prisa ra- vez a 
la. fuerza laboral. 



Planes 

1?. Honduras 1974-78 

l8. Nicaragua 1975-79 

19. Panamá 1970-81 

20. Panamá 1976-80 

Metas de creación de 
208 

Disminuir en forma 
sostenida los niveles 
de desapleo y subempleo. 
Lograr una distribución 
más equitativa del 
ingreso y de los medios 
de producción. 

La incorporación del 
mayor número posible 
de habitantes a los 
sectores productivos 
creando oportunidades 
de trabajo remunerado. 
Extender los beneficios 
del crecimiento econó-
mico a todas las capas 
de la población, espe-
cialmente a las que por 
su ubicación y circuns-
tancias ee encuentran 
más desamparados. 

Mejorar la distribución 
y la participación. 

Modernizar la creación 
de empleo en el medio 
rural. 
Crear nuevas fuentes 
de trabajo en la minería. 

Crecimiento más acelerado 
del empleo en el sector 
no-agrícola. 

Generar los empleos nece-
sarios para mantener ocu-
pada a los aumentos anuales 
de la fuerza de trabajo. 
Eliminar los altos porcen-
tajes de desempleo y de las 
ocupaciones disfrazadas 
existentes. 

Crear 22?,100 nuevos puestos de trabajo. 
Reducir la tasa de desempleo dé 8% a 7,5% 

Crecimiento del empleo al mismo ritmo 
que la población (3,7% anual) y de la 
productividad a un 2,9# anual. 

Reducir la desocupación. 
Absorber la mano de obra 
que se integre anualmente 
a la fuerza de trabajo. 
Paliar las necesidades de 
calificación que tiene el 
38,l£ de la fuerza de 
trabajo. 

Reducir la desocupación del 6,5% al 5,5#-
Crear 116,000 nuevos puestos de trabajo. 



Flanes-- Objetivos globales d® 
empleo e ingreso 

Objetivos específicos 
stA 

Metas de creación de empleo ¿uy -

ilo Paraguay 

¿•¿. Perú 1971-75 

Elevar el nivel de 
ingreso de la población 
y proveerla de poder de 
compra» 

Ausento sustancial de 
las oportunidades de 
ocupación» 
Distribución más equi-
tativa del ingreso 
regional y personal 

Generar nuevos erapleos 
para acrecentar signi-
ficativamente las opor-
tunidades de empleo de 
la casino d@ obra adicional 
que anualaente se incor-
pore a 1© fuerza de trabajo 
y dar ocupación productiva 
a la mano de obra redun-
dante 

Aumentar la ocupación más 
que el crecimiento de la 
Población económicamente 
activa. 
Crear puestos de trabajo 
para los desocupados y sub-

Crear 1.164,000 nuevos puestos de trabajo» 
Reducir el desempleo equivalente de 28,5$ 
a 16,896. 

Perú 1975-78 Reducción significativa 
d© los niveles d© sub-
esspleo y desempleo» 
Redistribución d© la 
riqueza» 

25» Uruguay 1973-77 El empleo deberá crecer a un ritao 
1,8% anual y 1® fuersa del trabajo al 
1,1$. La productividad deberá aumentar 
®a un 2,2% 

25o Voneauola 1970-74 Creación d® suficientes Seducción apreciable de 
empleos para absorber la tasa de desocupación 
los contingentas d© y uar descenso del número 
Qguao da obr© qu© anual- de desocupados. 
s©nt© sé incorporas al 
®®rcado d© trabajo y <a 
la vez reducir progresiva-
mente lo© niveles- actuales 

Hsduicir @1 grado de aargi-
nalidad y s&jorar la actual 
disfcritecâésa del ingreso» 

Creación de 597,000 nuevo® empleos. 
Seducir la tasa d© desocupación al 
0,5% en 1974. 



Cuadro A-2 

TIPOS DE POLITICAS DE B4PLE0 POR PAISES 1/ 
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País Políticas para meiorar Políticas para superar Políticas globales que afectan 
(plan) el funcioramiert-o o actuar en mercados de el nivel y realidad del empleo 

del mercado empleo segmentados 

Argentina 
(1974-1977) 

-Implementación de servicios 
úe colocación para una más 
adecuada captación del mer-
cado laboral en todo el pais. 
-Facilitar el acceso al mer-
cado mediante capacitación y 
recapacitación. 
-Implementación de un conjunto 
de investigaciones sobre el 
tema. 
-Reactivación del servicio 
nacional de empleo. 

-Instrumentos que permiten 
a la pequeña y mediana 
empresa nacional acceder 
a equipamiento, tecnología 
y mercados que les facilite 
participar en el proceso de 
incrementos de productividad. 

-Planes de vivienda, salud y 
educación. 

Bolivia 
(197^-1980) 

-Educación básica extensiva 
nacional de promoción de 
mano de obra (F0M0). 
-Educación técnica formal. 
-Formación profesional no 
formal. 

-Favorecer la refección de 
proyectos intensivos en 
mano de obra en aquéllos 
sectores cuya tecnología 
permita la sustitución de 
capital por trabajo. 
-Formación, fomento y difu-
sión de cooperativas urbanas 
de autogestión. 
-Ampliación de los servicios 
de extensión agrícola. 

-Coordinación plan nacional y 
educación. 

-Mecánicos complementarios de 
tributación fiscal que favo-
rezcan o incentiven a empresas 
nacionales a incorporar contingentes 
considerables de aano de obra. 

-En el caso de grandes proyectos 
m eliminarán las tasas preferén-
dalas de interés que incentiven 
el taso de capital. 

-Expansión de la capacitación de 
productos no tradicionales inten-
sivos de mano de obra. 

-Creación de empleo rural a travée 
» de obras de infraestructura. , 
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CUADRO A-2 
(continuación) 

T I P O S D E P O L I T I C A S . D E E M P L E O P O R P A I S E S 

P a í s 
(Pl"ai>) 

P o l í t i c a s p a r a m e í o v n r 
e l f u p c i o i i Aíi.ifcü t o 
d e l m e r c a d o « 

P o l í t i c a s p a r a s u p e r a r 
o a c t u a r e n m e r c a d o s d e 
e m p l e o s e m e n t a d o s . 

P o l í t i c a s g l o b a l e s q u e a f e c t a n 
e l n i v e l y r e a l i d a d d e l e m p l e o 

B r a s i l 

(1972-197*0 
- A d i e s t r a m i e n t o d e l a m a n o 

d e o b r a . 

- C r e c i m i e n t o d e l a s 
i n d u s t r i a s t r a d i c i o -
n a l e s a t a s a s q u e s e 
a c e r q u e n g r a d u a l m e n t e 
a l c r e c i m i e n t o d e l 
P I B . 

- M e j o r a p r o v e c h a m i e n t o g e o e c o n ó -
m i c o d e l o s r e c u r s o s h u m a n o s e n 
l a z o n a § e m i á r i d a d e l n o r d e s t e . 

- I n d u s t r i a d e l a c o n s t r u c c i ó n d e b e 
t e n e r l a f u n c i ó n d e a b s o r b e r m a n o 
d e o b r a . 

- E s t í m u l o d e c o l o n i z a c i ó n y e x p a n -
s i ó n d e l a f r o n t e r a e c o n ó m i c a . 

- D e s e s t í m a l o s y e s t í m u l o s p a r a 
i n c e n t i v a r e l u s o d e m a n o d e o b r a . 

B r a s i l 
(1975-1978) 

- C a l i f i a r a l o s r e c u r s o s 
h u m a n o s . 

- A s e g u r a r l a m a n t e n c i ó n c o n t i -
n u a d a d e l c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o . 

- C o n t i n u a r l a e x p a n s i ó n d e l a 
f r o n t e r a e c o n ó m i c a , e s p e c i a l -
m e n t e a g r í c o l a . 

- E v i t a r s u b s i d i o s a l u s o d e c a p i t a l 
f í s i c o . 

Colombia 2/ -Subsidios y estímulos a la 
(1975-197o) pequeña y mediana industria. 

-Programa de Desarrollo 
Integral Rural„ 

- I n v e s t i g a c i ó n y D i f u r i o n d e 
tecnología 

-Créditos 
-Mercadeo 
-Inversiones e infraestructura 
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CUADRO A-2 
(continuación'1 

TIPOS DE POLITICAS DE EMPLEO POR PAISES 

País Políticas para me.-»orar 
el f u n c i o n a m i e n t o 
del mercado 

Políticas para superar 
o actuar en mercados de 
empleo segmentados 

Políticas globales que afectan 
el nivel y realidad del empleo 

Chile 
(1976-1981) -Capacitación laboral. -Rebajas en las cotizaciones 

previsionales. 
-Subsidio a la contratación de 
la mano de obra adicional (50% 
del sueldo mínimo) 
-Programa de empleo mínimo. 
-Establecimiento de una tasa de 
interés real que refleje el costo 
alternativo del capital. 
-Política cambiaría que encarezca 
la maquinaria importada. 

Ecuador 
(1973-1977) 

-Mejor planteamiento en la 
educación formal. 

-Reforma Agraria -Estricto control en el uso de 
tecnología de producción y aná-
lisis del proceso de cambio tecno-
lógico, especialmente en sectores 
con altos niveles de desocupación. 

El Salvador -Establecimiento de un sistema 
nacional para la capacitación 
de los trabajadores. 

-Inversión pública con efectos 
multiplicadores. 
-Redistribución del ingreso y 
a c t i \ ' a c i ó n d e l a d e m a n d a . 

- P o l í t i c a n a c i o n a l d o p r o d u i t i v i d n . l . 
- D e s a l e n t a r . a c t i v i d a d e s i n t e n s i v a s 
e n e l ur.o d e c a p i t a l . 



„CUADRO 
(continuación) 

TIPOS DE POLITICAS DESEMPLEOS POR PAISES 

País Políticas para w-ionr Políticas para superar Políticas globales que afectan 
(Plan) el f u nc i o 11 e! i -e n t o o actuar en mercados de el nivel y realidad dol empleo 

del mercado empleo segmentados 

Panamá -Colonización 
-Recuperación de tierras 
-Programas de vivienda y créditos 
-Obras de Infraestructura 

Feru 
(1971-19?^) 

-Extensión de la'educación. . 
-Programa de empleo, y capa-
citación para jóvenes. 

-Estudios de desarrollo 
sectorial de empleo. 

-Incentivo y ampliación del 
cupo para entrar a carreras 
de primera prioridad. 
-Adecuación de la capacitación 
a demandas del mercado. 
-Medidas para reducir la "fuga 
de talentos". 
-Programas de orientación para 
migrantes. 
-Programa de reconversión ocu^ 
pacional. 

-Programas de seguridad e higiene 
en el trabajo. 

Perú 
(1975-1978) 

-Ampliación servicios de capa-
citación. 
-Calificación profesional a 
jóvenes desocupados. 
-Colocación de trabajadores e 
información tobre el mercado. 

-Fortalecer la artesanía. 
-Programas intersecto-
riales para articular la 
dinámica urbano-industrial 
-Dinamizar a la periferia. 
-Apoyar crecimientos >ie 
centros urbano-industriales proyectos, 
de tamaño intermedio. 

-Aumentar producción agrope-
cuaria. 

-Rápido crecimiento del sector 
• construcción. 
-Empl. o corro c riterio básico 
en el diseñe y evaluación de 

1/ Se han revisado solamente las secciones de "políticas de empleo" y/o"políticas de recursos humanos" que fip̂ irfn 
en los planes. Evidentemente hay, o puede haber, un gran número de políticas globales no considerarías que afectar 
directa o indirectarente la variable empleo. 

w w 1
 r, i4. ,.„ r ni mlíticH en rê urs-"'? huir nos. 



D. POLITICAS MONETARIAS 

1. Objetivos 

De la revisión de los planes que diferentes países de región realizaron 
en el transcurso de la década de los 70 surgen como los objetivos 
privilegiados el equilibrio interno, particularmente del nivel de 
precios, el conseguir un adecuado grado de liquidez y el control de 
la expansión de los medios de pago. Todos ellos se plantean con el 
fin de reducir el ritmo inflacionario, o bien para mantener bajo 
control dicho ritmo. 

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

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

En los planes de estos tres países se plantea, además, el 
reforzamiento del papel del Estado, dada la importancia que se le 
asigna para el cumplimiento de los objetivos perseguidos. Es importante 
mencionar que sólo Costa Rica resalta en forma expresa el propósito 
de adecuar la política monetaria a la promoción de los sectores sociales 
de menores ingresos. 

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

1/ Perú, Ecuador y Costa Rica. 

/específicas, especialmente 



específicas, especialmente las de precios, producción, inversión y 
empleo, y con la evolución de la balanza de pagos. 

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

2. Tipología de las políticas monetarias expuestas en 
los planes según los objetivos propuestos 

I ••LBIH'I'IH RFL • irmiiiinniiHiiin III 1 1 W — « — — — 

Un examen de los objetivos propuestos 1/ permite establecer la siguiente 
tipología: 
a) Aquellos planes que asignan a la política monetaria el propó-
sito principal de asegurar un adecuado grado de liquidez con el fin de 
garantizar el equilibrio interno, particularmente del nivel de precios. 

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

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

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

i) fortaleciendo el papel del Estado, como Perú; 
ii) regulando disposiciones que atañen directamente a la banca 

privada, como el Plan Trienal de Argentina. 
Dentro de este grupo genérico pueden mencionarse aquellos planes 

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

1/ Ver Cuadro 1, 

/(Ejemplo Perú) 
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(Ejemplo, Perú) y la promoción, de los sectores sociales más postergados 
(Ejemplo, Costa Rica). 

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

3. Medidas de política e instrumentos contenidos en los 
planes 

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

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

/tasas de 



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

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

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

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

Por último, cabe indicar que en general se aprecia una tendencia 
marcada durante la década a flexibilizar la aplicación de los instru-
mentos previstos en el Plan, con el fin de atender en forma especial 
a los sectores definidos como prioritarios y para facilitar el cumpli-
miento de las metas de ahorro e inversión. 

A . Tipología de 
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k. Tipología de las políticas monetarias expuestas en los 
planes de acuerdo al instrumental propuesto 

Es posible diferenciar tipos de políticas identificando los instrumentos 
que reciben una atención preferencial en función de los principales 
objetivos perseguidos. 

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

En el caso del primer grupo, cabe destacar las medidas ya 
mencionadas, como la programación del crecimiento de la base monetaria, 
la fijación de tasas de encaje, las tasas de redescuento, los topes 
de cartera, etc. 

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

Finalmente, el último grupo se plantea medidas como la naciona-
lización de depóéitos del sistema financiero, la renacionalización 
de los bancos privados, la operación de entes gubernamentales especia-
lizados, etc. 

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

Aspectos institucionalfí^-
•í 
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5° Aspectos institucionales de la política 

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

En otro campo hay medidas orientadas a establecer la especiali-
zación de los entes gubernamentales de acuerdo a las actividades y 
sectores definidos previamente como de interés prioritario. Del mismo 
modo se mencionan disposiciones destinadas a asegurar una cobertura 
regional en su operación. En los casos de Colombia y El Salvador se 
provee adicionalmente la creación o el fortalecimiento, cuando éstos 
ya existen, de Fondos de Desarrollo para apoyar los objetivos previstos. 

Respecto de otras características de la política monetaria, en 
Argentina (Plan 197^-1977) se estipula la participación sindical y 
empresarial en los directorios, de los bancos gubernamentales, como el 
fin de ayudar a una mejor asignación de los recursos crediticios. En 
Costa Rica se propone la división del sistema bancarib nacional en dos 
secciones! una con las funciones tradicionales de la banca comercial 
y otra, para atender programas de mejoramiento social. Complementaria-
mente, se plantea un nuevo criterio para la asignación del crédito, 
basándose en las prioridades del plan y de la rentabilidad social, 
restándole preponderancia a la presentación de garantía reales. 

6. Ejecución y control previstos 

Este es, sin lugar a dudas, el punto más débil de los analizados en 
los planes. En efecto, en sólo tres de ellos se encuentran referencias 
específicas al respecto. 1/ En un caso, se establece la determinación 
de realizar presupuestos monetarios obligatorios e indicativos según 

1/ Paraguay, Perú, Brasil (II Plan). 
• /se trate 



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

7- Las políticas monetarias aplicadas en la década 

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

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

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

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

/De otro 
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De otro lado, los países exportadores de petróleo vieron incre-
mentados fuertemente sus ingresos en divisas, las cuales al monetizarse 
posteriormente dieron también origen a presiones inflacionarias signi-
ficativas. En este caso,-.la preocupación de las autoridades nacionales, 
se centró en la toma de diversas medidas destinadas a reducir el grado 
de liquidez, con el objeto de cautelar el equilibrio interno fuertemente 
alterado. 

No obstante lo anterior, y particularmente para el caso de 
aquellos países en los cuales no se produjeron cambios sustanciales 
acerca de su concepción del proceso de desarrollo, se observa que las 
políticas implementadas y los ajustes efectuados a ella guardan rela-
ción con lo que aparece .expuesto en los planes en cuanto a objetivos, 
instrumentos aplicados y otros factores previamente analizados«. Ello 
es así dado que persisten o se agudizan el mismo tipo de problemas 
detectados en los diagnósticos, de los planes., tales como las presiones 
inflacionarias, la carencia de un sistema bancario y financiero 
eficiente, la urgencia de desarrollar sectores y regiones de menor 
desarrollo, etc. 

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

/Otro conjunto 
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Otro conjunto de medidas destacables son las destinadas a asegurar 
la orientación del crédito hacia las actividades, sectores o regiones 
consideradas prioritarias. En este sentido se acentúa el uso dé tasas 
de Ínteres y redescuento diferenciadas, o se provee de mayores recursos 
a los organismos gubernamentales especializados utilizando, además, 
con este prepósito mecanismos como la liberación de mínimos condicio-
nados para operar con la banca privada. 

Especial atención merece también el examen de los problemas 
asociados al mejoramiento de,la eficiencia operativa del sistema 
bancario y financiero. En este sentido, en algunos países se realizan 
esfuerzos para la especialización de funciones de los entes guberna-
mentales asegurándole una adecuada dotación de recursos para el cumpli-
miento de los fines previstos. 

A pesar de lo anteripr, este último aspecto no logra mostrar 
una gran consolidación, persistiendo problemas ya detectados en los 
diagnósticos de los organismos especializados de gobierno, tales 
como duplicación de funciones, competitividad entre las propias 
instituciones públicas, cobertura limitada de sus funciones y otros. 

8. Iliistración de la política monetaria aplicada en el 
caso de un país 

Sin perjuicio del interés que representa revisar lo acontecido en 
cada uno de los países, se ha estimado conveniente hacer una referencia 
más detallada al caso de uno de ellos, Ecuador, para ilustrar lo 
anteriormente planteado. 

En dicho país, durante el período bajo análisis, se tomaron 
diversas medidas con el propósito de alcanzar los objetivos propuestos 
en el Plan de Transformaciones y Desarrollo. 

En efecto, el Banco Central comenzó a jugar un rol más activo, 
fortaleciéndola presencia del Estado. Se definieron en términos más 
precisos las funciones de otras instituciones, tales como el Banco 
Nacional de.Fomento, el Banco Ecuatoriano de la Vivienda y la 

/Corporación Financiera 
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Corporación financiera Nacional, dotándolos de los recursos necesarios 
para el cumplimiento de los fines previstos en los lineamientos general 
del1 Plan. 

De otra parte, se establecieron mecanismos destinados a encauzar 
recursos crediticios, tanto públicos como privados, hacia los proyectos 
de los sectores considerados como prioritarios. 

El Banco Central fue naturalmente el organismo responsable de 
la implementación de esas políticas. Lo hizo tomando medidas para: 
a) controlar la expansión de los medios de pago y cautelar el 
equilibrio interno amenazado por la monetización de divisas prove-
nientes de las exportaciones petroleras; 
b) orientar el crédito hacia los sectores productivps, modificando 
la tendencia anterior que privilegiaba a las actividades comerciales. 

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

i) aumentando las tasas de encaje bancario legal mínimo para 
los depósitos a la vista; 

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

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

iv) fijando depósitos previos de importación? 
v) participando en el mercado de compraventa de divisas. 
De estas medidas, la fijación dé depósitos previos de importación 

sólo logra tener un efecto transitorio. 
De otra parte, el Banco Central estableció los siguientes meca-

nismos para orientar el crédito: 
i) liberación del 50% del encaje mínimo legal sobre loé depósitos 

a plazo de la banca privada para ser utilizados en la concesión de 
créditos a los sectores agropecuarios, industrial, minero y artesanal 
en plazos no inferiores a k años; 

/ii) empleo de 
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ii) empleo de los mecanismos de redescuentos y anticipos, fijando 
tasas de interés diferenciadas para favorecer a los sectores produc-
tivos y a las actividades de exportación; 

iii) fijación de tasas de interés activas preferenciales para los 
sectores productivos; 

iv) discriminación en la fijación de topes de cartera para 
créditos, privilegiando los sectores prioritarios para el Plan. 

En relación a estos puntos cabe señalar que las tasas de interés 
llegaron, en algunos años, incluso a ser negativas en términos reales, 
lo cual unido al incremento de salarios, modificó la relación de precios 
entre capital y mano de obra, favoreciendo las actividades intensivas 
en capital en desmedro de la mano de obra. Todo esto constituyó un 
factor negativo en términos de los objetivos de empleo perseguidos por 
el Plan. 

9. Inserción de la política monetaria en el proceso de 
planificación 

En general, puede afirmarse que la política monetaria se encuentra 
fuertemente influida por consideraciones coyunturales, lo cual hace 
difícil la previsión de perspectiva^ de mediano plazo en los planes. 
Lo anterior se traduce, además, en la carencia de mecanismos institu-
cionales suficientemente desarrollados como para permitir una ejecución 
fluida comparable con las postulaciones que en este orden se plantean. 

L* clásico en este sentido es que la política monetaria sea fijada 
por las Secretarías de Hacienda y por los Bancos Centrales, tomando en 
cuenta con alta ponderación, objetivos y situaciones de corto plazo. 
Sin perjuicio de lo anterior, se puede observar que buen número de países 
tienen cuerpos colegiados, usualmente llamados Junta Monetaria o Consejo 
Monetario i encargados de fijar la política en ese ámbito. Tales 
cuerpos están constituidos generalmente por representantes de diversos 
ministerios y organismos de Estado, incluyendo el ministerio u oficina 
de planificación y presididos por el Presidente del Banco Central o el 
Ministerio de Hacienda. 

/En algunos 
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En algunos casos el Ministro de Planificación no tiene represen-
tación en la Junta o Consejo Monetario 1/ pero, en todo caso, el hecho 
más determinante en ese sentido es que el Ministerio de Planificación 
normalmente no funciona como secretaría técnica de dichos órganos 
colegiados. Aunque no se ha podido determinar con exactitud parece 
ser que, en la gran mayoría de los casos, esas funciones son cumplidas 
por el cuerpo técnico del Banco Central o Ministerio de Hacienda. Ello 
hace que los estudios previos, la preparación de antecedentes y de 
alternativas de política que la Junta Monetaria trata, se asigna a 
instituciones cuya preocupación inmediata no son los objetivos y estra-
tegias generales de desarrollo, sino la preservación de los equilibrios 
de corto plazo. 

Consecuentemente, se encuentran pocas alusiones explícitas en 
los planes a la tarea de evaluación y control de la política monetaria 
como tarea imbricada con la de planificación, y no aparecen mecanismos 
de control a los que esté asoeiado el ministerio respectivo. 

Pese que un buen número de los planes encaminados otarga alta 
prioridad a objetivos de distribución de ingresos, el tema obtiene una 
atención relativamente menor en términos de metas e instrumentos 
explícitos. Por otra parte, en la mayoría de los países de la región 
la información disponible sobre las variables pertenecientes a este 
campo es reducida, en comparación a otras variables .macroeconómicas. 
Ello puede explicar en parte el menor detalle con que se las trató en 
los planes, y esto último, a su vez, coadyuva a la persistencia de esa 
característica de poca información. Tal situación se refleja en las 
páginas que siguen, de las que surje con claridad la urgente necesidad 
de aumentar la atención brindada a este tema en los planes y políticas 
de la región. 

1/ Véase los planes de Argentina, Colombia y Perú. 
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E. POLITICA DE INGRESOS Y PRECIOS 

1. Objetivos 

La mayoría de los planes examinados menciona explícitamente el 
objetivo de aumentar los salarios reales de los trabajadores. Por 
otra parte, vistas las condiciones inflacionarias existentes durante 
la década de los años ?0, n© sorprende que contemplen aumentos de 
salarios acordes con los incrementos de productividad, poniendo un 
especial cuidado en que ello no genere presiones inflacionarias. De 
igual forma se destacan objetivos vinculados al mejoramiento de las 
condiciones de vida de los sectores de escasos recursos, a través de 
la reducción del desempleo y el subempleo y con la mantención de un 
clima de paz social. 

En los planes Argentina, Colombia y Perú hay referencias explícita 
al objetivo de modificar la estructura de distribución del ingreso, 
mejorándola en favor de los sectores sociales y regiones más desfavo-
recidas, aunque en algunos de estos casos la metas en materia de 
salarios reales, al acotarse por los incrementos de productividad, no 
alcanzan por sí solas a mejorar la participación del total dp salarios 
en el ingreso nacional. 

2. Políticas e instrumentos propuestos en 
los planes 

Hay bastantes similitudes en las políticas e instrumentos propuestos 
en los planes revisados. Ellos difieren básicamente en el énfasis y 
detalle con que se los aborda. En este sentido, se aprecia una atención 
especial al aumento de la cobertura y a la calidad de los servicios 
sociales, a la aplicación de una política selectiva de control de precio 
dirigida a los productos considerados básicos o de primera necesidad 
y a los sectores en que operan monopolios. 

De igual manera-, es necesario mencionar la preocupación por 
mejorar la comercialización de les productos agropecuarios, y la 
creación de nuevas fuentes de trabajo. 

/Otro campo 
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Otre campo de atención ha sido el tema del diseño y manejo de 
una política tributaria coherente con los objetivos de mejoramiento de 
los sectores de más bajos ingresos. En cuanto a esto, los planteos 
van desde un mejoramiento de la eficiencia del sistema de recaudación 
y una ampliación de la base tributaria hasta el establecimiento de 
una estructura impositiva de carácter progresivo. 

En el caso de los países que manifiestan intenciones de modificar 
la estructura de distribución del ingreso, existe un mayor nivel de 
detalle en las medidas propuestas. En cuanto a las remuneraciones, 
ellas enfatizan en primer término el cuidado por mantener el poder 
adquisitivo de los trabajadores, previendo mecanismos de reajuste 
automático conforme al alza del costo de vida. También se plantean 
medidas orientadas a ampliar la cobertura del régimen de salario 
mínimo y a atenuar las disparidades en cuanto a remuneraciones entre 
sectores sociales y entre regiones. 

Respecto de los servicios sociales de responsabilidad del 
gobierno, se presta particular atención a la implementación de programar 
específicos de vivienda, salud y educación. En este último punto se 
destacan las referencias al mejoramiento y mayor amplitud de la 
educación primaria y vocacional. 

Medidas complementarias a las ya anotadas se relacionan con la 
política de control de precios de artículos esenciales, el uso selec-
tivo de subsidios, la ampliación y reforzamiento del sistema de segu-
ridad social, etc. 

Por último, vinculados al empleo aparecen, aunque sin mayor 
detalle, políticas destinadas a incentivar actividades regionales, 
por ejemplo a través del fomento de agroindustrias y otros. 

'•i 

Aspectos institucionales 

r 
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3,« Aspectos institucionales de la política 

Este punto aparece escasamente mencionado en los diversos planes. 
Tan solo en el caso de dos países es posible encontrar referencias a 
tal aspecto. Ellas se relacionan con la creación de una Comisión 
Nacional de Precios, Ingresos y Nivel de Vida (Argentina) y con la 
implementación de un sistema de remuneraciones para el sector público 
y un sistema intersectorial de regulación, control y fijación de precio 
internos y de productos importados (Perú). A esto se agrega, en el 
caso del último país mencionado, algunos decretos y leyes para normar 
la extensión del régimen de salario mínimo, la reducción de costos de 
comercialización, propaganda, regalías y marcas de algunos productos 
considerados de interés para la política de precios. 

k» Relación entre planificación y política de precios e 
ingresos 

Aspectos de ejecución 

Las secciones anteriores sobre objetivos, instrumentos y aspectos 
institucionales de las políticas de precios e ingresos corresponden a 
la visión que en promedio resulta de la lectura de los planes de la 
década. Una fuente complementaria de información, muy actualizada, 
está constituida por la Encuesta realizada por el ILPES, ya mencionada, 
que arroja datos correspondientes a la situación del año 1979, y que 
muestra cierta evolución o cambio respecto de la década en su promedio 
(Ver Cuadro 1). 

En dicha encuesta los organismos de planificación dan cuenta de 
la política de precios y salarios para los sectores público y privado. 
En general, se enfatiza que los precios son fijados por el mercado. 
En algunas de las respuestas no se establecen limitaciones a la afirma-
ción anterior, mientras que en otras se mencionan criterios muy 
restrictivos para la interferencia estatal en ese sentido, tales como 
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la existencia comprobada de situaciones de dumping o la conveniencia 
de controlar una gama reducida de productos esenciales. 

En relación a los. salarios, son fijados por el mercado en el 
caso del sector privado, limitándose el Estado al establecimiento de 
salarios mínimos y su reajuste a base de cambios en el índice de 
precios al consumidor. Desaparece dé este modo la sanción legal para 
que los Gambios en la productividad estén incorporados en los aumentos 
salariales¿ ' - "' '" -

Según las encuestas, es muy limitada la participación de las 
Oficinas y Ministerios de Planificación en el campo de precios y 
salarios. En menos d é l a cuarta paite de las respuestas recibidas 
hay mención al tipo de participación, que en algunos casos se limita 
a proveer estudios y antecedentes a comisiones a;d-hoc. 
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Cuadro 1 

POLITICAS DÉ PRECIOS Y SALARIOS 

Cuadro resumen en base a las respuestas a la ESNPALC 

ARGENTINA 

BRASIL 

BOLIVIA 
COLOMBIA 

COSTA RICA 

CHILE 

- Hay completa libertad de precios y fijación de 
salarios mínimos. 

- Precios en general libres, excepto artículos de 
.. primera necesidad. Se formó recientemente la 

Coordinadora de Precios y Abastecimientos, vinculado 
a SEPLAN, a cargo del control de precios y abasteci-
miento. 
Gobierno fija salario mínimo, salario sector público 
y sus tasas de reajuste. SEPLAN hace estudios para 
calcular reajustes. Junto con el Ministerio de 
Trabajo fija salarios mínimos. 

- Gobierno, en general, no interviene. 
- Fijados por el mercado. Hay un Consejo Nacional de 

Salarios el que asiste a la D.N.P. en carácter de 
asesor. 

- En general, libre mercado, excepto algunos controles 
de precios de artículos esenciales y fijación de 
salario mínimo. 

- Precios libres. Estado sólo interviene en caso de 
monopolio o dumping. Salarios libres. Negociación 
colectiva, con reajuste mínimo equivalente al aumento 
del IPC. 
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ECUADOR 

GUATEMALA 
PANAMA 

PARAGUAY 

MEXICO 

Algunos precios controlados«. Decide la Superinten-
dencia de Precios, independiente de JUNAPLA. 
Salarios - Representante de JUNAPLA en el Consejo 
Nacional de Salarios» Sin embargo, ingerencia en 
las políticas es limitada pues el mercado juega el 
rol más importante. 
Fuerzas del mercado determinan los precios. 
Precios regulades por la Oficina de Regulación de 
Precios. Salarios fijados para el Sector Público 
y Salario Mínimo fijado para el Sector Privado» 
Las políticas son establecidas por el Consejo Nacional 
de Coordinación Económica, siendo el mercado el factor 
principal» La Secretaría Técnica de Planificación no 
participa en la determinación de precios de apoyo a 
productores ni de precios y tarifas del Sector Público. 
Tampoco participa en fijación de salarios mínimos» 
Políticas de precios: control selectivo de precios y 
precios de garantía. En salarios, fijación dB mínimos. 
Las políticas de precios están a cargo de la Secretaría 
de Comercio» Salarios a cargo de la Secretaría de 
Trabajo y Previsión Social y de la Comisión de Salarios 
Mínimos. 

.4 
Fuente: ESNPALC.. 

•ß 
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Capítulo IV 

EL DESARROLLO REGIONAL EN LOS PLANES DE DESARROLLO 

Introducción 

En buena medida, las observaciones*y los comentarios más generales 
y de carácter teórico sobre el estado de la planificación regional 
en América Latina, fueron hechos en un documento reciente del ILPES.1/ 
El mismo documentó es presentado también en esta oportunidad y ello 
posibilita consecuentemente centrar la argumentación de este capítulo 
en situaciones de tipo más factual. No obstante, es conveniente 
llamar la atención hacia el hecho de que una cabal comprensión acerca 
de la situación de la planificación regional en América Latina, sus 
problemas y potencialidades, exige una revisión, por parte del inte-
resado, del documento aludido. 

En este capítulo se intentará sacar a luz la situación vigente 
de la planificación del desarrollo regional a partir del examen de 
algunos elementos singulares que reflejan el nivel de actividad de 
esta forma de planificación y sobre la base de la evidencia obser-
vable en un cierto número de países, como se puede apreciar en el 
cuadro anexo. 

Los elementos a los que se hace referencia tienen que ver con 
la génesis de la actividad, con la regionalización, con el sistema 
de planificación regional, con la naturaleza y alcance de las estra-
tegias de desarrollo propuestas y, finalmente, con las políticas 
económicas y de otra naturaleza más frecuentemente usadas. 

2/ lia planificación del desarrollo regional en América Latina, 
presentado por el Instituto al Seminario sobre Estrategias 
Nacionales de Desarrollo Regional (Bogotá, 17 al 21 de septiembre 
de 1979. 
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Ao ANTECEDENTES DE LA PLANIFICACION REGIONAL 
EN AMERICA LATINA 

Los primeros esfuerzos de planificación regional en América Latina 
se centraron en la elaboración de programas para hacer frente a 
problemas específicos de cobertura subnacional. En la mayor parte 
de los casos, éstos programas se formularon y ejecutaron en forma 
separada - o aun, en ausencia -, de procesos nacionales de planifi-
cación. Se trata, por consiguiente, de experiencias que pueden ser 
consideradas como casos de planificación intraregionalo 

Entre estos antecedentes de planificación regional en los países 
latinoamericanos, es posible identificar dos tipos principales: 
a) planificación de cuencas hidrográficas, y b) planificación de 
"regiones-problema". 

La planificación de cuencas hidrográficas incluye experiencias 
como las llevadas a cabo por la Superintendencia del Valle del San 
Francisco en Brasil (desde 19^+8), por la Corporación Autónoma Regional 
del Cauca en Colombia (desde 1960), por la Comisión del Papaloapan en 
México (desde 19^7), por la Comisión de Estudios para el Desarrollo 
del Guayas en Ecuador, todas bajo la influencia de la experiencia 
de la Autoridad del Valle del Tennessee. 

Algunos de los organismos creados con tal finalidad, se han 
incorporado posteriormente al sistema nacional de planificación y, 
en varios casos, pasaron a cumplir una función importante en ellos. 

El segundo tipo, se refiere a programas definidos con el propó-
sito de hacer frente a un problema específico que involucra, exclu-
siva o principalmente, a una determinada unidad subnacionalo Como 
ejemplos connotados pueden mencionarse, por una parte problemas 
sociales localizados y, por otra, la disponibilidad de recursos 
naturales importantes en regiones relativamente vacías. 

La experiencia del Nordeste de Brasil es uno de los ejemplos 
más destacados del primer caso® La actividad de planificación se 
inició con la constitución en 1959 del Grupo de Trabajo para el 

/Desarrollo del 
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Desarrollo del Nordeste (GTDN) y condujo, posteriormente, a la creación 
de la Superintendencia para el Desarrollo del Nordeste (SUDENE); 
organismo que desde entonces ha cumplido funciones en la elaboración 
y ejecución de los planes y políticas para la región. 

Como ejemplo del segundo caso, cabe destacar la experiencia 
cumplida en la Guayana venezolana a partir de la creación, en 1.960, 
de la Corporación Venezolana de Guayana (CVG). 

Al margen de este tipo de programas de planificación intraregional 
en el caso latinoamericano cabe hacer referencia a algunos proyectos 
de envergadura nacional cuya ejecución ha tenido claras implicaciones 
regionales. Entre los ejemplos más relevantes cabe destacar la carre-
tera marginal de la selva, que fue concebida con el propósito de 
integrar la vasta región de la selva al espacio nacional peruano; la 
fundación y construcción de Brasilia inspirada, principalmente, en el 
propósito de lograr una efectiva interiorización de la frontera 
económica brasileña; y el surgimiento de la ciudad de Córdoba como 
un importante centro industrial interior a partir de políticas secto-
riales impulsadas por el Gobierno Nacional. 

Frente a estas experiencias de planificación intraregional es 
posible observar que con alguna posterioridad - en particular desde 
comienzos del decenio de los sesenta -, se inicia un proceso que busca 
insertar los programas dé desarrollo regional en el contexto del 
proceso general de planificació.n del país. Con ello se inicia una 
etapa que podríamos denominar como de planificación interregional o 
de planificación regional a escala nacional. 

Esta etapa se vincula a las actividades que se llevaron a cabo 
en el periodo del auge del proceso de elaboración de planes en la 
mayor parte de los países latinoamericanos. En efecto, el análisis 
de esta etapa muestra que la profundización de los diagnósticos llevó 
paulatinamente a una percepción más nítida de los problemas regionales 
que afectaban a los respectivos países, agudizados, adicionalmente, 
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por las consecuencias espaciales del proceso de industrialización,:, 
Entre ellas cabe destacar la concentración espacial de la población 
y de las actividades y la agudización de las disparidades regionales.» 
Este proceso culmina en la proposición de estrategias y planes regio-
nales a escala nacional. 

B. LA REGIONALIZACION 

Una característica esencial de la planificación regional del desarrollo 
es su referencia intrínseca a una forma particular de diferenciación 
del territorio nacional, sea en términos de una sección específica de 
él (planificación del desarrollo de una región en particular), sea en 
términos de una división de todo el país (planificación regional a 
escala nacional). La lógica subyacente en el uso diferencial del 
espacio - en contraste con su no consideración o con su consideración 
como un todo homogéneo - resulta de la heterogeneidad territorial de 
las estructuras y sistemas ecológicos, económicos y sociales que se 
observa en cualquier país y de la necesidad, en consecuencia, de 
contar con criterios válidos para diseñar y aplicar políticas de 
desarrollo que incorporen y tomen en cuenta precisamente tal hete-
rogeneidad® 

Desde este punto de vista, la regionalización del territorio 
se constituye en un factor determinante en cuanto a la implementación 
de políticas de desarrollo regional, si bien las regiones de planifi-
cación no necesariamente tendrán que ser definidas como categorías 
geográficas parcial o completamente distintas de la división político-
administrativa vigente. Puesto en otros términos, el uso de categorías 
espaciales de tipo sub-nacional constituye una condición necesaria, 
pero no suficiente de la planificación regional. 

Desde otro punto de vista, habría que señalar que los esfuerzos 
de regionalización en América Latina no siempre se han planteado como 
una forma de dar una expresión territorial a las políticas de desarrollo; 
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en algunos casos, la regionalización ha sido puesta al servicio, 
exclusivo o no, de la administración y gobierno interior del Estado, 
como una base territorial más eficiente que el legado de la división 
provincial. Resulta paradojal observar que precisamente en los casos 
en los cuales la regionalización se encuentra más institucionalizada 
y consolidada corresponden exactamente a aquellos países los oasos 
el interés por la regionalización se ha manifestado más como un asunto 
de administración interior que de planificación propiamente tal. 

Las propuestas de regionalización en América Latina han tenido, 
por lo general, poco éxito desde el punto de vista de su institucio-
nalización formal. Los programas de desarrollo regional a escala 
nacional hoy día en vigor, se apoyan en una gama muy amplia de formas 
territoriales. En el citado documento del ILPES, se adelantaron algunos 
elementos explicativos en relación a las dificultades prácticas de las 
prepuestas de regionalización, en particular se hizo mención a la arti-
ficialidad de ciertas propuestas y a los escollos políticos (tanto 
dentro de la administración pública como dentro de la administración 
interior) que aparecieron al intentar su implementación. 

Uno de los ejemplos más sobresalientes de una regionalización 
plenamente institucionalizada es el de Chile. Dado que la asignación 
de recursos descansa principalmente en el mecanismo de mercado apare-
cería como contradictorio el hecho de la existencia de una regiona-
lización, generalmente considerada un instrumento básico de planifi-
cación regional. La aparente paradoja se diluye sin embargo cuando 
se observa - como se anotó en líneas anteriores - que en esete caso 
es la modificación del sistema de administración y gobierno interior, 
más que la planificación del desarrollo, la fuerza que opera detrás 
de la propuesta de regionalización. 

De todas formas, el hecho en que hoy en día el país ha sido 
dividido en trece regiones, estando tal división sancionada legal-
mente mediante el Decreto Ley NQ 575/74. Es justo señalar no obstante, 
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que la regionalización de Chile se remonta a 1967, proceso que los 
sucesivos gobiernos han apoyado con menor o mayor fuerza. Se trata 
en este caso de una situación de ajuste continuo durante una década, 
en la que progresivamente se ha terminado por configurar una regio-
nalización bastante cercana a la diversidad de estructuras territo-
riales del país. El autoritarismo del gobierno - ha impuesto la 
internalización de esa división regional a la administración pública 
y la descentralización - en mayor o menor grado - del sistema deci-
sional público y del sistema de gobierno interior. 

Otro caso de institucionalización temprana de una propuesta de 
regionalización se observa en Venezuela. En este pais, el sistema 
regional, comprendiendo ocho regiones administrativas fue sancionado 
legalmente por el Decreto 72 del 11.6.69 y perfeccionado por el 
Decreto 929 del 1^.4.72. 

En otros países, la propuesta de regionalización ha sido incor-
porada gradual y sostenidamente tanto por el gobierno central como 
por la administración descentralizada. Si bien en tales casos ha 
faltado la sanción legal, no por ello la regionalización ha resultado 
menos efectiva. 

El caso de Panamá ejemplifica bien la situación anterior. La 
propuesta de regionalización - formulada en 1975 en el contexto de 
una estrategia de desarrollo regional - ha sido plenamente aceptada 
por el gobierno y paulatina y progresivamente internalizada por las 
agencias sectoriales del gobierno. Cabe citar como ejemplo de ello 
el hecho de que la Dirección de Estadísticas y Censos, principal ente 
generador de información (incluso la correspondiente a la contabilidad 
social), ya publica varias series estadísticas tomando como marco de 
referencia el sistema nacional de cuatro macro-regiones de planificación 

En Panamá se combina el uso de la categoría regional en planifi-
cación de largo y mediano plazo y en el estudio de proyectos de gran 
escala con la categoría provincial (nueve provincias) para los efectos 
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de programación operativa, presupuesto público y participación local, 
algo que posiblemente ha contribuido a minimizar o a anular cualquier 
tipo de resistencia política provincialista a la regionalización. 

En otros países, la regionalización ha mostrado una conducta 
errática y por variadas razones no ha podido consolidarse. Asi por 
ejemplo, en el Perú se han formulado varias propuestas de regionali-
zación desde comienzos de la década de los años 60. En el plan de 
desarrollo 1975-1978 se establecían diez regiones agregadas en cuatro 
macro-regiones. Actualmente se trabaja con nueve regiones, pero, 
como 6e señaló, sin una clara aceptación de ellas, por parte de los 
distintos organismos de gobierno y sin una sanción de tipo legal. 

En el caso de Colombia, se propuso inicialmente una regionali-
zación en el año 1969$ propuesta basada en un modelo analítico, asen-
tado a su vez en las técnicas y modelos de interacción espacial 
(gravitación y polos). La propuesta no fue en definitiva aceptada 
por las propias regiones de forma que las acciones de desarrollo 
regional se plantean hoy en ella a nivel de departamentos, de centros 
urbanos y de agrupaciones administrativas (territoriales) tanto 
inducidas como espontáneas. 

En Ecuador tampoco ha podido asentarse una propuesta estable 
de regionalización. Actualmente, JTINAPLA mantiene una propuesta 
para establecer ocho regiones de planificación. 

En Bolivia, las propuestas iniciales de regionalización (1971) 
no prosperaron, principalmente debido a cuestiones políticas vinculadas 
a los fuertes sentimientos localistas a nivel de departamentos. En 
la actualidad, la planificación regional en Bolivia asume un carácter 
mucho más espacial, (implicando una visión del país como un sistema 
espacial no integrado) que regional, de manera que los departamentos 
han continuado sirviendo como base geográfica de algunas acciones 
de tipo regional. 
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En la actualidad, el Gobierno de Guatemala, estudia una propuesta 
de regionalización consistente en un sistema de cinco regiones (Alti-
plano Occidental, Costa Sur, Central, Oriental y Norte). 

En relación a los países de mayor tamaño geográfico - Brasil, 
Argentina y México - que coincidentemente tienen una estructura federal 
de gobierno interior la necesidad de una regionalización se ha hecho 
menos evidenteo En el caso de Argentina, la propuesta de regionali-
zación formulada a fines de la década de 1960 no ha sido efectivamente 
implementada; en tanto que en el Brasil se trabaja, desde hace tiempo, 
sobre la base de cinco macroregiones fisiográficas. En este último 
caso, cabe hacer notar que los organismos públicos adscriptos a estas 
regiones dependen del Ministerio del Interior y no del Ministerio de 
Planeamiento. Finalmente, en México sólo en 1975 se sanciona una 
regionalización consistente en un sistema de nueve regiones. 

Es importante también señalar los esfuerzos de planificación 
estadual en estos mismos países - que si bien con mayor frecuencia 
representan simples reducciones a escala de los esquemas de plani-
ficación global - en algunas oportunidades adquieren las caracterís-
ticas propias de la planificación regional. 

C. EL SISTEMA DE PLANIFICACION REGIONAL 

En alguna otra oportunidad 2/ se ha hecho referencia al hecho de que 
un proceso de planificación estaría configurado por la interacción de 
un conjunto de elementos, uno de los cuales es lo que se puede deno-
minar como el sistema agencial, es decir, el conjunto, orgánico o nó, 
de instituciones públicas vinculadas a la planificación. 

En el caso de la planificación del desarrollo regional en América , 
Latina se han establecido variados sistemas agencíales para cumplir 
con las tareas de formulación y/o ejecución de planes regionales. 

2/ La planificación del desarrollo regional en América Latina, 
XLPES, 1979, p. 3. 

/Desde el 
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Desde el punto de vista de su propia estructura interna, tales 
sistemas se han desarrollado tanto de acuerdo a patrones simples como 
complejos. En el primer caso, se trata de aparatos.de planificación 
regional que operan sólo a nivel central, adscritos en todos los 
casos, a los respectivos organismos de planificación nacional. En 
el segundo caso, se trata de la existencia simultánea de equipos 
centrales y regionales propiamente tales, a veces con una clara > 
relación de dependencia y a veces sin ella. 

Como es natural, en el primer caso la planificación regional 
tiene un marcado acento centralista en tanto que en el segundo, por 
lo menos formalmente, se da cabida a esquemas más descetralizados 
desde el punto de vista territorial. 

Las más de las veces, los sistemas de agencias para la planifi-
cación regional se originan en reglamentaciones internas de los 
organismos nacionales de planificación y carecen en consecuencia de 
un más sólido respaldo legal. 

Se encuentran en la práctica variadas formas de dependencia 
funcional (administrativa) y política en relación a los organismos 
regionales propiamente tales. En no pocos casos constituyen simples 
dependencias internas del organismo nacional de planificación (Panamá); 
en otros, se aprecian situaciones mixtas, dependencia técnica del 
organismo central y dependencia política y administrativa de la 
autoridad y del gobierno regional (Chile); en otros casos, los 
organismos regionales propiamente tales dependen total y completa-
mente de agencias sectoriales del gobierno nacional. Esta es la 
situación de los Comités de Obras Publicas Departamentales en Bolivia 
y, en buena medida, de las Superintendencias de Desarrollo Regional 
en el Brasil con dependencia del Ministerio del Interior. En otros 
casos todavía, se trata de entes completamente autónomos tales como 
algunas Corporaciones Regionales en Panamá y Ecuador. 

/Las funciones 
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Las funciones cumplidas o asignadas al sistema de planificación 
regional (tanto a nivel central como local) son eminentemente asesoras, 
no obstante que en ciertos casos los organismos locales (o regionales 
propiamente tales) también poseen facultades ejecutoras (es el caso 
de las Corporaciones). Por supuesto que esta distinción está estre-
chamente asociada a la disponibilidad de recursos propios manejados 
por los organismos locales. En general, éstos son escasos, salvo 
el caso de las corporaciones y hecha excepción también de los países 
en los cuales opera algún mecanismo financiero especial, como los 
Fondos Nacionales de Desarrollo Regional. También constituye una 
excepción el caso de los países con organización federal en los 
cuales el Gobierno Central realiza transferencias que inciden signi-
ficativamente en el presupuesto estadual o provincial. 

Un rápido examen a la situación prevaleciente en América Latina 
muestra lo siguiente. 

Chile es otra vez uno de los casos en los que se observa un 
sistema formal de planificación regional más institucionalizado« j 
En cada una de las regiones existe una Secretaria Regional de P-lan-i- j 
ficación y Coordinación, dependiente técnicamente de la Oficina de j 

Planificación Nacional a través de un Subdirector de Planificación ! i 
Regional) y política y administrativamente de la autoridad regional t 
(Intendente Regional). Las funciones de estas Secretarías son eminen-
temente asesoras (para el Gobierno Regional) y tales funciones incluyen 
en lo principal la preparación de diagnósticos regionales, el estudio i 
de proyectos y la distribución de los recursos regionales incluidos i 
en la parte aliquota del Fondo Nacional de Desarrollo Regional. 

Los organismos del Sistema de Planificación Regional en Chile 
datan de 1967; la situación actual representa, por un lado, un cierto 
fortalecimiento del papel de los organismos propiamente regionales A 
al mismo tiempo que un debilitamiento del organismo central al haberse 
suprimido los varios Departamentos y Divisiones de la Subdirección 
Regional en la Oficina de Planificación Nacional. 

/En el 
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En el caso de Colombia se observa una situación distinta» A 
partir de comienzos de la década de los años 60 se organiza dentro 
del Departamento Nacional de Planeación (DNP) una División de Planea-
miento Regional, actualmente Unidad de Desarrollo Regional y Urbano. 
En la misma década se crean varias Corporaciones de Desarrollo Regional 
las que en 197^ son adscritas al Departamento Nacional de Planeación. 

Una situación relativamente similar se observa en Ecuador. 
El embrionario sistema de planificación regional se encuentra en 
este caso conformado por una Dirección de Planificación Regional 
(y una División de Estudios Regionales) de la Junta Nacional de 
Planificación y Coordinación Económica (JUNAPLA) a la cual se agregan 
una serie de instituciones regionales más o menos autónomas que en 
todo caso no cubren todo el país. Estas instituciones son: Comisión 
de Estudios para el Desarrollo del Río Guayas (CEDEGE); Centro de 
Reconversión Económica del Azuay, Cañar y Morona Santiago (CREA); 
Centro de Rehabilitación de Manabí (CRM); Programa de Desarrollo del 
Sur (PRODESUR); e Instituto Nacional de Colonización de la Región 
Amazónica (INCRAE). ,. 

En Bolivia, la estructura del sistema de planificación regional 
es mixta en el sentido de incluir un ente nacional, la Dirección de 
Planificación Regional del Ministerio de Planificación y Coordinación 
y dos tipos de organismos locales o regionales propiamente tales: 
Comités Departamentales y Corporaciones de Desarrollo. Los Comités 
se ubican en los departamentos de Santa Cruz, Chuquisaca, Tarija, 
Potosí y Beni, en tanto que existen Corporaciones en los departamentos 
de La Paz, Cochabamba, Oruro y Pando. 

Cabe señalar que en el caso de Bolivia, los Comités Departamen-
tales dependen del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, en tanto que 
las Corporaciones dependen directamente del Ministerio de Planificación, 
Esta ambivalente situación de dependéncia funcional se corregirá even-
tualmente mediante el proyecto de ley de Corporaciones, que dejará 
todos los organismos regionales bajo la dependencia del Ministerio 
de Planificación. 

En el 
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En el Perú la estructura del sistema de planificación regional 
es bastante compleja, habiendo atravesado por un extenso período de 
cambios«, En la actualidad existen dos tipos de organismos de carácter 
territorial: los Organismos Regionales de Desarrollo y los Comités de 
Desarrollo Departamentales* Los Organismos Regionales de Desarrollo 
creados a base de uno o más departamentos que constituyen una región 
administrativa (ORDELORETO, ORDENOR-CENTRO, ORDESO, ORDEPÜNO, ORDETAM, 
ORDENORTE, ORDEAREQUXPA, ORDELIB y ORDEICA), se encuentran en su 
primera etapa de institucionalización y se espera que en el futuro 
cercano tengan una total capacidad para llevar a cabo las funciones 
que les han sido asignadas® 

Estos Organismos se conceptúan como entes descentralizados de 
la función ejecutiva del Estado y, como tales, tienen competencias 
amplias y autonomía en el manejo de los recursos que se les asigne 
presupuestalmente. Sus funciones generales comprenden la planifi-
cación, programación, promoción, coordinación, ejecución, supervisión, 
evaluación y control, de todas las acciones necesarias para el desa-
rrollo integral de la región, de conformidad con los objetivos y 
políticas del desarrollo nacional« 

Su estructura administrativa es sencilla y se establece en 
función de criterios de simplicidad, funcionalidad, economía de recursos, 
menor número de niveles en la toma de decisiones y, lo que es más 
importante, en función de la administración para el desarrollo® 

Los Organismos Regionales de Desarrollo, a su vez, deben descon-
centrar sus atribuciones y funciones en órganos zonales que atiendan 
el desarrollo de ámbitos sub-regionales. 

En cuanto a los Comités Departamentales de Desarrollo, éstos 
vienen operando en aquellas zonas donde aún no han sido establecidos 
los Organismos Regionales de Desarrollo. Se caracterizan por ser 
organismos de coordinación en la programación y ejecución de las 
acciones del Sector Público, a nivel departamental, y de administración 

/de los 
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de los proyectos definidos como de interés local. A diferencia de los 
Organismos Regionales de Desarrollo, no han sido integrados a los 
Comités, las Oficinas de los Ministerios, ni tienen capacidad ejecu-
tiva de servicios, funciones, actividades y proyectos sectoriales. 

Tanto los OO.RR.DD», cómo los CC.DD.DD. tienen, órganos de parti-
cipación y consulta que posibilitan canalizar las iniciativas de la 
población local y que permiten una atención más adecuada a las nece-
sidades de la población. 

Por último, en el caso de Panamá el sistema de estructura en 
torno a una Dirección de Planificación y Coordinación Regional en el 
Ministerio de Planificación y Política Económica y en torno a un 
cpnjunto de Planificadores Provinciales (uno por cada.provincia), 
funcionarios técnicos en realidad delegados del MIPPE en cada 
provincia. Recientemente, el Ministerio de Planificación y Política 
Económica ha fijado con precisión y con mucha amplitud las funciones 
y la estructura de la Dirección Regional, creando un cuerpo técnico 
organizado sobre la base de varios Departamentos y Divisiones de 
Estudios y de Operaciones capaz de implementar la estrategia y las 
políticas de desarrollo regional. A la luz de la situación actual, 
el sistema de planificación regional de Panamá configura un cuadro 
altamente centralizado. 

D. LAS ESTRATEGIAS DE DESARROLLO REGIONAL 

En casi todos los países en los cuales el Estado realiza acciones 
sistemáticas de desarrollo regional a escala nacional, tales acciones 
aparecen racionalizadas en términos de una estrategia de desarrollo 
regional. 

Una característica perfectamente común a todos los casos exami-
nados es que el proceso de planificación regional no ha pasado - meto-
dológicamente hablando - del nivel de pronunciamientos estratégicos, 
que son, precisamente, pronunciamientos, es decir, enunciados bastante 

/generales en 

-i 



- 245 -

generales en relación a un patrón de desarrollo regional estimado 
como deseable.... Aún si se admite una noción dé "plan" completamente 
restringida en el sentido de ton conjunto de programas de inversión, 
no se observa siquiera un caso de planificación regional a nivel 
nacional en el cual se haya llegado a tal nivel de concreción. Ello 
no obstante, cabe destacar varios casos en los cuales se han imple» 
mentado importantes políticas dé cobertura parcial enmarcadas, de 
todas formas* en una estrategia nacional. Este es el caso de las 
políticas de parques industriales en México y, también, las experiencias 
de financiamiento regional por medio de fondos especiales tal como el 
Fondo de Participación de Estados y Municipios en Brasil. Tampoco 
significa ello que no se realicen programas regionales de inversión; 
de hecho si se efectúan, pero su relación con una determinada propo-
sición estratégica no resulta muy clara. 

Se han levantado dudas en cuanto a la funcionalidad de las 
estrategias regionales en relación a los estilos predominantes de 
desarrollo en América Latina, como una posible explicación de su 
relativamente escaso impacto. Recientes análisis sobre esta cuestión 
muestran, no obstante, que las estrategias nacionales de desarrollo 
regional han sido formuladas precisamente en función del crecimiento 
económico y de la integración del territorio nacional, dos elementos 
perfectamente claros del estilo de desarrollo predominante. No se 
conoce ninguna estrategia de desarrollo regional (nacional) que, 
por lo menos en forma explícita, se declare a favor de alguno de los 
"otros desarrollos" (necesidades básicas, ecodesarrollo, autoconfianza« 
pobreza critica, etc.). De esta manera, la falta de concreción en 
términos de planes, no parece atribuible a una supuesta falta de 
funcionalidad, sino a otro tipo de causas. No siendo esta la oportu-
nidad de explorar el tema, es suficiente señalar que si' bien las 
estrategias nacionales de desarrollo regional no contradicen el estilo 
global, sí parecen contradictorias con ciertos objetivos de corto" 
o mediano plazo, como la estabilidad, por ejemplOo 
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Desde el punto de vista del "grado" de incorporación de las 
estrategias de desarrollo regional en los procesos más generales de 
política económica, se registran nuevamente situaciones muy variadas. 

Así, es indudable que la respectiva estrategia de desarrollo 
regional.está más incorporada en las decisiones de gobierno en Panamá 
que en cualquier otro país. En otros países, como Ecuador y Guatemala 
la estrategia ha sido propuesta en fecha muy reciente (1979)t no 
habiendo pasado todavía la etapa de discusión y aceptación por el 
Gobierno como tal. 

En Colombia no se ha formulado explícitamente una estrategia 
de desarrollo regional. En este país, los intentos de desarrollo 
regional y urbano han sido más bien un subproducto de las políticas 
macroeconómicas encaminadas a fortale.cer la capacidad productiva del 
país en sus diferentes sectores (Plan de las Cuatro Estrategias, 
Plan para Cerrar la Brecha, Plan de Integración Nacional). No obstante 
lo cual la puesta en práctica de una serie de políticas tiende a 
configurar una estrategia implícita orientada al fortalecimiento de 
las ciudades de tamaño medio, como, por. ejemplo, la política de 
localización industrial y la política crediticia propugnada por la 
Superintendencia Bancaria. 

En Chile, actualmente, la estrategia de desarrollo regional se 
plantea como perfectamente congruente con la estrategia global y se 
basa por completo en el mercado (excepción hecha de las regiones 
extremas) como mecanismo de asignación y en los esperados beneficios 
regionales de la apertura externa de la economía y en el rol de la 
inversión privada tanto nacional como extranjera. Se limita la estra-
tegia a un análisis de los problemas y potencialidades de cada región, 
a la definición de los roles regionales en el contexto nacional y al 
planteamiento de algunas líneas prioritarias de acción sectorial. 

En algunos países no existe una estrategia explícita de desarrollo 
regional. En el caso de Perú, sin embargo, las consideraciones espa-
ciales son importantes en la Estrategia de Desarrollo Nacional de 

/Largo Plazo 
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Largo Plazo (1968). La integración nacional, la ampliación del 
mercado interno, y sobre todo, la redistribución espacial de la 
población constituyen elementos importantes a nivel global. En la 
República Dominicana, aunque no se plantea una estrategia explícita 
de desarrollo regional, los programas sectoriales parecerían definir 
una estrategia implícita que prioriza la organización espacial del 
medio rural. 

En el caso de Haití la estrategia se define explícitamente 
como una estrategia de organización del espacio rural acompañada de 
una jerarquización y equipamiento de los centros urbanos de soporte. 

En Bolivia, se han formulado varias propuestas estratégicas, 
pero el nivel de internalización e institucionalización es bajo. 
En cualquier caso, la estrategia en vigencia difiere considerablemente 
de las estrategias formuladas en otros países. Se trata de una estra-
tegia esencialmente espacial que tiende a la consolidación y expansión 
del "centro" (constituido por el así llamado Sistema Territorial 
Fundamental). 

En el caso de Brasil la estrategia regional está centrada en 
la reformulación e intensificación:del desarrollo agropecuario y en 
la adecuación funcional de las ciudades de tamaño medio y pequeño. 
Cabe destacar que el tratamiento de los problemas regionales en el 
III PND refleja una mayor preocupación que la observable en planes 
anteriores® 

En México, la persistencia de las disparidades regionales y del 
crecimiento desmedido de las ciudades mayores (en particular el DF), 
ha llevado a que la estrategia espacial, incorporada a la estrategia 
global de desarrollo, se estructure sobre la base de un criterio de 
desconcentración económica; ello se ha traducido en la propuesta 
de una política de fortalecimiento de una red de centros orientada 
a la conformación de un sistema nacional urbano en el que puedan ser 
descentralizadas las funciones de las tres principales metrópolis. 

/Complementariamente, ello 
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Complementariamente, ello lleva a postular el fortalecimiento de las 
actividades económicas de las áreas rurales y de los núcleos urbanos 
articulados a las mismas. 

Si es posible hablar de un "estilo" de desarrollo regional 
(seria probablemente más apropiado usar el término "patrón de desa-
rrollo regional") incorporado en las estrategias, habría que convenir 
que mayoritariamente las proposiciones estratégicas se pronuncian a 
favor de una desconcentración concentrada de crecimiento económico, 
como una forma de alcanzar varios objetivos simultáneos; i) plantear 
el desarrollo regional como congruente con el crecimiento económico 
globai; ii) incorporar paulatinamente nuevas áreas y poblaciones a 
relaciones más complejas de producción e intercambio, especialmente 
regiones fronterizas; iii) contrabalancear el crecimiento (juzgado 
como desmedido) del centro principal.' Claramente, las concepciones 
teóricas que sustentan tal patrón o estilo se asocian á las ideas 
de centro-periferia y polos de desarrollo. 

El establecimiento de prioridades regionales, un componente 
importante de toda estrategia de desarrollo, es en general eludido, 
slavo en el caso de Panamá (prioridades basadas en criterios econó-
micos) y Chile (prioridades basadas en criterios geopolíticos). 

E. INSTRUMENTOS DE POLITICA UTILIZADOS ' ' 

Varios son los tipos de instrumentos de política económica- qué prefe-
rentemente son propuestos y utilizados en el campo del desarrollo 
regional latinoamericano. 

J/ Es decir, una estrategia que postula el desarrollo preferencial 
de un número reducido de centros urbanos con el propósito de 
reducir el ritmo de crecimiento del principal centro metropo-
litano. 

/Por un 
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Por un lado, las transferencias directas de recursos fiscales 
al sistema regional por la vía del establecimiento de "Fondos" para 
el desarrollo regional, constituye un instrumento que tiende a gene-
ralizarse con cierta rapidez* 

Es bien conocido el funcionamiento - en Brasil - del Fondo de 
Participación del Estado y Municipios, que entrega a dichas unidades 
de la Federación un porcentaje constitucionalmente establecido, de la 
recaudación de algunos impuestos federales. En Chile igualmente se 
estableció en años recientes un Fondo Nacional de Desarrollo Regional 
(Decreto Ley 575, 1974) al cual se asigna, a lo menos, un cinco por 
ciento del volumen de ingresos calculados para los sistemas tributarios 
y arancelarios, excluida la contribución (impuesto) sobre bienes raíces. 
En Colombia existe el Fondo Financiero de Desarrollo Urbano y en 
Venezuela el V Plan de la Nación establece el Fondo de Corporaciones 
Regionales. En Panamá, el presupuesto del sector público incluye una 
asignación de suma fija (un millón de dólares por año) igual para 
cada provincia. En el plan reciente de México se contempla el esta-
blecimiento de un financiamiento específico para el desarrollo estadual 
y municipal que alcanza al 10 por ciento de los ingresos petroleros 
totales a percibir en el trienio 1980-1982. 

El otorgamiento de recursos financieros a cada región (o a algunas 
de ellas) por la vía del establecimiento de participaciones o "regalías" 
regionales vinculadas a la explotación de recursos es un mecanismo 
extensamente utilizado en Bolivia y lo fue en Chile durante muchos 
años; si bien en ningún casó se trata de sumas muy cuantiosas. 

La política tributaria ha sido utilizada en casi todos los casos 
como una política de fomento regional (subsidios directos o rebajas 
de impuestos) para regiones periféricas y como una política de control 
o desestímulo (por la vía de impuestos específicos o de mayores tasas 
impositivas) a la expansión de ciertos centros urbanos. Mención 
especial, en este contexto, merece la legislación vinculada a los 
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artículos 3^-18 en Brasil que ha facilitado la transferencia de 
capital desde los centros más dinámicos hacia las regiones menos 
desarrolladas con el fin de establecer allí una base industrial, al 
amparo de beneficios especiales otorgados al inversor. Con referencia 
a la política arancelaria, cabe señalar que se la ha utilizado de modo 
similar sobre todo en relación a los gravámenes a la importación de 
bienes de capital« 

Las políticas de precios y monetaria (incluida la política 
cambiaría) no han constituido herramientas usadas desde el punto de 
vista del desarrollo regional, salvo contadas excepciones« 

Sin duda que ha sido el gasto público directo - tanto en infra-
estructura (vías, parques industriales,1 energía, etc.) como las acti-
vidades directamente productivas (empresas públicas) - el principal 
instrumento de desarrollo regional usado en América Latina, si bien 
no siempre resulta fácil atribuir determinado gasto público a un 
programa regional de desarrollo. En este sentido, sigue siendo 
todavía una verdad el hecho de que los programas sectoriales puros 
(es decir, sin una consideración a priori de su efecto regional) 
suelen tener impactos regionales mayores que los propios programas 
regionales. 

Desde el punto de vista de la situación concreta en algunos de 
los países aquí considerados, puede anotarse lo siguiente. 

En Colombia, las políticas e instrumentos de desarrollo regional 
son clasificados en cuatro grupos: i) generales, como la política 
fiscal redistributiva y el crédito sectorial de impulso al desarrollo 
de ciudades intermedias mediante inversiones en infraestructura e 
industria; ii) instrumentos de desconcentración industrial, coherci-
tivos, como los controles sobre la localización de la nueva inversión 
extranjera y las normáis sobre licencias de importación asi como indi-
cativos, como es el caso de los créditos con tasas diferenciales de 
interés según tamaño de las ciudades y los incentivos para la locali-
zación en parques industriales; iii) instrumentos de ordenamiento urbano 
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como las Empresas de Desarrollo Urbano y el Fondo Financiero de Desa-
rrollo Urbano y; iv) instrumentos administrativos, como la creación 
de Corporaciones y las asociaciones de entidades territoriales» 

En Chile sólo se utilizan políticas e instrumentos especiales 
(gasto público preferencial, subsidios, zonas francas, etc0) en las 
regiones extremas (regiones piloto) en tanto que en el resto solamente 
opera una política financiera expresada en el ya citado Fondo de 
Desarrollo Regional.... , 

En Perú, la política de desarrollo regional opera preferente-
mente como una política administrativa si bien recientemente el gobierno 
ha planteado el uso de una serie de instrumentos ligados a la descon-
centración industrial. 

En Bolivia la política regional opera, como se señaló, por la 
vía financiera de las regalías regionales. 

En Panamá, la estrategia regional distingue entre políticas 
básicas y políticas de apoyo en términos interregionales y se definen 
políticas globales para cada región. Las dos políticas interregionales 
más importantes\en ejecución son la política de Fortalecimiento de 
Centros Urbanos del Interior (Programa Multisectorial que opera con 
un préstamo AID de alrededor de US$ 30 millones) y la política de 
Desarrollo Rural Integrado (también un programa multisectorial). 

Por último, cabe señalar la creciente importancia que en las 
políticas de desarrollo regional han adquirido las medidas de control 
de la expansión metropolitana, de desconcentración industrial y de 
preservación del medio ambiente urbano. Esto es particularmente 
evidente en los mayores países del afea y se manifiesta en, por ejemplo, 
la reciente legislación sobre erradicación de industrias contaminantes« 
Destacan, en este sentido, la legislación establecida en 1976 por 
Decreto Presidencial NQ 1^78 en Venezuela y la Ordenanza de reloca-
lización industrial promulgada en 1979 para el área metropolitana 
de Buenos Aires. 

/G. Conclusiones 



F. CONCLUSIONES 

Contrariamente a lo que seguramente se observa en otros campos de la 
política pública en América Latina, en el caso de la planificación 
regional del desarrollo prevalece una considerable heterogeneidad en 
varios elementos de ella. 

Con la excepción del trasfondo teórico de las estrategias de 
desarrollo regional, que es considerablemente homogéneo, al punto de 
que todas las estrategias (con la sola excepción de Bolivia) aparecen 
como intentos de corrección a la concentración, los otros elementos 
examinados (regionalización, sistema agencial, y políticas) difieren 
notadamente de país en país. 

Las resistencias a la reestructuración del poder - que necesa-
riamente deriva de una regionalización - son obvias en la mayoría 
de los casos, de manera tal que sólo la imposición en contextos polí-
ticos muy especiales o una desusada capacidad de persuasión de parte 
del gobierno central parecen haber tenido éxito como fórmulas de 
implementación. 

En parte como consecuencia misma de ello, los sistemas agencíales 
de la planificación regional aparecen como poco estructurados, sin 
que se haya resuelto todavía en varios países, los campos respectivos 
de competencia entre organismos propios o internos del sistema central 
de planificación y organismos autónomos o, peor aún dependientes de 
otro tipo de organismos centrales« 

En materia de instrumentos de política, se observa el uso prefe-
rencial de los de tipo financiero, generalmente formulados de manera 
ad-hoc. En realidad poco se utilizan las políticas económicas más 
tradicionales y amplias (como podría ser la política de precios agro-
pecuarios por ejemplo) desde un punto de vista regional. La idea matriz 
de la diferenciación regional de las políticas económicas dista todavía 
de ser algo de común acpetación. 

/Tal diversidad 
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Tal diversidad de planteamientos y accionesg conjuntamente con 
el bajo nivel de formalización y cuantificación de ellos, hace pensar 
que se trata todavía de un campo del desarrollo en el que hay una 
teoría en busca de una práctica, más que una experiencia consolidada 
generalizable. 

A pesar del cuadro adscrito la mayoría de los planes de la región 
señalan que las formas prevalecientes de ocupación y utilización del 
espacio han resultado básicamente de la operación de las fuerzas de 
aereado cuya tendencia fundamental ha sido la concentración de las 
actividades y la población en espacios relativamente reducidos*. 
También se destaca, en este mismo sentido, la importancia de una 
intervención sistemática del Estado a fin de controlar este proceso. 

En la medida que la evidencia empírica disponible revela una 
tendencia a la agudización de los problemas regionales, es previsible 
que durante los próximos años la mayor parte de los gobiernos de la 
región habrán de incrementar sus esfuerzos en materia de planificación 
regional, formulando políticas explícitas y más operativas en est® 
campo. 

/CONTENIDO REGIONAL 
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Capítulo V 

PLANIFICACION SOCIAL 

1. Introducción 

Las políticas sociales no pueden ser evaluadas sólo analizando el conte-
nido de los planes de desarrollo ya que ello no da una idea clara de 
la amplitud y variedad de las políticas sociales que se llevan a cabo 
en un país determinado. Las razones son variadas. 

En primer lugar» porque las actividades sociales sp caracterizan 
por su dispersión, siendo realizadas por diversas agencias sin o con 
escasa coordinación. En segundo lugar, porque hay acciones sociales 
emprendidas por entidades privadas, ajenas al aparato estatal y que, 
obviamente, no se incluyen en los planes. 

Pese a la afirmación anterior, últimamente se han dado cambios 
importantes. En 1965 un autor podía decir: "En las últimas décadas, 
diferentes tipos de planificación se han desarrollado. Se habla de 
planificación económica, educacional, sanitaria, nacional, regional, 
urbana y de otros tipos. Probablemente, algunos de esos términos no 
existían veinte años atrás. Los expertos que preparan los planes, 
así como los decisores y los gobernantes que los utilizan, están 
conscientes de una limitación común. Todos esos planes dejan afuera 
algo, que a falta de mejor nombre, se llaman los aspectos sociales". \J 

En cambio, durante la década de 1970, una de las peculiaridades 
de la planificación en América Latina ha sido la irrupción de los 
contenidos sociales en los planes de desarrollo. La carencia que 
destacaba la cita anterior, ha dado lugar a una gran preocupación por 
tales aspectos. 

1/ Héctor Correa, "Social Development and Social Planning", Social 
Planning. Puerto Rican Papers. Editorial Universidad de Puerto 
Rico, San Juan, 1968, p. 8l. 

/Es cierto, 
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Es cierto, empero, ¡que esa inclusión de contenidos sociales en 
l»s planes se da bajo modalidades diversas, y variando según las épocas 
como intentará mostrarse a "continuación. Para ello parece conveniente 
hacer referencia a la discusión sobre estilos de planificación presen-
tada en el Capítulo 1® 

. SECCION< A . 

ESTILOS DE PLANIFICACION Y POLITICA SOCIAL. CONCEPCIONES . 
ACTUALES 

En el Capítulo 1 se hacía referencia a la existencia de cuatro estilos 
de planificación en la región. Cada uno de ellos se caracterizaba, 
entre otras cosas, por su concepción de los mecanismos que debí sin 
utilizarse para lograr los objetivos sociales del proyecto nacional 
de desarrollo. Se distinguen tres concepciones fundamentales en esta íT i ,. . 
materia? 
a) Para el primer estilo, las metas de crecimiento económico soste-
nido ccnst'ituyen el mejor mecanismo para lograr en el largo plazo, los 
objetivos sociales del desarrollo. P'ero ello implica necesariamente 
en el corto plazo un costo social, ciertas consecuencias negativas que 
deben ser paliadas por la política social, por consideraciones de 
estabilidad política, dé integración nacional, o, simplemente, humani-
tarias^ Esta, entonces tiene una posición subordinada y un carácter 
subsidiario. 
b) El segundo estilo de planificación otorga autonomía a lá política 
social frente a la política económica, definiendo ámbitos diferericiádos 
para una y otra. Hay aquí una visión menos optimista del automatismo 
redistributivo del proceso de crecimiento y una evaluación más negativa 
de los efectos no queridos de ese mismo proceso, que llevan a que la 
política social adquiera un carácter complementario, aunque se comparte 
con el estilo 1 la idea central de que el crecimiento es el mecanismo 
fundamental para lograr los objetivos sociales. 

/c) Finalmente, en 
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c) Finalmente, en el tercer y cuarto estilo de planificación, la 
política social y la política económica se conciben como dimensiones 
de .un mismo 'proceso.unitario, donde ciertos objetivos sociales aparecen 
como centrales, siendo la política económica el instrumento para -
alcanzarlas. Implica reconocer que las decisiones económicas.tienen 
límites ciertos en relación con otras lógicas (políticas y sociales). 
En definitiva, la opción por una política económica es, a la vez 
opción por una política social y viceversa. En este estilo, además, 
se entiende que la consecución de los objetivos sociales de crecimiento 
necesariamente implica transformaciones en la estructura económica y 
social. .. • . ; . . • • . 

La elección de una u otra de estas concepciones responde a las 
condiciones económicas, sociales y políticas del país, y a los cambios 
que ellas van experimentando.,. No. obstante, si es efectivo que la 
c.Qnc^ción. vigente emerge .bajo .determinadas condiciones ge.nera.les, su 
viabilidad no es algo garantizado de p«r sí. 

A continuación §e presentará la ejemplificación de los estilos 
de planificación presentados en el Capítulo 1 en lo que a, política 
sacial .se refiere. No se .tratará de ser exhaustivo sino de señalar 
aquellos países,.que.más claramente representen cada uno de los estilos 
definidos. Obviamente, la subsunción de algunos casos en ciertos 
tipos puede ser objeto de dudas. Reconociendo este hecho, se quiere 
recordar el carácter.exploratorio y preliminar de este esfuerzo y t por 
lo tanto, la necesidad de enriquecerlo y profundizarlo. Asimismo, 
debe recordarse .una vez ipás, que no „hay , opciones tvalorati vas entre los 
cuatro, estilos presentados*. Recortar una estrategia social del contexto 
global en que se encuentra inserta es sólo un recurso ai^alítico.. El 
resultado final, en el campo social, no es producido. sólo por chicha 
estrategia sino por un conjunto amplio de variables que, en este caso, 
no se consideran. . - > 

/2. El estilo 
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2v El estilo 1 y la planificacién social con carácter 
subsidiario 

La primera modalidad de planificación social se caracteriza por la 
preeminencia otorgada a los objetivos económicos, y por el reconocimiento 
de la existencia de impactos y situaciones no deseadas* que rio pueden 
quedar libradas al juego de las,fuerzas económicas, lo que justifica 
la intervención estatal. ' 

En el Primer Plan Nacional; de Desarrollo del Brasil, vigente 
durante él período 1972-1974, se ponía énfasis en los aspectos más 
propiamente económicos de la estrategia de desarrollo, aunque había 
también resonancias sociales, especialmente claras en dos programas o 
proyectes de índole social. Por una parte, el Programa de Redistri-
bución de Tierras y de Estímulos "a la Agroindustria del Noí-te y del 
Nordeste (PROTERRA) que aun preservando el énfasis en problemas propia-
mente económicos, se orientaba también a los problemas más generales 
del pequeño agricultor, persiguiendo dar: 

"Sostén al pequeño productor, sobre todo al desprovisto de 
tierra y al propietario-dé minifundio» . ' 

Dicho apoyo cobrará, de un lado, la., f orna de redistribución de 
la tierra».. el Gobierno expropiará tierras... y las venderá 
principalmente a pequeños productores por medio de crédito agrario 
de largo plazo. Por otro lado, brindaráasistencia crediticia, „ 
técnica y social". 1/ 

Por otra parte, una Política de Integración Social, que contem-
plaba diversás metas concretas, pero que se evaluaba bajo una óptica 
también económica; 

"Compete a la Política de Integración Social: a) crear una base 
para el mercado masivo; b) asociar la asistencia a los estímulos para 
el trabajo y para el aumento de eficiencia de?, trabajador; y c) en 
ciertos casos, inducir con vistas a que el aumento de ingreso represente 
un incremento del ahorro, como en el caso del PIS y PASEP". 2/ 

1/ . República Federativa del Brasil, I PND, op.cit,, p. .26. 
2/ República Federativa del Brasil, I PND, op.cit., p. 35»' 

/El caso 
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El caso chileno - a partir de 1973 - es otro ejemplo de planifi-
cación social con carácter subsidiario. Bajo este principio la acción 
del Estado adquiere un contenido social de carácter selectivo: 

"El Estado se ha reservado el manejo directo de aquellos recursos 
necesarios para dotar al país de infraestructura, y para acudir en 
apoyo de los grupos más desvalidos de la población, a través del gasto 
social, en educación, vivienda, nutrición y trabajo, orientándolos 
en la mejor forma posible, para que todos los chilenos puedan tener 
igualdad de acceso al bienestar económico que el sistema genera". 1/ 

Si bien se supone que la erradicación de la extrema pobreza será 
resultado de la política económica general vigente, se reconoce la 
necesidad de acciones más inmediatas frente al problema; 

"Sin embargo, la extrema pobreza existe y, si bien es fundamental 
crear las condiciones para que el sistema económico la haga desaparecer, 
es aún más urgente adoptar ahora medidas que alivien la situación de 
los extremadamente pobres y permitir a éstos incorporarse productiva-
mente a la fuerza de trabajo naci@nal".,2j 

Un tercer caso es el de Argentina, donde se plantea que no existe 
una planificación nacional de la economía, pero se reconoce la necesidad 
de mantener la planificación sectorial, y entre los sectores donde se 
está realizando tal actividad aparecen, con carácter prioritario, 
vivienda, salud, urbanismo, comunicaciones.. La naturaleza subsidiaria 
se réfuerza al no haber un organismo superior encargado de la defini-
ción de políticas y planes para los sectores sociales, actividad que 
está a cargo de oficinas dependientes de cada ministerio. 

El Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977 del Uruguay también 
sostiene que "el propio proceso de crecimiento económico será el mejor 
instrumento de .redistribución de ingresos..., sin perjuicio de la 
necesidad de instituir urgentes mecanismos que permitan una mejora 
considerable de la situación actual de la población marginada". 3/ 

1/ Chile, Respuesta a ESNPALC, páginas sin numerar. 
2/ Documentos presentados a la II Conferencia de Ministros y Jefes 

de Planificación de América Latina y el Caribe, Temas de Plani-
ficación NQ 3, CEPAL, ILPES, 1979, p. 179. 
República Oriental del Uruguay, Presidencia de la República, 
Oficina de Planeamiento y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 
1973-1977. p. 36. ' 

/En el 
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En el t.rasfondo del Plan uruguayo se encuentran ebjetivos 
sociales 2/ y se asigna al Estado un papel promoción, de la igualdad 
de oportunidades, mediante la;--redistribución del ingreso. Incluso 
se reconoce la importancia de los mecanismos que, .para esa finalidad 
se han creado en el país en épocas anteriores. . Empero, se estima que, 
a efectos de poder alcanzar.esas metas, debe..promoverse prioritaria-
mente,.el crecimiento económico., como condición necesaria aunque n® 
suficiente para un adecuado funcionamiento de los mecanismos redistri-
butivos. Se trata, en definitiva, de un. predominio de lo económico 
derivado de la coyuntura. Los grandes objetivos aceptados .son. sociales, 
se destaca la importancia de los contenidos de esta naturaleza para el 
logro de. los mi.sm.os y para un mejor desempeño del aparato económico 
en sí mismo, pero se estima, que debe enfatizarse el logro de metas 
económicas como única manera de que los mecanismos sociales puedan 
funcionar, eficientemente« 

Influye eri esto él diferente gradó de desarrollo alcanzado por 
el Uruguay, respecto a atros países: de la región», lo .que es .enf.atizado 
per el mismo Plan al destacar la situación relativamente privilegiada 
alcanzada por el- país en- cuanto a los mecanismos re.distributivos. 
Este hecho hace innecesaria insistir prioritariamente sobre ésta' 
materia y se aconseja poner el acento en un mejor desempeño de la 
economía a efectos de poder dotar de recursos adecuados a los instru-
mentos preexistentes. 

Todo lo anterior contribuye a ubicar al Plan uruguayo en esta 
categoría, aunque enfatizando sus características, que lo convierten ., 
en un caso relativamente .especial.. 

1/ Se recuerda que "el objetivo último del desarrollo... es el 
hombre. El desarrollo no es un concept» ajeno a los ideales de-
justicia, de bienestar, de igualdad de opertunidades para todos 
los habitantes... Muy por el contrario es en ellos.que se inspira 
y es hacia ellos que apunta. La definición de los grandes obje-
tivos nacionales en los campos económico y social, es la expresión 
concreta de esos ideales y la estrategia es el camino por el cual 
la sociedad procura alcanzarlos (Ibidem, p. 20). 

/La importancia 



- 262 -

La importancia de lo social en el Plan actual de Paraguay se 
caracteriza del siguiente modo: "Los aspectos sociales del desarrollo 
van adquiriendo cada vez mayor importancia dentro del proceso de 
mejoramiento socioeconómico nacional. Esta modalidad se trata- de 
reflejar con la incorporáciín dé- dos importantes capítulos dentro de 
los Sectores Sociales, que anteriormente no aparecían sino en forma 
implícita. En efecto, se incluye un capítulo especial sobrfe "Recursos 
Humanos y Empleo"; y otro sobre "Ali:n¿éntaci"én y Nutrición", que junto 
con los Sectores de Salud, Educación, Vivienda y Desarrollo Social 
Integrado conformaron el capitulo general de los Sectores Sociales 
del presente Plan 1977-1981". 1/ 

Ésta réraodelación social busca la adecuación de la sociedad 
paráguaya con la' actual fase de crecimiento del país. Ello es muy 
nítido en la estrategia educacional: 

"Dadas las crecientes necesidades de recursos humanos calificados 
como; consecuencia de. la ejecución ,de los-grandes emprendimientos 
hidroeléctricos binacionales y sus efectos sobre la aceleración del 
proceso de desarrollo nacional, debe forméntárse el'aumento del, número 
de escuelas té«n;icas , vocacionales ,y de formación profesional ,en centros 
accesibles a la población del área rural, y ampliar la cobertura de 
los cursos de capacitación, dé enseñanza técnica y formación profesional 
impartidos actualmente $03? lo¡? organismos oficiales". 

1/ República del Paraguay,' Presidencia de la República. Secretaría 
Técnica de Planificación. Plan Nacional de Desarrollo Económico 
y Social 1977-1981. Tomo II: "Objetivos, estrategias y políticas 
globales y sectoriales", Asunción, diciembre 1976,'p." 180. ~ 

2/ Ibidem. r -.,-.... . " 

/3. El estilo 
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3. El estilo 2 y la planificación social complementaria 

Este estilo-dé planificación se caracteriza>por implementar-proyectos , 
y programas que tiendefta solucionar problemas sociales definidos. * 
De esta forma la planificación social tiene un carácter complementario 
a la consecución de los Objetivos propiamente económicos aunque no 
pretende afectar las raíces estructurales' que pudieran tener esos 
problemas sociales. 

La planificación social complementaria encuentra un ejemplo en1 

Brasil durante el periodo 1975-1979. En el II PND, se destaca que 
la estrategia de desarrollo social se: . 

"orienta en el sentido dé:(l) garantizar a todas las clases, 
con énfasis en las más carentes, sustanciales aumentos del ingreso 
real; (2) reducir los focos de pobreza existentes» principalmente 
en la región semiárida del Nordeste, y en la periferia dé los grandes 
centros urbanos". 1/ * 

El incremento de la presencia de contenidos sociales en las 
experienciás de planificación de los períodos 1972-1974 y ,197.5-1979 
se aprecia fundamentalmente en él creciente número de proyectos y 
programas sectoriales o específicos, .asociados a los planes de desarrollo 
y provistos de referencias sociales más o menos inmediatas. 2/ 

En efecto, durante el.período 1972-197.4 hay 8'proyectos priori-
tarios de esa índole en 'educación, 6 en salud y saneamiento, 1 en" ' 
desarrollo cientí.fíc«-t'éc.nológico, '5 eñ agricultura y abastecimiento, 
1 en transporte y 7. en trabájo y previsión social. Durante- el péríodb 
1975-1979.» se pueden señalar 7 programas específico^ de, desarrollo 
social, 3/ y a ellos habría que agregar, por ejemplo, la gran mayoría 
de los programas de desarrollo regional, cuyo impacto social es 
inmediato. .. .. 

1/ Brasil, respuesta, a ESNPALC, p. 31» 
2/ República Federativa do Brasil, Brasil»respuesta a la 

ENSPALC, pp. 33-43. » ' • -
Para el período 1972-1974 se contemplaban proyectos prioritarios, 
esquema que fue sustituido por un enfoque de programas especiales 
(regionales, sectoriales e intersectoriales). 

/El actual 
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Él actual Plan Tíacional de Desarrollo Económico y Social de 
Boliria (1976-1980) "comprende; acciones globales de naturaleza política, 
económica y de naturaleza social propiamente, tal". En el Resumen del 
Plan de Desarrollo Económico y Social, aparece muy claramente el 
carácter complementario de la planificación social boliviana: J 

"En lo referente a los sectores sociales, el principio fundamental 
es que el desarrollo de los mismos deberá ir en forma paralela al de 
los sectores económicos, de manera que el mejoramiento social de las 
capas menos favorecidas sea progresivo.y realista. En este sentido, 
se dará especial atención a programas y proyectos sociales en los 
campos dé la educación, nutrición, salud, vivienda, etc., que se 
integran y contribuyan al desarrollo de dichos sectores prioritarios". 1/ 

. Esta es también la situación .de-Honduras. Las cuatro dimensiones 
en que se desplegarían los objetivos sociales'§é presentan "én forma 
paralela a los objetivos económicos". - .Ellas son: 

"1. Reducir el índice de analfabetismo, mejorar el grado de 
eficiencia y ampliar la cobertura del sistema educativo con el 
objetivo de elevar el nivel sociocul,tural. de la población y de formar 
los recursos humanos compatibles c'órt las necesidades de empleo; 

2, Promover la -construcción de '.viviendas, para absorber paulatina-
mente el déficit hab.itacional originado ,por el crecimiento demográfico 
y mejorar el grado habitacionaT dé lo's grupos de m3é ñor es ingresos tanto 
rurales .como urbanos; •. :... 

3. Extender y mejorar los servicios de salud preferentemente en 
medicina preventiva, enfatizando en los grupos rurales' y urbanos de 
menores ingresos, procurando mejorar la cobertura y eficiencia mediante 
la reestructuración de la organización institucional de salud existente; 
„ - Promover la incorporación de las comunidades al proceso de 

,-desarrpllp,;: creando las organizaciones necesarias para -«rear actividades 
economica.s y sociales que tiendan a suministrar fuentes de ocupación, 
asi como incentivar ¡La construcción de obras de' Uso común para su 
propio bienestar." 2/<•> •••••>.•.. . -

1/ ILPES/CLADES. Síntesis de planes nacionales de desarrollo:. '. 
Bolivia: Plan Nacional de Desarrollo Economico y Social 
(I976-I980), Santiago, pp. 10 y 11. 

y República de Honduras. Secretaría Técnica del Consejo Superior 
de Planificación Económica. Síntesis del Plan de Desarrollo 
1972-1977. Tegucigalpa, febrero 1973, pp. 10 y.11. 

/El sector 
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El sector educacional es prioritario entre las actividades 
sociales del plan, y dentro de él se detaca la ampliación del nivel 
primario para cubrir el 90% de las necesidades al final del período 
de vigencia del. plan, partiendo de una tasa de 7 9 D e igual manera 
se intentaba el objetivo educacional de elevar el índice de retención 
escolar. Asimismo, se pretendía mejorar la cobertura y la retención 
del nivel medio y superar, mediante la creación del Instituto de 
Formación Profesional, los déficits dé mano de obra calificada en las 
diversas ramas de la economía hondureña. Dicho Instituto deberá, en 
el período de duración del plan, otorgar formación acelerada a 89 mil 
personas destinadas a servir en la agricultura, la industria, los 
servicios turísticos y la administración pública. 

En el campo de la vivienda, el esfuerzo se concentra en las 
necesidades habitacionales de los sectores de bajos ingresos. Lo 
que caracteriza el plan hondureño de desarrollo 1972-1977 es su 
concentración en ciertos objetivos determinados y la concreción de 
las metas diseñadas para obtenerlos. 

El estilo 3 y la planificación social preeminente 

Lo que distingue a este estilo de planificación es su definición en 
términos de objetivos sociales propiamente tales, a los cuales se 
subordinan el resto de los objetivos y el conjunto de las políticas, 
incluso la económica. 

El principio organizativo básico del Proyecto del III Plan 
Nacional de Desarrollo de Brasil, subordina la operación del modelo 
económico a sus impactos sociales, especialmente a los redistributivos 
En efecto, al enumerar sus fundamentos, ese proyecto señala explícita-
mente: 

"El objeto del esfuerzo nacional es la valorización del hombre 
brasileño. Esto gana una. expresión particular en la tentativa'de 
garantizarle condiciones dignas de trabajo y remuneración adecuada 
a la satisfacción de sus necesidades básicas". 1/ 

1/ República Federativa Do Brasil, III Plano Nacional Do 
Desenvolvimento. Projeto, Brasilia, s/f pp. 10-11. 

/Consecuentemente, el 
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Consecuentemente^ él proyecto postula los siguientes objetivos: 
"El prbcéso de de-sarrollo debe orientarse.-, hacia un mejor 

equilibrio sectorial y regional de la economía brasileña y hacia la 
mejoría del ingreso de las clases sociales de menor podar adquisitivo« 

La opción por esta orientación resulta del objetivo-síntesis y 
del reconocimiento de que Xa repartición social de los resultados de 
la expansión económica nacional han beneficiado desigualmente a las 
clases sociales: en la población de menor ingreso, el ingreso medio' 
ha crecido con menor rapidez". 1/ 

En .síntesis, propugna una política, unitaria, con objetivos de 
claro contenido social. 

Este es también el c-aso de México donde, entre los cuatro 
objetivos prioritarios del Plan Global de Desarrollo para el período 
1980-1982, 2/ figuran: 

"Proveer a la población empleo y mínimos de bienestar? atendiendo 
con prioridad las necesidades de alimentación, educación, salud y 
vivienda. 

Mejorar la distribución del ingreso entre las personas, los 
factores de la producción y las regiones geográficas". 

Este Plan se define con: 
"un contenido esencialmente social, que se expresa en dos 

dimensiones básicas. Por una parte, la estrategia de desarrollo 
está diseñada para crear" el,mayor númer.o posible.-dé ..empleos dentro 
del clima de seguridad y justicia que garantiza nuestra legislación 
socia.1.. Por otra parte, y como complemento a la. creación de empleos, 
los programas sociales dei sector público buscan mejorar los niveles 
de bienestar de sectores amplios de la población cuya alimentación, 
salud, educación,. segurida.d social y vivienda no se han podido 
traducir en demanda real. El Plan postula un crecimiento cualita-
tivamente diferente en beneficio de las mayorías". 

Las dimensiones dé la política social abarcañ* los siguientes 
ámbitos y áreas de:actividad: - . 

1/ III Plano Nacional Do Desenvolvimento. Projeto, Brasilia, 
s/f p. 15? 

2/ Todas las citas mencionadas respecto al último plan, de México 
figuran.en "El Nacional" del miércoles 16 de abril de 1980, 
p. Ik y 15. • f; . 
Ibidem, p. 15. 

/i) poblacionaí, con 



- 267 -

i) poblacional, con una meta de disminución del crecimiento 
demográfico a 2,5% en 1982 y a 1% para el año 2000, con vistas a una 
mejor distribución de la población en el territorio mexicano y a 
mejorar la calidad de la vida; 

ii) educacional, que se propone como principal objetivo impulsar 
la educación universal básica de 10 grados para 1982; 

iii) salud, cuya meta principal es ampliar la cobertura a las 
zonas marginadas urbanas y rurales; 

iv) seguridad social, con una. meta similar a la de salud: ampliar 
la cobertura a las zonas marginales de la ciudad y el campo; 

v) habitacional, con énfasis en la vivienda popular a través de 
la autoconstrucción y su dotacián de infraestructura básica; 

vi) nutricional, cuyo objetivo es consolidar el Sistema Alimenticio 
Mexicano, que comprende acciones de política agropecuaria, comercial, 
industrial y de consumo de alimentos básicos, teniendo en consideración 
las necesidades de las zonas geográficas críticas y de la población 
más pobre del país; 

vii) laboral, comprende la política de empleo, de protección del 
poder adquisitivo del salario, del consumo popular, el fomento 
cooperativo, la organización social del trabajo, la administración 
de la política laboral, la recreación popular y la promoción cultural 
de los trabajadores; 

viíi) desarrollo rural, con atención preferente a la marginalidad 
extrema, mediante acciones concertadas de salud, provisiones de bienes 
básico®% dotación de viviendas y equipamiento, educación, capacitación 
técnica y creación de empleo en labores de reforestación; 

ix) salarial, precios, utilidades y fisco, cuyo objetivo general 
es aumentar, en términos reales, el peso y la participación de los 
asalariados en el ingreso nacional. 

El último plan ecuatoriano, para el período 1980-1984, "dirige 
prioritariamente su acción en beneficio de las mayorías nacionales y 
a basarlas en el pleno respeto a las libertades públicas y los derechos 

/humanos"® 
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humanos"» 1/ Para estos efectos se propone G©mo. uno de sus objetivos 
prioritarios el- de, la justicia social. "La justicia social implica 
asegurar a todos los ecuatorianos la participación equitativa'en la 
riqueza, mediante su acceso a los bienes económicos, sociales y 
culturales que ofrece la sociedad„«„"Para alcanzar la justicia 
social es necesario: 

i) Aumentar la participación en.la riqueza y en el ingreso 
nacional de los grupos sociales pobres, mediante la ejecución de las 
reformas estructurales,,1a reducción del subempieo, el aumento de la 
ocupación y la concreción de los programas y proyectos contenidos en 
el Plan. • 

ii) Mejorar la calidad de vida de la población dando una alta 
prioridad a la prestación de los servicios de educación, vivienda y 
salud. 

,iii) Apoyar la-,organización popular.;para lograr la.^participación 
activa y consciente del pueblo y.su acceso a l o s bieítes sociales y 
económicos; y, ' 

iv.) Promover la-revalorización de las . culturas nativas, la 
formación de una auténtica cultura nacional ;y la defensa de sus -
valores frente a influencias negativas de culturas extranjeras". 2/ 

: .La, emergencia de -contenidos sociales en la planificación peruana 
se hace patente durante el transcurso del período que se inicia én 
1968, siendo uno de los pocos cásos en que esos contenidos se definen 
en un marco de transformaciones estructurales de gran- amplitud: '•'•'•• 

"El carácter actual, de la. Planificación Social en el Perú, ' 
define y orienta su acción como un medio inductor o coadyudante 
de las transformaciones que requiere la realidad socioeconómica 
y política del país, en el marco, de un cambio social programado 
y gradualista que signifique la transición hacia el mpdelp de 
sociedad deseado. En este sentido, es obvio que ciertas 

1/ República.de Ecuador, Plan Nacional de Desarrollo del Gobierno 
Democrático, 1980-1984, primera parte, p. 43. 

2/ Ibidem, pp. 4? y 48. 

/concepciones sobre 
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concepciones sobre esta disciplina hayan devenido obsoletas por 
cuanto fueron formuladas para preservar el státu-quo y no para 
alterarlo. Tales enfoques circunscribían la planificación social 
exclusivamente al tratamiento de aspectos tales como la presta-
ción de servicios sociales... o a la dinámica poblacional, 
aspectos que si bien no pueden dejar de ser considerados en un 
enfoque integral, resultan por demás insuficientes si sen tratados 
aisladamente en razón de que su cuantía y características son 
sol* consecuencia y no los factores fundamentales de la proble-
mática social del subdesarrollo. De hech®, ninguna transformación 
social de envergadura podría hacerse sin tomar en cuenta los 
aspectos estructurales de la sociedad, y, entre ellos por cierto, 
los económicos y políticos. De ahí la importancia del carácter 
multidimensional e integral de la planificación y sú utilización 
c®mo instrumento de transformación de la realidad. Ello ha 
permitido ubicar correctamente los aspectos sociales dentro del 
contexto estructural que les da origen y enmarca". 1/ 
A un nivel general, la planificación social peruana se define en 

términos de dos elementos fundamentales: por una parte, por referencia 
a los profundos desequilibrios estructurales y a las excesivas desi-
gualdades concomitantes! por otra, en términos de la estrategia de 
largo plazo orientada hacia el desarrollo rural y del interior. 

5. El estilo k y la planificación social preeminente 

Este estilo se caracteriza por plantearse como, cometido central la 
construcción de una sociedad socialista. El caso representativo es 
Cuba. En 1970, la estrategia de desarrollo diseñada en este país 
para la déeada que se iniciaba, tuvo en consideración que "en las 
condiciones históricas actuales no puede referirse exclusivamente a 
recomendaciones más o menos acertadas sobre medidas económicas, ya 
que lo que se necesita, y lo que verdaderamente está en juego¿ es la 
transformación misma de la sociedad y consecuentemente del hombre. 

1/ Documento presentado..., op.cit., p. 417. 

/Es (por 
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Es (por ello) que los objetivos de orden social y humano tienen 
también que formar parte de la propia estrategia". 1/ 

Se advierte qüe "el obstáculo mayor' que tendrá.que vencer será 
el: bajo nivel técnico y cultural de su población"; 2/ de ahí que se 
prevea que."En las etapas iniciales los esfuerzos en la educación 
tendrán que,ser gigántesCos, aunqúe sus frutos no se recogerán hasta 
.pasad© algún tiempo. En^consecuencia*"la acumulación que se proyecta 
estará condicionada por las dificultades en arnpliar la capacidad 
técnico-orgánica para,invertir y las posibilidades de incorporar 
a un alto ritmo las nuevas técnicas". ¿/ 

1/ . República de Cuba, Junta Central de Planificación, Elaboración 
de una estrategia de desarrollo y su vinculación a los planes. 

, mediano y cortó plazo en Cuba., Documento presentado 
a. la II Conferencia de Ministros de Planificación de América 
Latina y el Caribe. Lima, Perú, noviembre 1978, pp. 42 y 43. 

2/ Elaboración de una Estrategia, op.cit. , p. 42. 
Ibidem. , p. 43. 

/SECCION B 



SECCION B 

PLANES Y REALIDAD 

1« Lo declarativo y lo real en la planificación social 

En la Sección A de este Capítulo se han descrito, fundamentalmente, los 
enunciados y declaraciones de política que presentan los diversos planes 
correspondientes a cada estilo de planificación. De su lectura y pese 
a que no existen las investigaciones necesarias para respaldar firme-
mente tal aseveración, surge la sensación de que tales documentos 
contienen una dosis importante de retórica. Si bien en algunos casos 
la estrategia global definida en los planes corresponde aproximadamente 
con lo que se hace, es necesario introducir una nota de cautela en el 
intento de dar cuenta del estad» de la planificación social, exclusiva-
mente a partir de las declaraciones. 

La relación más general y obvia es la que une ciertos enunciados 
con determinados contextos sociopolíticos y socioeconómicos globales. 
Así, en casos de crisis generalizada e inercia social, los sistemas 
de planificación producen respuestas intrascendentes. Cuando hay 
tensiones extremas, ante las Cuales se carece de capacidad.de resolución, 
de instrumentos y de canales de ejecución, es probable que los enunciados 
que se incorporan al plan alcancen su máxima retórica. 

Por otro lado, en casos donde no se dan tensiones exógenas al 
sistema, pueden darse respuestas coherentes a objetivos de carácter 
trivial. De ahí que el rigor en la formulación sea para la planifi-
cación social una condición necesaria pero no sufienté de éxito. 

Es posible, incluso, formular algunas hipótesis en relación a 
los diferentes tipos de brechas entre los enunciados mencionados en 
los planes y su implementación efectiva, algunas de las cuales se 
desarrolan por separado en los parágrafos siguientes. 

Finalmente, siempre está presente la tentación de inferir la 
existencia de una estrategia explícita de desarrollo social a partir 
de un conjunto de aptivideides llevadas a cabo por el gobierno y de 

/algunas declaraciones 
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algunas declaraciones oficiales sobre la materia. En efecto, la defi-
nición de una estrategia de desarrollo social supone una visión 
coherente que identifica ciertos problemas fundamentales, elige metas 
y principios organizativos básicos, e individualiza los instrumentos 
adecuados. Pero no en todos los casos existe tal tipo de.estrategia 
y las actividades de desarrollo social que se observan responden a 
estímulos específicos y a enfoques parciales que no alcanzan el grado 
de integración requerido. 

Lo anterior, empero, no autoriza para afirmar la inexistencia 
de planificación social. Con frecuencia, se puede observar que subyace 
al conjunto de programas y proyectos implementados una concepción 
relativamente orgánica de ese desarrollo, aun cuando ella no haya 
sido ©bjeto de una. declaración formal por el gobierno, o incluso si 
ella es contradictoria o distinta de la que expresamente se acepta. 
En estos casos, se puede hablar de una, estrategia implícita de desarrolle 
social. 

2. Niveles de desarrollo y planificación social 

Un aspecto importante que afecta a la relación entre el nivel declarativ 
y la práctica, es el nivel de desarrollo alcanzado por los distintos 
países. 

En el camp® de la elaboración de planes, programas y proyectos, 
se puede verificar una tendencia a suponer que la solución a los 
problemas del desarrollo speial es fundamentalmente, una cuestión de 
voluntad política. No obstante, los patrones de desarrollo social se 
vinculan fuertemente a su nivel de desarrollo económico. En conse-
cuencia, las actividades de planificación social encuentran restric-
ciones en las magnitudes y dinámicas exhibidas.por las variables 
económicas. 

Los cuadros 1 y 2 elaborados para 11 países de la región, muestran 
los gastos gubernamentales en servicios sociales como porcentajes del 
producto interno bruto (PIB) distribuidos por servicios y según la 
magnitud del PIB, en dos períodos consecutivos. Se observa que el 

/Cuadro 1 



Cuadro 1 
GASTOS GUBERNAMENTALES EN SERVICIOS SOCIALES COMO PORCENTAJE DEL PIB DISTRIBUIDO 

POR SERVICIOS Y SEGUN MAGNITUD DEL PIB 
(Entré 1972 y 1973) 

Páís Año Total Educación •Salud Seguridad- social 
y bienestar 

social 

Vivienda y 
servicios de 
la comunidad 

Otros 

I. PIB superior 
a 800 dólares 
per cápita: -

Perú 1973 5.8 '4,1 •1.0 0.1 0*6 _ 
México 1972 5.8 2.2 0.7 3.0 - -

Panamá 1973 7.3 4.3 1.6 0.7 0.4 0.3 
Chile 1972 5.9 4.2 11.7 3-7 -

Uruguay 1973 13-5 2.8 1.0 9.6 0.1 -

Venezuela 1972 8.6 3.8 1.4 2.3.. 0.,7 0.4 
II. PIB entre 

400 a 800 
dólares 
per cápita: 
Bolivia 1973 4.5 3.3 1.0 0.1 0.1 _ 
Ecuador 1973 4.0 3.3 0.6 0.1 - -

Guatemala 1972 4.0 1.9 0.9 0.6 0.5 0.1 
- Nicaragua 1972 5-7 2.5 0.6 2.3 0.1 0.2 
Rep. Domini.c.. 19.73 6.7 2.5 „ 2..1 . . 0.7 . 1.4 -

Fuente: Naciones Unidas , Modalidades de los pas tos gubernamentales en servicios sociales, 
Suplemento al Informe sobre la situación social en el mundo, Nueva York, 19?9i 
S„79.'iVv3, Cuadro' 1, pp. 2-5. 

a/ Los datos se refieren a los gastos del Gobierno Central únicamente y comprenden 
tanto los desembolsos corrientes como los de capital. 



Cuadro 1 

GASTOS GUBERNAMENTALES EN SERVICIOS SOCIALES COMO PORCENTAJE DEL PIB a/ 
DISTRIBUIDO POR SERVICIOS Y SEGUN MAGNITUD DEL PIB 

(Entre 1974 y 1976) 

3 Año Total Educación Salud 
Seguridad social 

y bienestar 
social 

Vivienda y 
servicios de 
la comunidad 

Otro¡ 

PIB superior a 
800 dólares per 
cápita: 
Perú 1976 5°5 3.9 1.1 0.1 0.5 — 

México ''1976 7.3 2.9 0.7 3.6 - - — 

Panamá 1976 7.2 4.4 1.6 0.4 0.5 0.3 
Chile 1974 15.2 4.0 2.6 5.8 2.7 0.1 
Uruguay 1976 15.7 2.7 0.9 12.0 0.1 0.1 
Venezuela 1976 9.2 4.0 1.5 2.7 1.3 0.2 
PIB entre 400 -

a 800 dólares 
per cápita: 
Bolivia 1976 5.5 3.6 lol 0.4 0.4 
Ecuador 1976 4.3 3.1 1.0 0.2 __ - -

Guatemala 1976 4.6 1.6 0.8 0.9 1.2 0.1 
Nicaragua 1976 8.7 2.7 0.7 3.2 2.0 0.1 
Rep.Dominicana' 1976 6.6 1.8 1.4 1.0 2.2 0.2 

Naciones Unidas, Modalidades de los gastos gubernamentales en servicios sociales. Suplemento 
al Informe sobre la situación social en el mundo. Nueva York, 1979» S.79.IV.3» Cuadro 1, pp. 
2-5. 
Los datos se refieren a los gastos del gobierno central únicamente y comprenden tanto los 
desembolsos corrientes como los de capital. 

Fuente: 

<D M 
p-<D 
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nivel de desarrollo alcanzado, representado por el orden de magnitud 
del PIB, tiene un efecto sobre la proporción destinada a gastos ^ 
sociales. En promedio, el grupo de países de mayor desarrollo destina 
una mayor proporción a gasto social, lo que se mantiene considerando 
la distribución de ese gasto entre los diversos tipos de servicios. 

Tales datos permiten afirmar que, por lo menos en lapsos como el 
considerado, los factores de orden estructural y la inercia histórica 
juegan un papel importante en la determinación de la magnitud relativa 
del gasto social. Ello se ve ejemplificado de manera nítida por los 
casos de Chile y Uruguay, países que durante la década experimentaron 
importantes cambios de. orientación tanto en política económica como 
social. Comparativamente, Chile continuaba en 1974 mostrando una de 
las magnitudes absolutas más altas de gasto social, pesé a la reducción 
habida en el período; en Uruguay se dió incluso un aumento entre 1974 
y 1976. 

Sin embargo, las restricciones impuestas a la planificación social 
por los factores económicos no son absolutas. El cuadro 3 presenta, 
para el período 1974-1976, el gasto gubernamental en servicios sociales 
como porcentaje del PIB en términos de una clasificación cruzada que 
atiende a dos criterios (la magnitud del PIB y los estilos asumidos por 
la planificación sociálJY en él casó de 10 países. Suponiendo que una 
misma modalidad de planificación social pueda tener un significado . 
diferente según el nivel de desarrollo alcanzado, el análisis del 
cuadro 3 permite concluir que, para un nivel de desarrollo alto, el 
estilo de planificación adoptado no influye de manera importante en 
la determinación de la magnitud del gasto social. En cambio, en \ 
situaciones de menor desarrollo, el gasto social es afectado negativa-
mente por la adopción de una modalidad subsidiaria y positivamente 
por las modalidades o estilos restantes. 1/ Así, en los países 
de menor desarrollo las orientaciones que asume la política económica 

1/ Este resultado se obtiene mediante un análisis de varianza practi-
cado sobre el cuadro 3, suponiendo interacción entre nivel de 
desarrollo y modalidad de planificación social. Véase: H. Scheffé, 
The Analysjs of Variance, John Wiley and Sons, Nueva York, 1959, 
pp. 106 y ss. 

/Cuadro 1 
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Cuadro 3 

GASTO GUBERNAMENTAL EN SERVICIOS SOCIALES COMO PORCENTAJE DEL 
PIB, SEGUN MAGNITUD DEL PIB Y MODALIDAD DE 

PLANIFICACION SOCIAL 

(1974-1976) 

Modalidad PIB> 800 dólarés 
, per capita 

4oo ' * : p i b < í 8 o o 

Subsidiaria 

Objetivo propio 

Prioridad social 

Uruguay 
Chile 

Panamá. 

P.erú,. 
México 
Venezuela 

1 5 , 7 
15,2 

7 , 2 

5 , 5 
7 , 3 

' ' 9 , 2 

.Guatemala 

Bolivia 
Ecuador 

4 . 6 

5 , 5 

R.Dominicana 6,6 

Fuente,: Véase Cuadro. 2 

/y social 
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y social afectan a la planificación social, no obstante las restric-• • i 
ciones impuestas por el nivel de desarrollo alcanzado; en los países 
más desarrollados, parece ser, en promedio, de mayor importancia la 
inercia histórica provocada por el desarrollo social pasado. 

Los cuadros k y 5 tienden a demostrar que existiría una relación 
entre los estilos de planifidáóión social adoptados y la tendencia 
que presenta el gasto social a lo largo de la década. Se puede notar; 
que aquellos países que dan prioridad al crecimiento económico son los 
que aumentan en menor proporción su gasto social o incluso lo disminuyen. 
Esta situación es coherente con el uso de una alta proporción de los 
excedentes captados por el gobierno central en la acumulación de 
capital físico como mecanismo central para impulsar el crecimiento. 

> . Los países que han adoptado un estilo de planificación social 
complementaria invariablemente han aumentado su gasto social a lo 
largo de la década. Sin embargo, lo han hecho a un ritmo inferior al 
del crecimiento del gasto total. Esta situación es coherente nueva-
mente, con los postulados centrales del estilo, ya que en éste - al 
igual que en el casó anterior - se prioriza el crecimiento económico 
y, por lo tanto, el gasto fiscal en inversión física, sin dejar de 
reconocer la necesidad de desarrollar una acción complementaria en el 
ámbito social. Esta acción se fortalece en la medida que se expande 
la economía. 

Por último, 'los países que han adoptado ún estilo de planificación 
con objetivos sociales préeminentes son los que - en términos relativos -
han aumentado el gasto social a tasas más altas, e, invariablemente, 
a una tasa superior al crecimiento del gasto total. De esta.forma se 
expresa la decisión de sacrificar una fracción del gasto fiscal en 
inversiones físicas para satisfacer ciertas demandas sociales. 

Esta relación que se ha pretendido establecer entre gasto social 
y estilos de planificación no sólo debe considerar los comentarios ya 
hechos respecto a las restricciones impuestas a la planificación social 
por factores de orden estructural, por la inercia histórica y por el 
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Cuadro 4. 
Cambio Porcentual en: b/ 

Gasto total Gasto Social a/ Gasto total Gasto Social 
de Gobiernos., como ..porcentaje " ' del del 
Centrales' del.PIB - Gobierno Gobierno 
(% del PIB) 

1970 1978 1970 1978 1970-1978 1970-1978 

Argentina 8,6 11,2 2,0 1,9 30,2 - 5,0 
Bahamas 20,1 ' 21,9 - 7,9 9,0 -

Barbados 23,3 . 33,8 10,2 11,8 . 45,1 . 15,7 . 
Bolivia 9,4 11,7 . 2,5 3,9 24,5' 56,0 
Brasil : 9,6 ' 9,8 • 1,2 1,1 2,1 - 8,3 
Colombia 10, 4 8,7 2,4 1,9 - 16,3. .. - 20,8 
Costa Rica 13,7' 20,1 4,9 7,7 46,7 " 57,1 
Chile 20,9 24,0 6,8 6,7 14,8 - 1,5 
Ecuador 13,7 . 15,0... 3,5 : 6,0 . 9,5 71,4 
El Salvador 11,9 16,7 4,6 5,3 40,3 15,2 
Guatemala "*" 9,9 13,0 ••<•• 3,0 ' ' 2,8 31,3 - 6,7 
Guyana . 32,1.. 43,8 - . . , .8,9 36,4 -
Haití Il", 6 12,5 ' 3,2 3,5 7,8 " 9,4 
Honduras 15,6 : • 23,9 5,2 - • 6,1 53,2 17,3 
Jamaica 22,9 • • ^1,7 5,9 . 1 1 ,0 82,1 . 86,4 
México 9,7 15,3 3,5 2,9 57,7 - 17,1' 
Nicaragua 12,1 ' 19,3 r 3,5' 3,3 ' 59,'5 5,7 
Panamá .20,0 25,1 • . • 5,6 6,0.. , 25,5 , .7,1 
Paraguay 1 1 , 8 " 9,9 2,2 1,6' - 16,1 - 27,3 
Perú 16,4.; 20,6 • 

: 25,6 - 2 , 1 
Rep. Dominicana . 1 7 , 1 • 1^,8 .. 6,6 . .4,0 , - 13,5 . - 39,4. , 
Trinidad y Tobago 22,7 '37,4 5,5' il,2 64,8 103,6 ; 
Uruguay i4;9- • 16,7 4,7 ' 3,8' -- 12,1 • - 19,1 • 
Venezuela 19,7 28,4 5,8 6,1 44,2 .. 5,2 

Fuente : BID, Progreso Economico y Social en América Latina, 
Informes 1971-y 1978. ; : — - — - — .. 

... refiere a gasto en educación, salubridad y vivienda, . 
b/ Calculados a partir de las cifras porcentuales de gasto 

total y gastó sóciál con respectó al PIB; "- ; "i-

/Cuadro 1 
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Cuadro 5 

VARIACION PORCENTUAL 

Indice de 
gasto social 

Gasto Gasto Gastó en Gasto en por habitante 
total social a/. educación salud en 1978 

País 1970-78 ' 1970-78 1970-78 1970-78 (1970 = 100) 

Argentina 51.9 10.8 -12.6 - 13.2 99-0 
Batíanlas - - • _ — -

Barbados 84.1 46.8 • 67.3 22.1 143.3 
Bolivia 88.2 135.9 170.9 : 255.O ' 198.2 
Brasil 106.5 . 85.4 106.5 65.2 148.6 
Colombia 32.8 25.7 14.6 9-6 101.6' 
Costa Rica 136.9 153.7 167.3 97 .-4 201.8 
Chile ,34 o 1 15=1 21.2 . 16.1 99.0 
Ecuador 121.7 " 247.1 203.6 501.8 265.6 
El Salvador 108.4 • 71.1 • 83 .8 " 52.7 134.0 
Guatemala 111.2 50.1, 30.6 25.O .. . . 119.4 
Guyana - - - - -

Haití 45.2 47.4 60.0 ' 37.2 128.8 
Honduras 113.9 . 63.8 . 54.1 127.3 125.4 
Jamaica 75.9 80.1 84.3 64.1 163.6 
México 131.4 21 „6 -35.2 • •317.4 . 92.3 
Nicaragua 31.6 -22.2 - 8.5 - 65.7 . 60.9 
Panamá '65.4 41.2" 38.8 29.3 nb.'6 
Paraguay 49.1 29.2 41.5 14.0 99.0 " . 
Perú 64.1 27.9 31.6 32.3 102.5 
República 53-9 7.8 17.0 , - ,36.9 85.1 
Dominicana • . . . - . ' ' •' r. 
Trinidad 138.2 194.4 185.8 211.7 261.3 
y 2b bago 

25-7 
- • .. 

85.1 Uruguay 25-7 " 9.3 -17.8 .. 32.3 , 85.1 
Venezuela 122.9 ' 62.6 81.5 38.O ' '127.4 

Fuente: BID, .Progrese > Económico y Social en. América Latina, Informes 
1971 y 1978. 

a/ Se refiere a variaciones porcentuale s del gasto en educación, 
salubridad y vivienda. • •• . 
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grado de desarrollo sino, además, tener en cuenta el hecho de que nada 
dice respecto a la eficiencia en el uso de los recursos destinados 
al gasto social. Por esta razón, puede darse perfectamente el caso 
de que un país que disminuye o aumenta a tasas relativamente bajas 
su gasto social tenga resultados relativamente notables en la conse-
cución de objetivos sociales. La relación establecida sólo hace 
referencia al hecho de que ante la opción de aumentar el gasto fiscal 
en inversiones sociales .o en otros sectores o esferas, algunos países 
optan por un mayor gasto social poniendo así en práctica su decisión 
de actuar primordial y directamente en el ámbito social. Por el 
contrario, otro grupo de países entiende qué el costo alternativo 
del gasto social - incluso en términos de objetivos sociales - es 
demasiado alto, optando por usar una fracción cada vez más alta del 
gasto total y del producto nacional en materias distintas a los 
programas sociales. Por lo tanto, parece ser que el indicador "gasto 
social" resume coherentemente las. decisiones de política que adoptan 
los gobiernos en cuanto a la distribución y tamaño del excedente que 
controlan y, de esta forma, es también coherente con la modalidad o 
estilo por los que cada uno de estos ha optado, para lograr los objetivos 
sociales que se han propuesto. 

3» La planificación social como factor de legitimación 

Según se sabe, los planes, a la vez que expresan una voluntad guberna-
mental de intervención.planificada en la sociedad, cumplen también 
otras -funciones. 

De entre ellas, cabe destacar la de legitimación político-social, 
esto es, procurarle al gobierno su aceptación por los diversos grupos 
sociales que componen la población, mediante la apelación a símbolos, 
principios y enunciados doctrinarios, elementos ideológicos, etc. 

Adicionalmente, esos contenidos simbólicos tienden, en muchos 
casos, a adoptar la forma de objetivos o metas globales, que si bien 
pueden interpretarse, en la superficie, como auténticos fines, es 
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decir, como estados de cosas o situaciones efectivamente susceptibles 
de alcanzarse, en el fondo o no pueden operacionalizarse en objetivos 
específicos, posibles de una.verdadera implementación y de un contraste 
entre los logros y las,metas, o sólo lo son muy dificultosamente» 

Además, se observa que los gobiernos procuran ganar legitimidad, 
adicionalmente, mediante la técnica de postular objetivos y metas 
globales en términos absolutos. Por lo general, un determinado obje-
tivo (por ejemplo, erradicar la pobreza) se plantea en el plan sin 
mayores calificaciones o resguardos, generándose así la impresión de 
que el gobierno adquiere un compromiso sin límites en cuanto a las 
metas postuladas. X/ Esta hipertrofia de metas y objetivos contribuye 
también a distanciar a los planes de la realidad. 

Por último, existe la posibilidad de que se postulen metas que 
gozan de gran popularidad, a sabiendas de que su cumplimiento es rela-
tivamente incompatible con el plan, no existen recursos suficientes, o 
no hay intención de llevarlas a la práctica. 

Si bien todos los fenómenos enunciados afectan, en alguna medida, 
a la planificación económica» .ellos parecen tener mayor importancia 
en lo que se refiere a las actividades de planificación social. 

:.En efecto, por la misma naturaleza de sus objetivos la planifi-
cación social se presta mejor para su utilización como instrumento de 
creación de legitimidad, lo que contribuye a hacer aún más problemática 
su relación con los procesps,efectivos de desarrollo social. 2/ 

1/ Cabe destacar que los plañes tienden a ser percibidos por los 
distintos grupos sociales como una promesa o compromiso del 
gobierno con la sociedad. 

2/ Evidentemente, no hay qué olvidar que la implementación efectiva 
' ry los logros reales pueden constituir una' estrategia dé genera-

ción de legitimidad mucho, más eficiente que las modalidades 
examinadas. 

/be Despliegue de 
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k. Despliegue de las políticas sociales y su complejizacjón • 
creciente 

Hasta la década de los años sesenta las referencias a la política social 
subentendían un conjunto tradicional: educación, salud, vivienda y 
seguridad social. "Lo social" en cuanto dominio de operación para la 
planificación quedaba contenido, en forma casi exclusiva en ellas y 
sólo excepcionalmente incluía alguna otra. 

La tendencia en la decada pasada ha variado al ampliarse el 
conjunto de políticas sociales, séa por fragmentación de las tradi-
cionales en razón de la éspecialización de los propios sistemas, sea 
por la emergencia de nuevas políticas percibidas como necesarias. 

Así, la dimensión social de los planes no se corrésponde ahora, 
estrictamente con las políticas tradicionales que ven cuestionada, por 
primera vez, su hegemonía y centralidád en la planificación social. 

Lo que interesa aquí es señalar qué la principal consecüéncia ' 
del despliegue y complejización de lá política social radica én poner 
en entredicho la capacidad operativa de la planificación social. 

A continuación se revisará, bréveméritie, el contenido más-flotorio 
de dictia tendencia para ló cual sé mencionarán los dominios qué ocupan 
las políticas tradicionales y los enunciados de las nuevas políticas y 
finalmente, se sintetizan los tipos de brechas que se perciben entre 
los enunciados dé los planes y las realidades sociales, 
a) Las cambiantes posiciones de las políticas tradicionales en los 
diversos contextos de estrategia social. Los planes de la década 
pasada muestran que no existe un país de la región que carezca de 
objetivos explícitos en educación, salud, vivienda y seguridad social 
o en, al menos, una de esas dimensiones. 

Sin embargo, el sentido de dichas políticas, varía considerable-
mente con las estrategias respectivas. De este modo, iguales conceptos 
u objetivos en diversos contextos aidquierén distintas significaciones. 
Un intento de establecer los elementos comunes y variables de las 
políticas excede los límites de este documento ya que ello requeriría 
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una información pormenorizada sobre la efectiva implementación de las 
mismas, con la que no se cuenta. Con todo, los enunciados de políticas 
son un primer antecedente para conocer la modalidad que asume, el 
despliegue de políticas sociales» En breve, de los enunciados de los 
planes se colige una mutación de las políticas tradicionales a través 
de un proosso de desagregación, que cristal-iza en una especialización 
de ámbitos tradicionales o de constitución de nuevas esferas sociales 
como dominios de la planificación. 

Cabé mencionar los múltiples orígenes de. dicho proceso y de sus 
consiguientes modalidades de cristalización. La desagregación que 
significa especialización de dominios tradicionales * proviene del 
cuestisnamiento de los paradigmas tradicionales, en especial del que 
ligaba la incorporación social con la educación, la salud, la 
vivienda y la seguridad social», Nuevas, estrategias que enfatizan las 
políticas selectivas han significado espepializapión en aspectos 
determinados de la., antigua política más comprensiva» Es el caso, por 
ejemplo, de la nutrición con respecto a la salud. La propia maduración 
y desarr-ollo.de las disciplinas -de planificación ha contribuido a esa 
especialización y desagregación dé las políticas sociales^ 

La educación experimenta una doble-tensión. Por una parte, la 
especialización proviene de la inclusión en los planes de objetivos 
culturales y metas científicas y tecnológicas que amplían.el marco 
del antiguo sector. Por otra parte* la educación, se especializa en 
actividades cada vez. más .acotadas como ocurre con la formación profe-
sional, objetivo incorperado con prioridad ante las necesidades de 
mejorar la capacitación de los recursos humanos. Menos visibles, pero 
igualmente reales, las tensiones mencionadas afectan también las polí-
ticas de vivienda y seguridad social, aunque en géneral lo que limita 
dichas políticas a subsidios y prestaeiónés sociales más selectivas, 
es el peso de las restricciones finanoieras, aun en los casos nacio-
nales en que se intenta ampliar su cobertura a los sectores marginados. 

/Finalmente, dados 



- 284 -

Finalmente, dados los cambios de estrategias macroeconómicas en 
los planes de la década pasada, que por cierto asumen grados muy 
diversos, dos políticas no tradicionales de los sectores sociales han 
ocupado un lugar de primara importancia: lás políticas de empleo y de 
régimen laboral. J/ 
b) El despliegue de .nuevas políticas sociales. En la década pasada 
nuevas políticas sociales han pasado a ocupar lugares de importancia 
en los enunciados de los planes. Algunas de ellas, como las cultu-
rales, expresan concepciones de lo social de gran globalidad. Otras, 
son adscritas a la planificación social dado que aparecen como muy 
básicas para mejorar la calidad de la vida, concepto bajo el cual se 
sübsumen las necesidades apremiantes de seguridad primaria de las 
personas y de su provisión efectiva de bienes y servicios básicos. 
En rigor, no se trata de políticas sociales stricto sensu, aunque su 
adscripción a dicha esfera pone en evidencia la necesidad de control 
o participación dé los ciudadanos en la tarea de superar las anomalías 
percibidas. Más en general, los planes que enuncian objetivos de 
ampliación de los niveles de participación de ciertos sectores, como la 
juventud y las mujeres, o determinadas actividades, como el deporte 
incluyen tales tareas en el ámbito de la planificación social. 

Las referencias mencionadas no son taxativas, ya que sólo se 
desea ilustrar la tendencia al despliegue de las políticas sociales. 

Entre löö enunciados de nuevas políticas, hay dos que requieren 
una mención más específica: la política de la cultura y de comunicación 
social. 

2/ En el Capítulo 3» se analiza la evolución en la década pasada 
de dichas políticas. Se trata, en rigor de políticas económicas 
aunque su impacto social sea directo e inmediato. 

/La política 



- 285 -

La política cultural es enfatizada como búsqueda de la identidad 
nacional. Una expresión institucional de su importancia se encuentra 
en el recientemente fundado Centro Latinoamericano y del Caribe para 
el Desarrollo Cultural (CLADEC)«, Dicha política asume gran interés 
para los países recién descolonizados donde se intenta hacer explícitos 
los fundamentos de la identidad nacional. Así, en la Primera Reunión 
de Expertos en Planificación del Caribe, se considero la necesidad 
imperiosa de elaborar indicadores sociales que atiendan a la medición 
de la identidad cultural. "1/ Empero por su carácter abstracto, los 
enunciados de principios rectores de política cultural provocan apre-
hensiones, que representan aspiraciones de consolidación de la propia 
identidad nacional, ante tensienes profundas originadas por la trasna-
cionalización e interdependencia crecientes. 

Otra modalidad que asume la búsqueda de la identidad nacional 
es la integración social y racial en países con un alto componente de 
poblaciín indígena. El ya mencionado énfasis en los problemas de la 
comunicación social deriva, básicamente, de que durante la década pasada 
una mayoría de los países latinoamericanos rumplió la segunda etapa del 
proceso de modernización de la infraestructura de las redes de tele-
comunicaciones, ampliando considerablemente la cobertura territorial 
de la televisión. De este modo, millares de latinoamericanos se incor-
poraron a la reeepcién de los mensajes televisivos. Sin embargo, la 
característica central de las políticas públicas de comunicación en 
la región ha consistido en su modalidad implícita. Las arduas polé-
micas que han concitado las propuestas de cambio ¡en los foros internacio-
nales, impiden que se pueda anticipar un juicio acerca de si los enun-
ciados de políticas de comunicación serán o no efectivamente i'mplementadc 

Documento Comité de Desarrollo y Cooperación del Caribe 
E/CEPAli/ILPES/G. 1, 16 de julio de 1 9 7 9 , p. 2 0 7 . 
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en el proceso de planificación social. "Sin información pormenorizada 
tampoco se puede evaluar el grado de planificación efectiva logrado 
en esta esfera en los países qué eri la década pásada la incluyeron 
en sus enunciados de estrategia social. 

5. La eficiencia en ía planificación social 

La falta de impacto efectivo de la acción gubernamental sobre los 
procesos de desarrollo social puede originarse tanto en la ausencia 
de una intervención planificada, como en una intervención planificada 
errónea, esto es, en una identificación equivocada de los instrumentos 
de política exigidos para alcanzar los objetivos que se persiguen. 

Las mayores fuentes de generación de esos errores son las condi-
ciones de incertidumbre en que se desenvuelve la planificación social 
y su debilidad teórica. 

Si bien lo primero afecta igualmente a la planificación económica, 
la situación es bien diferente en el caso de la social. Todos los 
países de la región tienen actualmente una dotación mínima de recursos 
(organizacionales, de infraestructura, financieros, logísticos, personal 
calificado, rutinas de recolección de datos, etc.), orientados hacia 
la producción de información sobre indicadores y variables económicas. 
Para la planificación social, esa dotación es insuficiente o está 
ausente, y recién a partir.de la segunda mitad de la década pasada se 
observa, en algunos países, un desarrollo institucional tendiente 
a superar esa situación. 

La debilidad teórica que afecta a la planificación social no es 
sino el reflejo del estado de desarrollo característico de las ciencias 
sociales, distintas de la economía. Como tal, no es un fenómeno priva-
tivo de los países de la región. Ella se expresa, primeramente, en la 
ausencia de un lenguaje conceptual y analítico mínimamente compartido 
por los diversos paradigmas en competencia, contrariamente a lo que 
ocurre en el ámbito económico. En segundo lugar, esa carencia 
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obstaculiza el desarrollo de un proceso efectivo de acumulación de cono-
cimientos, provistos de un grado suficiente de comparabilidad; a su 
vez, ello refuerza la debilidad analítica y conceptual del discurso 
teórico. Finalmente, las circunstancias anteriores contribuyen a 
originar una incapacidad generalizada de la investigación social para 
aislar relaciones causales, suficientemente validadas y confiables» A 
esta última característica contribuye también la tendencia de los 
científicos sociales de la región a orientar su trabajo por marcos 
teóricos globales de naturaleza más bien especulativa, desdeñando la 
investigación empírica enmarcada en.teorías de alcance medio. 

La debilidad teórica mencionada, por una parte, afecta negati-
vamente los procesos de construcción y elaboración de indicadorés 
sociales, puesto que todo indicador descansa sobre una base teórica, 
que determina su grado de utilidad y,eficiencia; por otra, dificulta 
una identificación mínimamente precisa de los instrumentos de política, 
•lo que constituye uno dé los vacíos más ostensibles de la planificación 
social. 1/ 

2/ Los déficits señalados en este parágrafo han sido referidos 
también a otro tipo de factores. Así, se ha dicho que'"buena 
parte de las actuales elaboraciones de políticas en planificación 
social son irresponsables, lo cual es causá de que sean ignoradas 
por los políticos'!. (Lawrence Moore, Política Social y Política 
del Desarrollo Social, Revista Internacional de Desarrollo Social, 
Nueva York, NQ 3, p. 5lTI No obstante, el tipo dé factores 
aludidos en el parágrafo parecen merecer mayor atención, que 
atributos imputados a los planificadores socialesf cuya frecuencia 
es desconocida. 
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SECCION C 

PROBLEMAS Y PERSPECTIVAS 

1. La determinación de los objetivos en 
la planificación social 

La observación del estado actual de la planificación social en los 
países de la región permite destacar los problemas en que deberán 
recaer los esfuerzos'teóricos y prácticos de los planificadores en 
la próxima década. 

Un punto central es la determinación de los objetivos en la 
planificación social. 1/ Estos pueden ser de dos tipos: globales, que 
traducen de manera abstracta los juicios de valor primarios que orientan 
la acción estatal; y específicos, que constituyen operacionalizaciones 
precisas y puntuales de los primeros. 

Los objetivos globales deberían satisfacer un mínimo de coherencia 
social. En efecto, tanto los valores primarios como su expresión en , 
los objetivos globales perseguidos descansan en intereses y demandas de 
los distintos grupos sociales; a la diversidad de estos se asocia 
también una diversidad de objetivos globales cuya unificación requiere 
un mínimo de consenso para que los planes y las actividades de planifi-
cación sean viables. La prosecución de ese consenso es una tarea 
política, que incumbe no sólo a los planificadores sino también a las 
organizaciones políticas y sociales. 

La concentración de poder que permite a algunos gobiernos estar, 
por lo menos aparentemente, en mejores condiciones de implantar una 
política coherente tiene el costo de que el consenso social obtenido 
reposa en una coalición o alianza de grupos relativamente estrecha. 
A la inversa, a medida que la situación política es más abierta, la 
unificación de objetivos globales ..tiene que basarse en acuerdos más 
inclusivos, en los que cada uno.de los grupos se orienta - con grados 
diversos de claridad y coherencia - hacia objetivos distintos. Además, 

1/ Véase ILPES-CEPAL, El enfoque unificado ¡y la Planificación Social, 
Santiago de Chile, febrero, 1973. 
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el mayor grado de apertura implica una mayor expresión de los conflictos 
sociales, y ellos afectan la definición de objetivos y su implementa-
ción. Las experiencias con que' sé cuenta en la región muestran que ^ 
la capacidad de los países en el logro de un grado suficiente dé 

< ** ' 

coherencia social es limitada, lo que se ve agravado por la tendencia 
en las situaciones de mayor apertura a soslayar o ignorar el hecho de ¡ 
que todo estilo de desarrollo tiene sus beneficiarios y perjudicados 
y que no es posible alcanzar la coherencia social necesaria si ellos 
no se determinan de manera precisa. • . • ? . . . 

Los objetivos específicos *de la planificación social plan'téan 
dos ordenes de problemas. f . 

Por una parte, deberían derivarse y"ser coherentes con los 
objetivos globales. Sin embargo, muchas veces se definen de un modo 
relativamente autónomo lo que no garantiza que los programas y 
proyectos que se implementan, impliquen efectivamente la realización 
de los objetivos globales o, incluso, provoquen éfectós ño queridos y 
hasta contradictorios con aquéllos. 

Por otra parte, también es frecuente que no se alcance el nivel 
de operacionalización requerido para ,un objetivo específico. ' Én otras 
palabras, qué se proceda á'la implémentación de objetivos mal definidos 
e imprecisos. En este caso, no sólo se hace imposible cletermiñarAsi 
el programa o proyecto en cuestión¡es coherente con los objetivos 
globales, sino.que ello torna a la,vez ilusorio todo intento de evalua-
ción, tanto ex ante como ex post. 

/2. Problemas de 
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2. Problemas de implementación de políticas sociales; 
el caso del marginalismo' 

Ciertas situaciones ecológicas, de mar.ginalidad ilustran, de un modo 
transparente, las dificultades de implementación de todas y cada una 
de las políticas sociales, cuya acción se dirige a mejorar la posición 
de individuos y grupos que pertenecen al sector social dotado de los 
menores recursos económicos y de poder» 

El denominad« desarrollo de la comunidad constituye el intente 
de actuar en el mundo de los marginales urbanos, coordinando la acción 
de diversas agencias burocráticas encargadas de las políticas sociales, 
en proyectos con alcances muy diferentes respecto al grado en que 
intentan modificar las estructuras sociales. 

Pese a las criticas a tales programas provenientes del mundo 
académico, tales prácticas se han multiplicado en la región sin dar 
lugar a evaluaciones desde la perspectiva de los planificadores. La 
excepción es la realizada en Bolivia, sobre el trabajo de treinta y 
cuatro agencias, gubernamentales y privadas, que han coordinado sus 
esfuerzos de promoción social en la ciudad de La Paz. El documento ancta 

"A pesar de algunos logros obtenidos, el desarrollo de la 
comunidad no ha perdido su carácter contradictorio, á veces utópicó 
y muy proclive al patcrnalismo, dadas las bajas posibilidades de la 
participación de sus componentes en las diferentes acciones de progra-
mación, direccicn y ejecución". 1 / 

La evaluación cómprueba que él progreéo de lás comunidades ha 
dependido más de las relaciones externas, que deí desarrollo or¿anizá-
cional autcsostenido. Asimismo, se concluye que existe duplicación 
en las tareas de las agencias en ciertas áreas, mientras otras áreas 
están desprovistas de toda acción estatal. 

Con todo, las críticas mencionadas no parecen significar 
variaciones importantes de las perspectivas más tradicionales. El 

1/ Presidencia de la República. Ministerio de Planeamiento y 
Coordinación. Programa Nacional de Promoción y Bienestar 
Social. Versión preliminar. La Paz, diciembre 1977» P» 22. 
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aporte de la planificación social boliviana apunta hacia los problemas 
que plantea un cambio de orientación: 

"La carencia de puentes teóricos entre la macroeconomía, la 
planificación social global, los análisis estructurales y de coyuntura, 
con las proposiciones económicas y sociológicas a nivel de comunidad 
urbano y rural, constituyen el principad obstáculo... (para dicho 
cambio)" 1/ 

Lo anterior permite realizar algunas reflexiones que van más 
allá de los programas de desarrollo de la comunidad y que afectan a 
la planificación social en general. 

Una primera observación es que trabajos del tipo de los mencio-
nados son imprescindibles para la planificación social que no puede, 
so pretexto de crítica radical, confinarse en el inmovilismo. Diferente 
por cierto, es la cuestión de los contenidos de dichos proyectos que 
podrían ir^ás^allá^jie .._un._e.strecho asistencialismo, lo cual no significa 
afirmar el rechazo, en todas las situaciones, a las inevitables 
prácticas asistencialistas. Dicho de otra manera: los proyectos de 
desarrollo de la comunidad son inevitables y necesarios y su contenido 
está subordinado al tipo de proyecto político nacional vigente en la 
respectiva sociedad. Él gran aporte del análisis y la crítica social 
latinoamericana ha sido vincular la situación de los marginados a las 
estructuras de poder prevalecientes. Las dificultades actuales señalan 
también el camino de futuros progresos: aumentar el conocimiento del 
modo en que se vinculan los análisis de carácter macro con las propias 
experiencias de planificación en el mundo marginal. Construir en 
ambas direcciones los "puentes teóricos" entre el macroanálisis y las 
prácticas sociales. Un primer paso, el más propio de la intervención 
planificada, es codificar las propuestas y acciones gubernamentales a 
través de la burocracia pública. Por lo general, las experiencias son 
inconclusas debido a diferentes razones: falta de persistencia, recursos 
financieros erráticos, coordinación sólo formal de las agencias y, 
lo más decisivo, objetivos formulados de manera irreal. Todo ello 

1/ Ibidem., p. 73. 
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significa la desarticulación entre los fines y medios, autonomizándose 
estos últimos hasta constituirse en verdaderos fines. 

3. Fragmentación sectorial y política administrativa 

Se ha señalado con anterioridad que en las organizaciones burocráticas 
se comprueba una marcada propensión a crecer, a aumentar su autoridad 
y a asumir nuevas funciones disputándoselas a otras entidades. 

Tres órdenes de problemas singularizan el .cuadro de fragmentación 
sectorial del campo social, restringiendo su capacidad de operación 
unitaria: la naturaleza y gravitación de las prestaciones sociales en 
la política social, el acceso a los bienes y servicios otorgados 
administrativamente y la autoridad y articulación del campo social. 

La mayor parte de las cuestiones en torno a las prestaciones 
sociales son conocidas, en especial, las relativas al fijiíyi_£ÍajTiiento 
de la política social. En breve, la ampliación o restricción de los 
gastos sociales está relacionada directamente con el manejo de las 
variables macroeconóm.icas de mayor importancia. Los impactos sobre, la 
política social que provienen de la naturaleza de las prestaciones son 
menos advertidos. En efecto, una parte decisiva"de ellas deben ser 
otorgadas permanentemente a diferencia de otras transferencias y 
subsidios estatales,. que lo son por una sola vez, o con recurrenoia en 
ciclos y plazos de mayor duración. Ese carácter permanente de la,s 
prestaciones genera problemas específicos a la política social ya que 
la innovación en los objetivos, las técnicas y los programas de acción 
enfrenta importantes resistencias. Su grado depende, en buena medida, 
de la capacidad organizacional de las asociaciones y sindicatos de 
técnicos y administrativos de cuyas acciones profesionales dependen, 
en parte decisiva, las propias prestaciones. No se debe olvidar que 
el numero de funcionarios del sector social — educación y salud,, en 
especial - es un porcentaje importante del empleo público total. La 
cantidad de funcionarios supone altos costos para las tareas de reciclaje 
y formación profesional. De este modo, la naturaleza de las prestaciones 

/sociales lleva 
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sociales lleva consigo problemas bien diferentes a los del otorgamiento 
de prestaciones, pero que tienden a desplazar las prioridades o a 
desviarlas hacia negociaciones que, de alguna manera, deben respetar 
el peso de las organizaciones,, 

De este modo la experiencia de la región muestra que la prueba 
más difícil que enfrentan los esfuerzos de transformación de los 
programas sociales consiste en lograr la adhesión de las organizaciones 
sociales representativas de los funcionarios que otorgan dichas presta-
ciones. La carencia, también habitual, de evaluaciones ex-ante de las 
posibles conductas de la burocracia pública del campo social implica, 
en la práctica, variaciones en la trayectoria de la reforma propuesta. 
El resultado final, vector de fuerzas encontradas, normalmente consagrará 
la mantención del status burocrático anterior y," probablemente, signi-
ficará la acentuación del proceso de fragmentación administrativa del 
sector social. 

El segundo orden de problemas que acentúa la fragmentación 
sectorial del campo social se relaciona con el acceso a las políticas, 
modalidad de relación entre la burocracia y los girupos sociales. 

Por lo general, las políticas sociales intentan una redistribución 
de beneficios, de carácter amplio o selectivo. En ambos casos se 
comprueba una tendencia a la apropiación particularista de la oferta y 
la demanda de los bienes y servicios otorgados. 

Pese a su importancia para la elaboración de políticas sociales, 
sólo recientemente se han comenzado a realizar estudios empíricos 
sobre la oferta y asignación de bienes y servicios por instituciones ^ 
públicas. Ellos se centran en el análisis de sus modalidades o, lo 
que es más crucial, evalúan los cuellos de botella que se dan en los 

V- , ________ 
puntos de acceso burocráticos entre la oferta de bienes y servicios y 
su recepción efectiva por grupos o individuos determinados. 1/ 

1/ Algunos de tales estudios de que han planteado de manera desa-
fiante la hipótesis de que: "Si la distribución por el mercado es 
inherentemente competitiva y desigual, no es verdad que la asigna-
ción por la administración sea necesariamente el opuesto". 

/Diferentes razones 
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Diferentes razones explican el retardo de ese tipo de análisis. 
Ya se ha mencionado la concepción tan persistente como irreal acerca 
del Estado latinoamericano. Ella ha conducido a omitir elementos 
decisivos acerca de los procesos administrativos; entre otros, las 
consecuencias sociales de los mecanismos de contacto con los provee-
dores y usuarios de empresas y servicios; los procedimientos de elabora 
cióh de normas concretas de adjudicación de los bienes o las especifi-
caciones de los servicios y, en general, la modalidad de las rutinas 
administrativas que crean, regulan1 y controlan derechos y conceden o 
rehusan beneficios concretos. 

La apropiación particularista de la demanda es habitualmente 
identificada con el fenómeno del "cliéntelismo", que tiene como causa, 
al menos en su origen, un desajusté entre la oferta de bienes y servi-
cios ofrecidos o regulados por el Estado y la demanda social por 
adquirirlos o disponer de ventajas para su adquisición. 

La legitimación que puede obtener un servicio social dterminado 
puede acrecentarse si los interesados pérciben, acertada o erróneamente 
que dicha entidad asume la defensa del grupó sociál con el que mantiene 
vinculación formal, ante otros centros de decisión. Una relación 
concebida como de "tutela" se transforma así en una de "clientela" en 
que el componente normativo y regulador de aquella tiende a ser despla-
zado por los elementos de negociación y representación que definen a 
ésta. Tanto las políticas sociales con sesgo dé incorporación social 
masiva como las de carácter selectivo pueden ser afectadas por las 
relaciones clientelísticas entre instituciones y grupos sóciales, sean 
amplios conglomerados o poblaciones-objetivos (ancianos, lisiados, 
minorías indígenas, etc.). Normalmente, los grupos sociales ya vincu-
lados a las agencias públicas existentes, pasarán a ser un elemento 
de presión en la conservación del servicio y de su orientación vigente 
tanto en la distribución del presupuesto fiscal como en la naturaleza 
de las prestaciones. De este modo, los problemas ligados al acceso a 
la burocracia del sector^ significan rigideces que fragmentan la opera-
ción unitaria del campo social. 

/Finalmente, corresponde 
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Finalmente, corresponde mencionar los problemas de la autoridad y 
la articulación de las instituciones que actúan en el campo social que 
son, generalmente, los menos visibles y los de mayor impacto sobre la 
capacidad operativa de la planificación social. 

El nudo de la cuestión no radica en la tendencia creciente a 
fundar nuevas instituciones para la ejecución de la política social. 
En efecto, al presentar como problemática la fragmentación sectorial, 1 
no se está postulando la ejecución "burocráticamente centralizada dé' la 
política social. Por cierto que no se desconoce que muchas veces la 
fragmentación tiene causas espurias que provienen de los problemas j 
antes mencionados y signficán una simple duplicación de funciones. 

El verdadero problema lo constituye el establecimiento de priori-
dades. La fragmentación sectorial, inserta en la constelación de 
causas mencionadas, acentúa la tendencia a las prioridades horizontales, 
en que siendo todo prioritario, en rigor se consagran como actuales 
las prioridades prevalecientes antes del nuevo plan o estrategia social. 
La solución habitual busca coordinar las instituciones. Se recurre, 
entonces, a la creación de comités cuya función sería la de limitar 
las autonomías burocráticas, coordinar la actuación de las instituciones 
y -distribuir los fondos existentes para abordar los nuevos programas. 
En la práctica, tales comités se convierten en nuevas áreas de confronta' 
ción de personas y grupos, en foros de negociación y escenarios que los 
actores sociales, por cuenta propia o por interpósita persona. A 
través de las diferentes burocracias, ejercen presión en defensa de sus 
propios intereses, estrategias y objetivos. Dichas situaciones dejan 
en claro que la burocracia está ligada a los grupos y que su principal 
objetivo autónomo es.su propia conservación. 

Lo que falta, en rigor,, es autoridad efectiva para establecer 
prioridades verticales que se^repiten en el proceso de ejecución de la 
^olátóca^social. A menudo, el sector social aparece dirigido por 
diversas autoridades que no siempre coinciden los objetivos o en su 
ejecución y, a veces, son rígidamente antagónicas,. La solución de los 
comités es meramente formal. Tampoco es necesariamente mejor la 
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creación que se postula a menudo de un ministerio especial para dirigir 
al sector ya que todo se jugará ep la autoridad real de quien ocupe 
el cargo reconocible por la jerarquización de objetivos en el proceso 
de ejecución. 

I La autoridad en el campo social significa exactamente jerarqui-
j zación de objetivos para las agencias de ejecución de política. No 
jj se discutirá en esta parte la determinación de objetivos. 

Problemas metodológicos relativos al análisis y 
evaluación en planificación social 

Dentro del conjunto de problemas metodológicos que afectan a la plani-
ficación social en los países de la región, cabe, destacar dos, cuya 
importancia es ostensible: los problemas que afectan a la medición de 
fenómenos sociales relevantes (indicadores sociales) y, los que inciden 
en el análisis y evaluación de las experiencias de planificación social. 

Indicadores sociales. Según se señaló, 1/ la planificación 
social en la región se desenvuelve en condiciones significativas de 
incertidumbre en razón de las carencias existentes en cuanto a disponi-
bilidad de información. Si bien ese fenómeno se explica en parte por 
la ausencia de una dotación adecuada de recursos, la sola superación 
de esos obstáculos materiales e institucionales no resolverá las difi-
cultades que se observan. En efecto, la mejor o peor calidad de la 
planificación social no depende tanto del volumen de información 

1/ Sería fácil mostrar que en casi todos los países existe una masa 
de información virtualmente no utilizada o subutilizada, de 
manera tal que así como es posible indicar una enorme lista 
de información de la que se carece, también hay datos nunca 
utilizados. No obstante, aun aceptando este supuesto, la 
misma fuente añade que por lo general los datos recogidos en 
estadísticas públicas o privadas derivan de la aceptación 
explícita o implícita de teorías o ideologías que normalmente 
escapan al dominio del que tiene que hacer uso de ellas para 
construir indicadores. Véase ILPES-CEPAL, El enfoque unificado 
y la planificación social,' Santiago, febrero, 1973, pp. 52-57. 

/disponible, como 
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disponible, como de la naturaleza específica de esa información. En 
otras palabras, lo que se requiere no es simplemente información, sino 
indicadores (mediciones) sociales. 1/ 

Otro orden de problemas que afecta a la calidad de la información 
disponible en los países de la región se relaciona con la fidelidad de 
los indicadores sociales, específicamente, en términos de estandariza^ 
ción, homologación y falsificación. 2/ 

Respecto de la estandarización, se ha señalado la falta de homoge 
neidad de la información utilizada, indicando que es común, por ejemplo 
disponer de datos sobre distintas poblaciones marginales, recogidos 
con diferentes criterios y partiendo de definiciones distintas de 
marginalidad, unas más amplias y otras más restringidas, de modo tal 
que en un caso se contienen personas que no figuran en otros. Obvia-
mente, ello puede conducir a incluir en una misma medida de política a 
grupos caracterizados por comportamientos muy diversos. 

Otra deficiencia frecuente es la homologación artificial de datos 
que no calzan en las clasificaciones en uso, particularmente en las 
internacionales. La deficiencia estriba en el recurso a manipulaciones 
que permiten volver comparable aquello que no lo es. 

Finalmente, cabe destacar que existe la posibilidad de que los 
datos sean falsificados en la fuente misma de su producción, lo que 
puede responder a diversas razones (prestigio interno o internacional, 
manipulación de- opinión pública, evitación de sanciones administrativas 
deshonestidad o negligencia funcionaría, etc.). 
b) Análisis y evaluación de las experiencias de planificación social 
Los problemas técnicos y metodológicos relativos al análisis y evalua-
ción de las actividades de planificación social han cobrado una 
creciente importancia durante la última década no obstante que los 
logros en esta materia parecen haber sido escasos. *\ 

1/ Véase este documento, Capítulo V, Sección B, parágrafo 5» 
2/ ILPES-CEPAL, El enfoque unificado y la planificación social, 

cit. 
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Para los fines de destacar los problemas más relevantes en esta 
área, conviene distinguir entre evaluación y análisis ex-ante y 
ex-post. 

Respecto de la evaluación y análisis ex-ante, hay dos tipos de 
técnicas o metodologías que comienzan a aparecer hacia el final de la 
década ocupando un lugar destacado como candidatas a solucionar los 
problemas de evaluación que aquejan a la planificación social: el 
análisis de costo-beneficio, también conocido como evaluación social 
de proyectos, y las técnicas de costo-eficiencia, o análisis de efi-
ciencia. 

El análisis de costo-beneficio se distingue porque intenta 
cuantificar toda la gama de insumos y productos imputables a un 
determinado proyecto o programa, asignándoles un valor monetario y 
la aspiración - condicionada por la posibilidad anterior - a determinar 
un óptimo social respecto de los objetivos de que se trate, poniéndolos 
en relación con la totalidad de cursos alternativos de acción que se 
le ofrecen a la sociedad. 1/ 

Como es bien sabido, se ha insistido mucho-, en el hecho de que la 
planificación social persigue objetivos que, o bien pueden no ser 
cuantificables, o que no lo son en términos de unidades monetarias en 
razón de no constituir bienes o mercancías - incluyendo servicios -
que se encuentren en un mercado. Ello hace que frecuentemente las 
variables que se distinguen en un proyecto no puedan ser objeto de una 
comparación legítima. Así, por ejemplo, no se puede comparar el gasto 
en salarios a profesores de nivel básico con una disminución en la tasa 
de analfabetismo, o el costo- que implica la extensión de los servicios 
de saneamiento con una disminución en las tasas de morbimortalidad. 

No obstante, el análisis de jcosto-beneficio pretende, precisa-
mente, superar ese problema, asignando valores monetarios a aquellas 

1/ L. Squire y H. G. van der Tak, Economic Analysis of Projects, 
World Bank Research Publication, 1975, passitn.. 
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variables que no lo tienen, mediante el recurso al cálculo de precios 
sombras. 

De esta manera, se hace posible el computa de precios sociales, 
aun en el caso de variables tradicionalmente consideradas como no 
susceptibles de evaluación monetaria - por ejemplo, la vida, la salud, 
etc. lo que permite lograr una evaluación social del proyecto en 
consideración en términos de su utilidad social. 

Teóricamente, y bajo determinados supuestos, esa evaluación 
posibilitaría determinar un óptimo para la distribución del gasto 
público social. 

Si bien la aceptación de ese óptimo continúa siendo objeto de 
una decisión política, en el sentido que la autoridad podría aceptarlo 
o rechazarlo, se puede argumentar que el rechazo del óptimo consti-
tuiría una decisión irracional por parte de la autoridad. Por ello, 
la clase de análisis y evaluación a que podría llegar esta técnica 
tendrían un peso específico y un prestigio privilegiados ante la 
autoridad. 

Las dificultades y obstáculos, tanto de orden teórico como 
práctico, que supone la aplicación del análisis de costo-beneficio 
han sido examinadas en profundidad' en la literatura, 1/ y su análisis 
detallado escapa a la naturaleza de este documento. 

El análisis de costo-eficiencia, o análisis de eficiencia, no 
tiene el carácter ambicioso que caracteriza al análisis de costo-
beneficio, en cuanto reconoce el hecho de qué hay variables en la 
planificación social cuya cuantificación monetaria es muy difícil 
sino imposible. 

Por ello, el análisis de eficiencia reconoce la autonomía de la 
autoridad política en la fijación de objetivos específicos en la 
planificación social, y sólo a partir de allí inicia su labor de 

1/ Véase A. García y E. García, Las variables medioambientales s/ 
en la planificación del desarrollo, CEPAL-PNUMA, Santiago de \ 
Chile, 1 9 7 9 , pp. 3 7 - 4 5 . 
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análisis y evaluación. Por eso mismo no tiene la pretensión de poseer 
capacidades para determinar un óptimo social. 1/ 

En razón de su mayor practicabilidad y mayor viabilidad política, 
es probable que las actividades de análisis y evaluación ex-ante 
tiendan en el futuro a utilizar preferentemente este segundo tipo de 
análisis. ' 

Pese a la relevancia creciente que se ha venido otorgando a los 
problemas de evaluación ex-ante, lo cierto es que la evidencia dispo-
nible muestra una situación caracterizada por un desarrollo aún muy 
embrionario en esta materia. 2/ 

Por otra parte,, las experiencias de planificación social en la 
región muestran otras carencias, que necesariamente deben subsanarse 
con antelación a la aplicación exitosa de cualquiera de las técnicas 
mencionadas. 

Por un lado, la aplicación del análisis de costo-beneficio o 
del análisis de eficiencia supone un conocimiento causal adecuado de 
la situación en que se trata de intervenir, lo que constituye un 
prerrequisito de esa aplicación. Es ese conocimiento causal el que 
deberían entregar las teorías de alcance medio, en cuya construcción y 
verificación se ha avanzado poco, según se señaló anteriormente. 

Por otro lado, está también el problema de la definición de 
objetivos específicos, con un nivel de operacionalización aceptable, 
puesto que frente a objetivos mal definidos y difusos cualquier intento 
de evaluación ex-ante no pasa de ser un mero gesto ritual. A su vez, 
esa incapacidad en la definición de objetivos específicos se explica, 
entre otros factores, también por la ausencia de teorías de alcance 
medio adecuadas. 

1/ S.A. Musto, Análisis de eficiencia, Ed. Tecnos, Madrid, 1975« 
2/ La excepción la cons^itu2e__Chile, donde hay una aplicación 

, sistemaíT5ir~del "análisis de"~^6S"to-beneficio. Véase: Chile, 
Respuesta a Encuesta a los Sistemas Nacionales de Planificación 
de América Latina y el Caribe. 

/En el 
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En el dominio de la evaluación ex-post, esto es, la investiga-
ción de los efectos e impactos efectivos - deseados o no, previstos o 
no - de los programas y proyectos, la planificación social se encuentra 
en estado incipiente. ¡ 

Este déficit es quizás más grave que los que se pueden observar 
respecto de la evaluación ex-ante, puesto que es precisamente la 
investigación evaluativa, de corte más sociológico, la que precisamente 
puede proporcionar el conocimiento requerido para la construcción de 
teorías de alcance medio, sobre cuya importancia nunca se insistirá 
lo suficiente. 

A la vez, no se puede dejar de destacar la relativa insensibilidad 
que prevalece respecto de los problemas metodológicos involucrados en , 
la evaluación ex-post, en oposición a la modalidad orientada a los 
análisis más económicos y ello pese a la creciente sofisticación y 
complejidad que viene adquiriendo el tratamiento de esos problemas. 1/ 

Véase, por ejemplo, los artículos contenidos en: E.L. Struening 
y M, Guttentag, Handbook of Evaluation Research, Vol. I, Sage 
Publications, Beverly Hills, 1975. 
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Capitulo VI 

DIMENSIONES EMERGENTES EN LA PLANIFICACION LATINOAMERICANA 

Los planes de la década del setenta han mostrado que comienza a 
surgir creciente preocupación por algunos sectores y dimensiones de 
la planificación que habían recibido menos atención con anterioridad. 
A ellos hará referencia este Capítulo, mostrando los avances logrados 
hasta el momento y sugiriendo algunas líneas de desarrollo para el 
futuro. 
1. La experiencia en materia de empresas públicas muestra que ha 
habido en la región un notorio y acelerado proceso de creación de 
empresas estatales en los últimos 15 años. Como excepción a este 
fenómeno general se ha observado en la década un importante proceso 
de privatización en Chile y Argentina que, en menor medida, se ha 
registrado también en Uruguay. 

Las empresas del Estado han gozado de diferentes grados de 
autonomía en los países de la región, variando según las circuns-
tancias y el sector de producción, su vinculación a los respectivos 
departamentos ministeriales y a los organismos de planificación y 
ejecución de políticas económicas. 

En general, sin embargo, se han observado, en economías mixtas, 
ciertas dificultades para incorporar plenamente a tales empresas en el 
proceso de planificación, incluso en aquellos casos en que ellas están 
sujetas a la autoridad ministerial respecto a decisiones como la 
fijación de precios y la aprobación de proyectos de inversión. Dado 
que el sector de empresas estatales constituye un núcleo fundamental 
para la consecusión de los objetivos de los planes de desarrollo, 
se lo analiza someramente en este Capítulo, ya que la planificación 
nacional debe desplegar el máximo de esfuerzos para integrar coheren-
temente a este sector tanto en los planes como en el proceso de 
política económica particularmente en las decisiones relativas al 
corto plazo. 

/2. En 
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2 . E n f o r m a p a u l a t i n a l o s p a í s e s d e l a r e g i ó n h a n v e n i d o t o m a n d o 

n o t a d e l a t r a s c e n d e n c i a d e c o n s i d e r a r e n l o s p l a n e s d e . d e s a r r o l l o 

y e n a c c i o n e s e s p e c í f i c a s , l a p r o t e c c i ó n d e l m e d i o a m b i e n t e y u n a 

a d e c u a d a e x p l o t a c i ó n d e l o s r e c u r s o s r e n o v a b l e s y n o r e n o v a b l e s . 

S i n e m b a r g o , e l d i a g n ó s t i c o d e l a s r e l a c i o n e s e n t r e d e s a r r o l l o y > . 

m e d i o a m b i e n t e y l a s t é c n i c a s p a r a , i n c o r p o r a r e s t a s d i m e n s i o n e s e n 

l a p l a n i f i c a c i ó n s e e n c u e n t r a n e n u n a e t a p a i n i c i a l , l o q u e e x p l i c a 

s u n o c o n s i d e r a c i ó n e x p l í c i t a e n d i v e r s o s p l a n e s . E n e s t e C a p í t u l o s e 

h a c e u n a r e v i s i ó n d e l e s t a d o d e l a c u e s t i ó n e n l a r e g i ó n y s e 

h a c e n s u g e r e n c i a s t e n d i e n t e s a f o r t a l e c e r l a s a c c i o n e s y p o l í t i c a s 

y a e m p r e n d i d a s , y a o t o r g a r u n a a l t a p r i o r i d a d a l a r e a l i z a c i ó n d e 

e s t u d i o s d e d i a g n ó s t i c o s y p r o g r a m a c i ó n e n l o s a s p e c t o s q u e a p a r e c e n 

m á s c r í t i c o s , t a l e s c o m o e l c o n s u m o y l a d i s p o n i b i l i d a d d e e n e r g é t i c o s , 

l a e x p l o t a c i ó n d e l o s r e c u r s o s f o r e s t a l e s y p e s q u e r o s , e l u s o a d e c u a d o 

d e l a t i e r r a , e l a g o t a m i e n t o d e l r e c u r s o a g u a y l a c o n t a m i n a c i ó n 

b i ó t i c a d e l a s á r e a s m a r g i n a l e s e n l a s g r a n d e s c i u d a d e s . T a m b i é n 

s e t r a t a r á e l o r d e n a m i e n t o i n s t i t u c i o n a l d e l a s d i v e r s a s a g e n c i a s 

q u e l l e v a n a c a b o a c c i o n e s e s p e c í f i c a s e n e s t e c a m p o . s i n e s t a r 

l i g a d a s a u n p l a n i n t e g r a l . 

3 . E n f o r m a c r e c i e n t e s e l e h a v e n i d o d a n d o a t e n c i ó n a l a s 

v a r i a b l e s c i e n t í f i c a s y t e c n o l ó g i c a s e n e l d i s e ñ o d e l a s e s t r a t e g i a s 

d e d e s a r r o l l o y e n l a f o r m u l a c i ó n d e p l a n e s . L a s i t u a c i ó n e n l a 

r e g i ó n p a r e c e s e r d e u n a r á p i d a t o m a d e c o n c i e n c i a a n i v e l d e l o s 

o r g a n i s m o s g u b e r n a m e n t a l e s d e p l a n i f i c a c i ó n s o b r e l a n e c e s i d a d d e 

d e f i n i r p o l í t i c a s e x p l í c i t a s e n e s t a m a t e r i a . E l l o h a l l e v a d o a l a 

c r e a c i ó n , e n v a r i o s p a í s e s , d e C o n s e j o s N a c i o n a l e s d e C i e n c i a y 

T e c n o l o g í a , E l l o s e s t á n v i n c u l a d o s a n i v e l r e g i o n a l c o n o r g a n i s m o s 

d e p e n d i e n t e s d e l a C E P A L , l a O E A y e l S E L A , c o n e l p r o p ó s i t o d e 

c r e a r s i s t e m a s d e i n f o r m a c i ó n y f a c i l i t a r e l i n t e r c a m b i o d e e x p e r i e n c i a s . 

S i n e m b a r g o , d e b i d o a l c a r á c t e r e m b r i o n a r i o d e l a m a y o r í a d e 

t a l e s o r g a n i s m o s n a c i o n a l e s , n o s e h a l o g r a d o a u n , e n l a m a y o r í a d e 

/ l o s p a í s e s , 
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l o s p a í s e s , u n g r a d o d e i n t e g r a c i ó n s u f i c i e n t e e n t r e l a i n s t i t u -

c i o n a l i d a d d e l a p l a n i f i c a c i ó n y l a p r o p i a d e l a c i e n c i a y l a 

t e c n o l o g í a q u e p e r m i t a a l s i s t e m a d e d e c i s i o n e s c o n t a r c o n u n a 

v i s i ó n c o m p l e t a e i n t e g r a d a . 

S e r e q u i e r e p r o f u n d i z a r e n e l d i a g n ó s t i c o d e a s p e c t o s t a l e s 

c o m o l a s á r e a s e n l a s q u e s e e s t á r e a l i z a n d o i n v e s t i g a c i ó n c i e n t í -

f i c a y t e c n o l ó g i c a y l a c a n t i d a d d e r e c u r s o s q u e s e e s t á n d e s t i -

n a n d o a e l l o ; l a o r i e n t a c i ó n d e l o s m i s m o s p a r a l a f o r m a c i ó n d e 

p e r s o n a l s u p e r i o r e n c i e n c i a y t e c n o l o g í a , i n c l u y e n d o l a f o r m a c i ó n 

e n e l e x t r a n j e r o ; l o s s e c t o r e s p r o d u c t i v o s d o n d e s e e s t á n p r o d u c i e n d o 

p r o c e s o s r á p i d o s d e m o d e r n i z a c i ó n t e c n o l ó g i c a i n d u c i d o s d e s d e e l 
• \ 

e x t e r i o r p o r e m p r e s a s t r a n s n a c i o n a l e s , e v a l u a n d o d o n d e e l l o s e a 

p o s i b l e l o s c o s t o s y b e n e f i c i o s s o c i a l e s d e d i c h a s t r a n s f o r m a c i o n e s ; 

e l g r a d o d e a d a p t a c i ó n q u e d i c h a s t e c n o l o g í a s t i e n e n a l a s c o n d i -

c i o n e s l o c a l e s . 

L a p r o f u n d i z a c i ó n e n é s t o s y o t r o s a s p e c t o s d e l d i a g n ó s t i c o , 

s e a n a l i z a a c o n t i n u a c i ó n , e n e l e n t e n d i d o d e q u e p e r m i t i r á d i s e ñ a r 

e i m p l e m e n t a r u n a p o l í t i c a n a c i o n a l d e c i e n c i a y t e c n o l o g í a a c o r d e 

c o n l o s o b j e t i v o s e c o n ó m i c o s y s o c i a l e s d e l o s p l a n e s d e d e s a r r o l l o . 

A . E M P R E S A S P U B L I C A S 

1 . S u i m p o r t a n c i a : t e n d e n c i a s e n l a d é c a d a r e c i e n t e 

S i b i e n l a i n f o r m a c i ó n e m p í r i c a d i s p o n i b l e s o b r e l a s e m p r e s a s 

p ú b l i c a s e n A m é r i c a L a t i n a e s m u y i n c o m p l e t a , 1 / p u e d e a f i r m a r s e 

n o s ó l o s u i m p o r t a n c i a s i n o , i n c l u s o , l a e x i s t e n c i a d e u n a t e n d e n c i a 

a l a a c e l e r a c i ó n d e l r i t m o d e s u c r e a c i ó n e n e s p e c i a l a p a r t i r d e 

l o s a ñ o s s e s e n t a . 

2 / N o s e e n c u e n t r a n r e c o p i l a d o s d a t o s t a n e l e m e n t a l e s c o m o 
l a i n c i d e n c i a d e l p r o d u c t o g l o b a l d é l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s 
e n e l p r o d u c t o b r u t o d e c a d a p a í s i , s u a p o r t e a l p r o c e s o d e 
a h o r r o - i n v e r s i ó n , e l p o r c e n t a j e d e l a f u e r z a d e t r a b a j o 
q u e e m p l e a n y o t r o s s i m i l a r e s , 

/ E l C u a d r o 
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E l C u a d r ó 1 m u e s t r a e l r i t m o d e c o n f o r m a c i ó n d e l s e c t o r d e 

e m p r e s a s p ú b l i c a s e n v a r i o s p a í s e s " d e l a r e g i ó n y p e r m i t e a p r e c i a r 

q u é e l n ú m e r o d e u n i d a d e s s é h a d u p l i c a d o y , e n a l g u n o s c a s o s , 

m u l t i p l i c a d o p o r d i e z » E l C u a d r o 2$' p o r s u p a r t e , i n d i c a l a m a g n i t u d 

y l a s á r e a s d e a c t u a c i ó n d e d i c h a s e m p r e s a s , d e s t a c á n d o s e s u f u e r t e 

p a r t i c i p a c i ó n e n l o s s e c t o r e s e n e r g í a y t r a n s p o r t e y l a v a r i a b i -

l i d a d d e é u p r e s é n c i a e n l a i n d u s t r i a m a n u f a c t u r e r a s e g ú n p a í s e s o 

E n l o s ú l t i m o s t i e m p o s s e i n s i n ú a , e n l o s p a í s e s d o n d e 

p r e d o m i n a l a t e s i s d e l a s u b s i d i a r i e d a d e s t a t a l , u n c a m b i o t e n d i e n t e : 

a d i s m i n u i r l a p a r t i c i p a c i ó n d e l E s t a d o c o m o p r o d u c t o r y a p r i v a -

t i z a r m u c h a s d e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s s u r g i d a s d u r a n t e e l p e r í o d o 

i n m e d i a t a m e n t e a n t e r i o r . 

P e r o s i l a s c o m p a r a c i o n e s ' s e h a c e n t r a t a n d o d e d e s c u b r i r 

t e n d e n c i a s d e m á s l a r g o p l a z o p u e d e o b s e r v a r s e q u e e l p r o c e s o p r i v á -

t i z a d o r h a s i d o m e n o s i n t e n s o q u e l o d e c l a r a d o . 

L a n u e v a o r i e n t a c i ó n s e i n a u g u r ó , p o r l o m e n o s f o r m a l m e n t e , 

e n B r a s i l e n 1 9 6 4 . E l a r t í c u l o 1 ? 0 d é l a C o n s t i t u c i ó n d e e s e p a í s 

e s t i p u l a q u e e l E s t a d o ' s e d e b e l i m i t a r a e s t i m u l a r y a p o y a r a l a 

e m p r e s a p r i v a d a , a l a q u e c o r r e s p o n d e d e s a r r o l l a r e l e s f u e r z o e m p r e -

s a r i a l e n l a s o c i e d a d . S i n e m b a r g o , e n l o s h e c h o s , n o p a r e c e h a b e r 

s u c e d i d o a s í . E l C u a d r o 3 p r e s e n t a i n f o r m a c i ó n s o b r e l a s f e c h a s 

d e c r e a c i ó n d e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s e n B r a s i l y e l C u a d r o 4. m u e s t r a 

l o s s e c t o r e s i n c l u i d o s e n l a a c t i v i d a d e s t a t a l . D e s u e x a m e n p u e d e 

a f i r m a r s e q u e l a c r e a c i ó n d e n u e v a s e m p r e s a s a d q u i r i ó i m p u l s o e n 

l o s a ñ o s c i n c u e n t a y a c e l e r ó s u ritrjió e x p a n s i v o e n . e l d e c e n i o d e 

l o s s e s e n t a . E n e l p e r í o d o 1 9 6 6 - 1 9 7 5 s e c r e a r o n m á s d e , 2 3 0 e m p r e s a s 

s o b r e u n t o t a l d e 5 6 7 » v a l e d e c i r , c a s i e l c i n c u e n t a p o r c i e n t o d e l . 

t o t a l d e e m p r e s a s p ú b l i c a s . P o r o t r o l a d o , c o a d y u v ó a . l a a m p l i a c i ó n 

d e l a s a c t i v i d a d e s d e e s t a s e m p r e s a s , s u t e n d e n c i a a f o r m a r c o n g l o -

m e r a d o s , c o m o s e e j e m p l i f i c a c o n l o s c a s o s d e P e t r o b r á s , q u e c o n t r o l a 

3 5 e m p r e s a s , y d e l a C o m p a n h i a V a l e d o R i o D o c e , q u e t i e n e p a r t i c i -

p a c i ó n e n 2 4 . ' : . • • • ' ' . • ' ; . 

/ E n C h i l e 
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E n C h i l e , a p a r t i r d e . a b r i l d e , 1 9 7 5 , e l p r o c e s o p r i v a t i z a d o r 

c o b r ó e s p e c i a l i n t e n s i d a d : d e l a s 4 9 1 e m p r e s a s q u e e r a n d e p r o p i e d a d 

o s e e n c o n t r a b a n b a j o e l c o n t r o l e s t a t a l e n s e p t i e m b r e d e 1 9 7 3 , 4 4 9 

f u e r o n t r a n s f e r i d a s , a l s e c t o r p r i v a d o y o t r a s 2 1 , l i q u i d a d a s . E n 

j u n i o d e 1 9 7 9 l a C o r p o r a c i ó n d e F o m e n t o d e l a P r o d u c c i ó n ( C 0 R F 0 ) 

i n f o r m ó q u e e l . p r o c e s o d e l i q u i d a c i ó n y v e n t a d e e m p r e s a s p ú b l i c a s 

s e e n c o n t r a b a , p r á c t i c a m e n t e f i n a l i z a d o , . d a n d o a c o n o c e r l a l i s t a 

d e l a s 2 1 e m p r e s a s ~ q u e s e g u i r í a n s i e n d o - e s t a t a l e s . , y q u e a c t ú n a e n 

l a m i n e r í a d e l a e x p o r t a c i ó n ( c o b r e y s a l i t r e ) , e n l a . p r o d u c c i ó n d e 

a c e r o y e n e r g í a , e n l a s c o m u n i c a c i o n e s , e n . l a f a b r i c a c i ó n d e e x p l o -

t a c i ó n d e y a c i m i e n t o s c a r b o n í f e r o s , y t r a n s p o r t e . A d e m á s , e l E s t a d o 

c h i l e n o m a n t u v o l a p r o p i e d a d s o b r e u n a a g r o i n d u s t r i a y u n a i m p o r t a -

d o r a y d i s t r i b u i d o r a d e b i e n e s d e c o n s u m o . ( e s p e c i a l m e n t e a l i m e n t o s ) , 

a s í c o m o l a a d m i n i s t r a c i ó n d e - p u e r t o s . 

E n A r g e n t i n a , e l s e c t o r d e e m p r e s a s p ú b l i c a s e s t a b a c o n f o r -

m a d o , e n 1 9 6 9 , p o r u n t o t a l d e 1 9 e m p r e s a s . 1 / E n 1 9 7 3 h a b í a l l e g a d o 

a a b a r c a r 7 2 , 2 / y e n e l m o m e n t o . d e l c a m b i o d e g o b i e r n o , e n 1 9 7 6 , 

s o b r e p a s a b a l a s 7 5 0 e m p r e s a s . - A p a r t i r d e a b r i l d e l ú l t i m o a ñ o 

m e n c i o n a d o .,se r e o r i e n t ó — l a p o l í t i c a a l r e s p e c t o , p e r s i g u i é n d o s e e l 

r e d i m e n s i o n a m i e n t o d e l E s t a d o . S e e s t a b l e c i ó u n a . C o m i s i ó n . d e P r i v a -

t i z a c i ó n d e E m p r e s a s , l a q u e e s p e r a c o m p l e t a r s u l a b o r e n 1 9 8 2 , . 

m a n t e n i e n d o e n p o d e r e s t a t a l u n a c i f r a c e r c a n a a l a s 7 2 e x i s t e n t e s 

h a c i a e l a ñ o 1 9 7 3 » H a s t a . e l . m o m e n t o y a h a c u m p l i d o l a m i t a , d d e l a 

d e s e s t a t i z a c i ó n p r o g r a m a d a . 

E n U r u g u a y , e l p r o c e s o d e p r i v a t i z a c i ó n p a r e c e r s e r a ú n m e n o s 

s i g n i f i c a t i v o , o b s e r v á n d o s e . i n c l u s o c i e r t o c r e c i m i e n t o d e l a p a r t i -

c i p a c i ó n .de l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s e n l a e c o n o m í a . A s í , e l v a l o r 

a g r e g a d o p o r e l l a s e q u i v a l í a e l 8 . 9 % d e l P I B e n 1 9 7 2 y a l 9 . 1 % e n 

1 9 7 5 . E l E s t a d o U r u g u a y o s ó l o h a e l i m i n a d o a l g u n a t s e m p r e s a ^ q u e h a b í a 

t e n i d o q u e a b s o r b e r p o r c i r c u n s t a n c i a s c o y u n t u r a l e s . 

1 / C E P A L , B o l e t í n E c o n ó m i c o d e A m é r i c a L a t i n a , V o l . X V I , N g 1 , -
. p r i m e r , s e m e s t r e 1 9 7 1 . 

2 / S e g ú n i n f o r m a c i o n e s d e C L A D . 

/ 2 , P r o b l e m a s 
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P r o b l e m a s e s p e c í f i c o s d e p l a n i f i c a c i ó n d e l " s e c t o r 
d e e m p r e s a s e s t a t a l e s 

a ) 

m a y o r e s d i f i c u l t a d e s d e c u a l q u i e r i n t e n t o d e e s t a b l e c e r g e n e r a l i -

z a c i o n e s s o b r e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s e n A m é r i c a L a t i n a , r a d i c a e n 

l a r e c o n o c i d a h e t e r o g e n e i d a d q u e p r e s e n t a n , e n l o q u e t o c a a b i e n e s 

y s e r v i c i o s p r o d u c i d o s , a s u e s c a l a d e p r o d u c c i ó n , a l a s c i r c u n s -

a s u s o b j e t i v o s , d e c l a r a d o s , a . s u s v i n c u l a c i o n e s c o n e l m e r c a d o y e l 

s e c t o r p r i v a d o , , a s u s r e l a c i o n e s c o n e l g o b i e r n o c e n t r a l y , a u n , a 

s u s t a t u s j u r í d i c o » U n a f o r m a d e c o m p r e n d e r l a r e a l i d a d a c t u a l d e 

l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s c o n s i s t e e n v i n c u l a r l a s c o n l a s f a s e s d e l 

d e s a r r o l l o l a t i n o a m e r i c a n o » C a d a u n a d e d i c h a s e t a p a s d e j ó c o m o 

h e r e n c i a u n a g e n e r a c i ó n d e e m p r e s a s p ú b l i c a s c o n o b j e t i v o s m á s o 

m e n o s h o m o g é n e o s » . E l i n i c i o d e c a d a n u e v a e t a p a , s i n e m b a r g o , 

c o n d u j o a l a r e . d e f i n i c i ó n p a r c i a l d e l r o l q u e d e b í a j u g a r e l E s t a d o 

ert d i c h o p r o c e s o , c o n l o q u e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s " h e r e d a d a s " d e l 

p e r í o d o a n t e r i o r s u f r í a n , p o r t a n t o , u n a m o d i f i c a c i ó n d e o b j e t i v o s , 

a l m i s m o t i e m p o q u e s e l e s s u m a b a n o t r a s r e c i é n c r e a d a s c o n o b j e t i v o s 

d i f e r e n t e s » L a r e i t e r a c i ó n d e e s t e p r o c e s o e n q u e e l r o l d e l E s t a d o 

s e r e d e f i n e y r e d e f i n e a s u v e z e l p a p e l d e s u s e m p r e s a s , e s l a 

v e r d a d e r a c a u s a . d e l a h e t e r o g e n e i d a d q u e s e p e r c i b e a ^ o b s e r v a r 

e s t á t i c a m e n t e e l p a n o r a m a a c t u a l d e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s e n l a 

m a y o r í a d e l o s p a í s e s d e l a r e g i ó n » . 

P u e d e n d i s t i n g u i r s e t r e s " g e n e r a c i o n e s " d e e m p r e s a s p ú b l i c a s : 

" E n u n a p r i m e r a e t a p a , c u a n d o e l f a c t o r d i n á m i c o e s e n c i a l d e l c r e c i -

m i e n t o e c o n ó m i c o s e e n c o n t r a b a e n l a s e x p o r t a c i o n e s , e n g e n e r a l l a 

a c c i ó n d e l a s e m p r e s a s e s t a t a l e s f u é m í n i m a " . J / E n e s a é p o c a , a l 

m a r g e n d e l a a c t i v i d a d , e x p o r t a d o r a , l a p r i n c i p a l a c t i v i d a d e c o n ó m i c a 

e r a l a o p e r a c i ó n d e l a i n f r a e s t r u c t u r a q u e , e n g e n e r a l , e s t a b a a 

c a r g o d e e m p r e s a s e x t r a n j e r a s . L a a c t i v i d a d e s t a t a l a b a r c a b a , 

t a n c i a s d e s u n a c i m i e n t o , a s u s m o m e n t o s d e e x p a n s i ó n o c o n t r a c c i ó n , 

2 / C E P A L , o p . c i t O 

/ p r i n c i p a l m e n t e , e l 
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p r i n c i p a l m e n t e , e l c o n t r o l d e e s o s y o t r o s s e r v i c i o s p ú b l i c o s y 

u n a m u y l i m i t a d a l a b o r d e f o m e n t o . ''En l a e t a p a s i g u i e n t e d e 

c r e c i m i e n t o i n d u s t r i a l , l a s i t u a c i ó n c a m b i ó r a d i c a l m e n t e . A n t e 

t o d o , e l p r o c e s o m i s m o d e l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n n o h u b i e r a s i d o 

v i a b l e s i n l a p r o t e c c i ó n e s t a t a l " . 2 / t r a t a d e l a i n d u s t r i a -

l i z a c i ó n s u s t i t u t i v a d e i m p o r t a c i o n e s . D u r a n t e s u v i g e n c i a , s e 

d a n c a s o s d e s t a c a d o s d e n a c i o n a l i z a c i ó n d e r i q u e z a s b á s i c a s y d e 

a l g u n o s s e r v i c i o s e s e n c i a l e s e n v a r i o s p a í s e s d e l a r e g i ó n . S i n 

e m b a r g o , l a i n t e r v e n c i ó n e s t a t a l e n e l p r o c e s o p r o d u c t i v o c o n t i n u ó 

s i e n d o p r i m o r d i a l m e n t e i n d i r e c t a . S ó l o p o s t e r i o r m e n t e e l E s t a d o 

c o m e n z ó a p a r t i c i p a r p l e n a m e n t e c o m o p r o d u c t o r d e b i e n e s y s e r v i c i o s . 

E n " l o s p a í s e s e n q u e e l p r o c e s o d e i n d u s t r i a l i z a c i ó n e s t á m á s 

a v a n z a d o , p r e d o m i n a n l a s g r a n d e s u n i d a d e s p r o d u c t i v a s , c u y a m a g n i t u d 

s u e l e e x c l u i r l a s d e l a s p o s i b i l i d a d e s d e l o s e m p r e s a r i o s n a c i o n a l e s , 

y e n c o n s e c u e n c i a , d e p e n d e n e n p a r t e i m p o r t a n t e d e l c a p i t a l e s t a t a l 

o e x t r a n j e r o . E n l a p r i m e r a e t a p a s e t r a t a b a d e a l i m e n t o s , t e x t i l e s 

y b i e n e s m e c á n i c o s s e n c i l l o s , a l a l c a n c e d e l o s c a p i t a l e s y t e c n o -

l o g í a n a c i o n a l e s ; e n c a m b i o , l o s b i e n e s d e c a p i t a l , l o s a u t o m o t o r e s , 

l a q u í m i c a p e s a d a , l a e l e c t r ó n i c a , c u y a p r o d u c c i ó n e s e l e j e d e l a 

n u e v a e t a p a d e i n d u s t r i a l i z a c i ó n , d a d o s s u s c o s t o s , e s c a l a y 

t e c n o l o g í a , s ó l o e r a n a c c e s i b l e s , s a l v o e x c e p c i o n e s , a l c a p i t a l 

e x t r a n j e r o y a l E s t a d o " , 2 / 

E n e f e c t o , e l a g o t a m i e n t o d e l a " s u s t i t u c i ó n f á c i l " e m p u j ó 

a l a s e c o n o m í a s m á s d e s a r r o l l a d a s a b u s c a r e l e s t a b l e c i m i e n t o d e 

i n d u s t r i a s d e g r a n e s c a l a , p r o d u c t o r a s d e b i e n e s i n t e r m e d i o s y d e 

c a p i t a l ( " l a p r o f u n d i z a c i ó n d e l a i n d u s t r i a l i z a c i ó n s u s t i t u t i v a " ) , 

i m p i d i e n d o a s í q u e e l a h o r r o d e d i v i s a s g e n e r a d o c o n l a s u s t i t u c i ó n 

d e l a i m p o r t a c i ó n d e b i e n e s d e c o n s u m o f i n a l s e p e r d i e r a p o r l a 

n e c e s i d a d d e i m p o r t a r e n e s t o s o t r o s r u b r o s ; y , p o r l a o t r a , eri l a 

e x p a n s i ó n d e m e r c a d o s n a c i o n a l e s d e m a s i a d o e s t r e c h o s p a r a p e r m i t i r 

y I b i d e m . 

I b i d e m . 

/ l a o p e r a c i ó n 
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l a o p e r a c i ó n " r e n t a b l e d e e s t a s : i n d u s t r i a s d e g r a n e s c a l a y t e c n o -

l o g í a s o f i s t i c a d a ( y d e m u c h a s d e l a s i n d u s t r i a s y a e x i s t e n t e s ) . 

P a r a e l l o , s e p e n s a b a , e l E s t a d o d e b í a j u g a r u n p a p e l p r e p o n d e r a n t e , 

b ) L a d i v e r s i d a d d e f u n c i o n e s de" l a s e m p r e s a s . E l e s t a b l e c i -

m i e n t o d e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s n o s e h a o r i g i n a d o e n u n s u p u e s t o 

a n t a g o n i s m o e n t r e s e c t o r p ú b l i c o y s e c t o r p r i v a d o . L a i n t e r v e n c i ó n 

e s t a t a l e n l a a c t i v i d a d p r o d u c t i v a s e d i o c u a n d o e l s e c t o r p r i v a d o 

n a c i o n a l c a r e c i ó d e i n t e r é s p a r a c o m p r o m e t e r s e c o n l a r e a l i z a c i ó n 

d e u n a i n v e r s i ó n - g e n e r a l m e n t e d e t i p o i n f r a e s t r u c t u r a l , b á s i c a o 

m u y i n t e n s i v a e n c a p i t a l - c u y o p e r í o d o d e m a d u r a c i ó n e r a c o n s i -

d e r a d o e x a g e r a d a m e n t e l a r g o ; o c u a n d o e l c a p i t a l r e q u e r i d o p a r a 

e f e c t u a r l a i n v e r s i ó n e r a t a n e l e v a d o q u e i b a m á s a l l á d e l o s 

c r é d i t o s a l o s q u e t e n í a a c c e s o e l s e c t o r p r i v a d o ; o c u a n d o s e 

r e q u e r í a u n m u y a l t o c o m p o n e n t e d e t e c n o l o g í a i m p o r t a d a , l o q u e 

s i g n i f i c a b a a c e p t a r a l g ú n t i p o d e - p a r t i c i p a c i ó n e x t r a n j e r a e n l a 

g e s t i ó n y p r o p i e d a d d e l a e m p r e s a y c o n s e c u e n t e m e n t e , l a ¡ s a l i d a h a c i a 

e l e x t e r i o r d e r e c u r s o s ; o p o r t r a t a r s e d e a c t i v i d a d m o n o p ó l i c a o 

s e m i m o ñ o p ó l i c a , c o m o l a e x p l o t a c i ó n d e y a c i m i e n t o s m i n e r a l e s , 

A p a r t e d é c o n s i d e r a c i o n e s f i n a n c i e r a s c o m o l a s a p u n t a d a s , s e 

h a n e s t a b l e c i d o e m p r e s a s p ú b l i c a s , o e x p a n d i d o - l a s e x i s t e n t e s , 

c u a n d o e l s e c t o r p r i v a d o n o r e s p o n d e a " l o s i n c e n t i v o s ' o e s t í m u l o s 

d e l g o b i e r n o y d e j a i n s a t i s f e c h a s l a s m e t a s t r a z a d a s e n e l P l a n . 

H a h a b i d o t a m b i é n o b j e t i v o s " e x t r a e c o n ó m i c o s " , q u e c u b r e n u n a 

a m p l i a g a m a d e p r e o c u p a c i o n e s . A s í , e s p o s i b l e q u e u n a d e t e r m i n a d a 

a c t i v i d a d e c o n ó m i c a , - c o m o l a p r o d u c c i ó n d e f e r t i l i z a n t e s , s e a c o n s i -

d e r a d a p o r e l g o b i e r n o c e n t r a l c o m o c l a v e p a r a e l d e s a r r o l l o d e 

o t r a s v a r i a s a c t i v i d a d e s r e l a c i o n a d a s c o n e l l a , l o q u e p o d r í a j u s t i -

f i c a r l a f i j a c i ó n d é p r e c i o s a r t i f i c i a l m e n t e b a j o s p a r a l o s b i e n e s 

p r o d u c i d o s . p o r d i c h a a c t i v i d a d , - p o r ? u n p e r í o d o r e l a t i v a m e n t e l a r g o 

d e t i e m p o . L a g e s t i ó n d e e s t a e . m p r e s a :n.o g e r í a , e v i d e n t e m e n t e , m u y 

a t r a c t i v a p a r a e l s e c t o r . p r i v a d o . 

"' ? . / E n o t r a s 
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E n o t r a s ' c i r c u n s t a n c i a s , s e h a p e r s e g u i d o el- a h o r r o d e d i v i s a s , 

r e a l i z a n d o a c t i v i d a d e s f i n a n c i e r a m e n t e p o c o r e n t a b l e s y d i f í c i l e s 

d e s u b s i d i a r , v í a t a s a s d e c a m b i o o. e s t í m u l o s e s p e c i a l e s , p o r l o 

q u e e l E s t a d o t e r m i n o h a c i é n d o s e c a r g o d e d i c h a a c t i v i d a d . 

O t r a s e m p r e s a s p ú b l i c a s f u e r o n c r e a d a s p a r a s a t i s f a c e r o b j e -

t i v o s . n e t a m e n t e s o c i a l e s , c o p o l a r e d i s t r i b u c i ó n d e i n g r e s o s , l a 

c r e a c i ó n d e e m p l e o s o l a d e s c e n t r a l i z a c i ó n g e o g r á f i c a y t a m b i é . n 

c o n t r i b u y ó a l a a m p l i a c i ó n d e l s e c t o r d e e m p r e s a s p ú b l i c a s l a d e c i s i ó n 

p o l í t i c a d e a s u m i r c i e r t a s a c t i v i d a d e s e c o n ó m i c a s c o n s i d e r a d a s 

e s t r a t é g i c a s . 

E n s í n t e s i s , . l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s h a n a s u m i d o t r e s f u n c i o n e s 

d i f e r e n t e s y a v e c e s c o n t r a d i c t o r i a s : u n a f u n c i ó n f i n a n c i e r a -

a c u m u l a d o r a , e n q u e : l a g e s t i ó n .de l a e m p r e s a s e g u í a b á s i c a m e n t e p o r 

l a s c o n d i c i o n e s d e o f e r t a y d e m a n d a p r e v a l e c i e n t e s , e n e l m e r c a d o y 

e s t á o r i e n t a d a h a c i a la-, o b t e n c i ó n d e u n e x c e d e n t e f i n a n c i e r a ; u n a 

f u n c i ó n d e c o n s o l i d a c i ó n y f o m e n t o d e l . d e s a r r o l l o , q u e t r a s c i e n d e l o s 

p a r á m e t r o s d e - l a r e n t a b i l i d a d . f i n a n c i e r a , p o r l a c u a l e l g o b i e r n o 

c e n t r a l s e r e s p o n s a b i l i z a p o r l a p r o m o c i ó n d e u n d e t e r m i n a d o p r o p ó -

s i t o , c o r n o e l d e s a r r o l l o , d-e, l a i n d u s t r i a b á s i c a ^ l a g e n e r a c i ó n o e l 

a h o r r o d e . d i v i s a s , e l c r e c i m i e n t o d e s c e n t r a l i z a d o , l a i n v e s t i g a c i ó n 

t e c n o l ó g i c a , o l a p r o t e c c i ó n d e r e c u r s o s . e s t r a t é g i c o s ; . u n a f u n c i ó n . 

d i s t r i b u t i v a o r e d i s t r i b u t i v a , p a r a m e j o r a r l a s c o n d i c i o n e s d e V i d a , 

d e u n . g r u p o o s e c t o r s o c i a l d e t e r m i n a d o . , .••; 

T a l e s f u n c i o n e s n o s o n e x c l n y e n t e . s e n t r e s í . E n t e o r í a , e s 

p o s i b l e q u e u n a e m p r - e s a - . p ú b l i c a l a s c u m p l a t o d a s . U n a p l a n t a s i d e -

r ú r g i c a , p o r e j e m p l o , p u e d e c u m p l i r c o n g e n e r a r u n e x c e d e n t e e n s u . 

o p e r a c i ó n - , , p r o m o v e r e l d e s a r r o l l o d e l a i n d u s t r i a m e t a l m e c á n i c a y 

g e n e r a r a u m e n t o s d e i n g r e s o s , p a r a u n a c a n t i d a d a p r e c i a b l e d e t r a b a j a d o r e s 

E n l a p r á c t i c a , s i n e m b a r g o , h a y l a d i f i c u l t a d o i m p o s i b i l i d a d 

d e c u m p l i r a p l e n i t u d l a s t r e s f u n c i o n e s s i m u l t á n e a m e n t e . P o r e l l o , 

s i l o s o b j e t i v o s o f u n c i o n e s d e u n a e m p r e s a p ú b l i c a n o e s t á n c l a r a - : 

m e n t e d e f i n i d o s y p r i o r i z a d o s , s u o p e r a c i ó n t e n d e r á r á p i d a m e n t e a 

/ n o c o n t r i b u i r 



n o c o n t r i b u i r a l a c o n s e c u c i ó n d e l a s g r a n d e s m e t a s p e r s e g u i d a s p o r 

e l g o b i e r n o c e n t r a l . 

c ) T e n d e n c i a a l a a u t o n o m í a . C u a l q u i e r a s e a s u g r a d o d e i d e n t i -

f i c a c i ó n c o n e l E s t a d o o s u c o m p r o m i s o p o l í t i c o c o n l o s o b j e t i v o s 

y p r o g r a m a s d e u n g o b i e r n o d e t e r m i n a d o , l a s e m p r e s a s e s t a t a l e s c o m -

p a r t e n l a t e n d e n c i a a m a x i m i z a r s u a u t o n o m í a , p r e t e n d i e n d o l o g r a r 

e l d o m i n i o m á s a m p l i o p o s i b l e d e l m e d i o e n q u e l e s c o r r e s p o n d e a c t u a r 

y q u e c o n s t i t u y e s u e n t o r n o o p e r a t i v o . U n e s t u d i o r e c i e n t e r e c a l c a 

q u e l a s e m p r e s a s e s t a t a l e s s u e l e n e x h i b i r p a u t a s d e c o m p o r t a m i e n t o 

r e l a t i v a m e n t e u n i f o r m e s . L a e x p a n s i ó n y t e c n i f i c a c i ó n d e s u p r o d u c c i ó n , 

e l d e s a r r o l l o e x i t o s o d e l o s p r o g r a m a s d e l a e m p r e s a t a l c o m o e l l a . 

m i s m a l o s d e f i n e , l a e x t e n s i ó n y d i f u s i ó n d e s u s p r o p i o s p a r a d i g m a s , 

y l a l i b e r a c i ó n d e c o n t r o l e s f i n a n c i e r o s a d m i n i s t r a t i v o s y c o n t a b l e s 

s o n a l g u n a s d e t a l e s c o n d u c t a s c o m u n e s j p j / 

S i s e a ñ a d e a e l l o l a e s c a s a c a p a c i d a d d e c o o r d i n a r m á s q u e 

u n n ú m e r o l i m i t a d o d e o r g a n i z a c i o n e s c o m p l e j a s - o b s e r v a c i ó n q u e e s 

p o r c i e r t o p l e n a m e n t e a p l i c a b l e a l E s t a d o - , s e c o m p r e n d e q u e l a s 

r e l a c i o n e s r e a l e s e n t r e e m p r e s a s e s t a t a l e s y a p a r a t o g u b e r n a m e n t a l 

s e n a m e n u d o m á s r i t u a l e s q u e d e i n t e g r a c i ó n e f e c t i v a . 2/ 

L a s o b s e r v a c i o n e s a n t e r i o r e s c o n t r i b u y e n t a m b i é n a e x p l i c a r 

l a r e l a t i v a d e b i l i d a d d e l a i n t e g r a c i ó n e n t r e e m p r e s a s p ú b l i c a s q u e 

a ú n s e o b s e r v a é n A m é r i c a L a t i n a . E l " p o t e n c i a l d e l a s g r a n d e s 

e m p r e s a s p ú b l i c a s , q u e d e p o r s í e s i m p o r t a n t e , s e a c r e c e n t a r í a 

s u s t a n c i a l m e n t e d e e s t a b l e c e r s e n o r m a s y m e c a n i s m o s p a r a l a s i n c r o -

n i z a c i ó n d e n l a s d e c i s i o n e s . . . l o s d i s t i n t o s p a c t o s y m o d a l i d a d e s 

d e l p r o c e s o e x a m i n a d o c o r r e s p o n d e n d e c e r c a a l o o c u r r i d o e n a l g u n o s 

p a í s e s c e n t r a l e s c o n l a e m e r g e n c i a d e l o s c o n g l o m e r a d o s " . 

1 / V e r H o r a c i o B o n e o , L a s e m p r e s a s e s t a t a l e s e n A m é r i c a L a t i n a , 
C e n t r o L a t i n o a m e r i c a n o d e A d m i n i s t r a c i ó n p a r a e l D e s a r r o l l o ( C L A D ) , 
C a r a c a s , s / f . . • 

2 / I b i d e m . 

C E P A L , B o l e t í n E c o n ó m i c o d e A m é r i c a L a t i n a . 1 9 7 1 , o p . c i t . 

/ S e h a n 
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S e h a n h e c h o e s f u e r z o s y l o g r a d o a v a n c e s e n e s t a d i r e c c i ó n . 

S i n e m b a r g o , h a y q u e t e n e r p r e s e n t e q u e e s e a f á n d e a u t o n o m í a e s 

u n a f u e r z a q u e s e o p o n e a l p r o c e s o d e c o o r d i n a c i ó n . D a d o q u e l o s 

e m p r e s a r i o s p ú b l i c o s n o s o n p r o p i e t a r i o s d e s u s e m p r e s a s , e s 

p r o b a b l e q u e g e n e r e n i n t e r e s e s d i v e r g e n t e s y t r a t e n d e p l a s m a r l o s 

a t r a v é s d e l a g e s t i ó n d e l a s m i s m a s e n t a n t o q u e e l p r o p i e t a r i o -

e l E s t a d o - e s , e n d e f i n i t i v a , u n e n t e a b s t r a c t o . E s d e c i r , e l 

c o n g l o m e r a d o , q u e p o d r í á s e r u n a s o l u c i ó n r a c i o n a l , n o e s n a t u r a l 

c o m o e s q u e m a d e i n t e g r a c i ó n d e e m p r e s a s p ú b l i c a s . 

E l g r a d o d e a u t o n o m í a r e a l d e q u e g o z a u n a e m p r e s a p ú b l i c a 

p u e d e s e r p o s i t i v o o a d v e r s o s e g ú n l a f o r m a e n q u e s e l e u t i l i c e 

e n c a d a s i t u a c i ó n p a r t i c u l a r . 

D e b e r e c o r d a r s e q u e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s t i e n e n " r e c u r s o s d e 

p o d e r " , q u e n o p u e d e n i g n o r a r s e c u á n d o s e p i e n s a e n d o t a r d e m a y o r 

c o h e r e n c i a o r g á n i c a a l á l a b o r d e l E s t a d o y q u e i n f l u y e n p o d e r o s a -

m e n t e e n l a s ' a c t i v i d a d e s d e p l a n i f i c a c i ó n . A l g u n o s d e e l l o s s e 

m e n c i o n a n a c o n t i n u a c i ó n . 

i ) C a r a c t e r í s t i c a s p r o p i a s d e l a e m p r e s a : e l t a m a ñ o y l a 

n a t u r a l e z a m á s o m e n o s e s t r a t é g i c a d e l c a m p o d e a c c i ó n , p o r e j e m p l o , 

p e t r ó l e o y l a n a t u r a l e z a y t e n d e n c i a d e s u p r o d u c c i ó n * , S i l a 

d e m a n d a p o r e l b i e n o s e r v i c i o q u e p r o d u c e l a e m p r e s a p ú b l i c a e s 

m a s i v a , a b a r c a a a m p l i o s s e c t o r e s d e l a s o c i e d a d y t i e n d e a s e r 

c r e c i e n t e , c a b é p e n s a r q u e a u m e n t a s u p o d e r d e n e g o c i a c i ó n f r e n t e 

a l g o b i e r n o y a l r e s t o d e l á s o c i e d a d . L a d i m e n s i ó n d e l a e m p r e s a 

m e d i d a p o r é l n ú m e r o - d e s u s t r a b a j a d o r e s , v o l u m e n y v a l o r d e s v e n t a s , 

y s u p o s i c i ó n d e f u e r z a e n e l m e r c a d o e s , a s i m i s m o , u n f a c t o r d e 

t a l s i g n i f i c a c i ó n q u e , p o r e j e m p l o , h i z o d e c i r a u n a l t o f u n c i o n a r i o 

f r a n c é s , a p r o p ó s i t o d e l a c o n v e n i e n c i a d e q u e e l g o b i e r n o a r b i t r a r a 

u n c o n f l i c t o , e n t r e : . EDF.'. ( E l e c t r i c i t é d e F r a n c e ) y P E C H I N E Y ( e m p r e s a 

p r i v a d a d e a l u m i n i o ) , q u e " u n M i n i s t r o n o s e e n f r e n t a a t a l e s 

c o l o s o s " . 2 / 

2 / J . S h e a h a n , o p . c i t . 

^ / i i ) L a 
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i i ) L a p o s e s i ó n e x c l u s i v a o d o m i n a n t e d e u n c o n o c i m i e n t o 

t é c n i c o d e a l t a c o m p l e j i d a d q u e i m p i d e a t e r c e r o s o p o n e r a r g u -

m e n t o s v á l i d o s a l o s p l a n t e a m i e n t o s d e l a e m p r e s a « , E s t e e s u n o 

d e l o s r e c u r s o s d e p o d e r d e m a y o r p e s o e n l a é p o c a a c t u a l . S u 

u s o , c o n c a r á c t e r d e v e r d a d a b s o l u t a , p e r m i t e p l a n t e a r p r i o r i d a d e s 

r e s p e c t o d e l a s c u a l e s s u s p r o p o n e n t e s n o a d m i t e n d i s c u s i ó n , t o d o 

l o c u a l h a p r o d u c i d o u n a c r i s i s e n l o s p r o c e s o s d e d e c i s i ó n q u e 

p r o c u r a n f i j a r p r i o r i d a d e s s o c i a l e s d e a l c a n c e n a c i o n a l . , 

i i i ) L a e l a b o r a c i ó n y u s o d e i n f o r m a c i ó n e s o t r o f a c t o r d e 

p o d e r d e c r e c i e n t e i m p o r t a n c i a d a d a l a t e c n i f i c a c i ó n e s p e c t a c u l a r 

q u e h a n i d o a l c a n z a n d o l o s m o d e r n o s s i s t e m a s i n f o r m a t i v o s . E l u s o 

d e i n f o r m a c i ó n n o s ó l o d a v e n t a j a a q u i e n l a e l a b o r a , p o r s u m e j o r 

c o m p r e n s i ó n y c a p a c i d a d d e m a n e j o d e l a m i s m a , s i n o q u e e n s u 

g e s t a c i ó n h a y u n s e s g o q u e f a v o r e c e a l a e m p r e s a . E s é s t a l a q u e , 

e n g e n e r a l , s e l e c c i o n a l o s i n s u m o s p a r a l a i n f o r m a c i ó n , y l o s v a l o r a 

y p r o c e s a d e d e t e r m i n a d a m a n e r a . 

i v ) E l g r a d o d e p r o f e s i o n a l i z a r o n d e l a e m p r e s a , q u e a ñ a d e a 

l o s f a c t o r e s a n t e r i o r e s e l p r e s t i g i o d e l a p r o f e s i ó n d o m i n a n t e . 

v ) L a m a g n i t u d y c o n t i n u i d a d d e s u i n v e r s i ó n ; c u a n t o m a y o r y 

m á s e s t a b l e s e a é s t a , m a y o r e s t a m b i é n e l p o d e r d e l a e m p r e s a , y a 

q u e , e n t a l c a s o , i n f l u y e s i g n i f i c a t i v a m e n t e e n e l n i v e l d e l a 

i n v e r s i ó n p ú b l i c a y s e t r a n s f o r m a e n g e n e r a d o r d e e m p l e o , . c o n s u m i d o r 

d e i n s u m o s d i v e r s o s y d i n a m i s a d o r d e o t r a s a c t i v i d a d e s , c o m o l a 

c o n s t r u c c i ó n . 

v i ) E l g r a d o d e a u t o n o m í a f i n a n c i e r a a l c a n z a d o . A l r e s p e c t o , 

s e h a a f i r m a d o q u e e n B r a s i l e l é n f a s i s e n l a r e n t a b i l i d a d d e l a 

e m p r e s a e s t a t a l c o m o " r e g l a d e o r o " d e s u o p e r a c i ó n h a c o n t r i b u i d o 

a l c r e c i m i e n t o d e l s e c t o r d e e m p r e s a s p ú b l i c a s , j / q u e e x p a n d e y 

J / W . B a u e r , e t a l , O n S t a t e C a p i t a l i s m i n B r a z i l . S o m e N e w 
I s s u e s a n d Q u e s t i o n s , T e c h n i c a l P a p e r s s e r i e s N Q 1 , I n s t i t u t e 
o f L a t i n A m e r i c a n S t u d i e s , T h e U n i v e r s i t y o f T e x a s a t A u s t i n , 
1 9 7 7 » 

/ d i v e r s i f i c a s u s 



d i v e r s i f i c a s u s a c t i v i d a d e s e n p r o c u r a d é u n a r e n t a b i l i d a d m a y o r y 

m á s e s t a b l e ® " E l c a p i t a l i s m o : d é E s t a d o n e c e s i t a c r e c e r p a r a 

m a n t e n e r s u e f i c i e n c i a " . 1 / S e h a s i s t e n i d o , a d e m á s , q u e d e e s t e 

m o d o s e e s t i m u l a T a a d o p c i ó n d e t e c n o l o g í a s c o m p l e j a s q u e h a c e n 

u s o i n t e n s i v o d e c a p i t a l l o q u e , a m é n d e t e n e r o t r a s c o n s e c u e n c i a s , 

c o n s t i t u y e u ñ a n u e v a f u e n t e d e p o d e r y d e s a t i s f a c c i ó n p a r a l a 

e m p r e s a . 2 / 

v i i ) L a s c á r a c t e r í s t i d a s d e l a r e l a c i ó n d e l a e m p r e s a e s t a t a l 

c o n s u m e d i o , i n c l u i d o s t a n t o l a s o c i e d a d c i v i l c o m o o t r a s e n t i d a d e s 

g u b e r n a m e n t a l e s . L a a u t o n o m í a d e l a e m p r e s a r e s p e c t o d e l g o b i e r n o 

s e r á m a y o r e n l a m e d i d a e n q u e h a y a n c o o p t a d o o e s t a b l e c i d o r e l a -

c i o n e s d e " c l i e n t e l a c o n g r u p o s o r g a n i z a d o s o i n s t i t u c i o n e s p o d e r o s a s 

y s i e x i s t e n s e c t o r e s s i g n i f i c a t i v o s p a r a l o s c u a l e s l a e m p r e s a 

r e p r e s e n t a ' u n a a c t i v i d a d t r a s c e n d e n t e . 

v i i i ) L a s r e l a c i o n e s o a p o y o s e x t é r i o r e s , c a r a c t e r í s t i c a s d e 

c i e r t o s t i p o s d e e m p r e s a e s t a t a l . S e t r a t a d e l c o n j u n t o d e v í n c u l o s 

q u e l a s l i g a n a l a s f u e n t e s d e c r é d i t o , t e c n o l o g í a y a s i s t e n c i a 

t é c n i c a d e l o s p a í s e s d e m a y o r d e s a r r o l l o y a l o s o r g a n i s m o s i n t e r -

n a c i o n a l e s . E s t a s r e l a c i o n e s n o r m a l m e n t e p e r d u r a n m á s a l l á d e l o s 

p e r í o d o s g u b e r n a t i v o s , y a q u e r e f l e j a n u n a s i t u a c i ó n m á s e s t r u c t u r a l 

d e l p a í s e n s u r e l a c i ó n c o n l a s n a c i o n e s i n d u s t r i a l e s . E s t o s 

v í n c u l o s n a c e n a v e c e s c o n l a e m p r e s a m i s m a , e n v i r t u d d e d é f i c i t s 

i n t e r n o e n m a t e r i a d e t e c n o l o g í a , c a p a c i d a d d e g e s t i ó n o c a p i t a l 

e x i s t e n t e s e n e l m o m e n t o d e s u c r e a c i ó n . E n o t r o s c a s o s , s o n e l 

r e s u l t a d o d e l s t a t u s o i n f l u e n c i a a d q u i r i d o s c o n p o s t e r i o r i d a d . 

1 / F e r n a n d o R è z e n d e , I P E A , o p . c i t . 

2 / I b i d e m . 

/ i x ) L a 



i x ) L a p e r s o n a l i d a d , p r e s t i g i o t é c n i c o y a p o y o p o l í t i c o d e 

s u s m á x i m o s e j e c u t i v o s . C u a n t o m á s d é b i l e s o b u r o c r á t i c a s s e a n 

l a s r e l a c i o n e s c o n e l g o b i e r n o c e n t r a l , m a y o r e s e l p e s o d e l a 

i n f l u e n c i a p e r s o n a l . S o n m u c h a s l a s a n é c d o t a s d e l a g r a v i t a c i ó n 

q u e e n e l c r e c i m i e n t o d e a l g u n a s e m p r e s a s h a t e n i d o é l a c c e s o 

d i r e c t o d e s u m á x i m a a u t o r i d a d a l P r e s i d e n t e d e l a R e p ú b l i c a . S u e l e 

s e r é s t a l a f o r m a m á s e f i c a z d e c o m p e n s a r l a i n f l u e n c i a p r e p o n d e -

r a n t e d e l m i n i s t e r i o d e h a c i e n d a y d e l m i n i s t e r i o s e c t o r i a l d e l 

r a m o c o n s t i t u y e n e l m a y o r e l e m e n t o l i m i t a n t e d e l a a u t o n o m í a d e 

c u a l q u i e r e n t i d a d p ú b l i c a . C a b r í a a ñ a d i r q u e , p o r l a n a t u r a l e z a 

d e s u c a r g o y f u n c i o n e s , l o s e j e c u t i v o s d e e m p r e s a s p ú b l i c a s t i e n d e n 

a p e r m a n e c e r e n s u s c a r g o s p o r p e r í o d o s m á s p r o l o n g a d o s q u e l o s 

m i n i s t r o s q u e s o n s u s s u p e r i o r e s j e r á r q u i c o s . 

3 » E s q u e m a s i n s t i t u c i o n a l e s , d e p l a n i f i c a c i ó n p a r a e l s e c t o r 
d e e m p r e s a s e s t a t a l e s ? t e n d e n c i a s l a t i n o a m e r i c a n a s 

E x i s t e n d i v e r s a s f o r m a s d e . i n s e r c i ó n d e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s e n 

e l a p a r a t o g u b e r n a m e n t a l y e n s u s r e l a c i o n a m i e n t o s c o n l a s o c i e d a d 

c i v i l d e u n p a í s d e t e r m i n a d o . U n i n f o r m e d e N a c i o n e s U n i d a s 1 / q u e 

e s t u d i a l o s c a m b i o s y t e n d e n c i a s e n l a a d m i n i s t r a c i ó n y l a h a c i e n d a 

p ú b l i c a e n e l p e r í o d o 1 9 7 5 - 1 9 7 7 , s o s t i e n e q u e l a s r e l a c i o n e s e n t r e 

e m p r e s a s p ú b l i c a s y l o s ó r g a n o s g u b e r n a m e n t a l e s s e d a n a t r e s 

n i v e l e s ; a ) e n l a s p a u t a s d e o r g a n i z a c i ó n ; b ) e n l a s e s f e r a s p r i n c i -

p a l e s d o n d e a c t ú a n e s a s e m p r e s a s y c ) a t r a v é s d e l c o n t r o l g u b e r n a m e n t a 

L a s f o r m a s o r g á n i c a s s o n l a e m p r e s a p ú b l i c a e s t a t a l o m i n i s -

t e r i a l , l a e m p r e s a p ú b l i c a p r o p i a m e n t e d i c h a y l a e m p r e s a p ú b l i c a m i x t a 

1 / N a c i o n e s U n i d a s , D e p a r t a m e n t o d e C o o p e r a c i ó n T é c n i c a p a r a e l 
D e s a r r o l l o , E s t u d i o d e l o s c a m b i o s y t e n d e n c i a s e n l a a d m i -
n i s t r a c i ó n y l a h a c i e n d a p ú b l i c a p a r a e l d e s a r r o l l o 1 9 7 5 - 1 9 7 7 « 
S T / E S A / S E R o E / 1 7 , N u e v a Y o r k , 1 9 7 9 « 

/ L a p r i m e r a 



L a p r i m e r a e s l a m á s a n t i g u a y c o n m a y o r t r a d i c i ó n . E l m i n i s t r o 

l a s d i r i g e y r e s p o n d e a n t e e l g a b i n e t e y e l p a r l a m e n t o . E l p r e s u -

p u e s t o d e l a e m p r e s a e s t á i n t e g r a d o e n e l p r e s u p u e s t o g u b e r n a m e n t a l 

y t o d o e l p r o c e s o d e g e s t i ó n s e e n c u a d r a e n l a s n o r m a s q u e r i g e n l a 

a c t u a c i ó n , d e l a s o f i c i n a s g u b e r n a m e n t a l e s . S u s e m p l e a d o s s o n f u n c i o -

n a r i o s p ú b l i c o s . 

L a e m p r e s a p ú b l i c a p r o p i a m e n t e d i c h a , e n c a m b i o , e s e s t a b l e -

c i d a p o r u n a l e y e s p e c i a l q u e e s t a b l e c e s u s f u n c i o n e s , r e g l a m e n t o s , 

e s t a t u t o s , d e r e c h o s y d e b e r e s e s p e c i a l e s , c o n e l o b j e t o d e l o g r a r u n 

e q u i l i b r i o e n t r e a u t o n o m í a y f i s c a l i z a c i ó n . 

L a e m p r e s a p ú b l i c a m i x t a e s a q u e l l a d o n d e n o m e n o s d e l 5 1 $ d e l 

c a p i t a l s o c i a l p e r t e n e c e a l E s t a d o . S u s f o r m a s o r g á n i c a s y d e 

g e s t i ó n s o n s i m i l a r e s a l a s q u e c a r a c t e r i z a n a l a e m p r e s a p r i v a d a . 

U n a u o t r a f o r m a d e l a s m e n c i o n a d a s p r e d o m i n a s e g ú n e l m o d e l o 

e c o n ó m i c o o p r o g r a m a g e n e r a l d e a c c i ó n d e d e t e r m i n a d o g o b i e r n o . E n 

l a a c t u a l i d a d , l a e m p r e s a p ú b l i c a p r o p i a m e n t e d i c h a e s v i s t a , e n 

m u c h o s c a s o s , c o m o l a m e j o r f o r m a o r g á n i c a p a r a l o s s e r v i c i o s p ú b l i c o s 

y l a m i x t a c o m o e l t i p o a d e c u a d o p a r a l a s a c t i v i d a d e s m a n u f a c t u r e r a s . 

L a e m p r e s a p ú b l i c a s e h a e x t e n d i d o a d i v e r s o s a s p e c t o s d e l a 

a c t i v i d a d e c o n ó m i c a , c o m o l o s s e r v i c i o s d e i n f r a e s t r u c t u r a , p o s t a l e s 

y t e l e g r á f i c o s , t r a n s p o r t e s , e l e c t r i c i d a d , r a d i o d i f u s i ó n , r e g a d í o 

y o t r o s q u e e n t r a n e n l a e s f e r a d e l a u t i l i d a d p ú b l i c a , y e n l o s 

p a í s e s e n d e s a r r o l l o , t a m b i é n a l a i n d u s t r i a m a n u f a c t u r e r a p e s a d a 

y l i g e r a y a l a e s f e r a d e l c o m e r c i o c o m o p u e d e v e r s e e n e l C u a d r o k 

p a r a a l g u n o s p a í s e s l a t i n o a m e r i c a n o s . 

H a y o r g a n i s m o s q u e s u p e r v i s a n y f i s c a l i z a n l a s a c t i v i d a d e s d e 

l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s c o m o l o s p a r l a m e n t o s , c i e r t o s o r g a n i s m o s e s p e -

c i a l e s y l o s g o b i e r n o s . E l p a r l a m e n t o l a s u p e r v i s a g e n e r a l m e n t e p o r 

i n t e r m e d i o d e c o m i s i o n e s l e g i s l a t i v a s ; e l g o b i e r n o t i e n d e a h a c e r l o 

a t r a v é s d e d i v e r s o s t i p o s d e o r g a n i s m o s d e c o n t r a l o r . E l c o n t r o l 

s e e j e r c e n o s o l a m e n t e s o b r e l a s f i n a n z a s d e l a e m p r e s a p ú b l i c a , 

s i n o t a m b i é n e n l o r e l a t i v o a l a a d m i n i s t r a c i ó n d e p e r s o n a l . E l 

m i n i s t r o d e l s e c t o r a q u e p e r t e n e c e l a e m p r e s a p ú b l i c a a p r u e b a e l 

/ p r e s u p u e s t o y 
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p r e s u p u e s t o y f i j a l o s p r e c i o s d e p r o d u c t o s y s e r v i c i o s , n o m b r a a 

l o s m i e m b r o s d e l o s c o n s e j o s d e a d m i n i s t r a c i ó n , f u e r a d e e x a m i n a r 

l o s . i n f o r m e s d e l o s o r g a n i s m o s d e c o n t r o l a r í a p ú b l i c o s » 

L a s f ó r m u l a s p u e s t a s e n p r á c t i c a e n e s t a m a t e r i a d i f i e r e n 

s e n s i b l e m e n t e d e u n p a í s a o t r o , y e x p e r i m e n t a n e n c a d a u n o d e e l l o s 

c a m b i o s a l o l a r g o d e l t i e m p o . A d e m á s , l a s s o l u c i o n e s , a d o p t a d a s n o 

s o n e n t e r a m e n t e h o m o g é n e a s y v a r í a n d e a c u e r d o a l a s p e c u l i a r i d a d e s 

d e l a s e m p r e s a s . 

E n p r i m e r t é r m i n o , c a b r í a s e ñ a l a r q u e h a y e m p r e s a s p ú b l i c a s 

e s t r e c h a m e n t e r e l a c i o n a d a s c o n e l c o n j u n t o d e a c t i v i d a d e s d e l s e c t o r 

p ú b l i c o , e n t a n t o q u e o t r a s s o n m á s m a r g i n a l e s r e s p e c t o a l a a d m i r r . 

n i s t r a c i ó n e s t a t a l . D e s d e o t r o ' ' á n g u l o , e s t a d i f e r e n c i a c i ó n s e 

e x p r e s a e n q u e h a y e m p r e s a s e s t a t a l e s c o n s i d e r a d a s c o m o u n t i p o 

e s p e c i a l d e s e r v i c i o p ú b l i c o , e n c o n t r a s t e c o n o t r a s a l a s q u e , s e , 

a t r i b u y e n c a r a c t e r e s p r o p i o s d e l o q u e c o m ú n m e n t e s e c o n s i d e r a u n a 

e m p r e s a . A d e m á s , l a s f i n a l i d a d e s p r o d u c t i v a s d e l a s e m p r e s a s a 

m e n u d o s e t r a n s f o r m a n o y u x t a p o n e n c o n o t r a s f u n c i o n e s a s i g n a d a s a 

l a i n s t i t u c i ó n d e s d e s u s i n i c i o s , o c o m o r e s u l t a d o d e h e c h o s 

p o s t e r i o r e s . A s í , - h a y e m p r e s a s p ú b l i c a s q u e d e b e n e j e r c e r s i m u l t á -

n e a m e n t e f u n c i o n e s d e f o m e n t o , c o n t r o l , a s i s t e n c i a t é c n i c a , p l a n i f i -

c a c i ó n s e c t o r i a l y o t r a s . . 

E n t o d o c a s o , l a p r i m e r a d e . l a s v i s i o n e s a n t e s s e ñ a l a d a s s e 

a p l i c a e n p a r t i c u l a r , a l a s e m p r e s a s q u e o p e r a n e n s e r v i c i o s d e 

u t i l i d a d p ú b l i c a , c o m o t r a n s p o r t e y c o m u n i c a c i o n e s , e n t a n t o q u e 

a l a s e g u n d a p e r t e n e c e n l a s e m p r e s a s e s t a t a l e s p r o d u c t o r a s d e b i e n e s 

y r e n g e n e r a l ; l a s q u e t i e n e n r e l a c i ó n m á s d i r e c t a c o n e l d e s a r r o l l o 

d e l a i n f r a e s t r u c t u r a i n d u s t r i a l o d e - á r e a s i n d u s t r i a l e s , p r o p i a -

m e n t e t a l e s . A s i m i s m o , n o r m a l m e n t e s e p r o c u r a e s t a b l e c e r u n a r e l a c i ó n 

d e l p r i m e r t i p o c u a n d o l a e m p r e s a e s t á v i n c u l a d a a l a e j e c u c i ó n d e 

p o l í t i c a s g u b e r n a t i v a s d e c o r t o p l a z o y d e l i c a d a - n a t u r a l e z a p o l í t i c a . 

M e n o s c a t e g ó r i c a p a r e c e s e r l a o p c i ó n m á s u s u a l e n e m p r e s a s „ c o n , , 

o b j e t i v o s , s o c i a l e s . ... w , . 

/ L a s o b s e r v a c i o n e s . 
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L a s o b s e r v a c i o n e s p r e c e d e n t e s p u e d e n c o n t r i b u i r a e x p l i c a r , 

a l m e n o s p a r c i a l m e n t e , l o s d i s t i n t o s m o d o s d e i n s e r c i ó n f o r m a l d e 

l a s e m p r e s a s e s t a t a l e s e n e l a p a r a t o g u b e r n a m e n t a l . E n e f e c t o , s i 

e l a s p e c t o " s e r v i c i o p ú b l i c o " p r e v a l e c e s o b r e l a s c o n s i d e r a c i o n e s 

p r o p i a m e n t e e m p r e s a r i a l e s , s e t i e n d e a a d s c r i b i r l a e m p r e s a l a 

m i n i s t e r i o s e c t o r i a l r e s p o n s a b l e d e l a f u n c i ó n c o r r e s p o n d i e n t e . 

L a s e m p r e s a s p ú b l i c a s r e c o n o c i d a s c o m o t a l e s n o d e p e n d e n , p o r 

l o g e n e r a l , d e l o s m i n i s t e r i o s s e c t o r i a l e s . L a s s o l u c i o n e s e n b o g a 

s o n v a r i a d a s y c a m b i a n t e s . E n I t a l i a , p o r e j e m p l o , s e h a c r e a d o u n 

M i n i s t e r i o d e l a P a r t i c i p a c i ó n E s t a t a l , a l q u e r e s p o n d e u n c o n j u n t o 

d e g r a n d e s c o n g l o m e r a d o s c o m o E N I e I R I , q u e s o n " h o l d i n g s d e 

h o l d i n g s " , o s e a , c o n s t i t u y e n l a c ú s p i d e d e u n a p i r á m i d e e n c u y o s 

n i v e l e s r e s t a n t e s s e u b i c a n h o l d i n g s c o n u n c a m p o d e a c c i ó n m á s 

r e d u c i d o y e m p r e s a s i n d i v i d u a l e s . 

O t r a v a r i a b l e d e t e r m i n a n t e e n l a f o r m a d e i n s e r c i ó n d e l a s 

e m p r e s a s p ú b l i c a s e n e l a p a r a t o d e l E s t a d o e s e l c a r á c t e r u n i t a r i o 

o f e d e r a l d e é s t e , y l a e x i s t e n c i a o n o d e e m p r e s a s m u n i c i p a l e s e n 

e s c a l a s i g n i f i c a t i v a . H a y t a m b i é n d i f e r e n c i a s i m p o r t a n t e s e n e l 

g r a d o r e l a t i v o d e c e n t r a l i z a c i ó n a d m i n i s t r a t i v a y p r e d o m i n i o m e t r o -

p o l i t a n o e n t r e d i f e r e n t e s p a í s e s d e e s t r u c t u r a u n i t a r i a . 

E n s i t u a c i o n e s d e m a y o r c o n c e n t r a c i ó n a d m i n i s t r a t i v a y a l t a 

g r a v i t a c i ó n d e l a m e t r ó p o l i , t i e n d e a e x i s t i r u n a r e l a c i ó n m á s 

e s t r e c h a e n t r e e m p r e s a s p ú b l i c a s y e l r e s t o d e l a p a r a t o e s t a t a l , 

e n t a n t o q u e e n c a s o s m á s d e s c e n t r a l i z a d o y d e e s t r u c t u r a f e d e r a l 

h a y u n a m a y o r d i s p e r s i ó n d e e s a s e m p r e s a s . 

L a s r e l a c i o n e s e n t r e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s y e l g o b i e r n o c e n t r a l 

s o n m u y v a r i a d a s . E n g e n e r a l , s e l a s c o n s i d e r a u n i d a d e s d e s c e n t r a -

l i z a d a s ; s i n e m b r a g o , g o z a n d e m u y d i v e r s o s g r a d o s d e a u t o n o m í a y 

s o b r e e l l o s s e e j e r c e n f o r m a s d e c o n t r o l m u y d i f e r e n t e s . 

E n B r a s i l , l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s c o m p o n e n l o s o r g a n i s m o s 

s e c c i o n a l e s d e l s i s t e m a d e p l a n i f i c a c i ó n q u e , a s u v e z , e s t á n 

v i n c u l a d o ^ a l a s s e c r e t a r í a s g e n e r a l e s d e c a d a m i n i s t e r i o . L o s 

o r g a n i s m o s s e c c i o i í a l e s p r o p o n e n a l o s s e c t o r i a l e s s u s p r o y e c t o s , 

/ p r o g r a m a s y 



p r o g r a m a s y a c t i v i d a d e s p a r a q u e é s t o s a p r u e b e n s u p r e s u p u e s t o , 

s u j e t o a l a s n o r m a s d e l C o n s e j o d e D e s a r r o l l o E c o n o m i c o . AJSU v e z , 

l a S e c r e t a r í a d e P l a n i f i c a c i ó n a p r u e b a l o s p r e c i o s a s e r c o b r a d o s 

p o r l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s y é v a l ú a y c o n t r o l a l o s p r o g r a m a s d e 

i n v e r s i ó n ( e n m o n e d a n a c i o n a l y e x t r a n j e r a ) « 

E s t a s i t u a c i ó n e s s i m i l a r a l a d e G u a t e m a l a d o n d e l a s u n i d a d e s 

d e p r o g r a m a c i ó n d e l a e m p r e s a p ú b l i c a f o r m a n p a r t e d e l s i s t e m a d e 

p l a n i f i c a c i ó n . , A d e m á s , l a J u n t a D i r e c t i v a d e l a e m p r e s a e s n o m b r a d a 

p o r e l P o d e r E j e c u t i v o y p a r t i c i p a n e n e l l a r e p r e s e n t a n t e s d e l 

M i n i s t e r i o a c a r g o d e l s e c t o r e n c u e s t i ó n y , a v e c e s , r e p r e s e n t a n t e s 

d e l a S e c r e t a r í a d e P l a n i f i c a c i ó n . E n e s t e p a í s , s i n e m b a r g o , e x i s t e 

u n a g r a n d i f e r e n c i a e n t r e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s q u e s e a u t o f i n a n c i a n , 

q u e g o z a n d e a u t o n o m í a a b s o l u t a , y l a s q u e s o n t o t a l o p a r c i a l m e n t e 

f i n a n c i a d a s p o r e l P o d e r E j e c u t i v o , q u e " d e t e r m i n a s u s p r e c i o s y 

a p r u e b a s u s p r o g r a m a s . • >'• -

P o r e l c o n t r a r i o , e n o t r o s p a í s e s l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s g o z a n 

d e u n a a u t o n o m í a m u y a m p l i a . E n E c u a d o r t o d a s l a s d e c i s i o n e s r e s -

p e c t o a l a o p e r a c i ó n y e l f u n c i o n a m i e n t o s o n t o m a d o s p o r e l D i r e c t o r i o 

d e l a e m p r e s á . L a J u n t a d e P l a n i f i c a c i ó n p a r t i c i p a e n e l D i r e c t o r i o 

d e a l g u n a s d e e s t a s e m p r e s a s , i n c i d i e n d o p o r e s a v í a e n s u p r o c e s o 

d e t o m a d e d e c i s i o n e s . E n - A r g e n t i n a , l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s g o z a n 

d e g r a n a u t o n o m í a a u n q u e s e d e b e n r e g i r p o r l a s p o l í t i c a s g e n e r a l e s , 

d i s p u e s t a s p o r e l M i n i s t e r i o d e E c o n o m í a . E n P a r a g u a y e l o r g a n i s m o 

d e p l a n i f i c a c i ó n s ó l o i n f l u y e " d i r e c t a m e n t e s o b r e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s 

c u a n d o e l C o n s e j o d e C o o r d i n a c i ó n s o l i c i t a s u o p i n i ó n . S i n e m b a r g o , 

e n e s t e ú l t i m o p a í s , e l D i r e c t o r i o d e l a e m p r e s a e s n o m b r a d o p o r e l 

P o d e r E j e c u t i v o . 

E l r e s t o d e l o s p a í s e s d e l a r e g i ó n s e u b i c á n e n ú n a p o s i c i ó n 

i n t e r m e d i a e n t r é l a s o p c i o n e s d e s c r i t a s a n t e r i o r m e n t e . E n v a r i o s 

c a s o s s o b r e l o s q u e e x i s t e i n f o r m a c i ó n d i s p o n i b l e , c o m o B o l i v i a , 

C h i l e , C o s t a R i c a , P a n a m á y P e r ú , e l g o b i e r n o c o n t r o l a e l - s p r o g r a m a ; 

d e i n v e r s i o n e s d e l a e m p r e s a p ú b l i c a a t r a v é s d e l p r e s u p u e s t o d e é s t a s . 

/En algunos 
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E n a l g u n o s c a s o s , e n q u e l a e m p r e s a s e a u t o f i n a n c i a , t a l c o n t r o l 

n o s e d a . S i n e m b a r g o , e n B o l i v i a , C o s t a R i c a y P e r ú s e f i j a n , 

a d i c i o n a l m e n t e , l o s p r e c i o s d e l o s b i e n e s y s e r v i c i o s p r o d u c i d o s 

p o r l a e m p r e s a . E n C o s t a R i c a , e l P o d e r E j e c u t i v o n o m b r a a l 

D i r e c t o r i o . E n C h i l e , l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s d e b e n a u t o f i a n c i a r s e ; 

e n g e n e r a l n o c u e n t a n c o n a v a l e s d e l E s t a d o y , a d e m á s t i e n e n q u e 

h a c e r u n a e v a l u a c i ó n s o c i a l d e s u s p r o y e c t o s , l a q u e d e b e s e r 

a p r o b a d a y p r i o r i z a d a p o r l a O f i c i n a d e P l a n i f i c a c i ó n N a c i o n a l . _ l / 

E n P e r ú , a d e m á s d e l o m e n c i o n a d o a n t e r i o r m e n t e , e l I n s t i t u t o 

N a c i o n a l d e P l a n i f i c a c i ó n e s t u d i a , e v a l ú a y p r i o r i z a l o s p r o y e c t o s 

p r e s e n t a d o s . p o r l a s - e m p r e s a s p ú b l i c a s . 

D e l o p l a n t e a d o a n t e r i o r m e n t e s e p u e d e d e d u c i r q u e e n A m é r i c a 

L a t i n a e x i s t e n t r e s f o r m a s b á s i c a s d e r e l a c i ó n d e l a s e m p r e s a s 

p ú b l i c a s c o n e l a p a r a t o d e p l a n i f i c a c i ó n . L a p r i m e r a c o n s i s t e e n 

l a f i j a c i ó n d e n o r m a s g e n e r a l e s d e f u n c i o n a m i e n t o y e q u i v a l e a n o 

i n c o r p o r a r l a s e n l a p l a n i f i c a c i ó n ( E c u a d o r , A r g e n t i n a y P a r a g u a y ) . 

L a s e g u n d a i n c o r p o r a p l e n a m e n t e l a e m p r e s a a l s i s t e m a d e p l a n i f i -

c a c i ó n ( B r a s i l y , e n a l g u n a m e d i d a , G u a t e m a l a ) . P o r ú l t i m o , l a 

g r a n m a y o r í a d e l o s p a í s e s c o o r d i n a n y o r i e n t a n l a a c t i v i d a d d e l a s 

e m p r e s a s p ú b l i c a s a t r a v é s d e l . m a n e j o p r e s u p u e s t a r i o . E n e s t e 

g r u p o p u e d e n d i s t i n g u i r s e , a d e m á s , a q u e l l o s p a í s e s q u e i n f l u y e n 

s o b r e l a d i s t r i b u c i ó n i n t e r n a d e l o s r e c u r s o s , a t r a v é s d e l a p a r t i -

c i p a c i ó n d e l P o d e r E j e c u t i v o e n e l d i r e c t o r i o d e l a e m p r e s a y e n 

e l p r e c i o d e l p r o d u c t o , y a q u e l l o s q u e f i j a n c i e r t a s n o r m a s d e 

f u n c i o n a m i e n t o p a r a l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s q u e l a s a p r o x i m a a l a d e 

l a s e m p r e s a s p r i v a d a s . 

E l t e m a d e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s e s t á e n d e b a t e e n t o d a l a 

r e g i ó n y e l l o e x p l i c a t a l v e z l a s e s c u e t a s r e s p u e s t a s d a d a s p o r l o s 

s i s t e m a s d e p l a n i f i c a c i ó n a l a p o n s u l t a r e a l i z a d a p o r e l I L P E S . 0 P e s e 

2 / R e s p u e s t a c h i l e n a a l a E n c u e s t a s o b r e e l E s t a d o d e l a P l a n i f i -
c a c i ó n e n A m é r i c a L a t i n a . 

/ a l a s 



a l a s v a r i a c i o n e s n a c i o n a l e s , t a l d e b a t e r e p i t e l o s a r g u m e n t o s 

p o l í t i c o s d e l a s p a r t e s , a u n q u e e s t é s u b y a c e n t e o t r o d e b a t e d e 

o r d e n t é c n i c o : l a s d i f e r e n c i a s d e e n f o q u e t e ó r i c o s q u e e x p l i c a n e l 

o r i g e n , r e g u l a n e l f u n c i o n a m i e n t o y p o s t u l a n m a r c o s i n s t i t u c i o n a l e s 

p a r a e l s e c t o r d e e m p r e s a s e s t a t a l e s , j / A s í , a l g u n a s d e l a s i n c o h e -

r e n c i a s i n s t i t u c i o n a l e s c o m p r o b a b l é s s e e x p l i c a n p o r l a d i v e r s i d a d 

t e ó r i c a , q u e a s o m a a v e c e s a t r a v é s d e l r e t a b l o d e i n s t i t u c i o n e s 

e x i s t e n t e s y m u e s t r a n o h a b e r s e r e s u e l t o e n s e n t i d o d e t e r m i n a d o . 

L a s d i f e r e n c i a s a n t e s m e n c i o n a d a s n o ; s o n b a l a d í e s y a q u e 

a f e c t a n e l f u n c i o n a m i e n t o d e l o m á s e s p e c í f i c o d é l a e c o n o m í a m i x t a 

p r e v a l e c i e n t e e n l a r e g i ó n ; e l s e c t o r d e e m p r e s a s e s t a t a l e s . 

L a p l a n i f i c a c i ó n d e l s e c t o r d e e m p r e s a s e s t a t a l e s : 
s í n t o m a s y c o n c l u s i o n e s 

a ) L a d e t e r m i n a c i ó n d e f u n c i o n e s 

- E l s e c t o r d e e m p r e s a s p ú b l i c a s r e p r e s e n t a l o m á s e s p e c í f i c o 

d e l a e c o n o m í a m i x t a <3e l a r e g i ó n y s u a d e c u a d a a c t u a c i ó n p o n e a 

p r u e b a a l s i s t e m a m i s m o d e p l a n i f i c a c i ó n . P a r e c e p o c o p l a u s i b l e 

r e a l i z a r e m p e ñ o s e n p l a n i f i c a c i ó n e n o t r a s a c t i v i d a d e s d e m a y o r 

c o m p l e j i d a d , s i a n t e s n o s e o b t i e n e é x i t o e n l a g e s t i ó n d e e l l a s . 

E n l a m a y o r í a d e l o s p a í s e s , p o r l o d e m á s , e l c a r á c t e r o b l i g a t o r i o 

d e l o s p l a n e s e n e l . . s e c t o r p ú b l i c o . t o r n a m á s c r u c i a l a ú n l a . n e c e -

s i d a d a n t e s s e ñ a l a d a . 

E l c e n t r o d e l p r o b l e m a d e l a p l a n i f i c a c i ó n d e l s e c t o r d e 

e m p r e s a s d e l E s t a d o l o c o n s t i t u y e , 1 a d e t e r m i n a c i ó n d e l a s f u n c i o n e s 

q u e c a d a e m p r e s a d e b e p e r s e g u i r . E n r i g o r , c a d a s i s t e m a d e p l a n i f i -

c a c i ó n d e b e r í a d e f i n i r l a f u n c i ó n d e l s e c t o r d e e m p r e s a s p ú b l i c a s , , 

d e l o s d i v e r s o s s u b . c o n j u n t o s d e l m i s m o y , e n d e f i n i t i v a , d e c a d a 

U n i d a d e m p r e s a r i a l . T a l d e f i n i c i ó n p r o v e n d r í a d e o p c i o n e s económicas 
y p o l í t i c a s m á s g e n e r a l e s d e r i v a d a s d e l o s o b j e t i v o s y m é t o d o s de. 

c a d a p r o y e c t o n a c i o n a l e n c u r s o . S i n e m b a r g o , c o n f r e c u e n c i a l a s 

1 / A r m a n d o A r a n c i b i a y W i l s o n P e r e s , " L a p o l é m i c a e n t o r n o a l a s 
E m p r e s a s P ú b l i c a s e n A m é r i c a L a t i n a " , E c o n o m í a d e A m é r i c a 
L a t i n a , C J D E , M é x i c o , s e p t i e m b r e 1 9 7 9 , S e m e s t r e 3 2 « 
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f u n c i o n e s p r e s u n t i v a m e n t e a s i g n a d a s a l s e c t o r e s t á n i n d e t e r m i n a d a s , 

o c a r e c e n d e p r e c i s i ó n . E l l o a c a r r e a a u t o m á t i c a m e n t e l a a u s e n c i a 

d e c r i t e r i o s d e e v a l u a c i ó n y c o n t r o l , e i m p o s i b i l i t a l a e v a l u a c i ó n 

e x - p o s t . 

L a f o r m u l a c i ó n d e l o s o b j e t i v o s y f u n c i o n e s a s i g n a d a s a l 

s e c t o r , a u n s u b c o n j u n t o d e l m i s m o y a c a d a u n i d a d e m p r e s a r i a l s e 

c o n v i e r t e e n u n a l a b o r q u e a n t e c e d e a l p r o c e s o d e e j e c u c i ó n d e 

p o l í t i c a e n e l s e c t o r d e e m p r e s a s e s t a t a l e s . L a v a r i e d a d d e f u n -

c i o n e s a s i g n a d a s d e p e n d e , c o m o s e h a s e ñ a l a d o , d e o p c i o n e s m á s 

g e n e r a l e s , l o q u e t i e n e p a r t i c u l a r i m p o r t a n c i a p a r a d e t e r m i n a r e l 

g r a d o e n q u e s e c o m b i n a r á n c r i t e r i o s d e r e n t a b i l i d a d y d e e f i c a c i a , 

e n e l s e c t o r d e e m p r e s a s e s t a t a l e s . 

E l m o m e n t o d e f i j a c i ó n d e o b j e t i v o s c o r r e s p o n d e a u n a b a s e 

d e c e n t r a l i z a c i ó n d e d e c i s i o n e s . C o m o s e v e r á , l a e j e c u c i ó n s e 

e f e c t u a r á a t r a v é s d e l a d e s c e n t r a l i z a c i ó n d e o p e r a c i o n e s d e l a s 

u n i d a d e s e m p r e s a r i a l e s . 

b ) C r i t e r i o s d e e v a l u a c i ó n s e g ú n l a s f u n c i o n e s 

E n l í n e a s m u y g r u e s a s p u e d e n d i s t i n g u i r s e t r e s t i p o s d e 

e m p r e s a s p ú b l i c a s , s e g ú n l a s f u n c i o n e s q u e d e s a r r o l l a n : 

i ) E l p r i m e r t i p o e s e l d e l a s e m p r e s a s q u e t i e n e n c o m o f u n c i ó n 

c e n t r a l a p o y a r e l f u n c i o n a m i e n t o e f e c t i v o d e l m e r c a d o e n a q u e l l o s 

s e c t o r e s c a r a c t e r i z a d o s p o r u n a e s t r u c t u r a d e o f e r t a ( d e m a n d a ) 

m o n o p ó l i c a u o l i g o p ó l i c a ( m o n o p s ó n i c a u o l i g o p s ó n i c a ) . P o r l o 

t a n t o , e s t a s e m p r e s a s s o n , p o r d e f i n i c i ó n , c o m p e t i t i v a s c o n e l s e c t o r 

p r i v a d o y d e b i e r a n p r e s e n t a r t a s a s d e r e n t a b i l i d a d s e m e j a n t e s a é l . 

i i ) E l s e g u n d o t i p o p r o v e e c i e r t o s b i e n e s y s e r v i c i o s c u y a 

p r o d u c c i ó n p u e d e s e r r e n t a b l e e n t é r m i n o s s o c i a l e s , p e r o n o e n 

t é r m i n o s p r i v a d o s . S e e n c u e n t r a n a q u í l o s d i s t i n t o s s e r v i c i o s 

s o c i a l e s , l a c o n s t r u c c i ó n d e i n f r a e s t r u c t u r a b á s i c a , l a p r o v i s i ó n 

d e c i e r t o s b i e n e s o i n f r a e s t r u c t u r a b á s i c o s p a r a l a s e g u r i d a d n a c i o n a l 

o l a i n d e p e n d e n c i a e c o n ó m i c a y p o l í t i c a , e t c . E s t a s e m p r e s a s s o n 

c o m p l e m e n t a r i a s d e l a e m p r e s a p r i v a d a y , e n l a m a y o r í a d e l o s c a s o s , 

n o s o n r e n t a b l e s e n t é r m i n o s p r i v a d o s . 

. / i ü ) E l 



i i i ) E l t e r c e r t i p o d e e m p r e s a l l e v a a c a b o p r o y e c t o s d e 

i n v e r s i ó n q u e p r o d u c e n b i e n e s q u e s e a p o r l a m a g n i t u d d e l o s 

r e c u r s o s f i n a n c i e r o s y t é c n i c o s r e q u e r i d o s ; s e a p o r e l p e r í o d o d e 

m a d u r a c i ó n d e l a i n v e r s i ó n y p o r s u s r e t o r n o s ; s e a p o r e l r i e s g o 

d e l a i n v e r s i ó n p r o d u c t o d e l a i n e s t a b i l i d a d d e l o s m e r c a d o s o l a 

i m p o r t a n c i a e s t r a t é g i c a e n l a e c o n o m í a n a c i o n a l , n o s o n e m p r e n d i d o s , 

p o r e l s e c t o r p r i v a d o o a é s t e n o l e e s p e r m i t i d o h a c e r l o » E s t e t i p o 

d e e m p r e s a s p u d i e r a s e r c o m p e t i t i v a c o n e l s e c t o r p r i v a d o p e r o , e n 

l a m a y o r í a d e l o s c a s o s , n o l o e s f u n d a m e n t a l m e n t e p o r e l l a r g o 

p e r í o d o d e g e s t a c i ó n d e e s t o s p r o y e c t o s » U n a n á l i s i s p r i v a d o d e 

c o s t o y b e n e f i c i o , s i s e c o n s i d e r a l a s u f i c i e n t e c a n t i d a d d e a ñ o s , 

s i n e m b a r g o , p r e s e n t a r á n o r m a l m e n t e t a s a s d e r e t o r n o p o s i t i v a s a 
i 

l a i n v e r s i ó n « , 

D a d a s l a s d i s t i n t a s f u n c i o n e s d e e s t a s e m p r e s a s l o s c r i t e r i o s 

d e e v a l u a c i ó n t a m b i é n d e b e n s e r l o » S i n e m b a r g o , c o m o y a s e d i j i e r a , 

e s i m p o r t a n t e d e f i n i r c o n a n t e r i o r i d a d e l c r i t e r i o d e e v a l u a c i ó n 

p a r a c a d a u n a d e e l l a s » E s t a m b i é n d e s u m a i m p o r t a n c i a q u e t a l e s 

c r i t e r i o s s u r j a n d e u n e s t u d i o d e a l t e r n a t i v a s p a r a l o g r a r l o s o b j e -

t i v o s p r o p u e s t o s . A c o n t i n u a c i ó n s e d e f i n i r á n , e n l í n e a s g e n e r a l e s , 

l o s c r i t e r i o s d e e v a l u a c i ó n p a r a c a d a u n o d e e s t o s t i p o s d e e m p r e s a s . 

i v ) L a s e m p r e s a s r e n t a b l e s y c o m p e t i t i v a s c o n e l s e c t o r p r i v a d o 

d e b i e r a n p r e s e n t a r u n a t a s a i n t e r n a d e r e t o r n o ( T I K ) i g u a l o s u p e r i o r 

a l a s e x i s t e n t e s e n e l s e c t o r p r i v a d o . E l e s t u d i o ( e x - a n t e ) d e 

a l t e r n a t i v a s d e i n v e r s i ó n d e t e r m i n a r á l a T I R q u e s e l e e x i g e a c a d a 

u n a d e e s t a s e m p r e s a s . 

v ) L a s e m p r e s a s n o r e n t a b l e s , y c o m p l e m e n t a r i a s a l a a c t i v i d a d 

d e l s e c t o r p r i v a d o d e b i e r a n e s t a r s u j e t a s a c i e r t a s n o r m a s y e s t á n -

d a r e s d e f u n c i o n a m i e n t o y a l l o g r o d e c i e r t o s o b j e t i v o s c u a n t i t a t i v o s 

c o n u n c o s t o m í n i m o ( a m b a s c u e s t i o n e s d e b e n s e r d e f i n i d a s e x - a n t e ) . / 

2 / P a r a u n g r a n n ú m e r o d e l o s b i e n e s y s e r v i c i o s p r o d u c i d o s p o r e s t a s 
e m p r e s a s s e h a n e l a b o r a d o p r e c i o s " s o c i a l e s " y , p o r l o t a n t o , e s 
f a c t i b l e c a l c u l a r e l n i v e l ó p t i m o d e p r o d u c c i ó n e n t é r m i n o s 
s o c i a l e s » D e e s t a f o r m a s e p u e d e n d e f i n i r l a s m e t a s y o b j e t i v o s . 
C l a r o s e j e m p l o s d e é s t o s s o n l o s d i v e r s o s e s t u d i o s d e e v a l u a c i ó n 
s o c i a l d e p r o y e c t o s s o c i a l e s , e d u c a c i o n a l e s , h i d r á u l i c o s , e t c . 

/ L a d e t e r m i n a c i ó n 
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L a d e t e r m i n a c i ó n d e l " c o s t o m í n i m o " s e h a c e e s t u d i a n d o y r e l a c i o -

n a n d o a l t e r n a t i v a s a p a r t i r d e l c r i t e r i o " c o s t o - e f e c t i v i d a d " . 

v i ) E l t e r c e r t i p o d e e m p r e s a s d e b i e r a p r e s e n t a r u n a T I R 

p o s i t i v a , p o r l o m e n o s e n e l l a r g o p l a z o . E n e l p r o c e s o d e e s t u d i o 

d e a l t e r n a t i v a s d e i n v e r s i ó n s e p u e d e e l e g i r a q u é l l a q u e m a x i m i c e 

l a T I R e n u n p e r í o d o d e t i e m p o " s u f i c i e n t e m e n t e " l a r g o y , p o r l o 

t a n t o , s e d i s p o n d r á d e u n " c a l e n d a r i o " q u e e s t i p u l e c ó m o y c u á n d o 

l a e m p r e s a p a s a r á d e u n e s t a d o d e p é r d i d a s a u n o d e g a n a n c i a s y c u á l 

s e r á e l m o n t o o r e l a c i ó n p o r c e n t u a l r e s p e c t o a l a i n v e r s i ó n i n i c i a l 

d e t a l e s p é r d i d a s y g a n a n c i a s . E s t e c a l e n d a r i o , a s u v e z , p e r m i t e 

e v a l u a r l a e j e c u c i ó n d e l p r o y e c t o e n s u s d i s t i n t a s f a s e s . L l e g a d o 

e l m o m e n t o e n q u e e l p x ^ o y e c t o e s r e n t a b l e e n t é r m i n o s p r i v a d o , l a 

e m p r e s a p a s a a f o r m a r p a r t e d e l g r u p o d e e m p r e s a s r e n t a b l e s y c o m p e -

t i t i v a s c o n e l s e c t o r p r i v a d o . 

S e a c e n t ú a ú n s e s g o c e n t r a l i z a d o r e n l a p l a n i f i c a c i ó n d e l 

s e c t o r d e e m p r e s a s e s t a t a l e s . A d e m á s , l a o m i s i ó n p o r r a z o n e s d e 

e s p a c i o d e p r o b l e m a s s i g n i f i c a t i v o s d e o r g a n i z a c i ó n , m é t o d o y t é c n i c a s 

d e l a p l a n i f i c a c i ó n d e u n i d a d e s e m p r e s a r i a l e s p o d r í a h a c e r a p a r e c e r 

e x c e s i v a m e n t e s i m p l i f i c a d a l a c o m p l e j i d a d d e e s t e o r d e n d e m a t e r i a s . 

E s n e c e s a r i o p l a n t e a r u n e l e m e n t a l r e c a u d o : l a p l a n i f i c a c i ó n 

d e l s e c t o r d e e m p r e s a s e s t a t a l e s , e n l o f u n d a m e n t a l , i n t e n t a c o m b i n a r 

a d e c u a d a m e n t e l a s t e n s i o n e s e n t r e l a c e n t r a l i z a c i ó n y l a d e s c e n t r a -

l i z a c i ó n . S e h a n m e n c i o n a d o , t a m b i é n , l o s d i v e r s o s e s q u e m a s i n s t i -

t u c i o n a l e s d e p l a n i f i c a c i ó n q u e p r e v a l e c e n e n l a r e g i ó n l o s q u e 

i n t e n t a n , a t r a v é s d e d i v e r s a s m o d a l i d a d e s , l o g r a r l a c o m b i n a c i ó n 

a d e c u a d a d e c e n t r a l i z a c i ó n y d e s c e n t r a l i z a c i ó n , t e n i e n d o e n c u e n t a , 

a d e m á s , l a s c a r a c t e r í s t i c a s d e l a s i n s t i t u c i o n e s p o l í t i c a s y e l 

a l c a n c e p r e v i s t o a l a p l a n i f i c a c i ó n . A s í e n v a r i o s p a í s e s d e l a 

r e g i ó n , e x i s t e f i s c a l i z a c i ó n p o l í t i c a d e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s y 

c o n t r o l j u r i s d i c c i o n a l d e s u s p r o c e d i m i e n t o s y g a s t o s . D e e s t e m o d o , 

y n o p o d r í a s e r d e o t r a m a n e r a , l o s e s q u e m a s i n s t i t u c i o n a l e s b u s c a n 

s u a d e c u a c i ó n p a r a e n f r e n t a r l a c o n s t e l a c i ó n d e p r o b l e m a s q u e 

c a r a c t e r i z a n s u s e c t o r d e e m p r e s a s e s t a t a l e s . 

_ _ / L a d i f e r e n c i a c i ó n 



L a d i f e r e n c i a c i ó n d e f u n c i o n e s , i m p l i c a , t a m b i é n , m o m e n t o s 

d i v e r s o s p a r a l a e v a l u a c i ó n y c o n t r o l d e l a g e s t i ó n e m p r e s a r i a l » . E n 

e l c a s o d e e m p r e s a s r e n t a b l e s , e l l o s d e b e r í a n r e a l i z a r s e a l f i n a l 

d e l p r o c e s o p r o d u c t i v o e n r a z ó n d e q u e s u f i n a l i d a d r a d i c a e n l a 

a s i g n a c i ó n d e l e x c e d e n t e d e a c u e r d o a l a s p r i o r i d a d e s d e l P l a n . P o r 

e l c o n t r a r i o , l a e v a l u a c i ó n y c o n t r o l d e l a s e m p r e s a s e n v í a s d e 

o b t e n e r u n a r e n t a b i l i d a d o d e a q u é l l a s a g r u p a d a s b a j o e l c r i t e r i o 

c o s t o - e f e c t i v i d a d , r e q u i e r e n e v a l u a c i ó n y c o n t r o l e n t o d a s l a s f a s e s 

d e l p r o c e s o p r o d u c t i v o . L a f o r m u l a c i ó n e x - a n t e d e l o s o b j e t i v o s 

a s i g n a d o s p o r e l ó r g a n o d e p l a n i f i c a c i ó n a l a u n i d a d e m p r e s a r i a l 

d e e s t e t i p o s i g n i f i c a p o r m e n o r i z a r l a s p o l í t i c a s p r e v i s t a s p a r a 

a l c a n z a r l a s . E l ó r g a n o d e p l a n i f i c a c i ó n c e n t r a l d e b e r í a d i s p o n e r 

d e l o s r e c u r s o s d e p o d e r n e c e s a r i o a f i n d e q u e , a t r a v é s d e l o s 

p r o c e s o s d e p r e s u p u e s t a c i ó n y f i n a n c i a m i e n t o d e l a s e m p r e s a s , p u e d a 

c o r r e g i r l a s d e s v i a c i o n e s d e l a t r a y e c t o r i a d e s c r i t a p o r e l o b j e t i v o 

y s u s p o l í t i c a s p a r a a l c a n z a r l o . 

c ) L a t e n s i ó n e n t r e l a c e n t r a l i z a c i ó n d e o b j e t i v o s y l a d e s c e n t r a -
l i z a c i ó n e n l a e j e c u c i ó n d e t a r e a s 

L a s t e n d e n c i a s a l a d i s p e r s i ó n d e o b j e t i v o s y f u n c i o n e s , 

c o m p r o b a d a s e n l a d é c a d a p a s a d a h a s i g n i f i c a d o i n e v i t a b l e m e n t e q u e 

s e p r e s t a s e e s p e c i a l a t e n c i ó n a l a s t e n s i o n e s c o m p r o b a d a s q u e i m p u l s a n 

h a c i a l a d i s p e r s i ó n d e f u n c i o n e s d e l s e c t o r d e e m p r e s a s . S e d e b e 

a d m i t i r , s i n e m b a r g o , q u e l a i n g e r e n c i a c e n t r a l i z a d o r a a c a r r e a s u s 

p r o p i o s e f e c t o s p e r v e r s o s , a l i m p e d i r e l d e s a r r o l l o d e l a c a p a c i d a d 

o r g a n i z a c i o n a l d e l a s e m p r e s a s . E l i n t e n t o r e c u r r e n t e d e s u p l i r d e s d e 

e l ó r g a n o c e n t r a l , l a s d e b i l i d a d e s y v a c í o s d e l a o r g a n i z a c i ó n d e 

l a s e m p r e s a s , s e a p o r c a r e n c i a d e r e c u r s o s h u m a n o s o p o r d e s c o n o c i -

m i e n t o d e l a s n u e v a s t é c n i c a s y m é t o d o s d e g e s t i ó n e m p r e s a r i a l , 

a c a r r e a o p u e d a a c a r r e a r a t r o f i a d e l a o r g a n i z a c i ó n e m p r e s a r i a l . 

U n a p u n t u a l i z a c i ó n m á s a m p l i a d e l r e c a u d o a n t e r i o r i m p l i c a u n a 

/ m e n c i ó n d e l 



m e n c i ó n d e l p r o g r e s o t é c n i c o r e q u e r i d o p a r a l a g e s t i ó n e m p r e s a r i a l 

o , a l m e n o s , u n a c o m p r o b a c i ó n d e l a s t e n d e n c i a s q u e s e a d v i e r t e n e n 

l a r e g i ó n a l r e s p e c t o . E l l o n o e s p o s i b l e e n e s t e d o c u m e n t o l o q u e 

n o s i g n i f i c a q u e s e d e s c o n o z c a l a i m p o r t a n c i a d e l t e m a p a r a l a 

p l a n i f i c a c i ó n d e l s e c t o r d e e m p r e s a s e s t a t a l e s , j / 

A l r e s p e c t o , v é a s e W i l b u r g J i m é n e z C a s t r o , P r o b l e m á t i c a d e l a 
g e s t i ó n e n l a s i n s t i t u c i o n e s d e s c e n t r a l i z a d a s a d m i n i s t r a t i v a -
m e n t e . I n s t i t u t o C e n t r o a m e r i c a n o , d e A d m i n i s t r a c i ó n P ú b l i c a 
( I C A P ) , S e r i e : C i e n c i a d e l a A d m i n i s t r a c i ó n N Q 2 5 0 , S a n J o s é , 
C o s t a R i c a « , „ 
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B . M E D I O A M B I E N T E Y R E C U R S O S N A T U R A L E S E N L O S P L A N E S D E 
D E S A R R O L L O Y L A S P O L I T I C A S E C O N O M I C A S 

1 . C o n s i d e r a c i o n e s g e n e r a l e s 

T a n t o e n e l e s q u e m a p a r a e l e s t u d i o s o b r e e l E s t a d o d e l a P l a n i f i c a c i ó n 

e n A m é r i c a L a t i n a c o m o e n e l f o r m u l a r i o d e l a e n c u e s t a a l o s s i s t e m a s 

n a c i o n a l e s d e p l a n i f i c a c i ó n s e h a n u n i d o l o s t e m a s M e d i o A m b i e n t e y 

R e c u r s o s N a t u r a l e s ; n o s e p o d r í a , s i n e m b a r g p , e x a m i n a r l a s m o d a l i -

d a d e s d e p o l í t i c a s a d o p t a d a s e n e s t a s m a t e r i a s n i e v a l u a r l a c o n g r u e n c i 

d e e l l a s c o n l o s o b j e t i v o s d e l p l a n s i n i n t e n t a r a c l a r a r p r e v i a m e n t e 

a l g u n o s c o n c e p t o s . 

E l t é r m i n o m e d i o a m b i e n t e e n l a a c e p c i ó n d e N a c i o n e s U n i d a s 

s e c o n s a g r ó a p a r t i r d e l a C o n f e r e n c i a d e E s t o c o l m o , c e l e b r a d a e n 

- 1 9 7 2 , y d e l a c r e a c i ó n d e l P r o g r a m a e s p e c i a l a p r o b a d o p o r l a A s a m b l e a 

G e n e r a l e n d i c i e m b r e d e l m i s m o a ñ o . 2 / 

E l o r i g e n d e l a a c c i ó n i n t e r n a c i o n a l s o b r e e s t a m a t e r i a f u e 

l a p r e o c u p a c i ó n d e l o s p a í s e s e c o n ó m i c a m e n t e m á s d e s a r r o l l a d o s p o r 

e l p r o g r e s i v o d e t e r i o r o d e s u m e d i o a m b i e n t e c o m o r e s u l t a d o d e l a 

f o r m a e n q u e s e . h a b í a e f e c t u a d o s u a c e l e r a d o p r o c e s o d e i n d u s t r i a l i -

z a c i ó n y t e c n i f i c a c i ó n y p o r e l a l t o n i v e l d e c o n s u m o y h á b i t o s d e 

v i d a d e g r a n p a r t e d e l a p o b l a c i ó n . 

P a r a e s t o s p a í s e s l o s p r o b l e m a s d e l m e d i o a m b i e n t e s e i d e n t i -

f i c a b a n c o n l a c o n t a m i n a c i ó n d e l a i r e , d e l a s a g u a s i n t e r i o r e s y l o s 

m a r e s , d e l s u e l o y d e l o s a l i m e n t o s ; e l r u i d o e n l a s g r a n d e s c i u d a d e s ; 

l a e l i m i n a c i ó n d e r e s i d u o s o d e s e c h o s y l a d e s t r u c c i ó n de. s u s r i q u e z a s 

n a t u r a l e s t a n t o v e g e t a l e s c o m o a n i m a l e s . . - : 

2 / E n r e a l i d a d , l a C o n f e r e n c i a d e E s t o c o l m o s e d e n o m i n ó " C o n f e r e n c i a 
d e l a s N a c i o n e s U n i d a s s o b r e e l M e d i o H u m a n o " ( e n l a v e r s i ó n 
i n g l e s a " H u m a n E n v i r o n m e n t " ) , p e r o y a e n l a R e s o l u c i ó n d e l a 
A s a m b l e a G e n e r a l p o r l a q u e ' s e e s t a b l e c i ó e.l P r o g r a m a s é l e 
l l a m ó d e l M e d i o A m b i e n t e . ' 

/ E s t a c o n c e p c i ó n 
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E s t a c o n c e p c i ó n d e l m e d i o a m b i e n t e a p a r e c e d o m i n a n d o l a C o n f e -

r e n c i a d e E s t o c o l m o y l a m a y o r í a d e l a s a c c i o n e s l l e v a d a s a c a b o e n 

e l p l a n o n a c i o n a l n o s ó l o e n l o s p a í s e s e c o n ó m i c a m e n t e m á s d e s a r r o -

l l a d o s , s i n o t a m b i é n e n l o s d e l T e r c e r M u n d o , d o n d e u n a c o n c e p c i ó n 

m á s a m p l i a y m á s a j u s t a d a a s u s n e c e s i d a d e s y s u s p r o b l e m a s s e h a 

v e n i d o a b r i e n d o p a s o l e n t a m e n t e . 

A s í h a s i d o p e s e a q u e d e s d e e l c o m i e n z o s e r e c o n o c i ó q u e l o s 

p r o b l e m a s a m b i e n t a l e s t e n í a n u n c a r á c t e r m u y d i f e r e n t e e n l o s p a í s e s 

e n v í a s d e d e s a r r o l l o y q u e e n e l l o s n o s ó l o e l m e d i o a m b i e n t e e s t a b a 

i n d i s c u t i b l e m e n t e l i g a d o a s u c o n d i c i ó n d e s u b d e s a r r o l l o s i n o q u e 

s u s p r o b l e m a s a m b i e n t a l e s r e s u l t a n t e s d e l d e s a r r o l l o n o e r a n c a u s a d o s 

p o r e l d e s a r r o l l o e n s í m i s m o s i n o p o r u n e s t i l o d e d e s a r r o l l o y u n 

o r d e n i n t e r n a c i o n a l d e t e r m i n a d o s . 

S i n d u d a q u e l a s i n v e s t i g a c i o n e s y l a s d i v e r s a s r e u n i o n e s d e 

e x p e r t o s r e a l i z a d a s e n l o s ú l t i m o s a ñ o s h a n g e n e r a d o u n m e j o r c o n o c i -

m i e n t o d e e s t a p r o b l e m á t i c a y p u e s t o d e m a n i f i e s t o l a n e c e s i d a d d e 

c o n s i d e r a r e l m e d i o a m b i e n t e c o n u n e n f o q u e m u l t i d i s c i p l i n a r i o . J ¡ / 

E s t e p r o g r e s o h a t r a í d o e l r e c o n o c i m i e n t o d e q u e e l m e d i o 

a m b i e n t e e s u n a d i m e n s i ó n g l o b a l d e n t r o d e l a c u a l s e c o n d i c i o n a n 

y r e l a c i o n e n l o s p r o c e s o s n a t u r a l e s c o n l o s e c o n ó m i c o s y s o c i a l e s . 

E s , a s u v e z , u n a v a r i a b l e d e l p r o c e s o d e d e s a r r o l l o q u e d e b e s e r 

c o n s i d e r a d a c o m o i n d i s p e n s a b l e p a r a a l c a n z a r e l o b j e t i v o d e e l e v a r 

l o s n i v e l e s d e v i d a d e l a p o b l a c i ó n . 

T a l r e c o n o c i m i e n t o n o s i g n i f i c a h a b e r e n c o n t r a d o l a t é c n i c a y 

l o s p r o c e d i m i e n t o s p a r a , i n c o r p o r a r l a d i m e n s i ó n a m b i e n t a l e n l o s 

p l a n e s d e d e s a r r o l l o c o n u n e n f o q u e g l o b a l , p e s e a q u e s e t r a b a j a 

a c t i v a m e n t e p a r a l o g r a r l o . 2 / 

2 J V e r I n f o r m e d e l S e m i n a r i o s o b r e E s t i l o s d e D e s a r r o l l o y M e d i o 
A m b i e n t e , E / C E P A L / P R 0 Y . 2 / G . 1 • k d e e n e r o d e ' 1 9 8 0 . 

2 / V e y A l v a r o G a r c í a y E d u a r d o G a r c í a , " L a s v a r i a b l e s m e d i o a m b i e n -
t a l e s e n l a p l a n i f i c a c i ó n d e l d e s a r r o l l o " y R u b é n D . U t r i a , " L a 
i n c o r p o r a c i ó n d e l a d i m e n s i ó n a m b i e n t a l e n l a p l a n i f i c a c i ó n d e l 
d e s a r r o l l o . U n a a l t e r n a t i v a m e t o d o l ó g i c a " , p r e p a r a d o s p a r a e l 

. . P r o y e c t o C E P A L / P N U M A s o b r e E s t i l o s d e D e s a r r o l l o y M e d i o A m b i e n t e . 
T a m b i é n d i v e r s o s e n s a y o s d e H . S e j e n o v i c h . 

/ H a n h a b i d o 
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H a n h a b i d o a v a n c e s t a m b i é n e n l o s n i v e l e s m á s d e s a g r e g a d o s y 

p a r t i c u l a r e s d e l a r e a l i d a d , r e f e r i d o s a s e c t o r e s e c o n ó m i c o s y s o c i a l e s 

d e t e r m i n i d o s , a d i v i s i o n e s t e r r i t o r i a l e s y a p r o y e c t o s c o n c r e t o s . E s 

a q u í d o r d e y a s e h a e m p e z a d o a a c t u a r y d o n d e s e p u e d e n e s p e r a r r e s u l -

t a d o s e: l p l a z o s n o d e m a s i a d o l a r g o s . 2 / 

l a e v a l u a c i ó n d é l o s a v a n c e s r e a l i z a d o s e n e s t o s n i v e l e s r e q u e -

r i r í a u n a i n v e s t i g a c i ó n . M i e n t r a s e l l a n o s e h a g a p u e d e s e r ú t i l u n a n ? 

l i s i s p r e l i m i n a r d e a l g u n a s á r e á s s i g u i e n d o l a c l a s i f i c a c i ó n a d o p t a d a 

p r o v i s i o n a l m e n t e p o r l a O f i c i n a d e E s t a d í s t i c a d e l a s N a c i o n e s U n i d a s 

( U N S U ) y e l P r o g r a m a d e l a s N a c i o n e s U n i d a s p a r a e l M e d i o A m b i e n t e 

( P N U M A ) p a r a e s t a b l e c e r u n s i s t e m a d e e s t a d í s t i c a s a m b i e n t a l e s . 

E s n e c e s a r i o d e j a r c o n s t a n c i a q u e e l a n á l i s i s d e l a s á r e a s 

s e l e c c i o n a d a s e n n i n g ú n c a s o s u b s t i t u y e e l e n f o q u e g l o b a l . A l c o n -

t r a r i o , d e j a b i e n e n c l a r o l a e s t r e c h a i n t e r r e l a c i ó n e n t r e e s a s á r e a s 

y n o s ó l o e n t r e e l l a s s i n o t a m b i é n c o n o t r o s f a c t o r e s , p r i n c i p a l m e n t e 

l o s r e l a c i o n a d o s c o n l a e s t r u c t u r a s o c i a l , l o s e s t i l o s d e v i d a y d e 

d e s a r r o l l o y e l o r d e n i n t e r n a c i o n a l . E n s e g u n d o l u g a r , l a r e f e r i d a 

c l a s i f i c a c i ó n p u e d e s e r o b j e t a b l e d e s d e v a r i o s p u n t o s d e v i s t a , c o m o 

s u c e d i ó e n e l r e c i e n t e T a l l e r L a t i n o a m e r i c a n o s o b r e E s t a d í s t i c a s 

A m b i e n t a l e s y G e s t i ó n d e l M e d i o A m b i e n t e . 2 / 

P o r ú l t i m o , c o n v i e n e d e s t a c a r q u e l a s á r e a s , e n u n a u o t r a 

f o r m a h a n s i d o o b j e t o d e p o l í t i c a s m u c h o a n t e s d e q u e s e c o m e n z a r a 

a h a b l a r d e l m e d i o a m b i e n t e . L o q u e h a h e c h o e l e n f o q u é a m b i e n t a l e s 

a b o r d a r s u p r o b l e m á t i c a d e s d e u n á n g u l o d i f e r e n t e , c o n u n a v i s i ó n 

m á s a m p l i a y d i n á m i c a y a m á s l a r g o p l a z o , d e n t r o d e l ¿ i ó n t e x t o g e n e r a l 

d e l a s r e l a c i o n e s e n t r e l a n a t u r a l e z a y l a s o c i e d a d . 

2 / V e r I n f o r m e F i n a l - S í n t e s i s y C o n c l u s i o n e s d e l C u r s o - S e m i n a r i o 
" L a D i m e n s i ó n A m b i e n t a l e n l a s P o l í t i c a s y P l a n e s : d e D e s a r r o l l o " , 
o r g a n i z a d o p o r I L P E S y C I F C A , a g o s t o - s e p t i e m b r e d e 1 9 7 8 . 

2 / V e r I n f o r m e d e l T a l l e r L a t i n o a m e r i c á ñ o s o b r e E s t a d í s t i c a s 
A m b i e n t a l e s y G e s t i ó n d e l M e d i o A m b i e n t e a u s p i c i a d o p o r C E P A L 
y U N S U , S a n t i a g o , C E P A L , R . 2 2 2 , a b r i l d e 1 9 8 0 . 

/ 2 . A n á l i s i s 
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2 . A n á l i s i s d e á r e a s 

a ) E n e r g í a . E l c a s o d e l a e n e r g í a e s m u y p a r t i c u l a r p u e s h a s i d o 

n e c e s a r i a l a c r i s i s d e l p e t r ó l e o c o n s u s e f e c t o s n o s ó l o e n e l e q u i -

l i b r i o d e l s i s t e m a e c o n ó m i c o m u n d i a l , s i n o e n l a s r e l a c i o n e s p o l í -

t i c a s d e l o s E s t a d o s , p a r a q u e l o s g o b i e r n o s t o m a r a n c o n c i e n c i a d e l a 

i m p o r t a n c i a d e l u s o r a c i o n a l d e l o s r e c u r s o s e n e r g é t i c o s y s e p e r c a -

t a r a n d e q u e a l u s a r e x c e s i v a m e n t e l o s h i d r o c a r b u r o s s e h a b í a e s t a d o 

d e s p i l f a r r a n d o u n r e c u r s o e s c a s o y c o n r e s e r v a s l i m i t a d a s . 

E l a l z a d e p r e c i o s d e l p e t r ó l e o h a t e n i d o e f e c t o s m u y i m p o r -

t a n t e s y d e d i v e r s a í n d o l e . L o s p a í s e s i m p o r t a d o r e s h a n v i s t o r e d u -

c i d a s u c a p a c i d a d d e i m p o r t a r b i e n e s d e c a p i t a l a n t e l a n e c e s i d a d d e 

d i s p o n e r d e s u s d i v i s a s p a r a h a c e r f r e n t e a l o s n u e v o s c o s t o s d e l 

p e t r ó l e o . J / E l l o h a r e d u n d a d o e n r e d u c i r t a n t o e l r i t m o d e i n v e r s i ó n 

c o n l a c o n s i g u i e n t e b a j a e n l a t a s a d e c r e c i m i e n t o , c o m o l a c r e a c i ó n 

d e n u e v o s p u e s t o s d e t r a b a j o y e n g e n e r a r i m p o r t a n t e s p r e s i o n e s i n f l a -

c i o n a r i a s . 

L a c r i s i s d e l p e t r ó l e o h a c o n t r i b u i d o t a m b i é n a q u e " s u r j a n 

n u e v a s i n s t i t u c i o n e s , t a l e s c o m o m i n i s t e r i o s , c o m i s i o n e s n a c i o n a l e s 

o i n s t i t u t o s d e e n e r g í a y a q u e s e m u l t i p l i q u e n l o s p r o g r a m a s d e 

i n v e s t i g a c i ó n s o b r e f u e n t e s y t e c n o l o g í a s n o c o n v e n c i o n a l e s . S i n 

e m b a r g o , l o s a n t e c e d e n t e s d i s p o n i b l e s n o p e r m i t e n a f i r m a r q u e e x i s t a n 

p l a n e s i n t e g r a l e s p a r a e l c o n j u n t o d e l s e c t o r , c o n l a s o l a e x c e p c i ó n 

t a l v e z d e A r g e n t i n a y V e n e z u e l a . T a m p o c o h a y i n f o r m a c i ó n d e q u e 

s e h a y a n a p l i c a d o p o l í t i c a s q u e l o . a b a r q u e n e n s u t o t a l i d a d n i 

s i q u i e r a d e s p u é s d e l a c r i s i s d e 1 9 7 3 - 1 9 7 4 . 

1 / S o b r e e s t e a s p e c t o y o t r o s r e l a c i o n a d o s c o n l o s r e c u r s o s 
e n e r g é t i c o s , v e r A . d e l V a l l e , " L o ? ; n u e v o s p r o b l e m a s d e l a 
p l a n i f i c a c i ó n e n e r g é t i c a - ' e n a t n é r i c a L a t i n a " , p r e p a r a d o p a r a 
e í P r o y e c t o C E P A L / P N U M A " E s t i l o s d e d e s a r r o l l o y m e d i o a m b i e n t e " 
q u e s e h a u s a d o e x t e n s a m e n t e p a r a e l p r e s e n t e a n á l i s i s . 

/ S i e s t o 



S i e s t o e s c i e r t o p a r a e l c o n j u n t o d e l s e c t o r , n o l o e s p a r a 

e l c a s o d e l a e l e c t r i c i d a d , d e l a r g a t r a d i c i ó n e n A m é r i c a L a t i n a , 

A l g u n o s o r g a n i s m o s n a c i o n a l e s e n c a r g a d o s d e p l a n i f i c a r y e j e c u t a r 

l o s p l a n e s d e d e s a r r o l l o d e e n e r g í a e l é c t r i c a h a n e s t u d i a d o a b u n d a n -

t e m e n t e e l a p r o v e c h a m i e n t o y d e s a r r o l l o d e o t r a s f u e n t e s y e s t o s 

e s t u d i o s h a n i n f l u i d o e n l a s p o l í t i c a s e n e r g é t i c a s d e s u s r e s p e c t i v o s 

p a í s e s . 

C a b r í a m e n c i o n a r t a m b i é n q u e a p e s a r d e n o e x i s t i r p l a n e s i n t e -

g r a l e s , v a r i o s p a í s e s h a n c o m e n z a d o a i n t e r e s a r s e e n l a e n e r g í a 

n u c l e a r y e n e l d e s a r r o l l o d e f u e n t e s n o c o n v e n c i o n a l e s . A e s t e 

ú l t i m o r e s p e c t o B r a s i l e s t á l l e v a n d o a c a b o u n i n t e r e s a n t e p r o g r a m a 

d e s u s t i t u c i ó n d e g a s o l i n a p o r a l c o h o l , q u e e s t á c o n t r i b u y e n d o a 

s o l u c i o n a r s u s p r o b l e m a s e n e r g é t i c o s a u n c u a n d o s u s e f e c t o s e n l a 

p r o d u c c i ó n a g r í c o l a a ú n n o h a n s i d o e v a l u a d o s . 

E n l o s p l a n e s g e n e r a l e s d e d e s a r r o l l o d e l o s p a í s e s d e l a r e g i ó n , 

e l á r e a e n e r g é t i c a a p a r e c e m e n c i o n a d a s i n q u e s e l e d é u n g r a n r e a l c e 

y g e n e r a l m e n t e p a r a i n d i c a r q u e e l s e c t o r e s d e r e s p o n s a b i l i d a d d e 

u n m i n i s t e r i o u o t r a o f i c i n a e n c a r g a d o s d e v e l a r p o r l o s r e c u r s o s 

n a t u r a l e s . 

b ) R e c u r s o s n a t u r a l e s . D e s d e h a c e t i e m p o , p r á c t i c a m e n t e t o d o s l o s 

p a í s e s d e l a r e g i ó n h a n t e n i d o p o l í t i c a s e n r e l a c i ó n a l o s r e c u r s o s 

n a t u r a l e s . A s i m i s m o , e n l o s p l a n e s s e h a c e m e n c i ó n d e e l l o s e n 

t é r m i n o s m u y g e n e r a l e s q u e a b a r c a n t o d a e l á r e a o a l g u n o d e s u s 

s e c t o r e s m á s d e s t a c a d o s , t a l e s c o m o l a t i e r r a , e l a g u a , l o s b o s q u e s 

y p a r q u e s n a t u r a l e s y l a f a u n a . 

P r e d o m i n a e l e n f o q u e d e l a c o n s e r v a c i ó n d e r e c u r s o s e n l a 

a c e p c i ó n m á s r e s t r i n g i d a d e l a p a l a b r a , l o q u e s e r e f l e j a m u c h a s 

v e c e s e n l a m i s m a d e s c r i p c i ó n d e l o b j e t i v o s e ñ a l a d o d e " e v i t a r l a 

c o n s t a n t e d e g r a d a c i ó n d e l o s e c o s i s t e m a s t e r r e s t r e s o a c u á t i c o s " , 

" m a n t e n e r e n e s t a d o n o r m a l y p r e v e n i r ia-.degradación",. " l a e x p l o t a c i ó n 

y r e n o v a c i ó n d e l o s r e c u r s o s " , u o t r a s e x p r e s i o n e s s i m i l a r e s . 

L a n u e v a t e n d e n c i a , q u e h a c o m e n z a d o a i m p o n e r s e , e n t i e n d e l a 

c o n s e r v a c i ó n d e l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s e n u n s e n t i d o m u c h o m á s a m p l i o , 

i n c l u y e n d o s u m a n e j o . L a U n i ó n I n t e r n a c i o n a l p a r a l a C o n s e r v a c i ó n 

/ d e l a 



- -

d e l a N a t u r a l e z a y l o s R e c u r s o s N a t u r a l e s , e n u n i n f o r m e r e c i e n t e l o 

d e f i n e a s í : " C o n s e r v a c i ó n e s l a g e s t i ó n d e l a u t i l i z a c i ó n d e l a 

b i o s f e r a p o r e l s e r h u m a n o , d e t a l s u e r t e q u e p r o d u z c a e l m a y o r y 

s o s t e n i d o b e n e f i c i o p a r a l a s g e n e r a c i o n e s a c t u a l e s , p e r o q u e m a n t e n g a 

s u p o t e n c i a l i d a d p a r a s a t i s f a c e r l a s n e c e s i d a d e s y l a s a s p i r a c i o n e s 

d e l a s g e n e r a c i o n e s f u t u r a s . P o r l o t a n t o , l a c o n s e r v a c i ó n e s p o s i -

t i v a y a b a r c a l a p r e s e r v a c i ó n , e l m a n t e n i m i e n t o , l a u t i l i z a c i ó n 

s o s t e n i d a , l a r e s t a u r a c i ó n y l a m e j o r a d e l e n t o r n o n a t u r a l " . _ 1 / 

E l m i s m o i n f o r m e s e ñ a l a q u e l a c o n s e r v a c i ó n d e l o s r e c u r s o s 

v i v o s t i e n e t r e s f i n a l i d a d e s e s p e c í f i c a s : 

i ) M a n t e n e r l o s p r o c e s o s e c o l ó g i c o s y l o s s i s t e m a s v i t a l e s 

e s e n c i a l e s ( c o m o l a r e g e n e r a c i ó n y l a p r o t e c c i ó n d e l o s s u e l o s , e l 

r e c i c l a j e d e l a s s u s t a n c i a s n u t r i t i v a s y l a p u r i f i c a c i ó n d e l a s a g u a s ) 

d e l o s c u a l e s d e p e n d e l a s u p e r v i v e n c i a y e l d e s a r r o l l o h u m a n o s ; 

i i ) P r e s e r v a r l a d i v e r s i d a d g e n é t i c a ( t o d a l a g a m a d e l m a t e r i a l 

g e n é t i c o d e l o s o r g a n i s m o s v i v o s ) d e l a c u a l d e p e n d e n l o s p r o g r a m a s 

d e c u l t i v o y d e c r í a q u e r e q u i e r e n l a p r o t e c c i ó n y l a m e j o r a d e l a s 

p l a n t a s c u l t i v a d a s y d e l o s a n i m a l e s d o m é s t i c o s r e s p e c t i v a m e n t e , a s í 

c o m o b u e n a p a r t e d e l p r o g r e s o c i e n t í f i c o , d e l a i n n o v a c i ó n t é c n i c a y 

d e l a s e g u r i d a d d e l a s n u m e r o s a s i n d u s t r i a s q u e e m p l e a n l o s r e c u r s o s 

v i v o s ; 

i i i ) P e r m i t i r e l a p r o v e c h a m i e n t o s o s t e n i d o d e l a s e s p e c i e s y d e 

l o s e c o s i s t e m a s ( e n p a r t i c u l a r l a f a u n a s i l v e s t r e i n c l u y e n d o l a 

a c u á t i c a , l o s b o s q u e s y l a s t i e r r a s d e p a s t o r e o ) q u e c o n s t i t u y e n l a 

b a s e d e m i l l o n e s d e c o m u n i d a d e s r u r a l e s y d e i m p o r t a n t e s i n d u s t r i a s . 

2 / U n i ó n I n t e r n a c i o n a l p a r a l a C o n s e r v a c i ó n d e l a N a t u r a l e z a y d e 
l o s R e c u r s o s N a t u r a l e s ( U I C N ) , E s t r a t e g i a m u n d i a l p a r a l a 
c o n s e r v a c i ó n . L a c o n s e r v a c i ó n d e l o s r e c u r s o s v i v o s p a r a e l 
l o g r o d e u n d e s a r r o l l o s o s t e n i d o . E s t e I n f o r m e s e e l a b o r ó 
c o n l a a s e s o r í a , c o o p e r a c i ó n y a p o y o f i n a n c i e r o d e l P r o g r a m a 
d e l a s N a c i o n e s U n i d a s p a r a e l M e d i o A m b i e n t e ( P N U M A ) y e l 
W o r l d W i l d l i f e F u n d . ,, G i n é b r a , m a r z o d e 1 9 8 0 . 

/ L o s a n t e c e d e n t e s 



L o s a n t e c e d e n t e s d i s p o n i b l e s p e r m i t e n a p r e c i a r q u e e s t a 

c o n c e p c i ó n m á s a m p l i a y d i n á m i c a d e l a c o n s e r v a c i ó n d e l o s r e c u r s o s 

n a t u r a l e s s i b i e n d i s t a m u c h o d e h a b e r p e n e t r a d o e n l a m a y o r í a d e 

l o s p a í s e s d e l a r e g i ó n , c o m i e n z a a h a c e r s e p r e s e n t e e n a l g ú n g r a d o 

e n p a r t e d e e l l o s « » A e s t e r e s p e c t o s e p u e d e d e s t a c a r q u e e n V e n e z u e l a , 

e l M i n i s t e r i o d e l A m b i e n t e y d e l o s R e c u r s o s N a t u r a l e s R e n o v a b l e s ' t i e n e n 

d e f i n i d a s f u n c i o n e s m u y c l a r a s o b r é l a m a t e r i a y h a e l a b o r a d o u n 

P l a n N a c i o n a l d e C o n s e r v a c i ó n , D e f e n s a y M e j o r a m i e n t o d e l A m b i e n t e , 

c o n a c e n t o e n l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s ; e n A r g e n t i n a , l a S u b s e c r e t a r í a 

p a r a l a O r d e n a c i ó n A m b i e n t a l e s t á o r i e n t a d a a l a e x p l o r a c i ó n r a c i o n a l 

d e l o s r e c u r s o s d e l a s d i v e r s a s r e g i o n e s d e l p a í s ; e'n P e r ú , e l s i s t e m a 

d e p l a n i f i c a c i ó n d a e s p e c i a l i m p o r t a n c i a a l m e j o r a p r o v e c h a m i e n t o d e 

l o s e c o s i s t e m a s . E s p o s i b l e q u e e l e s t u d i o d e m a y o r e s a n t e c e d e n t e s 

p e r m i t i r á e n c o n t r a r s i m i l a r e s t e n d e n c i a s e n o t r o s p a í s e s d e l a r e g i ó n . 

R e s p e c t o a l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s r e n o v a b l e s s e o t o r g a g r a n ' i m p o r -

t a n c i a a I s s e x p l o t a c i o n e s s i l v o a g r o p e ' c u a r i a s e n r a z ó n d e s u c o n t r i b u o i é 

a l a a l i m e n t a c i ó n d e l a p o b l a c i ó n , a l p r o d u c t o n a c i o n a l ' y a l a g e n e -

r a c i ó n d e o c u p a c i ó n y d e d i v i s a s q u e p r o p o r c i o n a . E n g e n e r a l , e m p e r o , 

s o n c o n s i d e r a d a s d e s d e e l á n g u l o d e l a u m e n t o d e l a p r o d u c c i ó n , n o 

d á n d o l e e l d e b i d o p e s o c o m o u n r e c u r s o q u e e s n e c e s a r i o c o n s e r v a r , „ 

e n e l s e n t i d o a m p l i o q u e s e a c a b a d e d e f i n i r e s t e c o n c e p t o . J / 

C o m o r e s u l t a d o d e e l l o s e h a n p r o d u c i d o p é r d i d a s d e r i q u e z a d e 

g r a n m a g n i t u d a c a u s a d e l a p e r s i s t e n c i a d e m é t o d o s a n t i c u a d o s d e 

e x p l o t a c i ó n , y c o m o c o n s e c u e n c i a d e u n a m o d e r n i z a c i ó n l l e v a d a a 

c a b o s i n t e n e r d e b i d a m e n t e e n c u e n t a f a c t o r e s e c o l ó g i c o s y c o n l a 

s o l a f i n a l i d a d d e u n a . g a n a n c i a r á p i d a a . c o r t o p l a z o . E l l o h a h e c h o 

p e r d e r , t a m b i é n o p o r t u n i d a d e s d e d e s a r r o l l o , c o n e l ¿ o n s i g u i e n t e 

e f e c t o a d v e r s o e n e l b i e n e s t a r g e n e r a l . 

2 J V e r p o r e j e m p l o , J e s ú s G o n z á l e z é t . . al."«,y L a p l a n i f i c a c i ó n d e l 
d e s a r r o l l o a g r o p e c u a r i o . T e x t o s d e l I n s t i t u t o L a t i n o a m e r i c a n o 
d e P l a n i f i c a c i ó n E c o n ó m i c a y S o c i a l , S i g l o X X I , M é x i c o , 1 9 7 9 . 

/ S o b r e e l 
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S o b r e e l p r i m e r a s p e c t o h a y a b u n d a n t e i n f o r m a c i ó n q u e d e s t a c a 

l o s e n o r m e s d e t e r i o r o s c a u s a d o s p o r l a f o r m a d e e x p l o t a c i ó n , t a n t o 

e n l a t i f u n d i o s c o m o e n m i n i f u n d i o s . 1 / 

N a t u r a l m e n t e , l o s f e n ó m e n o s d e d e g r a d a c i ó n y a g o t a m i e n t o d e 

l o s s u e l o s v a r í a n e n o r m e m e n t e n o s ó l o p o r l a f o r m a d e e x p l o t a c i ó n 

s i n o p o r m u c h o s o t r o s f a c t o r e s , e n t r e e l l o s e l m u y i m p o r t a n t e d e l a 

z o n a e c o l ó g i c a e n q u e l a s e x p l o t a c i o n e s e s t á n l o c a l i z a d a s y q u e s o n 

d e t a n g r a n d i v e r s i d a d e n A m é r i c a L a t i n a y e l C a r i b e a ú n d e n t r o d e 

c a d a p a í s . D e a q u í l a i m p o r t a n c i a d e l e s t u d i o d e l a s e c o r r e g i o n e s 

e n l o s p l a n e s d e d e s a r r o l l o . 

S o b r e e l s e g u n d o a s p e c t o s e d e s t a c a n l o s e f e c t o s d e g r a d a t o r i o s 

d e l a f o r m a e n q u e s e h a l l e v a d o a c a b o l a m o d e r n i z a c i ó n a g r í c o l a y 

l a e x p a n s i ó n d e l a f r o n t e r a a g r o p e c u a r i a . 2 / 

D e n t r o d e l s e c t o r s i l v o a g r o p e c u a r i o l o s b o s q u e s h a n m e r e c i d o 

u n a a t e n c i ó n e s p e c i a l e n l a m a y o r í a d e l o s p a í s e s , m e n c i o n á n d o s e l o s 

e n m u c h o s p l a n e s d e d e s a r r o l l o , a u n q u e u s u a l m e n t e n o s e c o n t e m p l a e l 

a p r o v e c h a m i e n t o r a c i o n a l d e l r e c u r s o t e n i e n d o e n c u e n t a s u s d i f e r e n t e s 

u s o s c o m o m a d e r a e l a b o r a d a , m a t e r i a p r i m a p a r a e l a b o r a r u o t r a s 

i n d u s t r i a s y c o m b u s t i b l e s y , , a l m i s m o t i e m p o , s u p a p e l p a r a f i n e s 

a m b i e n t a l e s o r e c r e a t i v o s y l a s c o n s e c u e n c i a s d e l r e e m p l a z o d e b o s q u e s 

n a t u r a l e s p o r a r t i f i c i a l e s o p o r e x p l o t a c i o n e s a g r o p e c u a r i a s . A p e s a r 

d e u n a a b u n d a n t e . l e g i s l a c i ó n f o r e s t a l , l a t a l a i n d i s c r i m i n a d a d e 

b o s q u e s o s u e l i m i n a c i ó n p o r q u e m a - u o t r o s m é t o d o s h a s i g n i f i c a d o 

J / C E P A L , E l m e d i o a m b i e n t e e n A m é r i c a L a t i n a , S a n t i a g o , 
E / C E P A L / 1 0 1 8 - 2 0 , a g o s t o d e 1 9 7 6 . 

2 / C E P A L , I n f o r m e d e l S e m i n a r i o s o b r e M e d i o A m b i e n t e y e s t i l o s d e 
d e s a r r o l l o . E / C E P A L / P R O Y . 2 / 6 1 . k d e e n e r o d e 1 9 8 0 . y N i c o l o 
G l i g o V i e l , E s t i l o s d e d e s a r r o l l o , m o d e r n i z a c i ó n y m e d i o 
a m b i e n t e e n l a a g r i c u l t u r a l a t i n o a m e r i c a n a , S a n t i a g o , 
E / C E P A L / P R O Y . 2 / R . 1 1 . 

/ u n a p é r d i d a 



u n a p é r d i d a . s u s t a n c i a l d e r i q u e z a e n u n n ú m e r o . i m p o r t a n t e d e 

p a í s e s . 2 / • : • 

L o s r e c u r s o s f o r e s t a l e s m á s i m p o r t a n t e s e s t á n s i t u a d o s e ñ e l 

T r ó p i c o . S ú e x p l o t a c i ó n p r e s e n t a p r o b l e m a s q u e a ú n ..no h a n s i d o 

r e s u e l t o s y q u e r e q u i e r e n m u c h o e s t u d i o p a r a l l e g a r a u n a p r o v e c h a -

m i e n t o e c o n ó m i c o . 2 / 

L a f a l t a d e s u f i c i e n t e p l a n i f i c a c i ó n e n e s t o s s e c t o r e s n o q u i e r e 

d e c i r q u e n o e x i s t a n e n l a r e g i ó n e s f u e r z o s i n t e r e s a n t e s p a r a l l e g a r 

a u n m e j o r a p r o v e c h a m i e n t o y a u n u s o m á s r a c i o n a l e n b e n e f i c i o d e l 

p a í s e n e l p a s a d o y e n e l m e d i a n o y c o r t o p l a z o . E n t r e o t r a s a c c i o n e s 

e n e s t a d i r e c c i ó n , s e h a p r o m o v i d o e l e s t u d i o d e l a s d i f e r e n t e s e c o -

z o n a s y d e l a s v e n t a j a s c o m p a r a t i v a s q u e o f r e c e n p a r a c i e r t a s e x p l p -

t a c i o n e s , a s í c o m o d e l a s p r e c a u c i o n e s q u e l a s i n t e r r e l a c i o n e s e c o l ó -

g i c a s o b l i g a n a t o m a r . T a m b i é n s e h a i n v e s t i g a d o s o b r e n u e v a s t e c n o -

l o g í a s o r e c u p e r a c i ó n d e l a s t r a d i c i o n a l e s . A e s t e r e s p e c t o , c a b e ' , 

d e t a l l a r l a l a b o r q u e d e s a r r o l l a n u n i v e r s i d a d e s e i n s t i t u c i o n e s e s p e -

c i a l i z a d a s t a l e s c o m o C E H N A R e n A r g e n t i n a , I N D E R E N e n C o l o m b i a , 

I R E N - C O R F O e n C h i l e , O N E R N e n P e r ú , e I V I C e n V e n e z u e l a . 

E l a g u a e s u n r e c u r s o q u e e n s u s d i f e r e n t e s u t i l i z a c i o n e s i n d i -

v i d u a l e s , p r i n c i p a l m e n t e c o m o f u e n t e d e e n e r g í a , a g u a p o t a b l e e i r r i -

g a c i ó n , h a s i d o o b j e t o d e p o l í t i c a s y p l a n e s e n l o s p a í s e s ' d e l a 

r e g i ó n . E n t o d o s e l l o s h a y e n t i d a d e s e n c a r g a d a s d e l a a d m i n i s t r a c i ó n 

J / " E l r i t m o d e t a l a , d e b o s q u e s h a s i d o e s t i m a d o e n t r e 5 ' y 1 0 
m i l l o n e s d e h á . p o r a ñ o , l o c u a l r e p r e s e n t a u n a s u p e r f i c i e , q u e 
p o d r í a p r o d u c i r u n a s 5 v e c e s l a d e m a n d a a c t u a l d e A m é r i c a L a t i n a 
y m á s d e 1 . 6 v e c e s l a d e m a n d a m u n d i a l d e m a d e r a . E l h e c h o q u e 
l o s r e c u r s o s s e u t i l i c e n s ó l o p a r c i a l m e n t e p a r a p r b ' d u c i r m a d e r a 
y l a m a y o r p a r t e d e e l l o s s e q u e m e c o m o , c o m b u s t i b l e , o . s i m p l e -
m e n t e p a r a ' a b r i r n u e v o s c a m p o s d e c u l t i v ó d a a e s t a e s c a l a d e 
d e s p e r d i c i o u n c a r á c t e r d r a m á t i c o , p u e s t o ' á l l a d o d e s l e í p o b r e z a 
d e l a r e g i ó n " . C E P A L , E l m e d i o a m b i e n t e e n A m é r i c a L a t i n a , o p . 

2 / S o b r e " e s t e y o t r o s afep'ecttós...del . s e c t o r f o r e s t a l , v e r ' S e r g i o -
• S e g r e d o y J o s é I-. L e y t o n , E l s e c t o r f o r e s t a l l a t i n o a m e r i c a n o 

y s u s i n t e r r e l á . c i 6 f c e : s - c o ñ / e l " m e d i o . . . a m b i e n t e , S e m i n a r i o s o b r e 
E s t i l o s d e D e s a r r o l l o ' y M e d i o Á m B i ' e n t . e e n A m é r i c a L á ' t i n a , 
E / C E P A L / P H O Y . 2 / R . 1 0 , a g o s t o d e 1 9 7 9 . '•-•••""• 

/ d e l r e c u r s o 



d e l r e c u r s o p a r a u n o o V a r i o s d e s u s u s o s m á s c o r r i e n t e s , e x i s t i e n d o 

u n a g r a n h e t e r o g e n e i d a d r e s p e c t o a s u s a t r i b u c i o n e s y a l o s c a m p o s 

q u e c u b r e n . 1 / 

L o s p a í s e s n o d i s p o n e n , s i n e m b a r g o , d e u n a p l a n i f i c a c i ó n q u e 

a b a r q u e e l r e c u r s o e n s u s m ú l t i p l e s u s o s , l o q u e p a r e c e i n d i s p e n s a b l e 

p o r t r a t a r s e d e u n r e c u r s o e s c a s o c o n d e m a n d a s a l t e r n a t i v a s q u e 

c o m p i t e n e n t r e s í y c u y a s a t i s f a c c i ó n t i e n e g r a n i m p o r t a n c i a p a r a e l 

d e s a r r o l l o . 

L o s r e c u r s o s d e l m a r e n g e n e r a l y l a p e s c a e n p a r t i c u l a r t i e n e n 

u n a g r a n i m p o r t a n c i a e n l a r e g i ó n t a n t o p o r s u c o n t r i b u c i ó n a l a d i e t a 

a l i m e n t i c i a d e l a p o b l a c i ó n c o m o p o r l a s d i v i s a s q u e p r o p o r c i o n a l a 

e x p o r t a c i ó n d e l o s p r o d u c t o s p e s q u e r o s . 

E n o p i n i ó n d e l o s e x p e r t o s , a ú n q u e d a u n p o t e n c i a l i m p o r t a n t e 

p a r a i n c o r p o r a r a l a p e s c a , p e r o e x i s t e n a l g u n a s e s p e c i e s q u e y a h a n 

l l e g a d o a l í m i t e s m í n i m o s . 2 / 

A l g u n o s p a í s e s , e n t r e e l l o s C o l o m b i a , C h i l e , P e r ú y a l g u n o s d e l 

C a r i b e h a n h e c h o e s f u e r z o s p a r a l a s o l u c i ó n d e l p r o b l e m a d e l o s 

p e l i g r o s d e e x t i n c i ó n d e c i e r t a s e s p e c i e s , p o r m e d i o d e r e d e s y e l 

e s t a b l e c i m i e n t o d e c r i a d e r o s . P e s e a e l l o , p u e d e a f i r m a r s e q u e n o 

h a y p l a n i f i c a c i ó n n i p a r a e l a p r o v e c h a m i e n t o r a c i o n a l d e l o s m ú l t i p l e s 

r e c u r s o s m a r i n o s n i d e l a p e s c a e n p a r t i c u l a r . 

E l s e c t o r d e r e c u r s o s n a t u r a l e s n o r e n o v a b l e s h a r e c i b i d o e s p e c i a l 

a t e n c i ó n e n l a s p o l í t i c a s y p l a n e s e l a b o r a d o s e n l a r e g i ó n , p r i n c i p a l -

m e n t e p o r e l i m p o r t a n t í s i m o p a p e l d e s e m p e ñ a d o p o r l a e x p o r t a c i ó n d e 

d i c h o s r e c u r s o s e n e l p r o c e s o d e d e s a r r o l l o . 

L a p o l í t i c a e n . m a t e r i a d e r e c u r s o s m i n e r o s . q u e . o r i g i n a l m e n t e s e 

l i m i t ó a f o m e n t a r q u e l a s m i n a s a u m e n t a r a n a l m á x i m o s u p r o d u c c i ó n , 

h a e v o l u c i o n a d o e n d i v e r s o g r a d o s e g ú n l o s p a í s e s . E n a l g u n o s , s e h a 

T M I I' • I I " ' I liliI /• 

2 / V é a s e e l a p o r t e d e C a r l o s P l a z a y í e r e n c e L e e , a l S e m i n a r i o s o b r e 
E s t i l o s d e D e s a r r o l l o y M e d i o A m b i e n t e E / C E P A L / P R O Y . 2 / R . 1 9 . 

2/ V é a s e C E P A L , E s t i l o s d e d e s a r r o l l o y m e d i o a m b i e n t e e n A m é r i c a 
L a t i n a „ S a n t i a g o . , E / C E P A L / P E O Y . 2 / R . 5 0 , o c t u b r e d e 1 9 7 9 . 

/ f o m e n t a d o l a 
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f o m e n t a d o l a e x p o r t a c i ó n d e l m i n e r a l r e f i n a d o o e n f o r m a d e p r o d u c t o 

e l a b o r a d o o s e m i e l a b o r a d o ; e n o t r o s , s e h a l l e g a d o a l a n a c i o n a l i z a c i ó n 

d e l a s e m p r e s a s e x t r a n j e r a s . L o q u e n o s e h a h e c h o , s i n e m b a r g o , e s 

e l a b o r a r u n a p o l í t i c a d e e x p l o t a c i ó n r a c i o n a l d e l r e c u r s o y d e a p r o v e -

c h a m i e n t o d e l a s u t i l i d a d e s p a r a e l m e j o r d e s a r r o l l o d e l p a í s . 

E l c a s o d e l o s h i d r o c a r b u r o s , d e l q u e d i s p o n e n u n n ú m e r o m á s 

l i m i t a d o , d e p a í s e s , . e s d i f e r e n t e . A q u í l a e v o l u c i ó n h a c i a u n a e x p l o -

t a c i ó n r a c i o n a l d e l r e c u r s o h a p r o g r e s a d o m á s r á p i d a m e n t e a c a u s a d e 

l a - c o n c i e n c i a d e l a e s c a s e z d e r e s e r v a s y d e l a c r i s i s p e t r o l e r a d e 

l o s ú l t i m o s a ñ o s , 

c ) C o n t a m i n a c i ó n . L a c o n t a m i n a c i ó n e s , e n r e a l i d a d , u n f e n ó m e n o 

p r o d u c i d o p o r d i v e r s a s c a u s a s , e n t r e o t r a s , e l m a l u s o d e l o s r e c u r s o s 

n a t u r a l e s o l a f a l t a d e s e r v i c i o s , e n l o s a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s . B i e n 

p o d r í a , p u e s , t r a t a r s e l a m a t e r i a a l e x a m i n a r e s t a s á r e a s . S e h a 

p r e f e r i d o , s i n e m b a r g o , n o a p a r t a r s e d e l a c l a s i f i c a c i ó n q u e , e n 

l í n e a s g e n e r a l e s , h a s i d o c o n s i d e r a d a a c e p t a b l e p o r l o s o r g a n i s m o s 

c o m p e t e n t e s d e l s i s t e m a d e l a s N a c i o n e s U n i d a s y p o r e x p e r t o s g u b e r n a -

m e n t a l e s d e l a r e g i ó n . 

E l h e c h o d e q u e l a p o b l a c i ó n d e A m é r i c a L a t i n a h a y a p a s a d o a 

s e r p r e d o m i n a n t e m e n t e u r b a n a y d e q u e e x i s t a n e n l a r e g i ó n c e r c a d e 

2 0 c i u d a d e s d e m á s d e 1 m i l l ó n d e h a b i t a n t e s h a h e c h o q u e l a a t e n c i ó n 

d e l o s g o b i e r n o s y d e l a o p i n i ó n p ú b l i c a s e h a y a c e n t r a d o . e n l o s 

p r o b l e m a s d e l a c o n t a m i n a c i ó n u r b a n a , e l p r i n c i p a l d e l o s c u a l e s e s 

l a c o n t a m i n a c i ó n b i o l ó g i c a c a u s a d a p o r p r e c a r i a s c o n d i c i o n e s h a b i t a - , 

c i o n a l e s , i n s u f i c i e n c i a d e . a l c a n t a r i l l a d o y a g u a p o t a b l e - y f a l t a d e 

t r a t a m i e n t o d e l a s a g u a s s e r v i d a s y d e b a s u r a s , q u e a f e c t a n g r a v e m e n t e 

l a s a l u d d e g r a n d e s m a s a s d e l a p o b l a c i ó n , s o b r e t o d o l a q u e v i v e e n 

l o s c i n t u r o n e s d e m i s e r i a q u e , p r e d o m i n a n e n l a s g r a n d e s c i u d a d e s . 

L a r e s p o n s a b i l i d a d e n e s t a m a t e r i a h a c o r r e s p o n d i d o t r a d i c i o n a l -

m e n t e e n A m é r i c a L a t i n a a l o s . M i n i s t e r i o s d e S a l u d y a l a s M u n i c i p a l i -

d a d e s q u e a p l i c a n C ó d i g o s d e S a l u d o S a n i t a r i o s y L e y e s . y R e g l a m e n t o s 

q u e r e g u l a n t a l e s a s p e c t o s . A - p e s a r d e t o d o e l l o , e s t e t i p o d e e o n t a -

m i n a c i p n - q u e c o n r a z ó n s e h a l l a m a d o " p o l u c i ó n d e l a p o b r e z a ' ! -

/ c o n t i n ú a c o n ' • 



c o n t i n ú a c o n c a r a c t e r e s d r a m á t i c o s e n p r á c t i c a m e n t e t o d o s l o s p a í s e s 

d e l a r e g i ó n . 

L a c a u s a e s e l r á p i d o y d e s c o n t r o l a d o p r o c e s o d e u r b a n i z a c i ó n 
« 

y d e a l g u n a s f o r m a s q u e é s t e h a p r e s e n t a d o e n e s p e c i a l l a f o r m a c i ó n 

d e n u e v o s b a r r i o s r e s i d e n c i a l e s p a r a p e r s o n a s d e a l t o s r e c u r s o s e n 

z o n a s a l e j a d a s d e l c e n t r o d e l a s c i u d a d e s , a l a s q u e e l E s t a d o y l a s 

m u n i c i p a l i d a d e s p r o p o r c i o n a n t o d o s l o s s e r v i c i o s d e U n a c i u d a d 

m o d e r n a . 

N a t u r a l m e n t e , l a s m e d i d a s q u e s e r e q u e r i r í a n p a r a c o r r e g i r e s t a 

s i t u a c i ó n s o n m ú l t i p l e s y c o m p l e j a s y n o p u e d e n c o n s i d e r a r s e a l 

m a r g e n d e u n a p o l í t i c a g e n e r a l d e a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s q u e , a s u v e z , 

e s t á d i r e c t a m e n t e r e l a c i o n a d a c o n l a p o l í t i c a g e n e r a l d e o r d e n a c i ó n 

d e l t e r r i t o r i o y , e n ú l t i m o t é r m i n o , c o n e l e s t i l o d e d e s a r r o l l o . 

O t r o a s p e c t o d e l a c o n t a m i n a c i ó n u r b a n a e n A m é r i c a L a t i n a l o 

c o n s t i t u y e n l a s e m a n a c i o n e s p r o v e n i e n t e s d e l a s i n d u s t r i a s y d e l o s 

v e h í c u l o s a u t o m o t o r e s y e l r u i d o , q u e h a n a d q u i r i d o c a r a c t e r e s a l a r -

m a n t e s e n g r a n d e s m e t r ó p o l i s c o m o M é x i c o , D . F . , B í o d e J a n e i r o , S a n 

P a u l o y S a n t i a g o . 

L a a c c i ó n p a r a s o l u c i o n a r e s t e p r o b l e m a h a s i d o , e n g e n e r a l , 

p o c o e f e c t i v a y l l e v a d a a c a b o a e s c a l a n o p r o p o r c i o n a l a s u g r a v e d a d . 

A l i g u a l q u e e n e l c a s o a n t e r i o r l a v e r d a d e r a s o l u c i ó n s ó l o p u e d e 

a l c a n z a r s e c o n u n a p o l í t i c a g e n e r a l d e a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s . 

M e n o s a t e n c i ó n h a m e r e c i d o l a c o n t a m i n a c i ó n d e l a p o b l a c i ó n 

r u r a l , q u e s i b i e n e s c i e r t o e s a h o r a m i n o r i t a r i a s i g u e s i e n d o n u m e -

r o s a y c o n e s c a s o s i n g r e s o s . E l l a s u f r e p r i n c i p a l m e n t e p o r h a b i t a c i ó n 

i n a d e c u a d a y f a l t a d e c o n d i c i o n e s h i g i é n i c a s . 

C a b r í a t a m b i é n m e n c i o n a r l a c o n t a m i n a c i ó n d e l a s a g u a s i n t e r i o r e s 

y d e l o s m a r e s . E l l a , d e r i v a d e l a s a g u a s s e r v i d a s d e l a s c i u d a d e s y 

d e l o s d e s e c h o s i n d u s t r i a l e s . L o s e f e p t o s p e r n i c i o s o s r e c a e n e n l o s 

h a b i t a n t e s d e l a s z o n a s - c o s t e r a s y e n l a f a u n a y l a f l o r a d e l o s 

m a r e s , l a g o s y r í o s . 

G e n e r a l m e n t e s e h a c e h i n c a p i é s o l ó e n l o s e f e c t o s n e g a t i v o s d e 

l o s d e s e c h o s s ó l i d o s y l í q u i d o s d e l a s i n d u s t r i a s y s e h a b l a p o c o d e ' 

s u a p r o v e c h a m i e n t o , q u e s e r e a l i z a e n l a r e g i ó n ú n i c a m e n t e s ó l o a 

e s c a l a m u y r e d u c i d a . ,, N „ 
/ d ; U s o d e 



d ) U s o d e . l a . t i e r r a . E l u s o d e l a t i e r r a p u e d e s e r c o n s i d e r a d o 

d e d o s m a n e r a s . « E n U n a , e m p l e a d a g e n e r a l m e n t e p o r e l P N U M A , l a 

t i e r r a c o m p r e n d e e l a m b i e n t e f í s i c o , i n c l u i d o e l c l i m a , e l r e l i e v e , . 

l o s s u e l o s , l a ' h i d r o l o g í a y l a v e g e t a c i ó n , e n l a m e d i d a e n q u e é s t o s 

i n f l u y e n e n e l p o t e n c i a l u s o d e l a m i s m a . 

E n l o s p r o g r a m a s m e d i o a m b i e n t a l e s s e h a p u e s t o e l a c e n t o e n e l 

p r o b l e m a d e l a d e g r a d a c i ó n d e l o s s u e l o s q u e v a d e s d e e l d e t e r i o r o 

a l a p é r d i d a t o t a l d e s u c a p a c i d a d p r o d u c t i v a p a r a u s o s á c t u á l e s o 

f u t u r o s , y q u e e s c a u s a d a , p r i n c i p a l m e n t e ; p o r l a e r o s i ó n , l a s a l i n i -

z a c i ó n y l a d e g r a d a c i ó n q u í m i c a . 

E s t e d e t e r i o r o r e v i s t e c a r a c t e r e s d é g r a v e d a d . S e g ú n c á l c u l o s 

d e l a C E P A L , e n C o l o m b i a s e p e r d i e r o n , d e b i d o a l a e r o s i ó n , 4 2 6 

m i l l o n e s d e t o n e l a d a s d e t i e r r a f é r t i l p o r a ñ o ( e q u i v a l e n t e á l a d e s a -

p a r i c i ó n d e l ' s u e l o d e u n e s p e s o r d e 3 0 c m . e n 1 6 0 . 0 0 0 h á ) ; e n C h i l e , 

6 2 % d e l a s u p e r f i c i e a g r í c o l a f o r e s t a l t o t a l , e s d e c i r e l 2 5 % d e l 

t e r r i t o r i o , t i e n e p r o b l e m a s d e e r o s i ó n . D e l o s 1 9 m i l l o n e s d e h e c t á -

r e a s e n e s t a s i t u a c i ó n , 4 m i l l o n e s p u e d e n c o n s i d e r a r s e a f e c t a d a s ; e n 

M é x i c o l a e r o s i ó n h a p e r j u d i c a d o a m á s d e 1 0 0 m i l l o n e s d e h e c t á r e a s 

d e s u e l o s y s e e s t i m a q u e a n u a l m e n t e s e d e s t r u y e n o i n u t i l i z a n e n t r e -

1 5 0 . 0 0 0 y , 2 0 0 . 0 0 0 h e c t á r e a s . E n V e n e z u e l a l a s u p e r f i c i e a f e c t a d a p o r 

l a e r o s i ó n s e e s t i m a e n 1 2 . 4 6 9 7 0 0 h e c t á r e a s . B a s t e e s t o s e j e m p l o s 

p a r a a p r e c i a r l a m a g n i t u d d e l p r o b l e m a . 2 / 

L a o t r a m a n e r a - d e v e r e l p r o b l e m a d e l a t i e r r a s e c o n f u n d e c o n 

l a o c u p a c i ó n d e l e s p a c i o . S e t r a t a d e a l c a n z a r l a ó p t i m a u t i l i z a c i ó n 

d e l r e c u r s o t i e r r a t e n i e n d o e n c u e n t a l o s e f e c t o s e c o n ó m i c o s , s o c i a l e s 

y e c o l ó g i c o s d e s u s d i f e r e n t e s u s o s a l t e r n a t i v o s . 

L a c o m p e t e n c i a p o r l a u t i l i z a c i ó n d e l a t i e r r a s e p r e s e n t a eri 

p r i m e r l u g a r e n t r é l o s d i f e r e n t e s s u b s e c t o r e s d e l s e c t o r s i l v o a g r o p e -

c u a r i o y , a e s t e r e s p e c t o , h a y e j e m p l o s n u m e r o s o s e n l a r e g i ó n d e l a 

d e s t r u c c i ó n d e b o s q u e s e n t e r r e n o s e s p e c i a l m e n t e a p t o s p a r a é s t ' é 

2 / C E P A L , E l m e d i o a m b i e n t e e n A m é r i c a L a t i n a , o p . c i 

/ c u l t i v o , p a r a 
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c u l t i v o , p a r a s e r d e s t i n a d o s a e x p l o t a c i o n e s a g r o p e c u a r i a s q u e d e s -

t r u y e n e n c o r t o t i e m p o l a p r o d u c t i v i d a d d e l s u e l o y , a d e m á s , s e 

p r e s e n t a n c a s o s d e s u b u t i l i z a c i ó n d e s u e l o s q u e s o n a p t o s p a r a 

a g r i c u l t u r a p e r o q u e s e d e s t i n a n a p l a n t a c i o n e s f o r e s t a l e s » ! 

H a y t a m b i é n c o m p e t e n c i a e n t r e l o s t e r r e n o s d e d i c a d o s a f i n e s 

s i l v o a g r o p e c u a r i o s y l o s d e s t i n a d o s a u r b a n i z a c i ó n . L a e n o r m e p r e s i ó n 

d e l a s p o b l a c i o n e s q u e t i e n d e n a c o n c e n t r a r s e e n l a s g r a n d e s c i u d a d e s » 

h a o c a s i o n a d o l a o c u p a c i ó n d e v a s t a s e x t e n s i o n e s d e t i e r r a f é r t i l e s 

s u s t r a y é n d o l a s d e l a p r o d u c c i ó n a g r o p e c u a r i a , a m e n u d o c o n e f e c t o s 

n e g a t i v o s e n e l a b a s t e c i m i e n t o d e a l i m e n t o s d e l o s c e n t r o s u r b a n o s . 

E s t o s h e c h o s e x i g e n p l a n i f i c a r e l u s o d e l a t i e r r a y , s i n 

e m b a r g o , e n l o s p l a n e s d e d e s a r r o l l o e x a m i n a d o s n o s e h a c e r e f e r e n c i a 

e x p l í c i t a s o b r e l a m a t e r i a a u n q u e p u e d e a f i r m a r s e q u e s e l e t o m a i n d i -

r e c t a m e n t e e n c o n s i d e r a c i ó n a l h a b l a r s e d e l a o r g a n i z a c i ó n d e l e s p a c i o 

f í s i c o , l a d i v e r s i f i c a c i ó n y e s p e c i a l i z a c i ó n r e g i o n a l d e l d e s a r r o l l o 

a g r o p e c u a r i o y o t r a s e x p r e s i o n e s s i m i l a r e s q u e a p a r e c e n m e n c i o n a d a s 

e n v a r i o s p l a n e s , c o m o u n o d e l o s o b j e t i v o s q u e s e t r a t a d e a l c a n z a r . 

P u e d e d e c i r s e , t a m b i é n , q u e l a m a t e r i a t i e n e e s t r e c h a r e l a c i ó n 

c o n l a c o n s e r v a c i ó n d e l o s r e c u r s o s - n a t u r a l e s r e n o v a b l e s y q u e é s t a 

a p a r e c e m e n c i o n a d a f r e c u e n t e m e n t e e n l o s p l a n e s . A s i m i s m o , p u e d e 

o b s e r v a r s e q u e g r a n p a r t e d e l a p r o b l e m á t i c a d e l a o c u p a c i ó n d e l a 

t i e r r a p o d r í a s e r t r a t a d a d e n t r o d e l á r e a d e l o s a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s . 

P o r e s t e m o t i v o s e h a p u e s t o e n d u d a s u c o n s i d e r a c i ó n c o m o u n á r e a 

s e p a r a d a . 

e ) A s e n t a m i e n t o s h u m a n o s , . L o s a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s c o n s t i t u y e n 

o t r o b u e n e j e m p l o d e u n a f o r m a n u e v a d e v e r a n t i g u o s p r o b l e m a s y d e 

e s t u d i a r l o s d e s d e u n a p e r s p e c t i v a m á s a m p l i a . 

E l t é r m i n o m i s m o , e n l a a c e p c i ó n q u e s e l e d i ó e n l a C o n f e r e n c i a 

d e É s t o c o l m o s o b r e e l M e d i o H u m a n o y p o s t e r i o r m e n t e e n l a C o n f e r e n c i a 

d e V a p . c o u v e r d e 1 9 7 6 s o b r e A s e n t a m i e n t o s H u m a n o s , e s d e u s o m u y 

r e c i e n t e e n l o s p a í s e s d e h a b l a h i s p a n a y p u e d e d e c i r s e q u e h a s i d o r 

/ a c e p t a d o s o l a m e n t e 
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a c e p t a d o s o l a m e n t e d e s p u é s d e e s t a ú l t i m a C o n f e r e n c i a y c a s i e x c l u s i -

v a m e n t e e n e l p l a n o " a c a d é m i c o . _ 1 / 

L o s p a í s e s d e A m é r i c a L a t i n a t u v i e r o n u n a a c t i v a p a r t i c i p a c i ó n . 

t a n t o e n l o s p r e p a r a t i v o s c o m o e n e l d e s a r r o l l o d e l a c i t a d a 1 C o n f e -

r e n c i a . P o s t e r i o r m e n t e , h a n c e l e b r a d o d i v e r s a s r e u n i o n e s p a r a e s t u d i a r 

l a m e j o r f o r m a d e p o n e r e n p r á c t i c a l a s r e c o m e n d a c i o n e s a p r o b a d a s 

- e n V a n c o u v e r y e s t a b l e c e r u n a c o o p e r a c i ó n r e g i o n a l s o b r e l a m a t e r i a . 

E n n o v i e m b r e d e 1 9 7 9 t u v o l u g a r e n M é x i c o l a C o n f e r e n c i a L a t i n o -

a m e r i c a n a s o b r e A s e n t a m i e n t o s H u m a n o s , c o n v o c a d a p o r l a C E P A L e n 

c u m p l i m i e n t o a u n m a n d a t o q u e r e c i b i e r a d e s u s g o b i e r n o s m i e m b r o s ; . 

2/ E d u a r d o N e i r a d e f i n e e l c o n c e p t o en e s t a f o r m a : ' " A s e n t a m i e n t o 
H u m a n o e s l a a c c i ó n d e o c u p a r , o r g a n i z a r , a c o n d i c i o n a r y u t i -
l i z a r e l e s p a c i o p a r a a d e c u a r l o a l a s n e c e s i d a d e s h u m a n a s . L o s 
A s e n t a m i e n t o s H u m a n o s s e r á n , p o r l o t a n t o , l a r e s u l t a n t e d e l 
p r o c e s o d e a s e n t a m i e n t o . E l t é r m i n o s e r e f i e r e a s í , b á s i c a -
m e n t e , a l a b a s e m a t e r i a l d e l m e d i o a m b i e n t e c o n s t r u i d o . E l 
h a b i t a t v e n d r í a a s e r e l m e d i o e n e l c u a l v i v e n l o s d i f e r e n t é s 
g r u p o s s o c i a l e s q u e c o m p o n e n l o s a s e n t a m i e n t o s , p o r q u e é s t o s 
e s t a r í a n i n t e g r a d o s p o r u n a v a r i e d a d d e h a b i t a t s " . G u i l l e r m o 
G e i s s e e n L o s a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s e n A m é r i c a L a t i n a , e s c r i b e : 
" E l c o n c e p t o d e a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s e s m a s i n c l u s i v e q u e e l 
d e C i u d a d . N o i m p o n e m í n i m o s d e t a m a ñ o p o b l a c i o n a l n i a t r i -
b u t o s d e a u t o n o m í a p o l í t i c a o a d m i n i s t r a t i v a . T a m p o c o r e c l a m a 
p a r a s í u n ' m o d o d e v i d a ' p r o p i o , d i f e r e n t e d e l m o d o d e v i d a 
r u r a l . E n e f e c t o , a j u z g a r p o r l o s u s o s q u e s e d a a l t é r m i n o 
e n l a l i t e r a t u r a e s p e c i a l i z a d a , e n é l s e i n c l u y e a t o d o s l o s 
s u b - c o n j u n t o s e s p a c i a l e s d e p o b l a c i ó n y t o d a s l a s p o s i b l e s 
r e l a c i o n e s e n t r e e l l o s . L a u n i d a d m í n i m a e s l a v i v i e n d a u n i -
f a m i l i a r d e l p r o d u c t o r , r e s i d i e n d o e n s u e x p l o t a c i ó n a g r o p e -
c u a r i a o eri l a e x p l o t a c i ó n á l a q u e e s t á l i g a d o p o r r e l a c i o n e s 
• s a l a r i a l e s . E l l í m i t e • m á x i m o e s l a r e g i ó n m e t r o p o l i t a n a 
( H a b i t a t 1 9 7 6 , C E P A L H a b i t a t 1 9 7 8 ) . . C o n e l l o s e s u p e r a l a 
d i s t i n c i ó n a r b i t r a r i a y d i c o t ò m i c a e n t r e u r b a n o y r u r a l y s u s 
s u p u e s t a s e q u i v a l e n c i a s m o d e r n o - t r a d i c i o n a l , d e s a r r o l l o -
s u b d e s a r r o l i o . L o c u a l n o d e j a d e s e r u n p e q u e ñ o a v a n c e " . 

/ E n e l l a , 
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E n e l l a , l o s g o b i e r n o s p r o c l a m a r o n q u e e l a s e n t a m i e n t o h u m a n o c o n s t i -

t u í a u n c a m p o d e a c c i ó n p r i o r i t a r i a p a r a e l d e s a r r o l l o d e l o s p a í s e s 

l a t i n o a m e r i c a n o s y d e l C a r i b e . 

T o d a s e s t a s m a n i f e s t a c i o n e s o f i c i a l e s n o s e h a n t r a d u c i d o e n s u s 

p l a n e s d e d e s a r r o l l o o e n l a c r e a c i ó n d e i n s t i t u c i o n e s e n c a r g a d a s d e 

l l e v a r a c a b o p o l í t i c a s s o b r e l a m a t e r i a , p o r l o m e n o s c o n e l n o m b r e 

d e a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s y c o n l a a m p l i t u d s e ñ a l a d a p a r a e s t e c o n c e p t o . 

M é x i c o c o n s t i t u y e u n a n o t a b l e e x c e p c i ó n a l p r o m u l g a r , e n e l m i s m o 

a ñ o 1 9 7 6 , u n a L e y G e n e r a l d e A s e n t a m i e n t o s H u m a n o s , c u y o o b j e t i v o 

e s e l d e f i j a r l a s n o r m a s b á s i c a s p a r a p l a n e a r l a f u n d a c i ó n , c o n s e r -

v a c i ó n , m e j o r a m i e n t o y c r e c i m i e n t o d e l o s c e n t r o s d e p o b l a c i o n e s , 

a s í c o m o d e f i n i r l o s p r i n c i p i o s c o n f o r m e a l o s c u a l e s e l E s t a d o e j e r -

c e r á s u s a t r i b u c i o n e s p a r a d e t e r m i n a r l a s c o r r e s p o n d i e n t e s p r o v i s i o n e s , 

u s o s , r e s e r v a s y d e s t i n o s d e á r e a s y p r e d i o s . E l p r o p ó s i t o f i n a l d e l 

t e x t o e s m e j o r a r l a s c o n d i c i o n e s d e v i d a d e l a p o b l a c i ó n u r b a n a y 

r u r a l . 

A f i n d e a p r e c i a r e l a l c a n c e d e e s t a l e g i s l a c i ó n y e l c a r á c t e r 

g l o b a l i s t a d e s u s d i s p o s i c i o n e s , v a l e l a p e n a t r a n s c r i b i r l a s f i n a l i -

d a d e s e s p e c í f i c a s q u e e l l a c o n t e m p l a : 

" 1 . , E l a p r o v e c h a m i e n t o e n b e n e f i c i o s o c i a l d e l o s e l e m e n t o s 
n a t u r a l e s s u s c e p t i b l e s d e a p r o p i a c i ó n p a r a h a c e r u n a d i s t r i -
b u c i ó n e q u i t a t i v a d e l a r i q u e z a p ú b l i c a ; 2 . E l d e s a r r o l l o 
e q u i l i b r a d o d e l p a í s , a r m o n i z a n d o l a i n t e r r e l a c i ó n d e l a 
c i u d a d y e l c a m p o , y d i s t r i b u y e n d o e q u i t a t i v a m e n t e l o s b e n e -
f i c i o s y c a r g a s d e l d e s a r r o l l o u r b a n o ; 3 » l a d i s t r i b u c i ó n 
e q u i l i b r a d a d e l o s c e n t r o s d e p o b l a c i ó n e n e l t e r r i t o r i o 
n a c i o n a l ; L a a d e c u a d a i n t e r r e l a c i ó n s o c i o - e c o n ó m i c a d e l a s 
c i u d a d e s e n e l s i s t e m a n a c i o n a l ; 5 » L a m á s e f i c i e n t e i n t e r -
a c c i ó n e n t r e l o s s i s t e m a s d e c o n v i v e n c i a y d e s e r v i c i o s e n 
c a d a c e n t r o d e p o b l a c i ó n , p a r t i c u l a r m e n t e l a c r e a c i ó n y m e j o -
r a m i e n t o d e c o n d i c i o n e s f a v o r a b l e s p a r a l a r e l a c i ó n a d e c u a d a 
e n t r e z o n a s i n d u s t r i a l e s y d e v i v i e n d a d e t r a b a j a d o r e s , e l 
t r a n s p o r t e e n t r e a m b a s y l a s j u s t a s p o s i b i l i d a d e s d e t r a b a j o y 
d e d e s c a n s o ; 6 . E l f o m e n t o d e c i u d a d e s d e d i m e n s i o n e s m e d i a s 
a f i n d e e v i t a r l a s q u e p o r s u d e s p r o p o r c i ó n p r o d u c e n i m p a c t o s 
e c o n ó m i c o s n e g a t i v o s y g r a v e d e t e r i o r o s o c i a l y h u m a n o ; 7 » L a 
d e s c o n g e s t i ó n d e l a s g r a n d e s u r b e s ; 8 . E l m e j o r a m i e n t o d e l a 
c a l i d a d d e v i d a e n l a c o m u n i d a d ; 9 . L a m a y o r p a r t i c i p a c i ó n 
c i u d a d a n a e n l a s o l u c i ó n d e l o s p r o b l e m a s q u e g e n e r a l a c o n v i -
v e n c i a e n l o s a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s ; 1 0 . L a r e g u l a c i ó n d e l 

/ m e r c a d o d e 



m e r c a d o d e l o s t e r r e n o s y e l d e l o s i n m u e b l e s d e s t i n a d o s a 
l a v i v i e n d a p o p u l a r y 11«, L a p r o m o c i ó n d e o b r a s p a r a q u e 
t o d o s l o s h a b i t a n t e s d e l p a í s t e n g a n u n a v i v i e n d a d i g n a " . 

E l m e c a n i s m o p r e v i s t o p o r l a l e y p a r a l l e v a r a c a b o e s t a o r d e -

n a c i ó n y r e g u l a c i ó n d e l o s a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s e s l a p l a n i f i c a c i ó n , 

q u e d e b e e x p r e s a r s e e n u n P l a n N a c i o n a l d e D e s a r r o l l o U r b a n o , e n l o s 

p l a n e s e s t a t a l e s y m u n i c i p a l e s u r b a n o s y e n l o s p l a n e s d e o r d e n a c i ó n 

d e l a s z o n a s c o n u r b a d a s . 

L a r a z ó n p a r a q u e l o s o t r o s p a í s e s n o h a y a n a ú n i n c o r p o r a d o l o s 

a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s c o m o u n á r e a c o n l a c a t e g o r í a q u e s e l e h a d a d o 

e n l a s r e u n i o n e s i n t e r n a c i o n a l e s p u e d e o b e d e c e r a d i v e r s o s m o t i v o s . 

E n t r e e l l o s , s e g u r a m e n t e , a q u e n o h a t r a n s c u r r i d o s u f i c i e n t e t i e m p o 

d e s d e q u e e l c o n c e p t o m i s m o f u e r a i n t r o d u c i d o e n l a r e g i ó n y e n m u c h o s 

p a í s e s s e l e c o n s i d e r a a ú n c o m o s i n ó n i m o d e p o l í t i c a d e v i v i e n d a a l o 

m á s a d i c i o n a d a a l a p l a n i f i c a c i ó n u r b a n a . 

3 « P e r c e p c i ó n e i n t e n t o s d e e n f o q u e s m á s g e n e r a l e s 

a ) P e r c e p c i ó n . C o m o s e d i j o , l a s a c c i o n e s e n e l c a m p o a m b i e n t a l 

e s t u v i e r o n i n f l u e n c i a d a s p o r l a i d e a d e m e d i o a m b i e n t e p r e d o m i n a n t e 

e n l o s p a í s e s m á s i n d u s t r i a l i z a d o s . A m é r i c a L a t i n a n o f u e u n a 

e x c e p c i ó n a l r e s p e c t o . 

La. p r i m e r a v e z q u e l o s m i e m b r o s d e l a C E P A L s e r e u n i e r o n p a r a 

t r a t a r e n c o n j u n t o d e l a m a t e r i a f u e e l S e m i n a r i o o r g a n i z a d o p o r 

e s t e O r g a n i s m o c o n j u n t a m e n t e c o n l a S e c r e t a r í a d e l a C o n f e r e n c i a d e 

l a s N a c i o n e s U n i d a s s o b r e e l M e d i o H u m a n o e n p r e p a r a c i ó n d e l a C o n f e -

r e n c i a d e E s t o c o l m o . 1 / L a r e f e r i d a i n f l u e n c i a a p a r e c e ' c l a r a m e n t e 

e n e l a c e n t o q u e s e p u s o e n d i c h a C o n f e r e n c i a e n l o s p r o b l e m a s d e l 

m e d i o a m b i e n t e h u m a n o q u e a p a r e c e y a e n e l t í t u l o m i s m o d e l S e m i n a r i o , 

y a t r a v é s d e s u s d e l i b e r a c i o n e s e n la.s q u e s e d e s t a c a l a contaminación 
en sus diversas formas y la pérdida de potencial de recursos naturales 

2 J I n f o r m e d e l S e m i n a r i o R e g i o n a l L a t i n o a m e r i c a n o s o b r e l o s 
p r o b l e m a s d e l M e d i o A m b i e n t e H u m a n o y e l D e s a r r o l l o , M é x i c o 
D . F . , 6 a - i l d e s e p t i e m b r e d e 1 9 7 1 . D o c . S T . E C L A / C o n f . ' + 0 / L . 5 . 
R e v . 1«, 

/ r e n o v a b l e s t a l e s 
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r e n o v a b l e s t a l e s c o r n o e l a g u a , e l s u e l o , l a f l o r a y l a f a u n a , c o m o 

l o s g r a n d e s p r o b l e m a s a m b i e n t a l e s . 

S i n e m b a r g o , l o s p a r t i c i p a n t e s d e j a r o n e x p r e s a c o n s t a n c i a d e 

q u e e x i s t í a " u n a d i f e r e n c i a p r i m o r d i a l e n t r e l o s p r o b l e m a s a m b i e n -

t a l e s d e l a r e g i ó n y l o s d e l o s p a í s e s m á s d e s a r r o l l a d o s , l o q u e 

o b l i g a a u n e n f o q u e b á s i c a m e n t e d i f e r e n t e " y q u e " l o s p r i n c i p a l e s 

p r o b l e m a s a m b i e n t a l e s e n A m é r i c a L a t i n a s o n r e f l e j o d e s u s c o n d i -

c i o n e s d e r e g i ó n e n d e s a r r o l l o y l a i m p o r t a n c i a d e l o s m i s m o s v a r í a 

c o n l a s c a r a c t e r í s t i c a s e c o l ó g i c a s y g e o g r á f i c a s y e l e s t a d o d e 

d e s a r r o l l o d e c a d a p a í s " . D e e s t a s d o s p r e m i s a s d e r i v a r o n l a 

c o n c l u s i ó n d e q u e u n r e q u i s i t o i n d i s p e n s a b l e p a r a r e s o l v e r l o s 

p r o b l e m a s a m b i e n t a l e s e n l a r e g i ó n e r a m a n t e n e r u n p r o c e s o d e d e s a -

r r o l l o a c e l e r a d o , r e c o n o c i e n d o e x p r e s a m e n t e l a n e c e s i d a d d e i n c o r -

p o r a r l a s c o n s i d e r a c i o n e s a m b i e n t a l e s a l a p l a n i f i c a c i ó n d e l 

d e s a r r o l l o . 

C o m o p u e d e a p r e c i a r s e , e l . é n f a s i s e s t á e n l o s p r o b l e m a s a m b i e n -

t a l e s y t a n t o e n l a s d e l i b e r a c i o n e s d e l S e m i n a r i o c o r a o e n s u s c o n c l u -

s i o n e s a p a r e c e p a t e n t e e l t e m o r d e q u e l o s g r a n d e s p a í s e s i n d u s t r i a -

l i z a d o s e s t u v i e r a n t r a t a n d o d e i m p o n e r u n a a c c i ó n i n t e r n a c i o n a l p a r a 

r e s o l v e r p r o b l e m a s q u e l e s a t a ñ í a n p r e p o n d e r a n t e m e n t e a e l l o s . P o r 

u n l a d o , a p l i c a r l o s m i s m o s r e m e d i o s e n l a s r e g i o n e s d e m e n o r d e s a -

r r o l l o p o d r í a t r a e r u n f r e n o a l d e s a r r o l l o m i s m o , e n c i r c u n s t a n c i a s 

d e q u e é s t e c o n s t i t u í a l a m e t a m á s i m p o r t a n t e d e l o s p a í s e s d e 

A m é r i c a L a t i n a y e l C a r i b e . P o r o t r o , s e t e m í a q u e l a c o o p e r a c i ó n 

i n t e r n a c i o n a l e n e s t a m a t e r i a c o n s t i t u y e r a u n a m a n i o b r a q u e d i s t r a -

j e r a l a n e c e s a r i a a y u d a p a r a e l d e s a r r o l l o . 

A e s t e r e s p e c t o e s i n t e r e s a n t e d e s t a c a r q u e e l s e m i n a r i o s u g i r i ó 

" f i j a r o b j e t i v o s p a r a l a c a l i d a d d e l m e d i o c o m p a t i b l e s c o n c a d a 

e t a p a d e l d e s a r r o l l o , u t i l i z a n d o e n l a m e d i d a n e c e s a r i a l a c a p a c i d a d 

d e l m e d i o p a r a a s i m i l a r l o s c o n t a m i n a n t e s " y d e j ó c o n s t a n c i a d e q u e 

" l a p r e o c u p a c i ó n p o r e l m e d i o a m b i e n t e e n l o s p a í s e s i n d u s t r i a l i z a d o s 

n o p o d r í a n i d e b e r í a d e s v i r t u a r e l c o m p r o m i s o q u e t i e n e n c o n l a c o m u -

n i d a d m u n d i a l , a n t e l a e n o r m e t a r e a q u e r e p r e s e n t a e l d e s a r r o l l o d e 

l a s r e g i o n e s m e n o s f a v o r e c i d a s d e l m u n d o " . 

/ L a C o n f e r e n c i a 



L a C o n f e r e n c i a d e E s t o c o l m o , l a c r e a c i ó n d e l P r o g r a m a d e l a s 

N a c i o n e s U n i d a s p a r a e l M e d i o A m b i e n t e ( P N U M A ) , l a s n u m e r o s a s r e u n i o n e s 

i n t e r n a c i o n a l e s s o b r e m a t e r i a s a m b i e n t a l e s e n l a s q ü e h a n p a r t i c i p a d o 

a c t i v a m e n t e r e p r e s e n t a n t e s l a t i n o a m e r i c a n o s , y l o s d e b a t e s i n t e r n o s 

e n l o s p a í s e s d e l a r e g i ó n , p o r u n a p a r t e y , p o r l a o t r a , l a c l a r a 

d i s t i n c i ó n e n t r e c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o y d e s a r r o l l o q u e s e h a v e n i d o 

i m p o n i e n d o e n l o s ú l t i m o s a ñ o s , h a t r a í d o c a m b i o s f u n d a m e n t a l e s e n 

e l c o n c e p t o m i s m o d e m e d i o a m b i e n t e y e n s u s r e l a c i o n e s c o n e l 

d e s a r r o l l o . 

E s t a e v o l u c i ó n p u e d e a p r e c i a r s e e n l a r e u n i ó n d e t r a b a j o l a t i -

n o a m e r i c a n a , p r e p a r a t o r i a a l I V P e r í o d o d e l C o n s e j o d e A d m i n i s t r a c i ó n 

d e l P N U M A y a l a C o n f e r e n c i a d e l a s N a c i o n e s U n i d a s p a r a l o s A s e n t a -

m i e n t o s H u m a n o s , 2 J d ó n d e , e n t r e o t r a s c o n c l u s i o n e s , s e a p r o b a r o n l a s 

s i g u i e n t e s : 

i ) " T o d a e s t r a t e g i a d e d e s a r r o l l o d e b e c o n t r i b u i r a e l e v a r l a 

c a l i d a d d e l a v i d a , p o r l o q u e n o d e b e r í a e x i s t i r c o n t r a d i c c i ó n e n t r e 

d e s a r r o l l o y m e d i o a m b i e n t e . L o s a s p e c t o s a m b i e n t a l e s i n f l u y e n , p o r 

o t r a p a r t e , e n l a s d i f e r e n t e s a l t e r n a t i v a s y o p i n i o n e s y e n l a s 

d i v e r s a s c o m b i n a c i o n e s d e f a c t o r e s q u e c o n f l u y e n a l p r o c e s o d e d e s a -

r r o l l o . L a d i m e n s i ó n a m b i e n t a l d e b e c o n s t i t u i r u n a v a r i a b l e e s e n c i a l 

e n l a p l a n i f i c a c i ó n i n t e g r a l d e l d e s a r r o l l o " . 

i i ) " E l o r d e n a m i e n t o a m b i e n t a l e s e l i n s t r u m e n t o f u n d a m e n t a l p a r a 

l a p r e s e r v a c i ó n d e l m e d i o a m b i e n t e . N o p u e d e ' e s t a r d e s l i g a d o , p o r l o 

t a n t o , d e l o s e s f u e r z o s p a r a p r o p o r c i o n a r e m p l e o , v i v i e n d a , s a l u d , 

e d u c a c i ó n y r e c r e a c i ó n d e l a p o b l a c i ó n " , 

i i i ) " E l u s o d e l o s r e c u r s o s d e b e s e r r a c i o n a l * . P a r a e l l o s e 

r e q u i e r e n n u e v o s c r i t e r i o s de.; p o l í t i c a s y t é c n i c a s de' e v a l u a c i ó n d e 

p r o g r a m a s y p r o y e c t o s q u e ¿ s e g u r e n u n e n f o q u e : m á s s o c i a l y h u m a n o , 

d o n d e e l m e d i o a m b i e n t e y l o s r e c u r s o s j u e g u e n ' u n p a p e l i m p o r t a n t e 

p a r a g a r a n t i z a r q u e s u u s o s e a m á s e q u i t a t i v o y ; e f i c i e n t e " . 

2 J I n f o r m e d e l a . R e u n i ó n d e T r a b a j o L a t i n o a m e r i c a n o P r e p a r a t o r i a 
a l I V C o n s e j o d e A d m i n i s t r a c i ó n d e l P N U M A y a l a C o n f e r e n c i a 
H a b i t a t t C a r a c a s , D o c . U N E P / L . A . / 7 6 / 4 , m a r z o 1 9 7 6 . 

/ L a e v o l u c i ó n 
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L a e v o l u c i ó n d e l c o n c e p t o d e m e d i o a m b i e n t e , d á n d o s e l e u n s i g n i -

f i c a d o m á s a m p l i o y p o s i t i v o e n r e e m p l a z o d e l p r i m i t i v o , h a l l e v a d o 

a u n e n f o q u e d e l a g e s t i ó n a m b i e n t a l q u e t i e n e l a g r a n v e n t a j a d e 

v i n c u l a r d i r e c t a m e n t e e l m e d i o a m b i e n t e c o n e l d e s a r r o l l o » 

A p e s a r d e e s t a n u e v a p e r c e p c i ó n , n o p u e d e a f i r m a r s e q u e e l l a 

s e h a y a e x p r e s a d o c o n l a n e c e s a r i a a m p l i t u d e n l a s p o l í t i c a s y p l a n e s 

d e d e s a r r o l l o . 

N o e s p o s i b l e d e t e r m i n a r c o n e x a c t i t u d h a s t a q u é p u n t o l a 

d i m e n s i ó n a m b i e n t a l h a s i d o i n t r o d u c i d a e n l o s p l a n e s d e d e s a r r o l l o . 

L o e x p u e s t o e n l a p r i m e r a p a r t e d e e s t e C a p í t u l o p u e d e c o n s i d e r a r s e 

u n a a p r o x i m a c i ó n q u e p u e d e d a r u n a i d e a g e n e r a l , p e r o q u e n o p r e t e n d e 

s e r u n a n á l i s i s e x h a u s t i v o . 

E l C u a d r o 1 m u e s t r a q u e u n n ú m e r o i m p o r t a n t e d e l o s p a í s e s c u y o s 

p l a n e s h a n s i d o e x a m i n a d o s i n c l u y e , p o r l o m e n o s , a t r e s á r e a s d e l a s 

c o n s i d e r a d a s p r o v i s i o n a l m e n t e p o r U N S U y P N U M A c o m o i n t e g r a n t e s d e l 

m e d i o a m b i e n t e . D o s d e e l l a s , r e c u r s o s n a t u r a l e s y c o n t a m i n a c i ó n , 

r e f l e j a n e l h e c h o d e q u e p r e d o m i n a a ú n e n l a r e g i ó n e l c o n c e p t o d e 

q u e e l m e d i o a m b i e n t e e s t á c o n s t i t u i d o p o r a m b a s á r e a s , c o n j u n t a o 

s e p a r a d a m e n t e , c o n e x c l u s i ó n d e o t r a s . L a e n e r g í a e s i n c l u i d a c o m o 

u n s e c t o r y g e n e r a l m e n t e s e m e n c i o n a a u n a o d o s f u e n t e s e n e r g é t i c a s , 

p r i m o r d i a l m e n t e h i d r o y t e r m o e l é c t r i c a . L a m e n c i ó n d e o t r a s f u e n t e s 

e s e s c a s a . 

H a y q u e r e c o r d a r q u e l a m e n c i ó n d e r e c u r s o s n a t u r a l e s e s , e n 

l a m a y o r í a d e l o s c a s o s , m u y g e n e r a l o r e f e r i d a a u n o o m á s s e c t o r e s 

d e n t r o d e l á r e a . E n e l c a s o d e l a c o n t a m i n a c i ó n , l a m e n c i ó n q u e h a c e n 

l o s p l a n e s s e r e f i e r e e n g e n e r a l a l a u r b a n a , m u c h a s v e c e s v i n c u l a d a 

a s a n e a m i e n t o a m b i e n t a l d e n t r o d e l s e c t o r s a l u d . 

C o n v i e n e t a m b i é n d e s t a c a r q u e e l h e c h o d e q u e n o s e i n c l u y a n 

r e f e r e n c i a s a " u s o d e l a t i e r r a " y a " a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s " , n o 

q u i e r e d e c i r q u e e s t a s m a t e r i a s n o h a y a n s i d o t o m a d a s e n c u e n t a . S e 

l e s h a c o n s i d e r a d o a u n q u e e n f o r m a p a r c i a l d e n t r o d e s e c t o r e s t a l e s 

c o m o p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l , o r d e n a c i ó n d e l t e r r i t o r i o , u r b a n i z a c i ó n 

y v i v i e n d a p a r a m e n c i o n a r s ó l o a l g u n a d e e l l a s . 

/Cuadro 1 



Cuadro 1 

R E F E R E N C I A S E X P L I C I T A S A A R E A S A M B I E N T A L E S E N L O S P L A N E S D E D E S A R R O L L O 

R e c u r s o s U s o d e l a 

C o n t a m i n a c i ó n 
A s e n t a m i e n t o s 

P a í s E n e r g í a N a t u r a l e s t i e r r a C o n t a m i n a c i ó n h u m a n o s 

B o l i v i a X X 
B r a s i l x X 
C o l o m b i a X X X 
C o s t a R i c a X X 
C u b a X X •»r 

C h i l e V X X 
E c u a d o r X X X 
E l S a l v a d o r x X X 
G u a t e m a l a X X X 
H a i t í X 
H o n d u r a s X X 
J a m a i c a X X X 
N i c a r a g u a X X 
P a n a m á X X X 
P a r a g u a y . . ; •X X 
P e r ú . x X X 
R e p o D o m i n i c a n a X X 
U r u g u a y X 
V e n e z u e l a X X X 
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C o m o u n a n t e c e d e n t e p a r a c o m p r e n d e r m e j o r l a p e r c e p c i ó n q u e s e 

t i e n e e n l a r e g i ó n d e l a p r o b l e m á t i c a a m b i e n t a l y l a s c o n s e c u e n c i a s 

q u e d e e l l a s e d e r i v a n p a r a s u t r a t a m i e n t o e n l o s p l a n e s d e d e s a r r o l l o , 

p a r e c e i n t e r e s a n t e a n a l i z a r l a e s t r u c t u r a i n s t i t u c i o n a l e n m a t e r i a 

a m b i e n t a l . 1 / 

S e g ú n u n a c l a s i f i c a c i ó n l o s p a í s e s d e A m é r i c a L a t i n a p o d x - í a n 

d i v i d i r s e e n t r e s g r u p o s : 

i ) P a í s e s e n l o s q u e e l m e d i o a m b i e n t e e s t r a t a d o c o m o u n s e c t o r 

a l q u e l e c o r r e s p o n d e p r i n c i p a l m e n t e c o n t r o l a r l o s n i v e l e s d e c a l i d a d 

d e c i e r t o s e l e m e n t o s a m b i e n t a l e s ( a i r e , a g u a , r e c u r s o s e s c é n i c o s , 

y d e f l o r a y f a u n a ) , o t o r g a r a u t o r i z a c i o n e s y p r o p o n e r c r i t e r i o s d e 

l o c a l i z a c i ó n d e a c t i v i d a d e s e n f u n c i ó n d e s u s i m p a c t o s p o t e n c i a l e s 

a l a m b i e n t e , m a n e j a r a l g u n o s r e c u r s o s n a t u r a l e s r e n o v a b l e s , c o m o a g u a , 

b o s q u e s e h i d r o b i c l ó g i c o s , y d e s a r r o l l a r l a s c o r r e s p o n d i e n t e s a c t i v i -

d a d e s d e i n f o r m a c i ó n , e d u c a c i ó n y c o o p e r a c i ó n i n t e r n a c i o n a l . E n 

a l g u n o s c a s o s , a e s t a s f u n c i o n e s s e a ñ a d e e l p l a n t e a m i e n t o g e n e r a l 

d e l a o r g a n i z a c i ó n e s p e c i a l d e l d e s a r r o l l o ; 

i i ) P a í s e s q u e i n c o r p o r a n c o n s i d e r a c i o n e s a m b i e n t a l e s r e l e v a n t e s 

e n l a a c t u a l e s t r u c t u r a i n s t i t u c i o n a l t a l c o m o e l l a s e p r e s e n t a , t a n t o 

e n l o s n i v e l e s n a c i o n a l e s ( g l o b a l e s y s e c t o r i a l e s ) c o m o e n l o s r e g i o -

n a l e s y l o c a l e s . E n e s t a o p c i ó n r e s u l t a m á s i m p o r t a n t e e s t a b l e c e r 

v i n c u l a c i o n e s o r g á n i c a s e n t r e d i s t i n t o s s e c t o r e s y e n t r e é s t o s y l a s 

a g e n c i a s t r a d i c i o n a l m e n t e d e d i c a d a s a l m a n e j o d e l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s , 

l a e n e r g í a , l a i n f r a e s t r u c t u r a y e l d e s a r r o l l o h a b i t a c i o n a l y u r b a n o . 

i i i ) P a í s e s q u e o p t a n p o r u n a p o s i c i ó n i n t e r m e d i a e n t r e D a s d o s 

a n t e r i o r e s , q u e s e t r a d u c e g e n e r a l m e n t e e n u n r e f o r z a m i e n t o d e l a s 

i n s t i t u c i o n e s t r a d i c i o n a l m e n t e v i n c u l a d a s a l m a n e j o d e l o s r e c u r s o s 

2 / S e s i g u e l a c l a s i f i c a c i ó n a q u e s e l l e g ó e n e l T a l l e r L a t i n o -
a m e r i c a n o s o b r e E s t a d í s t i c a s A m b i e n t a l e s y Gestión d e l M e d i o 
A m b i e n t e a u s p i c i a d o p o r C E P A L y U N S Ü - ? a l 1 1 d e a b r i l d e 1 9 8 0 . 
C o n p a r t i c i p a c i ó n d e e x p e r t o s g u b e r n a m e n t a l e s d e A r g e n t i n a , 
C o l o m b i a , C h i l e , E c u a d o r , H o n d u r a s , P a n a m á , P a r a g u a y , P e r ú y 
V e n e z u e l a . 

/ n a t u r a l e s y 
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n a t u r a l e s y d e l o s a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s , a l o s c u a l e s s e a s i g n a l a 

m a y o r r e s p o n s a b i l i d a d e n e l m a n e j o d e l a m b i e n t e y e n l a s i n s t a n c i a s 

d e c o o r d i n a c i ó n i n t e r s e c t o r i a l . 

b ) I n t e n t o s d e e n f o q u e s d e c a r á c t e r m á s g e n e r a l . C o m o s e lia e x p l i -

c a d o , la. d i m e n s i ó n a m b i e n t a l n o h a s i d o i n c o r p o r a d a a n i v e l g l o b a l e n 

l o s p l a n e s d e d e s a r r o l l o d e l o s p a í s e s d e A m é r i c a L a t i n a y e l C a r i b e , 

-» n i p o d r í a h a b e r l o s i d o , d a d o e l e s t a d o a c t u a l d e l c o n o c i m i e n t o d e l a s 

t é c n i c a s p a r a l o g r a r l o . 

* S e h a v i s t o , t a m b i é n , q u e e l e n f o q u e a m b i e n t a l h a c o m e n z a d o a 

p e n e t r a r e n d e t e r m i n a d a s á r e a s , s i n q u e r e p r e s e n t e u n a v e r d a d e r a 

s o l u c i ó n p a r a a l c a n z a r l a m e t a d e l o g r a r q u e l a v i s i ó n d e l d e s a r r o l l o 

s e v e a e n r i q u e c i d a c o n e s t a n u e v a d i m e n s i ó n y a q u e , e n n i n g ú n c a s o , 

e l l o p u e d e o b t e n e r s e c o n u n a s i m p l e a g r e g a c i ó n d e l a s d i f e r e n t e s ' á r e a s 

p o r s u e s t r e c h a i n t e r d e p e n d e n c i a . 

P o r e s t e m o t i v o , e s i m p o r t a n t e t r a t a r d e b u s c a r i n t e n t o s d e 

e n f o q u e s m á s g e n e r a l e s , t e n i e n d o p r e s e n t e q u e l a s c o n s i d e r a c i o n e s 

$ a m b i e n t a l e s n o s o n s i e m p r e e x p l í c i t a s n i d e n o m i n a d a s c o m o t a l e s . P a r a 

e l l o s e r í a n e c e s a r i o u n e s t u d i o d e t e n i d o q u e p e r m i t i e r a c o m p a r a r l o s 

* c a m b i o s e n l a s o r i e n t a c i o n e s y e n l a s a c c i o n e s d e l o s p l a n e s y p o l í -

t i c a s d e d e s a r r o l l o e n l o s ú l t i m o s d i e z a ñ o s p a r a p e r c i b i r r e a l m e n t e 

s u s a l c a n c e s . P u e d e o c u r r i r q u e u n a p o l í t i c a f o r m u l a d a e x p l í c i t a m e n t e 

c o m o a m b i e n t a l n o s e h a y a t r a d u c i d o ' a ú n e n a c c i o n e s c o n c r e t a s y , 

t a m b i é n , q u e a c c i o n e s q u e s e e s t á n l l é v a n d o a c a b o c o n u n a p r o f u n d a 

y p o s i t i v a t r a n s f o r m a c i ó n e n l a s r e l a c i o n e s s o c i e d a d / a m b i e n t e n o h a y a n 

s i d o d e n o m i n a d a s p o l í t i c a s a m b i e n t a l e s . -

U n a n á l i s i s l i g e r o d e e s t o s i n t e n t o s m u e s t r a q u e e l l o s v a r í a n 

d e p a í s a p a í s e n e l e n f o q u e , e n e l é n f a s i s - y e n s u s i m p l i c a c i o n e s 

i n s t i t u c i o n a l e s ; v a r i a c i ó n q u e r e f l e j a m á s l a f o r m a c o m o s e p e r c i b e 

l a d e n o m i n a d a p r o b l e m á t i c a a m b i e n t a l q u e l a s d i f e r e n c i a s q u e n e c e s a -

r i a m e n t e e x i s t 6 n © n -L b. s o r i e n t a c i o n e s g e n e r a l e s d e l d e s a r r o l l o e c o n ó -

, m i c o y s o c i r i o 

p 
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E n t r e l o s c a s o s d e e n f o q u e s m á s g e n e r a l e s d e b e d e s t a c a r s e e l 

d e V e n e z u e l a d o n d e s e h a c r e a d o e l M i n i s t e r i o d e l A m b i e n t e y d e l o s 

R e c u r s o s N a t u r a l e s , c o n a m p l i a s f a c u l t a d e s p a r a l a p r o t e c c i ó n d e l o s 

r e c u r s o s r e n o v a b l e s y u n é n f a s i s e n n u e v a s f o r m a s d e a p r o v e c h a m i e n t o 

d e r e c u r s o s f o r e s t a l e s y d e a g u a y e n l a p r e v e n c i ó n d e l a c o n t a m i - ^ 

n a c i ó n , e s p e c i a l m e n t e a n i v e l d e p r o y e c t o s e s p e c í f i c o s . A s u m e t a m b i é n 

d i c h o M i n i s t e r i o l a r e s p o n s a b i l i d a d c e n t r a l d e l a s p o l í t i c a s d e o r d e -

n a c i ó n d e l t e r r i t o r i o . 

E n e l c u m p l i m i e n t o d e s u s t a r e a s , h a p r e p a r a d o u n p r o y e c t o d e 

P l a n N a c i o n a l d e C o n s e r v a c i ó n , D e f e n s a y M e j o r a m i e n t o d e l A m b i e n t e 

q u e c o n s t i t u y e u n e n s a y o d e s u m o i n t e r é s q u e t e n d r í a q u e i n s e r t a r s e 

e n e l P l a n d e l a N a c i ó n . L o s p r o p i o s a u t o r e s d e l p r o y e c t o s e ñ a l a n 

e n s u t e x t o l a n e c e s i d a d d e " u n a c o n c e r t a c i ó n a f o n d o y p e r m a n e n t e " 

c o n l o s o r g a n i s m o s i n v o l u c r a d o s e n l a p l a n i f i c a c i ó n n a c i o n a l . J / 

E l e n f o q u e a d o p t a d o e n e l P e r ú p o d r í a c a l i f i c a r s e c o m o u n i n i c i o 

d e l a i n t e g r a c i ó n g e n e r a l i z a d a d e l a d i m e n s i ó n a m b i e n t a l e n d i f e r e n t e s 

n i v e l e s d e p l a n i f i c a c i ó n g l o b a l , s e c t o r i a l y r e g i o n a l . E l é n f a s i s e n 

e s t e c a s o e s t á e n l a b ú s q u e d a d e n u e v a s y m e j o r e s f o r m a s d e a p r o v e c h a -

m i e n t o d e d i f e r e n t e s e c o s i s t e m a s y r e c u r s o s , l o c u a l s e t r a d u c e e s p e -

c i a l m e n t e e n r e o r i e n t a c i o n e s d e p o l í t i c a e n l o s s e c t o r e s p r o d u c t i v o s 

e n l o s t e m a s t r a d i c i o n a l m e n t e m á s v i n c u l a d o s a l a o r g a n i z a c i ó n d e l 

e s p a c i o y e n l a a c c i ó n s o b r e r e g i o n e s c o m o l a A m a z o n i a y l a S i e r r a 

N o r t e . E l l o n o i m p l i c a m o d i f i c a c i o n e s i n s t i t u c i o n a l e s . 

A r g e n t i n a p o d r í a t a m b i é n m e n c i o n a r s e c o m o e n s a y a n d o u n e n f o q u e 

m á s g e n e r a l , a t r a v é s d e l a S u b s e c r e t a r í a d e O r d e n a c i ó n A m b i e n t a l d e l 

M i n i s t e r i o d e E c o n o m í a , q u e s i b i e n t i e n e a c t u a l m e n t e f a c u l t a d e s l i m i -

t a d a s , e s t á d e s a r r o l l a n d o u n a a c c i ó n a m p l i a e n d i v e r s a s á r e a s a m b i e n -

t a l e s c o n u n a v i s i ó n d e c o n j u n t o , y e n c o o p e r a c i ó n c o n l a s a u t o r i d a d e s 

p r o v i n c i a l e s . 

1 / R e p ú b l i c a d e V e n e z u e l a , M i n i s t e r i o del Ambiente y de l o s R e c u r s o s 
N a t u r a l e s R e n o v a b l e s , D o c u m e n t o preliminar para la e l a b o r a c i ó n d e l 
P l a n N a c i o n a l d e C o n s e r v a c i ó n , D e f e n s a y M e j o r a m i e n t o d e l A m b i e n t e . 
B o r r a d o r p a p a e s t u d i o % C a r a c a s . 

/ A i n i c i a t i v a 



A i n i c i a t i v a d e e s t a S u b s e c r e t a r í a s e e n c u e n t r a e n e s t u d i o u n 

P r o y e c t o d e L e y B á s i c a d e O r d e n a m i e n t o A m b i e n t a l N a c i o n a l l a q u e , 

s e g ú n s e e x p r e s a e n s u s c o n s i d e r a c i o n e s , i n t e n t a e s t a b l e c e r l a b a s e 

n o r m a t i v a d e l o s p r i n c i p i o s , o b j e t i v o s e i n s t r u m e n t o s d e u n s i s t e m a 

j u r í d i c o - i n s t i t u c i o n a l c o h e r e n t e e i n t e g r a d o r d e l o s d i s t i n t o s 

a s p e c t o s , s e c t o r e s y j u r i s d i c c i o n e s q u e d e b e n s e r t o m a d o s e n c u e n t a 

y , p a r t i c i p a r e n e l o r d e n a m i e n t o a m b i e n t a l d e l p a í s . 

I n d i c a c i o n e s d e u n a v i s i ó n a m p l i a d e l m e d i o a m b i e n t e h a n c o m e n -

z a d o a a p a r e c e r e n t e x t o s c o n s t i t u c i o n a l e s y e n l e y e s o p r o y e c t o s d e 

l e y e s s o b r e l a m a t e r i a . D e s c o n t a n d o e l p e l i g r o d e s o b r e e s t i m a r l a s 

d i s p o s i c i o n e s l e g a l e s y r e g l a m e n t a r i a s q u e a m e n u d o n o s e t r a d u c e n e n 

p o l í t i c a s e f e c t i v a s y m e d i d a s c o n c r e t a s , p a r e c e i m p o r t a n t e d e s t a c a r l a s , 

c o m o s e ñ a l e s d e u n a p e r c e p c i ó n q u e c o m i e n z a a g a n a r t e r r e n o . 

C o l o m b i a h a s i d o e l p r i m e r p a í s d e l a r e g i ó n q u e h a p r o m u l g a d o 

u n C ó d i g o N a c i o n a l d e l o s R e c u r s o s N a t u r a l e s R e n o v a b l e s y d e P r o t e c c i ó n 

a l M e d i o A m b i e n t e q u e , e n r e a l i d a d , l e g i s l a p r i n c i p a l m e n t e s o b r e l o s 

r e c u r s o s n a t u r a l e s r e n o v a b l e s , n o c o n s i d e r a n d o l o s n o r e n o v a b l e s y 

o t r o s a s p e c t o s i m p o r t a n t e s d e l m e d i o a m b i e n t e . S u a p l i c a c i ó n p r á c t i c a 

h a s i d o d e e s c a s o s r e s u l t a d o s . 

U n r e c i e n t e e s t u d i o 1 / c i t a , e n t r e v a r i o s c a s o s d e m e d i d a s j u r í -

d i c a s , e l a r t í c u l o 1 1 0 d e l a C o n s t i t u c i ó n d e P a n a m á d e 1 9 7 2 q u e p r e s -

c r i b e q u e " e s d e b e r f u n d a m e n t a l d e l E s t a d o v e l a r p o r l a c o n s e r v a c i ó n 

d e l a s c o n d i c i o n e s e c o l ó g i c a s , p r e v i n i e n d o l a c o n t a m i n a c i ó n d e l 

a m b i e n t e y e l d e s e q u i l i b r i o d e l o s e c o s i s t e m a s , e n a r m o n í a c o n e l 

d e s a r r o l l o e c o n ó m i c o y s o c i a l " . L a n u e v a C o n s t i t u c i ó n d e l P e r ú , 

a p r o b a d a p o r l a A s a m b l e a C o n s t i t u y e n t e e n 1 9 7 9 , c o n t i e n e d i s p o s i c i o n e s 

s i m i l a r e s . L o m i s m o s u c e d e c o n l o s p r o y e c t o s d e l e y s o b r e l a m a t e r i a , 

p r e p a r a d o s c o n l a a s e s o r í a d e l P N U M A , e n G u a t e m a l a y l a R e p ú b l i c a 

D o m i n i c a n a . 

R a ú l • B r a ñ e s ' B a l l e s t é r o s , La l e g i s l a c i ó n a m b i e n t a l en América 
L a t i n a : • V i s i ó n c o m p a r á t i v a , México, 1979» 

/ E n p a r t i c u l a r 
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E n p a r t i c u l a r d e b e r í a v e r s e l o s a s p e c t o s o p e r a t i v o s d e e s t a s 

c o n t r i b u c i o n e s , l o s t e m a s , l a s a c c i o n e s , l o s m é t o d o s q u e m á s i n t e r é s 

p u e d e n d e s p e r t á r e n e l c o n j u n t o d e A m é r i c a L a t i n a , s o b r e t o d o e n l a 

f o r m a c o m o c a d a u n a d e l a s á r e a s d e g e s t i ó n a m b i e n t a l e s t r a t a d a p o r 

l o s p l a n i f i c a d o r e s . 

U n c a s o e s p e c i a l p r e s e n t a n l o s p a í s e s d e l C a r i b e , q u e t i e n e n u n a 

p e r c e p c i ó n d i f e r e n t e d e l m e d i o a m b i e n t e y d e s u s p r o b l e m a s . A e s t e 

r e s p e c t o c a b e d e s t a c a r q u e l a a c c i ó n a m b i e n t a l s e e s t á r e a l i z a n d o n o 

s ó l o e n e l p l a n o n a c i o n a l , s i n o a t r a v é s d e l a c o o p e r a c i ó n e n t r e l o s 

p a í s e s d e l a s u b r e g i ó n . P a r a e l l o h a n c o n t a d o c o n u n i m p o r t a n t e 

i m p u l s o p r o v e n i e n t e d e d i v e r s o s o r g a n i s m o s d e l s i s t e m a d e l a s 

N a c i o n e s U n i d a s . 2 / 

D e e s t a a p r o x i m a c i ó n s e d e s p r e n d e n p o s i b i l i d a d e s s i g n i f i c a t i v a s 

d e e n r i q u e c i m i e n t o d e l a s o r i e n t a c i o n e s y a c c i o n e s d e d e s a r r o l l o d e 

e s t o s p a í s e s , c o m o a s i m i s m o a p o r t e s m e t o d o l ó g i c o s i m p o r t a n t e s p a r a 

e l r e s t o d e A m é r i c a L a t i n a , d a d a l a e x t r a o r d i n a r i a s e n s i b i l i d a d q u e 

l o s f a c t o r e s f í s i c o s y s u m a n e j o t i e n e n e n e l d e s a r r o l l o d e l C a r i b e . 

C a b e d e s t a c a r e n t r e e s o s f a c t o r e s , l a p r o p i a ( c o n d i c i ó n i n s u l a r 

d e d i c h o s p a í s e s , s u r e d u c i d a e x t e n s i ó n , s u e l e v a d a d e n s i d a d d e m o g r á -

f i c a r e l a t i v a , l a i n t e n s i v a u t i l i z a c i ó n t u r í s t i c a d e s u s c o s t a s y 

o t r o s q u e p l a n t e a n d e s a f í o s m u y g r a n d e s e n l o q u e a m a n e j o d e l e s p a c i o 

s e r e f i e r e , a s í c o m o t a m b i é n u n a r e v i s i ó n , e n a l g u n o s c a s o s r a d i c a l , 

d e l o s p a t r o n e s v i g e n t e s d e a s e n t a m i e n t o , d e t r a n s p o r t e , d e i n f r a e s -

t r u c t u r a , d e l o c a l i z a c i ó n d e a c t i v i d a d e s p r o d u c t i v a s , e t c . , q u e s o n 

d e t e r m i n a n t e s d e s u m a n e j o . 

2/ V e r , CEFALTPNUHÜ, ü e v e l o p m e n t a n d E n v i r o n m e n t i n .the V / i d e r 
C a r i b b e e n B e ^ i o r , : k S y n t h e s i s , E / C E P A L / P R C Y . 3 / E . I N F . 3 , 

o c t u b r e d e 1 9 7 9 » ?r e l P r a f t A c t j o n P l a n f o r t h e C a r i b b e a n 
E n v i r o n m e n t P r o g r a m m e , p r e p a r a d o p a r a l a R e u n i ó n d e E x p e r t o s 
c e l e b r a d a e n V e n e z u e l a e n t r e e l 2 8 d e e n e r o y e l 1 2 d e f e b r e r o 
d e I98O. T a m b i é n : P r o c e e d i n g s o f t h e C o n f e r e n c e o n E n v i r o n m e n t a l . 
M a n a g e m e n t a n d E c o n o m i c G r o w t h i n t h e S m a l l e r C a r i b b e a n I s l a n d s ; 
W i l d e y , S t . M i c h a e l , B a r b a d o s , s e p t i e m b r e 1 7 a l . 2 1 d e 1 9 7 9 , 
E / C E P A L / P R O Y . 3 / L . I N F .17. 

/ I g u a l m e n t e , e n 



I g u a l m e n t e , e n e l c a m p o d e l a g e s t i ó n d e l o s r e c u r s o s h í d r i c o s , 

e n e r g é t i c o s , b i ó t i c o s y m i n e r o s , y e n l a p r e s e r v a c i ó n d e á r e a s n a t u -

r a l e s d e i n t e r é s c u l t u r a l y r e c r e a t i v o , p u e d e a f i r m a r s e q u e l a l i m i -

t a d a d o t a c i ó n c u a n t i t a t i v a d e e s t o s r e c u r s o s e n l a s á r e a s i n s u l a r e s 

i n d u c e a d e s a r r o l l a r u n a m a y o r c a p a c i d a d d e a p r o v e c h a m i e n t o y u n 

m a n e j o m á s r e f i n a d o d e l a s d i f e r e n c i a s , l a s i n t e r d e p e n d e n c i a s y l a s 

c o m p l e m e n t a r i e d a d e s c u a l i t a t i v a s y , t a m b i é n , c o n d u c e a u t i l i z a r 

c r i t e r i o s d e c o m p a t i b i l i z a c i ó n d e u s o s y c a m b i o s d e u s o s d e l s u e l o 

c a d a v e z m á s e l a b o r a d o s y e f i c a c e s » S e a ñ a d e a e s t o s i m p e r a t i v o s 

l a n e c e s i d a d d e e s t o s p a í s e s d e d e s a r r o l l a r s i s t e m a s d e a p r o v e c h a -

m i e n t o e n c o m ú n d e l m a r q u e c o m p a r t e n , c u y a e x t e n s i ó n c o n t r a s t a 

c o n s u l i m i t a d a e x t e n s i ó n t e r r e s t r e , y a l a v e z , r e c u e r d a l a i m p o r -

t a n c i a d e l a t a r e a d e l d o m i n i o d e l m a r y l a s z o n a s l i t o r a l e s p a r a 

A m é r i c a L a t i n a e n s u c o n j u n t o . 

C o n c l u s i o n e s 

S e a b r e p a s o l e n t a m e n t e e n l o s p a í s e s d e l a r e g i ó n u n c o n c e p t o d e 

m e d i o a m b i e n t e c o m o u n a d i m e n s i ó n g l o b a l , d e n t r o d e l a c u a l s e c o n d i -

c i o n a n l o s p r o c e s o s n a t u r a l e s c o n l o s e c o n ó m i c o s y s o c i a l e s . A s i -

m i s m o , s e c o n s i d e r a q u e l a a m b i e n t a l e s u n a v a r i a b l e i n d i s p e n s a b l e 

p a r a a l c a n z a r e l d e s a r r o l l o e n t o d a s u i n t e g r i d a d . 

L a s t é c n i c a s p a r a i n c o r p o r a r e s t a d i m e n s i ó n e n . l o s p l a n e s d e 

d e s a r r o l l o s e e n c u e n t r a n e n u n a e t a p a i n i c i a l y r e q u i e r e n u n a g r a n 

l a b o r d e i n v e s t i g a c i ó n . P o r e s o , e s c o m p r e n s i b l e q u e e l l a rio a p a -

r e z c a e n f o r m a e x p l í c i t a e n l o s p l a n e s d e d e s a r r o l l o . 

P e s e a e l l o , n o p u e d e d e c i r s e q u e l a s c o n s i d e r a c i o n e s a m b i e n -

t a l e s h a y a n s i d o i g n o r a d a s e n l a s p o l í t i c a s y p l a n e s d e d e s a r r o l l o . 

H a n s i d o t o m a d a s e n c o n s i d e r a c i ó n e n a l g u n a s á r e a s ( e n e r g í a , r e c u r s o s 

n a t u r a l e s , u s o d e l a t i e r r a , c o n t a m i n a c i ó n y a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s ) 

a u n q u e e n f o r m a p u n t u a l , s i n u n e n f o q u e g l o b a l r e l a c i o n a d o c o n e l 

u d-J- v J. J.V o 

/ E s t a p e r s p e c t i v a 
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E s t a p e r s p e c t i v a p o r á r e a s s i g n i f i c a u n p r o g r e s o e n l a b ú s q u e d a 

d e l a m e j o r f o r m a d e i n t r o d u c i r l a d i m e n s i ó n a m b i e n t a l e n d i c h o s 

p l a n e s y p o l í t i c a s p e r o e s i n s u f i c i e n t e . L a m e t a a q u e d e b e a s p i r a r s e 

e s l a i n c o r p o r a c i ó n d e e s t a d i m e n s i ó n a l n i v e l g l o b a l . 

M i e n t r a s e l l o n o s e l o g r e , e s n e c e s a r i o a v a n z a r e n s u i n s e r c i ó n 

e n e l p l a n o d e á r e a s , s o b r e t o d o e n a q u é l l a s m á s v i t a l e s p a r a e l d e s a -

r r o l l o o q u e p r e s e n t a n p r o b l e m a s q u e r e q u i e r e n m á s p r o n t a s o l u c i ó n . 

L a p l a n i f i c a c i ó n d e l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s , t a n t o r e n o v a b l e s c o m o 

n o r e n o v a b l e s , r e q u i e r e u n t r a t a m i e n t o m á s a m p l i o d e l q u e p r e d o m i n a 

e n l o s p a í s e s d e l a r e g i ó n , c o n e l f i n d e a l c a n z a r u n a e x p l o t a c i ó n 

m á s r a c i o n a l q u e c o n s i d e r e t a m b i é n l a p r e s e r v a c i ó n , e l m a n t e n i m i e n t o 

y l a u t i l i z a c i ó n s o s t e n i d a d e d i c h o s r e c u r s o s p a r a s a t i s f a c e r l a s 

n e c e s i d a d e s p r e s e n t e s y f u t u r a s d e l a p o b l a c i ó n . 

E n l o q u e r e s p e c t a a l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s r e n o v a b l e s , p a r e c e 

i n d i s p e n s a b l e u n m e j o r c o n o c i m i e n t o d e l o s e c o s i s t e m a s d e l a r e g i ó n . 

C o m o e s t o s t r a s c i e n d e n l o s l í m i t e s d e l o s p a í s e s , s u e s t u d i o p u e d e 

s e r m a t e r i a d e c o o p e r a c i ó n i n t e r n a c i o n a l . 

E n e l c a m p o d e l a e n e r g í a , t a n t o l a s i t u a c i ó n a c t u a l , c o m o l a s 

p e r s p e c t i v a s p a r a e l f u t u r o o b l i g a n a u n a p l a n i f i c a c i ó n g e n e r a l a f i n 

d e l l e g a r a u n a u t i l i z a c i ó n m á s r a c i o n a l d e l a s f u e n t e s d e e n e r g í a 

t r a d i c i o n a l e s y c o n t i n u a r e n f o r m a s i s t e m á t i c a l o s e s f u e r z o s p a r a 

e n c o n t r a r y d e s a r r o l l a r n u e v a s f u e n t e s . 

L a p l a n i f i c a c i ó n d e l a s a c c i o n e s p a r a c o m b a t i r l a c o n t a m i n a c i ó n 

n o d e b e r í a c o n s i d e r a r s e s o l a m e n t e e n f o r m a a i s l a d a , s i n o c o n j u n t a m e n t e 

c o n t o d a l a g r a n p r o b l e m á t i c a d e l a o c u p a c i ó n d e l e s p a c i o y d e l o s 

a s e n t a m i e n t o s h u m a n o s . 

D a d o e l h e c h o s e ñ a l a d o d e l a e s t r e c h a y c o m p l e j a i n t e r r e l a c i ó n 

d e t o d a s l a s á r e a s c o n s i d e r a d a s , p o d r í a p e n s a r s e e n q u e a l g ú n o r g a -

n i s m o c o o r d i n e l a s d i f e r e n t e s á r e a s , s e a p e r f e c c i o n a n d o l o s a c t u a l -

m e n t e e x i s t e n t e s , s e a c r e á n d o l o s d o n d e n o e x i s t e n . 

L o s o r g a n i s m o s i n t e r n a c i o n a l e s e n g e n e r a l , y e n p a r t i c u l a r 

C E P A L - I L P E S p o d r í a n c o o p e r a r e n l a b ú s q u e d a d e l a m e j o r f o r m a d e 

/ i n c o r p o r a r l a 



i n c o r p o r a r l a d i m e n s i ó n a m b i e n t a l e n l o s p l a n e s d e d e s a r r o l l o , n o 

s ó l o p o r m e d i o d e i n v e s t i g a c i o n e s t e ó r i c a s s i n o m e d i a n t e e l e s t u d i o 

e n d i v e r s o s i n t e n t o s q u e s e h a n - v e n i d o r e a l i z a n d o e n e s t e s e n t i d o 

e n d i v e r s o s p a í s e s d e l a r e g i ó n » 

/ C 0 L A < 3 P O L I T I C A S 
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C . L A S P O L I T I C A S D E C I E N C I A ' Y T E C N O L O G I A E N . L O S . P L A N E S D E D E S A R R O L L O 

C o n s i d e r a c i o n e s p r e i i m i í i a r e s 

L a p r o g r e s i v a p r e o c u p a c i ó n d e l o s p a í s e s d e s a r r o l l a d o s p o r c o n o c e r 

e l f e n ó m e n o c i e n t í f i c o t e c n o l ó g i c o y s u v i n c u l a c i ó n c o n e l p r o c e s o 

d e c r e c i m i e n t o s e h a r e f l e j a d o t a m b i é n e n l o s p a í s e s e n d e s a r r o l l o . 

E l i n t e r é s d e l m u n d o i n d u s t r i a l i z a d o a p u n t a t a n t o a l e s t u d i o d e l a 

c i e n c i a y t e c n o l o g í a c o m o u n a v a r i a b l e s u b o r d i n a d a a l o s g r a n d e s 

o b j e t i v o s d e l d e s a r r o l l o , c o m o t a m b i é n a l a c o n s i d e r a c i ó n d e é s t a 

c o m o u n f i n e n s í m i s m a , c o m o m o t o r y d e t o n a d o r d e l c r e c i m i e n t o 

e c o n ó m i c o . E s t e e s f u e r z o h a m o t i v a d o u n r e c o n o c i m i e n t o u n i v e r s a l 

d e l a i m p o r t a n c i a d e l a i n n o v a c i ó n c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c a c o m o 

p r e r r e q u i s i t o d e l d e s a r r o l l o . E l p r o c e s o d e i n n o v a c i ó n n o e s u n i -

v e r s a l n i u n i f o r m e , s i n o q u e s e e n c u e n t r a c o n c e n t r a d o e n p o c o s p a í s e s . 

E n e l l o s , l a i n n o v a c i ó n e s p a r t e i n s e p a r a b l e d e l m o d e l o d e o r g a n i z a c i ó n 

s o c i a l , d e s u d i s p o n i b i l i d a d d e f a c t o r e s p r o d u c t i v o s , d e s u g r a d o d e 

e q u i l i b r i o d e p o d e r e n e l c o n t e x t o m u n d i a l y d e s u p r o c e s o h i s t ó r i c o 

d e a c u m u l a c i ó n . P a r a t o d o s l o s p a í s e s e n d e s a r r o l l o , s i n e m b a r g o , 

l a i n n o v a c i ó n c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c a e s u n f a c t o r e x ó g e n o q u e a l t e r a 

p o s i t i v a o n e g a t i v a m e n t e , p e r o c o n g r a n f u e r z a , l o s p r e c a r i o s e q u i l i -

b r i o s a l c a n z a d o s h i s t ó r i c a m e n t e . E l t i p o d e a l t e r a c i o n e s p r o d u c i d a s 

p a r e c e r í a n s e r , e n t é r m i n o s r e l a t i v o s , m u c h o m á s v i o l e n t a s q u e e n s u 

l u g a r d e o r i g e n . 

C o m o y a s e h a s e ñ a l a d o , e s t o s p a í s e s e n f r e n t a n e l d e s a f í o d e 

l o g r a r u n a a d e c u a d a i n s e r c i ó n e n l a e c o n o m í a m u n d i a l . E s t e d e s a f í o 

s e d a e n u n m o m e n t o c a r a c t e r i z a d o , e n t r e o t r a s c o s a s , p o r l a e x i s t e n c i a 

d e u n a c e r v o m u n d i a l d e a c u m u l a c i ó n d e c o n o c i m i e n t o s c i e n t í f i c o - t e c n o -

l ó g i c o s s i n p r e c e d e n t e s y c u a n d o s e e n f r e n t a l a g r a n t e n t a c i ó n d e 

i m i t a r e n l u g a r d e c r e a r y s e a p r e c i a n g r a n d e s c a r e n c i a s e n c i e n c i a 

y t e c n o l o g í a , e s p e c i a l m e n t e e n l o r e l a t i v o a l m a n e j o c r e a t i v o d e l o s 

s i s t e m a s n a t u r a l e s . 

A s u v e z , s u r g e n n u e v a s f o r m a s d e p r o d u c c i ó n y d e a r t i c u l a c i ó n 

m u n d i a l . E n e s e m a r c o , e l p r o c e s o d e t o m a d e d e c i s i o n e s r e b a s a 

/ f r o n t e r a s d e 



f r o n t e r a s d e l o s e s t a d o s n a c i o n a l e s , t a i n c o n t e n i b l e p u j a n z a d e l a 

i n n o v a c i ó n t e c n o l ó g i c a s i g u e c a u c e s ' I n c o n t r o l a b l e ^ p o r l a s p o l í t i c a s 

t r a d i c i o n a l e s d e c o n d u c c i ó n d e l d e s a r r o l l o . A e l l o s e l e d e b e s u m a r 

l a d e b i l i d a d y d e s a r t i c u l a c i ó n d e l e s f u e r z o c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c o 

d e l a r e g i ó n . f " 

L a i m p o r t a n c i á d e e s t e p r o b l e m a h á h e c h o r e a c c i o n a r p o s i t i v a m e n t e 

a g o b i e r n o s e i n s t i t u c i o n e s l i g a d a s a l d e s a r r o l l o d e l a r e g i ó n , r e a l i -

z á n d o s e i m p o r t a n t e s e s f u e r z o s d u r a n t e l a ú l t i m a d é c a d a . S i b i e n e l l o s 

h a n s e r v i d o p a r a c o m e n z a r á c o n o c e r e n ine j o r ' f ó r m a e l f e n ó m e n o 

c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c o i s e e s t á l e j o s d e m a n e j a r l o c o n p r o p i e d a d . 

L a s i n t e r r o g a n t e s p e í r " r e s o l v e r y l a s t a r e a s p o r r e a l i z a r s o n e n o r m e s . 

S e p u e d e d e c i r q u e l a d é c a d a d e l s e t e n t a h a s i d o e l p e r í o d o i n i c i a l 

d e u n a r e f l e x i ó n n e c e s a r i a q u é p e r m i t i r á , e n e s t a n u e v a d é c a d a , 

r e a s i g n a r r e c u r s o s y p e r f e c c i o n a r l o s s i s t e m a s d e c o n d u c c i ó n d e l 

f e n ó m e n o c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c o , p a r a e n f r e n t a r • e x i t o s a m e n t e e l 

d e s a f í o d e i n t e g r a c i ó n a d e c u a d a y m a d u r a a l a c o m u n i d a d m u n d i a l y 

s u p e r a r l a s a c t u a l e s f o r m a s d e a r t i c u l a c i ó n d e p e n d i e n t e . 

C o m o e r a d a b l e e s p e r a r , é l e s f u e r z o - d e r a c i o n a l i d a d c i e n t í f i c a 

y t e c n o l ó g i c a s e h a p r o d u c i d o c o n m á y o r v i g o r e n l o s p a í s e s m á s 

f u e r t e s d e l a r e g i ó t f y é n a q u é l l o s 7 d é t a n i a ñ o m ' e d i o " q u e c u e n t a n c o n 

s i s t e m a s d e p l a n i f i c a c i ó n m á s m a d u r o s . E l l o s e s t á n é n m e j o r ' p o s i c i ó n 

d e n e g o c i a c i ó n c o n e l m u n d o d e s a r r o l l a d o y p o s e é n t a m b i é n m a y o r e s 

r e c u r s o s p a r a e m p r e n d e r u n e s f u e r z o c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c o p r o p i o . 

E s t a s i t u a c i ó n l e p l a n t e a u n g r a n d e s a f í o a l o s p a í s e s m á s p e q u e ñ o s 

y l e s e x i g e r e n o v a r l o s e s f u e r z o s d e i n t e g r a c i ó n y l a s a c c i o n e s d e 

c o o p e r a c i ó n h o r i z o n t a l . 

E l e s f u e r z o r e g i o n a l , c o n g r a n d e s d i f e r e n c i a s e n t r e p a í s e s , h a 

e s t a d o f u n d a m e n t a l m e n t e o r i e n t a d o a l p r o b l e m a d e l a t r a n s f e r e n c i a d e 

t e c n o l o g í a d e s d e l o s p a í s e s d e s a r r o l l a d o s ; y e n m e n o r g r a d o a l a 

c r e a c i ó n d e a l g u n o s p u n t o s f o c a l e s d e g e n e r a c i ó n d e t e c n o l o g í a p r o p i a . 

M u c h o m e n o s s e h a h e c h o e n e l i m p o r t a n t e f e n ó m e n o d e t r a n s f e r e n c i a 

d e t e c n o l o g í a i n t e r n a y h o r i z o n t a l e n t r e p a í s e s d e l a r e g i ó n . H a y 

q u e s e ñ a l a r t a m b i é n q u e t o d o e s t e e s f u e r z o t i e n e u n f u e r t e s e s g o 

i n d u s t r i a l . . . 

""" / A u n c u a n d o 
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A u n c u a n d o e s p o s i b l e d e t e c t a r e s f u e r z o s s e r i o s e n a l g u n o s 

s i s t e m a s d e p l a n i f i c a c i ó n , l a m a y o r í a t i e n e n u n a l t o c o n t e n i d o f o r m a l . 

E s t o , e n p a r t e , s e e x p l i c a p o r . e l p r e c a r i o c o n o c i m i e n t o e x i s t e n t e 

d e l f e n ó m e n o d e l a i n n o v a c i ó n t e c n o l ó g i c a e n l a s c o n d i c i o n e s d e e s t e 

t i p o d e p a í s e s , l a p o c a e x p e r i e n c i a e n e l d i s e ñ o d e p o l í t i c a s c i e n t í -

f i c o - t e c n o l ó g i c a s y e l l a r g o p l a z o n e c e s a r i o p a r a t e n e r u n a e v a l u a c i ó n 

d e l o s r e s u l t a d o s . 

E l d e s a f í o q u e l a c i e n c i a y t e c n o l o g í a p r e s e n t a n a l d e s a r r o l l o 

s e t r a d u c e e n n u e v a s , i n t e r r o g a n t e s p a r a l o s s i s t e m a s d e p l a n i f i c a c i ó n . 

P o r e j e m p l o , ¿ e n q u é m o m e n t o d e l p r o c e s o d e t o m a d e d e c i s i o n e s a p a r e c e 

e l f e n ó m e n o c i e n c i a y t e c n o l o g í a ? ¿ C o n . q u é h o r i z o n t e e s n e c e s a r i o 

t r a b a j a r ? ¿ S o n a p t o s l o s s i s t e m a s y t é c n i c a s d e p l a n i f i c a c i ó n 

a c t u a l m e n t e v i g e n t e s p a r a e l t r a t a m i e n t o a d e c u a d o . d e e s e f e n ó m e n o ? 

¿ C ó m o s e v i n c u l a l a p l a n i f i c a c i ó n a l a s o t r a s i n s t i t u c i o n e s d e l 

d e s a r r o l l o c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c o ? 

L a s r e s p u e s t a s a é s t a s y o t r a s i n t e r r o g a n t e s s ó l o p o d r á n 

c o n s e g u i r s e c o n u n e s f u e r z o s i s t e m á t i c o d e i n v e s t i g a c i ó n f u t u r o . 

E s f u e r z o q u e h a s i d o i n i c i a d o , e n t r e o t r o s , p o r e l I L P E S . 2 / S : i - n 

e m b a r g o , c o n v i e n e a d e l a n t a r a l g u n a s i d e a s s o b r e l a d i r e c c i ó n q u e d e b e 

t e n e r e s t e e s f u e r z o . . P r i m e r o , s e d e b e t r a t a r d e r e s o l v e r c r e a t i v a -

m e n t e l a e c u a c i ó n c a l i d a d d e v i d a - d i s p o n i b i l i d a d d e r e c u r s o s - i n s e r c i ó n 

e n e l m u n d o d e s a r r o l l a d o y s u c o n t r a p a r t i d a i n t e r a c c i ó n e n t r e s i s t e m a s 

s o c i a l e s , s i s t e m a s n a t u r a l e s y s i s t e m a s c o n s t r u i d o s . L u e g o s e h a d e 

r e p l a n t e a r y f o r t a l e c e r l a p r o s p e c t i v a d e l a r g o p l a z o . S e g u i d a m e n t e 

s e d e b i e r a n r e v i s a r l o s m é t o d o s d e f o r m u l a c i ó n y e v a l u a c i ó n d e 

p r o y e c t o s e n u s o p o n i e n d o g r a n é n f a s i s e n l a f a s e d e g e s t a c i ó n y . 

d i s e ñ o . Y , f i n a l m e n t e , e s n e c e s a r i o c o n c e n t r a r e l e s f u e r z o p l a n i f i c a d o r 

e n a l g u n a s " á r e a s p r o b l e m a " , d e f i n i t o r i a s d e l p r o c e s o d e d e s a r r o l l o , 

t r a t á n d o l a s e n p r o f u n d i d a d , e n l u g a r d e a u m e n t a r l a d i v e r s i f i c a c i ó n . 

2 / V é a s e a l r e s p e c t o I L P E S , P l a n i f i c a c i ó n y C i e n c i a y T e c n o l o g í a ^ 
d o c u m e n t o p r e s e n t a d o a l a I I I C o n f e r e n c i a d e M i n i s t r o s y J e f e s 
d e O f i c i n a s d e P l a n i f i c a c i ó n d e A m é r i c a L a t i n a , ¿ 1 9 8 0 . 
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1 . A v a n c e s e n l a i n c o r p o r a c i ó n " d é l a s v a r i a b l e s c i e n t í f i c o . -
t e c n o l ó g i c a s e n l o s p r o c e s o s d e p l a n i f i c a c i ó n 

D u r a n t e l a d é c a d a d e l s e t e n t a l a p r e o c u p a c i ó n p o r é l p a p e l d e l a 

c i e n c i a y t e c n o l o g í a h a m o t i v a d o . , l a c r e a c i ó n d e u n a r e d d e m e c a n i s m o s 

i n s t i t u c i o n a l e s d e g e n e r a c i ó n y. c o o r d i n a c i ó n d e l o s a v a n c e s c i e n t í f i c o s 

y t e c n o l ó g i c o s y , e n a l g u n o s c a s o s , a c c i o n e s r e l a t i v a s a l a f o r m a e n 

q u e l a p o l í t i c a e c o n ó m i c a , s o c i a l y c u l t u r a l , p u e d e d e l i m i t a r l a 

m o d a l i d a d d e i n c o r p o r a c i ó n d e t e c n o l o g í a s a l c a m p o p r o d u c t i v o « 

S e v i v e u n a s i t u a c i ó n d e . r á p i d a t o m a d e c o n c i e n c i a p o r p a r t e 

d e l o s o r g a n i s m o s g u b e r n a m e n t a l e s d e p l a n i f i c a c i ó n , s o b r e l a n e c e s i d a d 

d e i n c o r p o r a r e s t a s v a r i a b l e s e n l o s p l a n e s d e d e s a r r o l l o . P a r a e s t e 

e f e c t o s e h a n c r e a d o e n v a r i o s p a í s e s , c o n s e j o s n a c i o n a l e s d e c i e n c i a 

y t e c n o l o g í a y , e n a l g u n o s d e e l l o s , e l a v a n c e h a l l e g a d o h a s t a l a 

c r e a c i ó n d e r e d e s d e o r g a n i s m o s q u e a b a r c a n t o d o , e l p r o c e s o d e 

g e n e r a c i ó n d e c i e n c i a y t e c n o l o g í a . 

P e r o l a m a y o r í a d e l o s . p a í s e s e s t á n r e c i é n " a b o r d a n d o l o s a s p e c t o s 

p r i m a r i o s d e d e f i n i c i ó n d e u n a p o l í t i c a d e c i e n c i a y t e c n o l o g í a , 

s i e n d o p o c o s l o s q u e h o y , t i e n e n . : u n a p a r a t e i n s t i t u c i o n a l o p e r a t i v o 

q u e p u e d a e n c a r a r l a f o r m u l a c i ó n y p u e s t a e n m a r c h a , d e u n a p o l í t i c a 

c i e n t í f i c a y t e c n o l ó g i c a i n t e g r a d a . a l o s o b j e t i v o s d e l d e s a r r o l l o 

e c o n ó m i c o y s o c i a l . E l c a r á c t e r d e i n s t r u m e n t o o p e r a t i v o q u e l a 

p l a n i f i c a c i ó n h a a l c a n z a d o e n a l g u n o s p a í s e s d e l a r e g i ó n , u n i d o a l 

e s t a d o d e m a d u r e z t é c n i c a y a l g r a d o d e l e g i t i m a c i ó n f r e n t e a l s i s t e m a 

d e d e c i s i o n e s , h a r í a n p o s i b l e i n c r e m e n t a r e l g r a d o d e i n c o r p o r a c i ó n 

d e l a s v a r i a b l e s c i e n c i a y t e c n o l o g í a a l p r o c e s o d é p l a n i f i c a c i ó n 

e n l a r e g i ó n . D e b i d o a l c a r á c t e r e m b r i o n a r i o d e l a m a y o r í a d e l o s 

o r g a n i s m o s c e n t r a l e s c r e a d o s p a r a d i s e ñ a r l a s p o l í t i c a s s o b r e e l 

t e m a n o s e h a l o g r a d o a ú n u n g r a d o d e i n t e g r a c i ó n s u f i c i e n t e e n t r e l a 

i n s t i t u c i . o n a l i d a d d e l a p l a n i f i c a c i ó n y l a d e l a c i e n c i a y l a t e c n o l o g í a , 

q u e p e r m i t a a l s i s t e m a d e d e c i s i o n e s c o n t a r c o n u n a v i s i ó n c o m p l e t a 

e i n t e g r a d a . 

/ 2 . C i e n c i a 
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2 . C i e n c i a y T e c n o l o g í a e n l o s P l a n e s N a c i o n a l e s y 
S e c t o r i a l e s d e g a r r o l l o , 

C o n v i e n e d i s t i n g u i r e n t r e p a í s e s c o n e s t r u c t u r a s c e n t r a l i z a d a s 

e n l a p l a n i f i c a c i ó n d e l s e c t o r C i e n c i a y T e c n o l o g í a y p a í s e s c o n 

e s t r u c t u r a s d e s c e n t r a l i z a d a s y p l a n e s i n d i c a t i v o s . E n l a p r i m e r a 

d e e s t a s c a t e g o r í a s e s t á n , e n t r e o t r o s , B r a s i l , G u a t e m a l a , J a m a i c a , 

V e n e z u e l a y M é x i c o y e n l a s e g u n d a c a t e g o r í a , , A r g e n t i n a , C h i l e y 

E c u a d o r . 

L o s 1 9 p a í s e s s o b r e l o s q u e s e c o n t a b a c o n i n f o r m a c i ó n , h a c e n 

m e n c i ó n a l p r o b l e m a d e l d e s a r r o l l o d e l a C i e n c i a y T e c n o l o g í a 

e n s u s p l a n e s o t i e n e n o r g a n i s m o s q u e d e s c e n t r a l i z a d a m e n t e a b o r d a n 

e l p r o b l e m a . 1 / D i e c i o c h o p a í s e s t i e n e n p l a n e s n a c i o n a l e s o s e c t o r i a l e s 

v i g e n t e s : l a e x c e p c i ó n e s A r g e n t i n a . D i e c i s é i s e x p l i c i t a n s i s t e m a s 

d e v i n c u l a c i ó n d e l s e c t o r c o n e l s i s t e m a p r o d u c t i v o , s i e n d o l a s 

e x c e p c i o n e s H a i t í , P a n a m á y R e p ú b l i c a D o m i n i c a n a . C a t o r c e h a n 

d e s a r r o l l a d o o r g a n i s m o s e s p e c i a l i z a d o s e n l a p l a n i f i c a c i ó n d e l s e c t o r 

d e C i e n c i a y T e c n o l o g í a . S e e x c e p t ú a n P a n a m á , S u r i n a m e , U r u g u a y , 

R e p ú b l i c a D o m i n i c a n a y H a i t í . O n c e t i e n e n s i s t e m a s d e c o n t r o l a l 

i n g r e s o d e t e c n o l o g í a s f o r á n e a s e i n v e r s i o n e s , e x t r a n j e r a s . O c h o 

p o s e e n p l a n e s e s p e c í f i c o s s o b r e C i e n c i a y T e c n o l o g í a . ' s i e n d o n o r m a t i v o s 

l o s d e B r a s i l , C o l o m b i a , G u a t e m a l a , S u r i n a m e y V e n e z u e l a , e i n d i c a t i v o s 

l o s d e C h i l e , E c u a d o r y M é x i c o . L a i n f o r m a c i ó n a l r e s p e c t o s e r e s u m e 

e n e l C u a d r o 1 . 

S e a d v i e r t e , q u e e n g e n e r a l , l a e x p o s i c i ó n a n i v e l d e p l a n e s 

y d e r e s p u e s t a s a l a e n c u e s t a s o b r e e l e s t a d o d e l a p l a n i f i c a c i ó n 

t i e n e u n c a r á c t e r f u n d a m e n t a l m e n t e d e s c r i p t i v o y d e c l a r a t i v o e n 

c u a n t o a l o s o b j e t i v o s p e r s e g u i d o s , p e r o n o c o n t e m p l a n l o s m e c a n i s m o s 

i n s t i t u c i o n a l e s y f i n a n c i e r o s q u e p o d r í a n h a c e r r e a l i d a d e s t a s 

m e t a s . S ó l o e n t r e s o c u a t r o c a s o s s e d i s p o n e d e i n f o r m a c i ó n r e s p e c t o 

a l a e x i s t e n c i a d e u n a r e d d e o r g a n i s m o s e j e c u t o r e s , c o o r d i n a d o r e s 

1 / L o s p a í s e s e s t u d i a d o s f u e r o n l o s s i g u i e n t e s : A r g e n t i n a , B o l i v i a , 
B r a s i l , C o l o m b i a , C o s t a R i c a , C u b a , C h i l e , E c u a d o r , E l S a l v a d o r , 
G u a t e m a l a , H a i t í , J a m a i c a , M é x i c o , P a n a m á , P a r a g u a y , R e p ú b l i c a 
D o m i n i c a n a , S u r i n a m e , U r u g u a y y V e n e z u e l a . 

/ y f i n a n c i e r o s 
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y f i n a n c i e r o s q u e h a c e n d e l o s p l a n e s e n e s t e s e c t o r a l g o m á s q u e 

u n a e x p r e s i ó n d e m e t a s d e s e a b l e s ! , . - S o n I d s . c a s o s d e l B r á s i l , V e n e z u e l a , 

M é x i c o y G u a t e m a l a . H a y " o t r o s p a í s e s , ' c o m o A r g e n t i n a , C h i l e y E c u a d o r , 

d o n d e l a n o e x i s t e n c i a d e p l a n e s o e l h e c h o d e q u e é s t o s s e a n i n d i c a -

t i v o s i m p i d e h a c e r e l a l c a n c e a n t e r i o r d e b i d o a q u e s e r í a n e c e s a r i o 

c o n o c e r m e j o r l a a c t i v i d a d d e l o s o r g a n i s m o s d e s c e n t r a l i z a d o s e n e l 

c a m p o c i e n t í f i c o - t e c n o l ó g i c o . 

S a l v o e l c a s o b r a s i l e ñ o , s e d e t e c t a u n a f a l t a d e p l a n e s y 

e s t r u c t u r a s o r i e n t a d a s a l d e s a r r o l l o d e t e c n o l o g í a s p r o p i a s . E n l a m a -

y o r í a d e l o s c a s o s , s e a d v i e r t e e l d e s a r r o l l o d e u n a i n s t i t u c i o n a l i z a c i ó n 

d e o r g a n i s m o s r e g u l a d o r e s d e l a i n t r o d u c c i ó n d e t e c n o l o g í a s e n l a 

r e g i ó n . 

E n e l a s p e c t o d e c a p a c i t a c i ó n d e e x p e r t o s y t e c n ó l o g o s s e 

a d v i e r t e u n a g r a n p r e o c u p a c i ó n p o r m e j o r a r l a s c a l i f i c a c i o n e s 

e x i s t i e n d o b a s t a n t e s c o n e x i o n e s e n t r e l o s p l a n e s p a r a e l s e c t o r 

e m p l e o y l o s s e c t o r e s p r o d u c t i v o s y t e c n o l ó g i c o s . E n t o d o s l o s p l a n e s 

y r e c o m e n d a c i o n e s s o b r e e l s e c t o r C i e n c i a y T e c n o l o g í a s e a d v i e r t e 

e l d e s e o d e c r e a r y u s a r t e c n o l o g í a s a c o r d e s c o n l o s r e c u r s o s d i s p o -

n i b l e s y c o n l a s n e c e s i d a d e s d e e x p a n s i ó n d e l e m p l e o . A s i m i s m o s e 

a d v i e r t e u n a t e n d e n c i a a l o g r a r u n d e s a r r o l l o a u t ó n o m o d e r e l a c i o n e s 

e q u i t a t i v a s c o n l o s g r a n d e s c e n t r o s p r o d u c t o r e s d e C i e n c i a y T e c n o -

l o g í a . E s t e ú l t i m o a s p e c t o e s t á c o m p l e t a m e n t e d e s a r r o l l a d o e n e l 

I I P l a n B á s i c o p a r a e l D e s a r r o l l o C i e n t í f i c o y T e c n o l ó g i c o d e l B r a s i l . 

E l r e s t o d e l o s p l a n e s c o n s u l t a d o s s o n m á s i m p r e c i s o s e n c u a n t o a 

l a s f o r m a s e n q u e l o s E s t a d o s n e g o c i a r á n l a t r a n s f e r e n c i a d e t e c n o l o g í a 

c o n l a s e m p r e s a s t r a n s n a c i o n a l e s i n s t a l a d a s e n e l á r e a , y l a i n c i d e n c i a 

d e e s t a s p o l í t i c a s s o b r e l a b a l a n z a d e p a g o s . S e a d v i e r t e m á s d e s a -

r r o l l o e n t o d o e l p r o c e s o d e t r a n s f e r e n c i a d e r e g a l í a s p o r c o n c e p t o d e l 

u s o d e p a t e n t e s y m a r c a s e x t r a n j e r a s . 

E n l a m a y o r í a d e l o s p l a n e s s e h a c e m e n c i ó n a l a n e c e s i d a d d e 

d e s a r r o l l a r c a p a c i d a d e s e n c i e n c i a s b á s i c a s c o m o u n r e q u i s i t o p a r a . 

d e s a r r o l l a r s i s t e m a s n a c i o n a l e s d e C i e n c i a y T e c n o l o g í a . 

/ 3 . A l g u n a s 
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3 . A l g u n a s l í n e a s d e a c c i ó n p a r a l o s m e c a n i s m o s d e d e s a r r o l l o 
c i e n t í f i c o y t e c n o l ó g i c o 

' . • 

A d e l a n t a n d o a l g u n a s d e l a s p r o p o s i c i o n e s q u e s e h a c e n e n e l d o c u m e n t o 

s o b r e " P l a n i f i c a c i ó n y C i e n c i a y T e c n o l o g í a " s e s e ñ a l a n o b j e t i v o s 

q u e p e r m i t e n d e f i n i r l a s p r i n c i p a l e s l í n e a s d e a c c i ó n p a r a l o s o r g a -

n i s m o s e n c a r g a d o s d e l d e s a r r o l l o c i e n t í f i c o y t e c n o l ó g i c o : 

- P l a n i f i c a c i ó n d e l a s v a r i a b l e s c i e n c i a y . . . . t e c n o l o g í a a l a r g o , 

m e d i a n o y c o r t o p l a z o , a d e c u á n d o l a a l o s h o r i z o n t e s d e p l a n i f i c a c i ó n . 

- D e s a r r o l l o d e . l a c a p a c i d a d de; a d o p t a r .-y d i s c r i m i n a r l a i n t r o -

d u c c i ó n d e t e c n o l o g í a s e x t e r n a s . 

- D e s a r r o l l o d e u n a b u e n a c o m u n i c a c i ó n d e l a i n f o r m a c i ó n t e c n o l ó -

g i c a c o n l o s s e c t o r e s p r o d u c t i v o s . 

- P o l í t i c a d e a s i g n a c i ó n d e r e c u r s o s . f i n a n c i e r o s p a r a i n v e s t i g a c i ó n 

y d i f u s i ó n . 

- C o o r d i n a c i ó n d e l o s e s f u e r z o s h e c h o s p o r l o s d i s t i n t o s o r g a -

n i s m o s p ú b l i c o s , p r i v a d o s y m i n i s t e r i o s , . 

- E s t í m u l o a l u s o d e t e c n o l o g í a s a p r o p i a d a s a l a r e a l i d a d d e 

r e c u r s o s p r o d u c t i v o s y h u m a n o s d e l o s p a í s e s . . . 

- D e s a r r o l l o d e ..un s i s t e m a . d e e v a l u a c i ó n y r c o . r r e c c i ó n d e p o l í t i c a s 

y o p c i o n e s t e c n o l ó g i c a s . . . . . .... 

- D e f i n i r p o l í t i c a s a c t i v a s t a n t o e n l a i n c o r p o r a c i ó n , y c r e a c i ó n 

d e c i e n c i a y t e c n o l o g í a c o m o e n l a d e t e c c i ó n d e l a s . á r e a s p r i o r i t a r i a s 

d e p r o b l e m a s . 

E l o b j e t i v o d e e s t a s a c c i o n e s e s i n c r e m e n t a r l a c a p a c i d a d d e 

c r e a r , a b s o r b e r , a d o p t a r y d e s a r r o l l a r , c i e n c i a y t e c n o l o g í a p a r a e l 

m e j o r c u m p l i m i e n t o d e l o s o b j e t i v o s d e l d e s a r r o l l o e c o n ó m i c o y. s o c i a l . 

/ C a p í t u l o V I 
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Anexo I 
Cunázo 1 

AMERICA LATINA: INVENTARIO PARCIAL DE EMPRESAS PUBLICAS 

Unidad Petróleo Siderurgia 
Industriilo ¿7ci-
mnnu/oc* Irici' 
turerai dad 

'ufís/tuno 
mari' 
time 

Truns• 
porte 
airee 

T'elevo* 
munica-
' ciane» 

Comercio 
Trans-
porte 
urbano 

Minarla 
Ferro-
carri-les Otros Total 

Empresa 
Penamos 
MUtanca (te* 

ZrflCMina <15S®> 
No. de cmiireofiD5 
Ocupación 
Capital 
Venteo 

% de vcnlac selire gí lolcí 

Brciil" (1965) 
No. de empresoo 
Venteo 

% de venían sobre el lo'cl-

Colombia (19&8) 
No. di* emprenos 
Ocupación t 
Ventos 
do venios sobre el total 

Cilla <im> 
No. de empresas Empresa 
Ocupación Personas 
Capital Millones de 
Ventas0 eocudoa 

% de venloo cobro el total 

43 02S 
232 ICS» 
SS7 73S.0 

51.6 

4 3 
6SS9- 13 713» 
19615.4 

JJB JA 

3 
12 68S 

35205.4 
6.0 

1 - 1 
6471 42353 

24019.0 
4.6 

48066.6 
92 

2 
3912« 

3 460.5 
0.7 

1 
2 862 

2 230.6 
0.4 

I 
150 141 
80630.0 

155 

Empreca 
Milloaoo do 
OU0903 «cesroo 

Empresa 
Personas 
Milloneo de peooo 

1» 
281 524'1 
232180-
5191925' 

100.0 

SO 

México 
No. de empresoo 
Ocupación 
Capitai 

Perú (1966) 
No. de eotprr«oo 
Ocupación " 

República 
Dominicano (1967) 
No. de em|iresao 
Ocupución 
Capital ® 
Ventas " 

% de ventos cobre et total 

Vmmaela (1953) 
No. de empresai Empreoa 
Capital Milloneo de 
Venta? bolívares 

% de ventas sobre el total 

Empresa 
Peroonas 
Millones líe pecoa 

Empresa 
Peroonao 

Empresa 
Personas 
Miles de pesos 
dominicanos 

1 
sóra.o 

i 
483.6mm 
179.1 
10.7 

1 647.8 
4Ï8.Î 
2S.ÍI 

3 157' 
r.2 612.4 
47 056 9» 

2».9 

1 2 0 1 " " 
185.10 
11.1 

1 
37ÓÓÓ.0 
2)198.7 

12.8 

2 
1314.0 
2723 

16J 

72Ü"" 
102-2=° 

6.1 

810.0 
2 144.0 

1.4 

2 
356.4 
187.5 

11.2 

1 
400.0 
287.Sw> 
17.2 

12 
310*« 

12460.0» 
«40S.2,"> 

4.1 

4 
557.2» 
37>» 
2.2 

2 
246« 

210605 
769.3" 
05 

811" 
141000.0 
60 6925 

S U 

2 
457/» 
2.1 «s 
0.1 

Tote! im 
72 

367" 
2a 

1077.7 
61.4 

' 5 
415.1 
13.6 

3 6 
123.6 
4.0 

9i 
S45J 
¡1J 

32.0 
).0 

75 
0^ 

204.1 
6.7 

3 058.6 
100.0 

1 
3601 
1306.4 
59.4 

0 3 
285« st>a 22 

1 
112 
1.3 
0.1 

3 
3 569' 
3595 
13.9 

2 
591 
41.6 
1.6 

1 
10613 

451.4 
17.4 

1 0 0 1 
• 11387"' 

.133.9 
12.9 

3 
646 
38.7» 
15 

15 
30804» 
2 589.6» 
100.0 

1 
4140 
1600 
828J) 
22.0 

1 
7 078 

79J' 
10.t.5r 
255 

4 

3¡8.8> 
7070 
600 
276.8 
7.4 

2 

i 43.0 
SXI 

1 

Í39.6 
3.7 

1 
SÒ7.1 
33.1 
0.9 

2 

995° 
2.6 

1 

46.9 
U 

1 

S26.7 
140 

1 
24000 

332.0 
8.8 

1 t 

¿6.7 
1.9 

17 
42288s 

3 758.1« 
100.0 

2 2 26 3 0 2 0 6 1 4 4 
80 000 

lS0.1°s 

- 52 710 
25Ò.0' TOJIJJ 1202.7" 1 000.65* - Í2R.0' 688.7« 127.0 

4 
80 000 

lS0.1°s 4Í.1 4 WBA'-o 
1 

1203 
Ì 

1 45) 
5 

7 4850 
0 2 1 0 1 0 0 1 S 1« 

10 084dd 
171 

46 
4 726° 

267 962.7"> 
157266.6" 

ÍOO.O 

23 
ÍCM.l" 
i ms< 
¡00.0 

si 
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Fusntei: Boletín Económico paro América Latina, prlntar canestre de 1971. IL iioneo "Las Emprecos Eotataboco A. Latino' 
prosato éa plcjtiflcoclón 0¡» Americo Lattea y las Empresa» Estatales, I mio, 1976. (Informe preliminar) CLAD. F. Reîendo "las Empresa* Pública, en la Economi* B/a.itao" ONU-CEPAL. aratorio sobro d~ 

Sólo fì «sprecai). 
Sólo Aqu9 y Enorgla Elèttrica, 
faeluye cólo d culiterrdneo do Buenos Alleo. 
Sólo 1C cripresi!c. 
Sóla d capital do VPF. 
Sólo 16 emprcoaa. 
Incluye db. alQunoa empresao del Gobierno Federai. 
Incluyo pslróleo y qalsilca. 
Ineloya lotico loo rmrraoo del troRspstto. 
Correapoado a 1970. 
Sólo Ecipraso ColaobdcBQ do Prcdtxtoo Vclerlnortsoi 
Sólo Ginprcco ¿a Itartco Cdrabio. 

CoiTfHĵl.itl». Q 1969. Sm<3 U cdifjtcoa. 
Esccpitf C-.-i i-oroi'Ou Autónoma Reßtonal dol Qatodëa 
Sólo 13 <Mi,|. ; ¿POS. 
Sólo 4 i-;*:;.«!.«*. 
Millor.». Je :ló's*es. 
Venias . j» rentan do invoroioao; 
Eccepii« i'r:rii-uiinico.. 
Sólo F (..A 
Sol» i * 'Clonai 3. A, 
Sólo 25 * i úr 

1000 corresponden o Compogfo da Loo y Fuarca doJ 
Centro, S. A. No ce diopuco do Infomtocióa da la G> 
misión Federal de Electricidad. 
Sólo Aeronoveo de México, S. A. 

" Sólo S ompreoos. 
" Sólo 2 empresas. 
" Silo <5<S oa»¡weoao. 
05 Canespoo&a a ¡540. 
a Sólo S orapr<cao. 
os Sólo mlnao do sal y yoc®. 
" Süo Csacsjcto Algodónete. 
a Capital QatcTfccdo. 

^ Sólo 45 empresao. 
11 Corresponde a 1966. 
II Sólo 15 empresas. 
^ Sólo 7 empreoao. 
" Sólo 37 empresas. 
a " Aportes del Gobierno 
°° S empreoao; dos incluyan aportes del Cobierno. 
00 ifólo 19 eopresao. 

Correspondo a 1S3?. 
« Sólo ínoliimo Amónoroo do Administrarla do loa Fu-

rrctaOTBico <ÍCÍ SotQ¿o. 
"I07Û. 

H 
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C u a d r o 2 

B R A S I L s A Ñ O S D E C R E A C I O N D E L A S E M P R E S A S G U B E R N A M E N T A L E S 

( A ) F G V / 1 B R E / D C S / C E F / I P E A / I N P E S 

P e r í o d o s U n i ó n E s t a d o s T o t a l % 

H a s t a 1 9 3 9 1 0 2 2 3 2 8 
1 9 ^ 0 / 4 9 1 0 1 2 2 2 5 - 9 

1 9 5 0 / 5 9 1 5 4 9 68 1 8 . 4 

1 9 6 0 / 6 9 3 9 1 7 5 2 1 4 5 8 . 2 

S i n d a t o s s o b r e f e c h a 
c r e a c i ó n ^ 3 2 3 3 6 9 - 8 

T o t a l 8 7 2 8 1 368 1 0 0 . 0 

Í B ) R e v i s t a V i a j o , " Q u i é n e s q u i é n e n l a e c o n o m í a b r a s i l e ñ a " 

P e r í o d o s U n i ó n E s t a d o s M u n i c i p i o s T o t a l % 

H a s t a 1 9 4 0 7 1 4 1 2 2 3 . 8 
1 9 4 1 / 5 0 7 6 1 3 2 . 3 
1 9 5 1 / 6 0 12 2 4 1 3 7 6 . 5 
1961/65 1 9 4 6 3 68 1 2 . 0 
1 9 6 6 / 7 0 3 3 4 2 k 7 9 1 3 . 9 
1 9 7 1 / 7 6 6 7 5 9 5 131 2 3 . 1 
S i n d a t o s 5 2 1 4 7 18 2 1 7 3 8 . 3 

T o t a l 1 9 7 3 3 8 3 2 5 6 7 1 0 0 . 0 

F u e n t e 0 . C é s a r G u i m a r á e s , e t . a l . , P e r f i l d a E x p a n s a o d o E s t a d o B r a s i l e i r o 
m J j j s f e r a E c o n ó m i c a ; 1 9 4 5 / 1 9 7 5 . I n s t i t u t o U n i v e r s i t a r i o d e 
P e s q u i s a s d o R i o d e J a n e i r o - I U P E R J - J u l i o d e 1 9 7 7 ? 
F e r n a n d o R e v e n d e , L a s E m p r e s a s P ú b l i c a s e n l a E c o n o m í a B r a s i l e ñ a 
C E P Á L / I L P E S / I L D E S , S e m i n a r i o s o b r e e l p r o c e s o d e p l a n i f i c a c i ó n 
e n A a é r i c á L a t i n a y l a s e m p r e s a s e s t a t a l e s , L i m a , P e r ú , 2 8 a l 
3 0 d e a g o s t o d e 1 9 7 8 . 



C u a d r o J -

B S A S I L : D I S T H I P U C I O í í P C S S E C T O R , D S M S E M P R E S A S 
- C R S A 3 ? A S E i m S ' 1 9 Ó 6 I 1 9 7 6 

S e c t o r e s ' H ú m e r o d e 
" e a p r e s a s 

P o r c e n t a j e d e l 
d e l t o t a l 

M i n e r í a . .. 1 2 C ; 5 * 2 

I n d u s t r i a s d e t r a n s f o r m a c i ó n 1 8 , 2 • -

A g r o p e c u a r i o , , • ; • • • • 2; '.• . 0 o 9 

C o n s t r u c c i ó n ...... 1 0 • 

T r a n s p o r t e y. a l m a c e n a m i e n t o 2 ^ . • 

O t r o s s e r v i c i o s p ú b l i c o s 1 0 8 

C o m e r c i o , 5 : ' 2=,2 

S e r v i c i o s e n g e n e r a l ' 2 3 1 2 q O 

T O T A L 2 3 1 1 0 0 , 0 

F u e n t e ; L u c i a n o ' M a r t i n e ( 1 9 7 7 ) , d e a c u e r d o . c o n e l a r t í c u l o " Q u i é n 
e s q u i é n " , " V i s e o , • a g o s t o . - d e - - . -• ¿ e n r i a n d o H e s e n d e , L a g . 
e r r p r e g a s p ú b l i c a s e n I a e c o n o m a . - b r a s i l e ñ a o C E P A L / L L P E S / 

S e m i n a r i o s o b r e e l p r o c e s o d e p l a n i f i c a c i ó n e n . 
A m é r i c a ' ¿ a t i n a ' f ' - l á s e n p r e á á s - é a t a t a l e s , L i m a , ' P e r ú , ' 2 8 a l ' 
3 0 d e a g o s t o d e ' 9 7 6 . 
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C a p í t u l o V I I 

L A P L A N I F I C A C I O N E N E L D E C E N I O D E L O S 8 0 . 
U N A P R O P U E S T A D E A C C I O N 

E n l o s c a p í t u l o s p r e c e d e n t e s e l I L P E S h a p r e s e n t a d o u n a v i s i ó n d e s c r i p -

t i v a y a n a l í t i c a d e l a s e x p e r i e n c i a s d e p l a n i f i c a c i ó n e n l a R e g i ó n 

d u r a n t e l a d é c a d a d e l s e t e n t a . E l l o p e r m i t e s a c a r a l g u n a s c o n c l u s i o n e s 

b á s i c a s s o b r e s u s r e s u l t a d o s y , a p a r t i r d e e l l o s , v e r l a s p e r s p e c t i v a s 

d e l a p l a n i f i c a c i ó n e n l a d é c a d a q u e a c a b a d e i n i c i a r s e . E l I L P E S 

d e s e a p o n e r a c o n s i d e r a c i ó n d e l o s g o b i e r n o s , c o m o t e m a s d e d i s c u s i ó n , 

l o q u e c o n s i d e r a s o n l o s p r i n c i p a l e s d e s a f í o s y l í n e a s d e a c c i ó n p a r a 

l a p l a n i f i c a c i ó n e n e l d e c e n i o d e l o s o c h e n t a . L o s e l e m e n t o s p r i n c i -

p a l e s , q u e o r d e n a r á n l a p r e s e n t a c i ó n d e l c a p í t u l o , s o n t r e s , a s a b e r : 

i ) U n a p r e v i s i ó n s o b r e l o s p r i n c i p a l e s p r o b l e m a s q u e e n f r e n t a r á n 

n u e s t r a s e c o n o m í a s e n l a d é c a d a d e l 8 0 , i d e n t i f i c a n d o l o s o b j e t i v o s 

q u e d e b e n p r o p o n e r s e y e l r o l q u e d e b e j u g a r l a p l a n i f i c a c i ó n p a r a e l 

c u m p l i m i e n t o d e e s o s o b j e t i v o s . 

i i ) U n a e v a l u a c i ó n d e l o s a v a n c e s l o g r a d o s y d e l a s c a r e n c i a s y 

d e b i l i d a d e s q u e e x h i b e n l o s s i s t e m a s d e p l a n i f i c a c i ó n e x i s t e n t e s . 

i i i ) L a p r o p o s i c i ó n d e l í n e a s d e a c c i ó n q u e , b a s a d a s e n e s a e v a -

l u a c i ó n , p e r m i t a n a l o s o r g a n i s m o s d e p l a n i f i c a c i ó n , a u m e n t a r s u 

u t i l i d a d y e f i c i e n c i a p a r a e n f r e n t a r l o s p r o b l e m a s y l o g r a r l o s o b j e -

t i v o s y a a l u d i d o s . 

D e b i d o a l n i v e l d e a g r e g a c i ó n c o n q u e d e b e t r a b a j a r s e n o n e c e -

s a r i a m e n t e t o d a s l a s l í n e a s d e a c c i ó n s o n a p l i c a b l e s e n c a d a u n o d e 

l o s p a í s e s d e l a R e g i ó n . A l g u n a s d e l a s r e c o m e n d a c i o n e s s e a d a p t a n 

c o n m a y o r f a c i l i d a d a c i e r t o s s u b c o n j u n t o s d e p a í s e s , d e f i n i d o s p o r 

l o s e s t i l o s d e p l a n i f i c a c i ó n a d o p t a d o s , p o r e l t a m a ñ o d e s u s a p a r a t o s 

p ú b l i c o s o p o r o t r a s v a r i a b l e s r e l e v a n t e s . Q u e d a a l a d i s c r e c i ó n d e 

l o s p l a n i f i c a d o r e s d e c a d a p a í s r e c o g e r , d e l a t e m á t i c a p l a n t e a d a , 

a q u e l l o s e l e m e n t o s q u e l e s s e a n d e m a y o r i n t e r é s , n o s i n a n t e s d e b a t i r 

/ t o d a s l a s 
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t o d a s l a s p r o p o s i c i o n e s q u e e s t i m e n d i g n a s d e d i s c u s i ó n , m o d i f i c á n d o l a s 

y e n r i q u e c i é n d o l a s c o n p r o p u e s t a s a l t e r n a t i v a s . P r o m o v e r t a l d i s c u s i ó n , 

e n l a f o r m a m á s f r u c t í f e r a p o s i b l e , e s o b j e t i v o i n m e d i a t o d e l I L P E S . 

U t i l i z a r l o s r e s u l t a d o s d e ' e l l a p e r t e n e c e a l á m b i t o d e d e c i s i ó n d e 

l o s G o b i e r n o s » 

A . ' L A P L A N I F I C A C I O N Y L O S G R A N D E S O B J E T I V O S P O R 
L O G R A R E N L A D E C A D A D E L O S O C H E N T A 

1 „ P a n o r a m a r e g i o n a l d e l d e s a r r o l l o e c o n ó m i c o y 
s o c i a l a f i n e s d e l a d é c a d a d e l s e t e n t a 

a ) H a y t r e s c a m p o s e n l o s q u e l a R e g i ó n e x h i b e - j a v a n c e s q u e s e p u e d e n 

c o m p a r a r f a v o r a b l e m e n t e c o n l o s d e o t r a s á r e a s s u b d e s a r r o l l a d a s y a ú n 

s u p e r a n l a s e x p e c t a t i v a s r e a l e s q u e l o s p l a n i f i c a d o r e s t e n í a n a f i n e s 

d e l o s a ñ o s c i n c u e n t a . E s o s t r e s c a m p o s s o n : i ) , e l c r e c i m i e n t o d e l 

p r o d u c t o ; i i ) l a m o d e r n i z a c i ó n d e l a p a r a t o p r o d u c t i v o ; y i i i ) e l 

c r e c i m i e n t o d e l a s e x p o r t a c i o n e s . E l . p r o d u c t o d e 1 9 5 0 s e v i o c u a d r u -

p l i c a d o e n 1 9 7 5 y s i s e e x a m i n a n l a s m e t a s d e c r e c i m i e n t o d e l a 

E s t r a t e g i a I n t e r n a c i o n a l d e l D e s a r r o l l o ( E I D ) p a r a l o s a ñ o s 7 0 s e v e - . - -

q u e f r e n t e a u n c r e c i m i e n t o p o s t u l a d o d e l 6 » 0 ? o a n u a l á c u m u l a t i v o , s e 

a l c a n z ó u n a t a s a d e l r 7 « p a r a e l c o n j u n t o d e l a r e g i ó n d u r a n t e l a 

p r i m e r a m i t a d d e l d e c e n i o y , p e s e a l a c r i s i s d e l p e t r ó l e o , e l p r o m e d i o 

1 9 7 0 - 7 8 f u e d e 5 . 8 % . 1 / C i e r t o e s q u e " e l c r e c i m i e n t o p r e s e n t ó d i f e -

r e n c i a s s e g ú n p a í s e s , p e r o l o e s t a m b i é n q u e l a m a y o r í a d e e l l o s 

a l c a n z ó t a s a s r e l a t i v a m e n t e a l t a s . 

2 / P u e s t o q u e e n t o d a e s t a s e c c i ó n s e e s t á r e s u m i e n d o u n p a n o r a m a 
c o n o c i d o , y a f i n d e n o e x t e n d e r s e i n n e c e s a r i a m e n t e , s ó l o s e 
m e n c i o n a r á n a l g u n a s d e l a s v a r i a b l e s m á s s i g n i f i c a t i v a s y s i n 
p r e s e n t a r e n t o d o s l o s c a s o s , l a p r o b a n z a ; e s t a d í s t i c a . L a s e c c i ó n 
s e b a s a e n n u m e r o s o s t r a b a j o s d e l a C E P A L , t a l e s c o m o " A m é r i c a 
L a t i n a e n e l u m b r a l d e l o s a ñ o s o c h e n t a " , E / C E P A L / G . 1 1 0 6 , n o v i e m b r e 
1 9 7 9 . " E s t u d i o E c o n ó m i c o d e A m é r i c a L a t i n a , 1 9 7 8 " , E / C E P A L / G . 1 1 0 3 , 
n o v i e m b r e 1 9 7 9 y o t r o s } e n l o s q u e p u e d e e n c o n t r a r s e m a y o r a b u n -
d a m i e n t o d e d a t o s q u e a p o y a n l a s a s e v e r a c i o n e s a q u í c o n t e n i d a s . 

/ E s t e r e s u l t a d o 
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E s t e r e s u l t a d o e n t é r m i n o s d e p r o d u c t o s e a l c a n z ó m e d i a n t e u n 

n o t o r i o p r o g r e s o t é c n i c o e n d i v e r s o s s e c t o r e s , y u n a t a s a d e i n v e r s i ó n 

q u e , e n p r o m e d i o , s u p e r ó l a m e t a d e l a E I D . . E n g e n e r a l , l a m o d e r n i -

z a c i ó n c u b r i ó m u c h o s s u b s e c t o r e s d e l a i n d u s t r i a m a n u f a c t u r e r a , y l a 

p r o p i a e s t r u c t u r a d e o f e r t a i n d u s t r i a l s e e n r i q u e c i ó c o n n u e v a s a c t i -

v i d a d e s a u m e n t a n d o e n u n 5 0 % s u p r o d u c c i ó n e n e l p e r í o d o 1 9 7 0 - 1 9 7 8 . E n 

a l g u n o s p a í s e s s e p r o d u j e r o n a v a n c e s t é c n i c o s d e s i g n i f i c a c i ó n e n l a 

a g r i c u l t u r a , a c o m p a ñ a d o s , e n a l g u n o s c a s o s , p o r i n c o r p o r a c i ó n d e n u e v a s 

á r e a s a l a p r o d u c c i ó n y / o n u e v o s c u l t i v o s . E s t o s i g n i f i c ó q u e A m é r i c a 

L a t i n a a l c a n z a r a , e n c o m p a r a c i ó n ' c o n o t r a s r e g i o n e s d e l m u n d o , l a m á s 

a l t a t a s a d e c r e c i m i e n t o étt l a p r o d u c c i ó n a g r í c o l a < 2 8 % ) e n e l 

p e r í o d o 1 9 7 0 - 7 8 . E n l a m a y o r í a d e l o s p a í s e s , a d e m á s , s e r e g i s t r a r o n 

n o t a b l e s p r o g r e s o s e n l a p r o v i s i ó n d e . s e r v i c i o s b á s i c o s d e i n f r a e s -

t r u c t u r a e c o n ó m i c a , c o m o t r a n s p o r t e y c o m u n i c a c i ó n y e n e r g í a . 

P o r o t r a p a r t e , e l c r e c i m i e n t o d e l a a c t i v i d a d s e v i o p o s i b i l i -

t a d o p o r e l a l z a d e l a s . e x p o r t a c i o n e s . E n e f e c t o , h a s t a b i e n . e n t r a d a 

l a d é c a d a d e . l o s c i n c u e n t a p r e d o m i n a b a , e n e l c o n j u n t o d e l a R e g i ó n , 

u n a s i t u a c i ó n e n q u e a ú n m o d e r a d o s i m p u l s o s d e c r e c i m i e n t o b a s t a b a n 

p a r a g e n e r a r u n a p r e s i ó n p o r i m p o r t a c i o n e s a l a q u e n o p o d í a h a c e r s e 

f r e n t e p o r e l r e l a t i v o e s t a n c a m i e n t o d e , l a s e x p o r t a c i o n e s . E s a 

s i t u a c i ó n d é e s t r a n g u l a m i e n t o e x t e r n o e r a r i g i d i z a d a a ú n m á s p o r u n 

m e r c a d o f i n a n c i e r o - i n t e r n a c i o n a l e s t r e c h o y d e d i f í c i l a c c e s o . 

A p a r t i r . d e e s e , p u n t o , s u r g i e r o n h e c h o s f a v o r a b l e s . L o e s e n c i a l 

f u e u n a l z a s o s t e n i d a e n l o s n i v e l e s d e a c t i v i d a d d e l o s p a í s e s d e l 

c e n t r o , q u e i n c r e m e n t ó l a d e m a n d a p o r i m p o r t a c i o n e s d e m a t e r i a s p r i m a s 

y h a s t a p o r a l g u n o s r u b r o s d e p r o d u c c i ó n i n d u s t r i a l l i v i a n a . E s e 

a u m e n t o d e l a d e m a n d a e s t u v o a c o m p a ñ a d o p o r u n a r e l a t i v a a p e r t u r a d e 

l a s e c o n o m í a s d e l c e n t r o , e n c o m p a r a c i ó n c o n l o q u e p r e v a l e c í a h a s t a 

l a d é c a d a d e l 50,. D e l l a d o d e l o s p a í s e s l a t i n o a m e r i c a n o s , t o d o e s o 

f u e r e s p a l d a d o p o r p o l í t i c a s e f e c t i v a s d e p r o m o c i ó n d e e x p o r t a c i o n e s . 

T o d o e l l o p e r m i t i ó q u e d u r a n t e l a d é c a d a l o s p a í s e s d e l a R e g i ó n 

c u a d r u p l i c a r a n e l v a l o r d e s u s e x p o r t a c i o n e s ( m e d i d a s a p r e c i o s 

c o r r i e n t e ) c o n u n a l z a a ú n m á s s i g n i f i c a t i v a d é s u s e x p o r t a c i o n e s n o 

/ t r a d i c i o n a l e s . A u n q u e 
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t r a d i c i o n a l e s . A u n q u e n o s o n p a r e j a s l a s t a s a s d e e x p a n s i ó n p o r p a í s , 

p o c o s d e j a r o n d e a p r o v e c h a r e s a b o n a n z a y , e n a d i c i ó n , p a r a t o d o s 

a u m e n t ó l a f a c i l i d a d d e a c c e s o a l f i n a n c i a m i e n t o e x t é r n o c o m o c o m p l e -

m e n t o d e s u c a p a c i d a d d e i m p o r t a r . 

Q u e d a n p o r c i e r t o s i n a n a l i z a r o t r a s i m p o r t a n t e s v a r i a b l e s y 

e v e n t o s d e l s e c t o r e x t e r n o d e l a R e g i ó n , t a l c o m o l a e v o l u c i ó n d e 

s u s t é r m i n o s d e i n t e r c a m b i o o e l i m p a c t o d e l a c r i s i s d e l p e t r ó l e o 

y s u s c o n s e c u e n c i a s . S i n e m b a r g o , a ú n s i s e a m p l i a r a e l a n á l i s i s , 

q u e d a r í a e n p i e l a c o n c l u s i ó n s o b r e e l c a r á c t e r p o s i t i v o y a l t a m e n t e 

s i g n i f i c a t i v o d e l i n c r e m e n t o d e l a s e x p o r t a c i o n e s y e l m e j o r a m i e n t o , 

e n t é r m i n o s r e l a t i v o s , d e l m a r g e n d e m a n i o b r a d e l s e c t o r e x t e r n o d e 

l a R e g i ó n . . 

b ) F r e n t e a e s o s t r e s t i p o s d e a v a n c e e n e l á r e a p r o d u c t i v a y e n 

e l s e c t o r e x t e r n o , e n e l m i s m o p e r í o d o s e r e g i s t r a r o n e s t a n c a m i e n t o s 

y a ú n r e t r o c e s o s e n o t r a s i m p o r t a n t e s á r e a s . L a s m á s s i g n i f i c a t i v a s 

s o n : i ) l a p e r s i s t e n c i a d e u n a m a l a d i s t r i b u c i ó n d e l i n g r e s o y e n 

g e n e r a l , l a e s c a s a i r r a d i a c i ó n s o c i a l d e l c r e c i m i e n t o ; i i ) l a p e r s i s -

t e n c i a d e d e b i l i d a d e s e n a l g u n o s e s l a b o n e s d é l p r o c e s o p r o d u c t i v o ; 

i i i ) l a p e r s i s t e n c i a y e n a l g u n o s c a s o s e l i n c r e m e n t o d e l a v u l n e r a -

b i l i d a d e x t e r n a d e l a e c o n o m í a ; i v ) e l d e t e r i o r ó d e l m e d i o a m b i e n t e 

y e l d e s p e r d i c i o d e r e c u r s o s n a t u r a l e s ; v ) l a s d e f i c i e n c i a s e n e l 

p r o c e s o d e i n c o r p o r a c i ó n , a d a p t a c i ó n y g e s t a c i ó n p r o p i a s d e c i e n c i a 

y t e c n o l o g í a ; y v i ) l o s d e s e q u i l i b r i o s e n l a d i s t r i b u c i ó n e s p a c i a l d e l 

d e s a r r o l l o . 

i ) L o s p r o b l e m a s d e l a d i s t r i b u c i ó n d e l i n g r e s o , l a b a j a i r r á -

d i a c i ó n d e l o s f r u t o s d e l c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o a l o s s e c t o r e s m e n o s 

f a v o r e c i d o s d e l a s o c i e d a d y , e n g e n e r a l , l o s l l a m a d o s " p r o b l e m a s 

s o c i a l e s " c o n s t i t u y e n s i n l u g a r a d u d a s e l á r e a m á s ^ i m p o r t a n t e d e t o d a s 

l a s m e n c i o n a d a s . E l v e r d a d e r o g r a n o b j e t i v o d e l p r o g r e s o e c o n ó m i c o 

d e b e s e r b r i n d a r l o s m e d i o s n e c e s a r i o s p a r a l o g r a r l a e l i m i n a c i ó n d e 

l a p o b r e z a , l a s a t i s f a c c i ó n ele l a s n e c e s i d a d e s b á s i c a s d e t o d a l a 

p o b l a c i ó n y , e n g e n e r a l , l a j u s t i c i a s o c i a l y l a c o n s e c u c i ó n d e i o s 

/ m á s a l t o s 
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m á s a l t o s v a l o r e s d e l a d i g n i d a d h u m a n a . S i n e m b a r g o , l o s a v a n c e s 

e c o n ó m i c o s n ó ^ h a n t e n i d o e n l a R e g i ó n r e s u l t a d o s c o r r e s p o n d i e n t e s d e 

a v a n c e e n l o s o c i a l y , e n c i e r t a s á r e a s y c a s o s a ú n s e h a n p r o d u c i d o 

e m p e o r a m i e n t o s d e l o s p r o b l e m a s s o c i a l e s . 

P a r a i l u s t r a r i o e x p u e s t o , p o d e m o s c i t a r e s t u d i o s r e c i e n t e s , 

e n l o s q u e s e e x a m i n ó l a e v o l u c i ó n d e l c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o y e l 

b e n e f i c i o q u e c o r r e s p o n d i ó a l o s d i s t i n t o s e s t r a t o s s o c i a l e s e n s e i s 

p a í s e s d e l a r e g i ó n , q u e r e p r e s e n t a n a p r o x i m a d a m e n t e u n 7 0 % d e l a 

p o b l a c i ó n y d e l p r o d u c t o i n t e r n o b r u t o d e A m é r i c a L a t i n a . 2 / 

P a r a e l c o n j u n t o d e l o s p a í s e s a n a l i z a d o s e l i n g r e s o m e d i o a u m e n t ó 

e n 2 6 . 5 % e n e l p e r í o d o ' 1 9 6 0 - 1 9 7 0 . D e e s t e a u m e n t o c e r c a d e l 6 % s e 

d e s t i n ó a r e d u c i r l a s e v e r i d a d d e l a p o b r e z a , e s d e c i r , a i n c r e m e n t a r 

e l i n g r e s o p o r h a b i t a n t e d e c a s i u n k 0 % d e l a p o b l a c i ó n q u e e r a p o b r e 

e n 1 9 6 0 y s e g u í a s i é n d o l o e n 1 9 7 0 . U n 2 % d e l o q u e a u m e n t ó e l i n g r e s o 
"í 

s e d e d i c ó a r e d u c i r l á e x t e n s i ó n d e l a p o b r e z a , e s d e c i r , a p e r m i t i r 

q u e e l 1 0 % d e l a p o b l a c i ó n q u e a b a n d o n ó s u c o n d i c i ó n d e p o b r e z a d u r a n t e 

e l p e r í o d o a l c a n z a r a u n i n g r e s o e q u i v a l e n t e a l d e l a l í n e a d e p o b r e z a ; 

l o c u a l q u i e r e d e c i r q u e s e d e s t i n ó a r e d u c i r l a s e v e r i d a d y e x t e n s i ó n 

d e l a p o b r e z a u n 8 % d e l c r e c i m i e n t o e n e l i n g r e s ó . 

P o r o t r a p a r t e , u n 3 % d e l c r e c i m i e n t o d e l i n g r e s o , p e r m i t i ó q u e 

a q u e l l o s p o b r e s q u e d e j a r o n d e s e r l o d u r a n t e e l p e r í o d o e x c e d i e r a n e l 

n i v e l d e i n g r e s o c o r r e s p o n d i e n t e a l a l í n e a d e p o b r e z a . E l 8 9 % 

r e s t a n t e d e l c r e c i m i e n t o s e d e s t i n ó a f a v o r e c e r a l o s q u e y a n o e r a n 

p o b r e s e n 1 9 6 0 , c o r r e s p o n d i e n d o e l 2 0 % m á s r i c o c a s i e l 6 0 % d e l o s 

f r u t o s d e l c r e c i m i e n t o 

2 / V é a s e p a r t i c u l a r m e n t e S e r g i o M o l i n a y S e b a s t i á n P i ñ e r a " L a 
p o b r e z a c r í t i c a e n A m é r i c a L a t i n a . S i t u a c i ó n , e v o l u c i ó n y 
o r i e n t a c i o n e s d e p o l í t i c a " , E / C E P A L / P r o y . 1 / 1 , j u n i o 1 9 7 9 . S i 
b i e n n o s e d i s p o n e d e e s t u d i o s s o m i l a r e s p a r a l a d é c a d a d e l 7 0 , 
l a i n f o r m a c i ó n p a r c i a l e x i s t e n t e n o p e r m i t e s u p o n e r q u é h a y a 
h a b i d o u n c a m b i o s u s t a n c i a l d e e s t a s i t u a c i ó n . 

/ E s v e r d a d 
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E s v e r d a d q u e e n t é r m i n o s a b s o l u t o s t o d o s l o s g r u p o s s e b e n e -

f i c i a r o n d e l c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o , p e r P e s i g u a l m e n t e c i e r t o q u e 

h u b o u n a r e d u c i d í s i m a i r r a d i a c i ó n s o c i a l d e d i c h o c r e c i m i e n t o . T a n t o 

e s a s í q u e , d u r a n t e e l p e r í o d o , e l h ú m e r o a b s o l u t o d e p e r s o n a s q u e 

v i v í a n e n c o n d i c i o n e s d e p o b r e z a p e r m a n e c i ó i n v a r i a b l e . 

E n s í n t e s i s , s e p u e d e c o n c l u i r q u e e l c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o e s 

u n a c o n d i c i ó n n e c e s a r i a p a r a s u p e r a r l a p o b r e z a , . p e r o d e n i n g u n a m a n e r a 

s u f i c i e n t e . S i t u a c i o n e s y d e t e r i o r o s d e i g u a l s e n t i d o p u e d e n e n c o n -

t r a r s e s i s e e x a m i n a n J L o s c a m p o s e s p e c í f i c o s d e l a s a l u d , l a n u t r i c i ó n , 

l a e d u c a c i ó n , l a v i v i e n d a , e t c . T a l e s s i t u a c i o n e s c o e x i s t e n c o n u n 

i m p r e s i o n a n t e a u m e n t o e n e l v o l u m e n a b s o l u t o d e l g a s t o p ú b l i c o d e d i -

c a d o a e s o s r u b r o s , I b q u e p o n e e n t e l a d e j u i c i o l a e f i c i e n c i a d e l o s 

p r o g r a m a s . 

i i ) V o l v i e n d o a l c a m p o p r o d u c t i v o , e l é x i t o e c o n ó m i c o m e d i d o 

p o r l a t a s a d e c r e c i m i e n t o n o d e b e o c u l t a r e l h e c h o d e q u e t a l p r o g r e s o 

e s t á a ú n a l a z a g a d e l ' p o t e n c i a l m e n t e a l c a n z a b l e . E s t o s e r e c o n o c e 

p a r t i c u l a r m e n t e e n d i v e r s o s s e c t o r e s , q u e v a r í a n s e g ú n p a í s e s . A s í 

p o r e j e m p l o , e n e l s e c t o r a g r í c o l a s u b s i s t e n á r e a s d e m u y b a j a p r o d u c -

t i v i d a d , c o m o r e s u l t a d o c o m b i n a d o d e a t r a s o t e c n o l ó g i c o , c o n d i c i o n e s 

i n a d e c u a d a s d e t e n e n c i a , d i f i c u l t a d de. a c c e s o a i n s u m o s c o r r i e n t e s y 

d e c a p i t a l , d i f i c u l t a d e s e n e l p r o c e s o d e c o m e r c i a l i z a c i ó n y e n g e n e r a l , 

r e l a t i v a d e s v i n c u l a c i ó n c o n e l s e c t o r m o d e r n o d e l a e c o n o m í a , t o d o 

e l l o a g r a v a d o , e n o c a s i o n e s , p o r d i s t o r s i o n e s q u e c a u s a r a n a l g u n a s 

p o l í t i c a s p ú b l i c a s d e s t i n a d a s a p r o m o v e r e l p r o c e s o d e i n d u s t r i a l i z a c i ó n . 

E n e l á r e a i n d u s t r i a l p u e d e n d e t e c t a r s e r a m a s e n l a s q u e s i t u a c i o n e s 

t a l e s c o m o l a i n s u f i c i e n c i a d e l o s m e r c a d o s y e l a t r a s o t e c n o l ó g i c o 

d e t e r m i n a n u n a d é b i l p o s i c i ó n c o m p e t i t i v a q u e h a c e d e p e n d e r l a r e n t a -

b i l i d a d d e p o s i c i o n e s m o n o p ó l i c a s y a l t a s p r o t e c c i o n e s a d u a n e r a s . E n 

e l e x t r e m o o p u e s t o , p u e d e n d e t e c t a r s e c a s o s e n q u e l a b r u s q u e d a d d e l a 

d i s m i n u c i ó n e n e l n i v e l d e p r o t e c c i ó n h a p r o v o c a d o a l t e r a c i o n e s e n 

p r e c i o s r e l a t i v o s , m e r c a d o s y o t r a s v a r i a b l e s , l o q u e p e r j u d i c a e l 

d e s a r r o l l o d e i m p o r t a n t e s s e c t o r e s i n d u s t r i a l e s . P e r o , q u i z á e l 

/ s í n t o m a m á s 



- 372 -

s í n t o m a m á s i m p o r t a n t e d e l a s d e f i c i e n c i a s q u e s u b s i s t e n e n e l a p a r a t o 

p r o d u c t i v o e n s u c o n j u n t o , e s s u i n c a p a c i d a d p a r a e m p l e a r a d e c u a d a m e n t e 

l a f u e r z a d e t r a b a j o d e l a R e g i ó n . A s í , a f i n e s d e l a d é c a d a d e l 7 0 , 

s e e s t i m a b a e n u n 30% l a s u b u t i l i z a c i ó n d e e s t e f a c t o r p r o d u c t i v o . 

M á s a l l á d e l a s i m p l i c a c i o n e s s o c i a l e s d e e s t e e s t a d o d e c o s a s y 

a c o m p a ñ a d o d e v a r i a d o s g r a d o s d e d e s a p r o v e c h a m i e n t o d e o t r o s r e c u r s o s 

p r o d u c t i v o s , n o c a b e d u d a q u e e s t o s n i v e l e s d e d e s o c u p a c i ó n e v i d e n c i a n 

g r a v e s d e b i l i d a d e s e n n u e s t r a o r g a n i z a c i ó n e c o n ó m i c a . 

i i i ) P r e o c u p a t a m b i é n l a v u l n e r a b i l i d a d d e l p r o c e s o p r o d u c t i v o 

f r e n t e a v a r i a b l e s e x t e r n a s . E s i n d u d a b l e q u e l a y a a l u d i d a d i v e r s i -

f i c a c i ó n d e l a s e x p o r t a c i o n e s h a d i s m i n u i d o l a v u l n e r a b i l i d a d e x t e r n a 

d e l a s e c o n o m í a s d e l a R e g i ó n . T a m b i é n p u e d e a r g u m e n t a r s e q u e , e n 

t a n t o p r o v o q u e n u n a u m e n t o n e t o d e l n i v e l d e a c t i v i d a d , r e s u l t a n b e n e -

f i c i o s o s l o s p r o c e s o s d e a p e r t u r a e x t e r n a . D e b e a ñ a d i r s e , s i n e m b a r g o , 

q u e e n v a r i o s c a s o s l a s c a r a c t e r í s t i c a s y r i t m o d e l o s p r o c e s o s d e 

a p e r t u r a h a n i m p l i c a d o d i s m i n u c i ó n d e l a d e m a n d a p o r a l g u n o s r u b r o s 

d e p r o d u c c i ó n n a c i o n a l . E s t o s i g n i f i c a q u e , t r a s l a a p e r t u r a , e s 

m a y o r ( c o m o f r a c c i ó n ) l a p a r t e d e l c o n s u m o y p r o d u c c i ó n n a c i o n a l q u e 

d e p e n d e n d e l o s m e r c a d o s e x t e r n o s . 

L o a n t e d i c h o n o q u i t a q u e p u e d e e s p e r a r s e u n a g a n a n c i a e n t é r m i n o s 

d e p r o d u c c i ó n g l o b a l , p o r l a v í a d e l a u m e n t o d e l a e f i c i e n c i a y e n 

l a m e d i d a e n q u e l a a p e r t u r a e x t e r n a l o p r o m u e v a . L o q u e a q u í q u i e r e 

d e s t a c a r s e e s q u e l a v a r i a b i l i d a d d e l n i v e l d e a c t i v i d a d a u m e n t a a 

c o n s e c u e n c i a d e l a a p e r t u r a , a ú n s i l a t e n d e n c i a d e l p r o d u c t o e s 

c r e c i e n t e . E s t a e s u n a d e l a s r a z o n e s p o r l a s q u e s e h a b l a d e i n c r e -

m e n t o d e l a v u l n e r a b i l i d a d d e l p r o c e s o p r o d u c t i v o f r e n t e a v a r i a b l e s 

e x t e r n a s . 

A s i m i s m o , t a n t o e l m o n t o c o m o e l o r i g e n d e l f i n a n c i a m i e n t o e x t e r n o 

h a n v a r i a d o d e m o d o c o n s i d e r a b l e . Y a s e m e n c i o n ó a n t e r i o r m e n t e l á 

f a c i l i d a d c o n q u e a c c e d e n a l a R e g i ó n a b u n d a n t e s r e c u r s o s f i n a n c i e r o s , 

i m p e n s a b l e s h a c e a p e n a s u n o s a ñ o s , q u e h a n a y u d a d o a l a s o l u c i ó n d e 

p r o b l e m a s d e b a l a n c e d e p a g o s e n e l c o r t o p l a z o , p e r o q u e h a n g e n e r a d o 

/ u n a d e u d a 
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u n a d e u d a e x t e r n a e n o r m e , q u e l l e g ó a p r o x i m a d a m e n t e a 1 5 0 0 0 0 m i l l o n e s 

d e d ó l a r e s e n 1 9 7 9 » P o r c i e r t o , e l s o l o h e c h o d e l e n d e u d a m i e n t o n o e s 

n e g a t i v o , p e r o u n f u n c i o n a m i e n t o ' d e l a ' e c o n o m í a q u e r e q u i e r e e n f o r m a 

h a b i t u a l a u m e n t o s d e l e n d e u d a m i e n t o n e t o s i n q u e e l l o s i g n i f i q u e u n 

c o r r e l a t i v o i n c r e m e n t o . . . d e l a . . c a p a c i d a d - p r o d u c t i v a y d e l a s e x p o r t a -

c i o n e s e n m e d i d a t a l q u e ' a s e g u r e e n e l f u t u r o e l o p o r t u n o r e p a g o d e 

l a d e u d a , r e s u l t a i n s o s t e n i b l e é h é l l a r g o p l a z o . 

A ú n s i n o s é p r o d u j e r a u n c r e c i m i e n t o e n e l m o n t o n e t o d e d e u d a , 

l a p o s i c i ó n d e u d o r a h a c e a l o s p a í s e s m á s v u l n e r a b l e s a c o n d i c i o n a -

m i e n t o s q u e a f e c t a n s u s a c c i o n e s d e p o l í t i c a e c o n ó m i c a y , e n l a m e d i d a 

e n q u e c o m p r o m e t e n - f r a c c i o n e s i m p o r t a n t e s d e - s u p r o d u c t o y d e s u '" 

c a p a c i d a d d e p a g o s , e s a v u l n e r a b i l i d a d s é a c r e d i e n t a . E n v a r i o s p a í s e s 

d e l a r e g i ó n p u e d e n u a o b s e r v a r s e n i v e l e s d e e n d e u d a m i e n t o q u e i m p l i c a n , 

p a r a e l m e d i a n o p l a z o , a l t a v u l n e r a b i l i d a d e n e l s e n t i d o a p u n t a d o . 

C a b e a g r e g a r q u e , e n l a a c t u a l i d a d , l a m a y o r í a d e l o s r e c u r s o s 

p r o v i e n e n d e f u e n t e s p r i v a d a s , r e l e g a n d o a u n s e g u n d o o r d e n a l o s d e 

f u e n t e s p ú b l i c a s , l a s q u e - h a é t a m e d i a d o s d e l d e c e n i o p a s a d o t e n í a n 

m á s p o n d e r a c i ó n e n l a c o r r i e r í t e m e n c i o n a d a . ' '' 

A u n q u e m o r i g e r a d a p o r l a d i v e r s i f i c a c i ó n d e e x p o r t a c i o n e s , e l 

m a y o r g r a d o > d e a p e r t u r a e x t é r h a y " e l - a l t o : n i v é l ; : d e e n d e u d a m i e n t o h a n 

s i g n i f i c a d o - p a r a l a r e g i ó n ' - p o r l o é x p u e s t o - t e n é r u n a e s t r u c t u r a 

e c o n ó m i c a m á s v u l n e r a b l e s A d e m á s p u e d e d e c i r s e q^ue t o d a s ' e s t a s n u e v a s 

s i t u a c i o n e s s e u b i c a n e n u n c o n t e x t o e n e l q u e r e s a l t a n l a c r e c i e n t e 

i n e s t a b i l i d a d d e l o s p r e c i o s i n t e r n a c i o n a l e s , l a f l u i d a t r a n s m i s i ó n 

h a c i a l o s p a í s e s d e l a R e g i ó n d e l a s p r e s i o n e s i n f l a c i o n a r i a s y 

t e n d e n c i a s a l e s t a n c a m i e n t o e n l o s c e n t r o s , l a p r o f u n d i z a c i ó n d e p o l í -

t i c a s p r o t e c c i o n i s t a s e n l o s p a í s e s d e s a r r o l l a d o s y e l d e b i l i t a m i e n t o 

d e l o s p r o c e s o s i n t e g r a c i o n i s t a s d e n t r o d e l a R e g i ó n . E s t o s e l e m e n t o s , 

a c o p l a d o s a l a m e n c i o n a d a v u l n e r a b i l i d a d d e l a e s t r u c t u r a p r o d u c t i v a , 

h a c e n i n e s t a b l e e l p r o c e s o d e c r e c i m i e n t o v o l v i é n d o l o m u y v u l n e r a b l e 

a l o s e f e c t o s a d v e r s ó s e q u e p u e d a n p r o v e n i r d e c a m b i o s e n l a s i t u a c i ó n 

i n t e r n a c i o n a l . 

/ i v ) S e ñ a l a r e m o s 
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i v ) S e ñ a l a r e m o s p o r f i n , o t r a s t r è s á r e a s d e p r o b l e m a s q u e h a n 

s i d o t r a t a d o s c o n d e t e n i m i e n t o ; e n ; l o s C a p í t u l o s I V y V I d e e s t e d o c u -

m e n t o a s í c o m o e n d o c u m e n t o s a d i c i o n a l e s p r e s e n t a d o ^ s i m u l t á n e a m e n t e 

a l a I I I C o n f e r e n c i a d e M i n i s t r o s d e P l a n i f i c a c i ó n . . S e t r a t a d e l a s 

á r e a s d e m e d i o a m b i e n t e y r e c u r s o s n a t u r a l e s , c i e n c i a y t e c n o l o g í a , y 

d e s a r r o l l o r e g i o n a l . L a e x p e r i e n c i a <ie l a s ú l t i m a s d é c a d a s , e n m a t e r i a 

d e a p r o v e c h a m i e n t o d e r e c u r s o s n a t u r a l e s , n o ; h a e v i d e n c i a d o g r a n d e s 

m e j o r a s r e s p e c t o a l a s p r á c t i c a s p r e v a l e c i e n t e s e n l a R e g i ó n d e s d e l o s 

a l b o r e s d e s u i n c o r p o r a c i ó n a l m e r c a d o ' m u n d i a l . E n e f e c t o , c a s i 

s i e m p r e h a p r i m a d o l a v i s i ó n d e q u e u n b o s q u e d e t e r m i n a d o , u n a c i e r t a 

c o r r i e n t e d e a g u a o u n a m i n a e n p a r t i c u l a r s o n a n t e t o d o , i n s u m o s p a r a 

u n p r o y e c t o d a d o , s e a é s t e p ú b l i c o o p r i v a d o , y s i l a r e n t a b i l i d a d 

m i c r o e c o n ó m i c a d e s u u t i l i z a c i ó n l o j u s t i f i c a e n g e n e r a l n o h a y m e c a -

n i s m o s q u e i n c o r p o r e n a l a t o m a d e la-, d e c i s i ó n r e s p e c t i v a c o n s i d e r a -

c i o n e s d e u n e n t o r n o e c o n ó m i c o s o c i a l y e c o l ó g i c o m á s a m p l i o o d e u n 

h o r i z o n t e t e m p o r a l m á s a l l á d e l a v i d a d e l p r o y e c t o . 

E l r e s u l t a d o h a s i d o u n a u t i l i z a c i ó n - i r r a c i o n a l 4 e l o s r e c u r s o s 

d e s d e e l p u n t o d e v i s t a d e l d e s a r r o l l o e c o n ó m i c o e n s u c o n j u n t o , e l 

a g o t a m i e n t o p r e m a t u r o e i n j u s t i f i c a d o , d e a l g u n o s d e e l l o s y u n a l t o 

g r a d o d e d e t e r i o r o e c o l ó g i c o ¡ e n i m p o r t a n t e s z o n a s l a - R e g i ó n . L a 

v a s t e d a d d e r e c u r s o s c o n q u e l a R e g i ó n c u e n t a s i r v i ó p a r a o c u l t a r , 

d u r a n t e m u c h o t i e m p o , l a g r a v e d a d d e l p r o b l e m a , p e r o s o n t a n t a s y a 

l a s i n s t a n c i a s c o m p r o b a d a s d e d a ñ o s g r a n d e s e i r r e v e r s i b l e s q u e n o s e 

p u e d e m e n o s q u e i n c l u i r e l t e m a c o m o u n o d e l o s q u e m á s m e r e c e l a . 

p r e o c u p a c i ó n d e l o s a n a l i s t a s d e l d e s a r r o l l o y l o s p l a n i f i c a d o r e s d e 

l a R e g i ó n . 

D e l m i s m o m o d o , e l p r o c e s o d e i n c o r p o r a c i ó n d e t e c n o l o g í a e n 

l a s ú l t i m a s d é c a d a s , h a r e p e t i d o , e n l o e s e n c i a l , p a u t a s d e c o m p o r t a -

m i e n t o c e n t r a d a s e n c o n s i d e r a c i o n e s m i c r o e c o n ó m i c a s . L a e x p l o s i ó n 

t e c n o l ó g i c a d e l a s e g u n d a p o s t g u e r r a h a s i g n i f i c a d o , a l t i e m p o q u e 

u n a a c e l e r a c i ó n d e l a s p o s i b i l i d a d e s d e a p r o v e c h a m i e n t o d e l o s f a c t o r e s 

p r o d u c t i v o s e n g e n e r a l - y p o r t a n t o d e c r e c i m i e n t o - , u n a m u l t i p l i -

c a c i ó n d e l o s c a s o s e n q u e l a s d e c i s i o n e s a n i v e l d e p r o y e c t o n o h a n 

/ c o i n c i d i d o c o n 
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c o i n c i d i d o c o n l o s i n t e r e s e s d e l a s o c i e d a d e n s u c o n j u n t o . E s t o 

ú l t i m o e s p a r t i c u l a r m e n t e v á l i d o , . p a r a a q u e l l o s p a í s e s r e c e p t o r e s d e 

t e c n o l o g í a q u e h a s i - d o c r e a d a , e n p a í s e s c o n c o n d i c i o n e s e c o n ó m i c a s , 

s o c i a l e s y m e d i o a m b i e n t a l e s m u y d i f e r e n t e s . 

P o r ú l t i m o , e n l o q u e h a c e a l a d i s t r i b u c i ó n e s p a c i a l d e l a 

a c t i v i d a d e c o n ó m i c a $ 1 i n t e r i o r d e l o s p a í s e s , s e h a n a c e n t u a d o ú l t i -

m a m e n t e ' l o s d e s e q u i l i b r i o s . E n e f e c t o n o s ó l o s e h a m a n t e n i d o e l 

a t r a s o r e l a t i v o d e l a s r e g i o n e s m e n o s f a v o r e c i d a s d e c a d a p a í s , s i n o 

q u e e l p r o c e s o d e u r b a n i z a c i ó n , e s p o n t á n e o y a c e l e r a d o , h a a u m e n t a d o 

l a g r a v e d a d y m a g n i t u d d e l o s p r o b l e m a s q u e a f e c t a n a l a s z o n a s r e l a -

t i v a m e n t e m á s d i n á m i c a s . ; L a s á r e a s m e t r o p o l i t a n a s y z o n a s d e c r e c i -

m i e n t o i n d u s t r i a l d e l a m a y o r í a d e l o s p a í s e s m u e s t r a n , e n l o s ú l t i m o s 

d e c e n i o s , l a a p a r i c i ó n d e g r a v e s p r o b l e m a s d e c o n t a m i n a c i ó n , i n s u f i - . 

c i e n c i a d e s e r v i c i o s b á s i c o s , d e s e c o n o m í a s d e a g l o m e r a c i ó n , d e t e r i o r o 

d e l a s e g u r i d a d , . y u x t a p o s i c i ó n . d e p o b l a c i o n e s d e e m e r g e n c i a y a c e n -

t u a c i ó n d e l o s p r o b l e m a s s o c i a l e s . E n e s e s e n t i d o , s e h a n r e v e l a d o 
: i.-;:' .'< ' , 

c o m o i n s u f i c i e n t e s 1 l o s d i f u n d i d o s . i n t e n t o s d e p l a n i f i c a c i ó n r e g i o n a l 

y u r b a n a r e a l i z a d o s e n l a R e g i ó n . 

2 . L a p r o b l e m á t i c a d e l d e s a r r o l l o e n l a d é c a d a 
d e 1 9 8 0 . S u m a r c ó y p e r s p e c t i v a s 

E l p u n t o d e p a r t i d a p a r a e x a m i n a r l a s t a r e a s d e l d e s a r r o l l o p a r a l a 

d é c a d a d e l 8 0 e s c u a l i t a t i v a m e n t e d i s t i n t o a l q u e e x i s t í a a l t e r m i n a r 

l a S e g u n d a G u e r r a M u n d i a l . E n e f e c t o , y a n o s e t r a t a d e m o v i l i z a r 

e c o n o m í a s r e l a t i v a m e n t e e s t a n c a d a s y m o n o p r o d u c t o r a s - c o n v a r i a b l e s 

t a n i m p o r t a n t e s c o m o l a s e x p o r t a c i o n e s o l a p r o d u c c i ó n a g r í c o l a 

e x h i b i e n d o f u e r t e r e s i s t e n c i a a l d e s p e g u e . C o n t a m o s a h o r a c o n e s t r u c -

t u r a s p r o d u c t i v a s m á s d i v e r s i f i c a d a s , e x p e r i e n c i a e m p r e s a r i a l , u n a m a n o 

d e o b r a m á s c a l i f i c a d a , u n a e x p e r i e n c i a d e m a n e j o d e l a p o l í t i c a 

e c o n ó m i c a e n e c o n o m í a s m á s c o m p l e j a s y o t r a s v a r i a b l e s q u e n o s p o n e n 

e n u n m e j o r p i e p a r a e n f r e n t a r - l o s d e s a f í o s d e l d e s a r r o l l o . S i n e m b a r g o , 

l a m a g n i t u d d e l n u e v o d e s a f í o - q u e c o n s i s t e . e n a c e l e r a r l a . t a s a d e 

/ c r e c i m i e n t o y 
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c r e c i m i e n t o y c o r r e g i r s u s : c a r a c t e r í s t i c a s d e m o d o q u e s e o b t e n g a u n a 

m a y o r i r r a d i a c i ó n s o c i a l - s i g u é s i é n d ó ' é n o r m é ; e n p a r t i c u l a r , p o r 

l a s c o n d i c i o n e s e x t e r n a s e n q u e p r é v i f e i b l e m é r i t é s e i n s c r i b i r á , 

a ) E n p r i m e r l u g a r , y a h e m o s s e ñ a l a d o q ü e l a s f a v o r a b l e s c o n d i c i o n e s 

d e l c o m e r c i o y l a s f i n á n z á s i n t e r n a c i o r i a l é s f a c i l i t a r o n , e l c r e c i m i e n t o 

d e l n i v e l d e a c t i v i d a d y e l p o d e r d e c o m p r a e x t e r n a d e l a R e g i ó n d u r a n t e 

l a ú l t i m a d é c a d a . A e s e r e s p e c t o , l a d é c a d a d e l O c h e n t a a m e n a z a c o n 

p r e s e n t a r u n v u e l c o d e s f a v o r a b l e , L a s e c o n o m í a s d e l ; c e n t r o n o p a r e c e n 

e n c o n t r a r u n c a m i n o f á c i l p a r a r e c u p e r a r s u d i n a m i s m o y n o e s a j e n o 

a e s t a d i f i c u l t a d e l h e c h o d e q u e p o r p r i m e r a 1 v e z 'en s u , e x p e r i e n c i a 

s e e n c u e n t r e n e n u n a s i t u a c i ó n d e e s t a n c a m i e n t o c o n i n f l a c i ó n , l o q u e 

i m p i d e r e p e t i r p o l í t i c a s d e e s t í m u l o q u e s e h a b í a n d e m o s t r a d o e x i t o s a s 

e n o c a s i o n e s a n t e r i o r e s . P o r e l c o n t r a r i o , " l a s e c o n o m í a s d e l c e n t r o 

p a r e c e n e n c a m i n a d a s h a c i a uri l a r g o p e r í o d o d e , r o s c i l a c i ó n e n t r e e s t í -

m u l o s y f r e n o s a l n i v e l d e a c t i v i d a d c o n c o r r e s p o n d i e n t e s e x a c e r b a -

c i o n e s y a m o r t i g u a c i o n e s d e l a s t e n d e n c i a s - i n f l a c i o n a r i a s y s u c o n t r a -

p a r t e r e c e s i v a , s i n " a l c a n z a r p l e n a m e n t e l a g r a n - e x p a n s i ó n d e l a d e m a n d a 

c o n e s t a b i l i d a d d e p r e c i o s , q u e f u e e l s i g n o d i s t i n t i v o e n é p o c a s 

a n t e r i o r e s . 

T o d o e s t ó " t e n d e r á a : v o l v e r i n c i e r t o s . ; l o . s . ¿ j á i v e l e s d e d e m a n d a d e 

n u e s t r a s e x p o r t a c i o n e s y s e r á c a p a z d e t r a n s m i t i r , v í a i m p o r t a c i o n e s , 

i m p u l s o s i n f l a c i o n a r i o s q u e ' s e . s u m e n a . l o s e n d ó g e n o s d e l a . R e g i ó n . 

P o r o t r a p a r t e , ' d e c o n t i n u a r , c o m o p a r e c e c i e r t o , u n a t e n d e n c i a a l 

a u m e n t o d e l p r e c i o r e a l d e l p e t r ó l e o y d e r i v a d o s , e s d e e s p e r a r p r e s i o n e s 

c a d a v e z m á s f u e r t e s s o b r e l a s b a l a n z a s c o m e r c i a l e s d e l a m a y o r í a d e 

n u e s t r o s p a í s e s . F r e n t e a e s t a t e n d e n c i a p e r s i s t e n t e r e s u l t a r á i n s a -

t i s f a c t o r i a l a s o l u c i ó n d e l e n d e u d a m i e n t o c o m p e n s a t o r i o , c u y a r a c i o n a . -

l i d a d e x i g e q u e s e a u s a d o p a r a c o n t r a r r e s t a r a l t e r a c i o n e s t r a n s i t o r i a s 

d e l a b a l a n z a d e p a g o . D u r a n t e l a ú l t i m a p a r t e d e l a d é c a d a d e l - 7 0 

s e h a p o d i d o v e r l a s c o n s e c u e n c i a s d e t a l p r o c e s o , p u e s l a R e g i ó n s e 

e n d e u d ó p r o g r e s i v a m e n t e h a s t a . . s o b r e p a s a r e l n i v e l y a m e n c i o n a d o d e 

1 5 0 0 0 0 m i l l o n e s d e d ó l a r e s t e n i e n d o q u e a ñ a d i r a l a s n e c e s i d a d e s d e 

c o m p e n s a r d é f i c i t s c o m e r c i a l e s l a s q u e s e d e r i v a n d e l p a g o d e i n t e r e s e s 

s o b r e l a d e u d a a c u m u l a d a . 

/ E l f e n ó m e n o 
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E l f e n ó m e n o d e e n c a r e c i m i e n t o d e l p e t r ó l e o , y d e r i v a d o s t a m b i é n 

p u e d e a f e c t a r d e " m o d o i n d i r e c t o l a s . b a l a n z a s d e p a g o s d e l o s p a í s e s 

d e l a R e g i ó n . E s t o y a s u c e d i ó e n l a s e g u n d a m i t a c L d e l a d é c a d a p o r 

l a p r e s i ó n q u e e l a l z a e n l o s p r e c i o s e j e r c i ó s o b r e l a s b a l a n z a s d e 

p a g o s d e l o s p a í s e s d e l c e n t r o r e f o r z a n d o l a t e n d e n c i a a l a c r e a c i ó n 

d e b a r r e r a s d e d i v e r s o s t i p o s a l a s e x p o r t a c i o n e s d e l a R e g i ó n . 

P o d r í a e s p e r a r s e q u e l o s a u m e n t o s e n l o s p r e c i o s d e l p e t r ó l e o , a l 

d a r l u g a r a u n t r a s l a d o d e p o d e r d e c o m p r a d e l o s p a í s e s d e l c e n t r o 

a l o s e x p o r t a d o r e s d e e s e r u b r o , l l e v a r a a u n a u m e n t o d e l a s e x p o r t a -

c i o n e s d e n u e s t r a R e g i ó n a t a l e s p a í s e s . S i n e m b a r g o , l a e x p e r i e n c i a 

r e c i e n t e h a m o s t r á d o q u e e l c a n a l d e m o v i l i z a c i ó n p r i n c i p a l d e e s e 

i n c r e m e n t o d e l i q u i d e z e s l a b a n c a i n t e r n a c i o n a l p r i v a d a , p o r l o q u e 

n u e s t r o a c c e s o a d i c h o p o d e r d e c o m p r a s e r e a l i z ó n o b a j o l a f o r m a 
j. • 

d e e x p o r t a c i o n e s a d i c i o n a l e s s i n o m e d i a n t e e l . e n d e u d a m i e n t o d e p l a z o 

c o r t o y m e d i a n o a t a s a s d e i n t e r é s d e m e r c a d o . P a r a l a d é c a d a d e l 

8 0 n o s e a v i z o r a n a c e l e r a c i o n e s i m p o r t a n t e s e n l a d e m a n d a d e e x p o r -

t a c i o n e s d e l a R e g i ó n p o r p a r t e d e l o s p a í s e s e x p o r t a d o r e s d e p e t r ó l e o 

d e f u e r a d e l a R e g i ó n . 

P o r ú l t i m o c a b e a g r e g a r q u e , e n t é r m i n o s . . a m p l i o s d e p o l í t i c a 

i n t e r n a c i o n a l , n a d a a l i e n t a c o n f i r m e z a . l a . e x p e c t a t i v a d e q u e d u r a n t e 

l a d é c a d a d e l 8 0 m e j o r e s u s t a n t i v a m e n t e e l a c t u a l p a n o r a m a d e . c r i s i s 

r e c u r r e n t e s y c o n s i g u i e n t e i n c e r t i d u m b r e . E s p o s i b l e q u e l o s d i v e r s o s 

y , a v e c e s c a m b i a n t e s b l o q u e s d e p o d e r q u e a c t ú a n e n e l e s c e n a r i o 

i n t e r n a c i o n a l t i e n d a n a c o n t i n u a r e n f r e n t á n d o s e y q u e l o s m a y o r e s 

é x i t o s a l c a n z a b l e s d u r a n t e l a d é c a d a d e l 8 0 c o n s i s t a n e n l a l i m i t a c i ó n 

y c o n t e n c i ó n d e t a l e s c o n f r o n t a c i o n e s a n t e s q u e e n s u c o m p l e t a e l i m i -

n a c i ó n . S i e s a s í p o d r á n s u r g i r p e r t u r b a c i o n e s e n e l c o m e r c i o q u e 

- a u n q u e t r a n s i t o r i a s - r e f u e r c e n l a i n c e r t i d u m b r e m e n c i o n a d a . E n 

t a l e s c i r c u n s t a n c i a s e s d i f í c i l p r e v e r u n a u m e n t o s u s t a n t i v o d e l a s 

c o r r i e n t e s d e f i n a n c i a m i e n t o d e l a r g o p l a z o , s e a n p ú b l i c a s o p r i v a d a s . 

T o d o e s t o p u e d e r e s u m i r s e e n q u e l a s t e n d e n c i a s a u t ó n o m a s d e l a 

e c o n o m í a m u n d i a l v a n e n l a d i r e c c i ó n d e i n t r o d u c i r i n c e r t i d u m b r e y 

a u m e n t a r l a v u l n e r a b i l i d a d d é n u e s t r o s p r o c e s o s d e c r e c i m i e n t o r e s p e c t o 

a l a s v a r i a b l e s d e l s e c t o r e x t e r n o . 

/ b ) E n c u a n t o 
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b ) E n c u a n t o a t e n d e n c i a s p r e v i s i b l e s a l i n t e r i o r d e n u e s t r a s s o c i e -

d a d e s p a r a l a d é c a d a , d e l 8 0 j l a m á s i m p o r t a n t e e s l a d e l a a g u d i z a c i ó n 

d e l a s t e n s i o n e s s o c i a l e s . L a d e i s c r e p a n c i a e n t r e l a s a s p i r a c i o n e s 

d e v a s t o s s e c t o r e s d e l a p o b l a c i ó n y l a s s a t i s f a c c i o n e s q u e e l s i s t e m a 

l e s b r i n d a t e n d e r á a a u m e n t a r p o r v a r i a s r a z o n e s . E n l o q u e h a c e a 

a s p i r a c i o n e s , s u c r e c i m i e n t o h a a l c a n z a d o u n r i t m o d i f í c i l d e a m e n g u a r 

y l a o b s e r v a c i ó n c e r c a n a y d i r e c t a , d e q u e o t r o s s e c t o r e s h a n l o g r a d o 

t a n b r i l l a n t e s y o s t e n t o s o s n i v e l e s d e c o n s u m o , c o n c e n t r a n d o l a m a y o r 

p a r t e d e l o s b e n e f i c i o s , d e l c r e c i m i e n t o e x a c e r b a r á e l a u m e n t o d e l a s 

a s p i r a c i o n e s d e l o s s e c t o r e s m á s p o b r e s . P o r o t r a p a r t e c o m o t e n d e n c i a 

e l c r e c i m i e n t o ; d g ' l a o f e r t a i n t e r n a d e b i e n e s y s e r v i c i o s n o s e r á t a n 

a l t o c o m o p a r a c o r r e s p o n d e r a l a l u d i d o c r e c i m i e n t o d e l a s a s p i r a c i o n e s . 

A u n q u e e s t a t e n d e n c i a p u e d e c o n t r a r r e s t a r s e p o r l a v í a d e l a p l a n i f i -

c a c i ó n y d e l a s p o l í t i c a s s o c i a l e s , h a y d e t o d o s m o d o s e l p e l i g r o d e u n 

d o b l e a g r a v a m i e n t o . d e l a b r e c h a m e n c i o n a d a . 

S i e s t o e s a s í l a s t e n c i o n e s s o c i a l e s e m e r g e n t e s , u n i d a s a o t r o s 

f a c t o r e s d e í n d o l e m á s e m i n e n t e m e n t e p o l í t i c a * p e r t u r b a r á n l a b ú s q u e d a 

d e i n s t i t u c i o n e s p o l í t i c a s e s t a b l e s , e f i c i e n t e s y j u s t a s q u e l o s p a í s e s 

d e l a R e g i ó n h a n e m p r e n d i d o . . E n d e f i n i t i v a l o s e f e c t o s d e l a p r o b l e -

m á t i c a económicorSQcial a l u d i d a a d q u i e r e n s u p r e m a i m p o r t a n c i a e n c u a n t o 

i n c i d e n d i r e c t a m e n t e s o b r e l a e s t r u c t u r a p o l í t i c o i n s t i t u c i o n a l d e l o s 

p a í s e s y e l l o s ó l o j u s t i f i c a r í a l a a t e n c i ó n p r e f e r e n t e q u e e l I L P E S 

p r o p o n e p a r a e l t e m a . 

3 • L o s g r a n d e s o b j e t i v o s p o r l o g r a r e n l a . -
d é c a d a d e l o s o c h e n t a 

L a e v a l u a c i ó n d e l a s i t u a c i ó n a c t u a l y d e s u s p e r s p e c t i v a s d u r a n t e e l 

n u e v o d e c e n i o , c o n s t i t u y e l a b a s e p a r a d e t e r m i n a r l o s o b j e t i v o s c o n c r e t 

p o r l o g r a r e n l a R e g i ó n . E n e s t e a c á p i t e s e e x p o n d r á u n c o n j u n t o d e 

s i e t e o b j e t i v o s r e l a c i o n a d o s e n t r e s í d e v a r i a d a s m a n e r a s . L o s d o s 

p r i m e r o s - e l i n c r e m e n t o d e l a p r o d u c c i ó n y s u j u s t a d i s t r i b u c i ó n -

s i r v e n d i r e c t a m e n t e a l b s " p r o p ó s i t o s f i n a l e s d e l d e s a r r o l l o ; l o s o t r o s 

/ s o n , e n 
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s o n , e n r i g o r , o b j e t i v o s i n t e r m e d i o s p u e s s e j u s t i f i c a n c o m o c o n d i c i o -

n a n t e s o c o a d y u v a n t e s a l l o g r o d e l o s a n t e r i o r e s , p e r o s o n d e t a l 

i m p o r t a n c i a q u e a m e r i t a n s e r i n c l u i d o s e n u n a m i s m a l i s t a c o n l o s 

d o s p r i m e r o s . 

C o m o s e d i j o , l a l i s t a s e i n s p i r a e n l o s a n á l i s i s d e l o s n u m e -

r a l e s 1 y 2 d e e s t a s e c c i ó n y p o r e l l o l a a p l i c a b i l i d a d q u e p r e t e n d e 

e s p a r a l a R e g i ó n e n s u c o n j u n t o ; . d e m á s e s t á d e c i r q u e i m p o r t a n t e s 

•i v a r i a c i o n e s p o d r í a n j u s t i f i c a r s e a n i v e l d e c a d a p a í s . S u s c o m p o -

n e n t e s s o n : 

1 . m a n t e n i m i e n t o d e u n a a l t a t a s a d e c r e c i m i e n t o d e l p r o d u c t o ; 

2 . j u s t a d i s t r i b u c i ó n d e l i n g r e s o e i r r a d i a c i ó n s o c i a l d e l o s 

f r u t o s d e l c r e c i m i e n t o ; 

3 . d i s m i n u c i ó n d e l n i v e l d e d e s e m p l e o e n s u s v a r i a s f o r m a s ; 

k . d i s m i n u c i ó n d e l o s e f e c t o s d e l a v u l n e r a b i l i d a d e x t e r n a d e 

l a e c o n o m í a , s i n m e n g u a d e l a m a n t e n c i ó n y a c r e c e n t a m i e n t o d e f o r m a s 

a c t i v a s d e i n s e r c i ó n e n l a e c o n o m í a m u n d i a l ; 

5 . p r e s e r v a c i ó n d e l m e d i o a m b i e n t e y a p r o v e c h a m i e n t o r a c i o n a l 

d e l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s ; 

6 . i n s t a u r a c i ó n d e p r o c e s o s e f i c i e n t e s d e i n c o r p o r a c i ó n , a d a p -

t a c i ó n y g e s t a c i ó n d e c i e n c i a y t e c n o l o g í a ; 

7 . i r r a d i a c i ó n e s p a c i a l d e l c r e c i m i e n t o y s o l u c i ó n d e l o s g r a n d e s 

p r o b l e m a s u r b a n o s . 

C o m o p u e d e a d v e r t i r s e - y n o p o d r í a s e r d e o t r a m a n e r a - e s t a 

l i s t a d e o b j e t i v o s c o r r e s p o n d e a l a l i s t a d e p r o b l e m a s d e t e c t a d o s e n 

e l p u n t o 1 b ) y , e n e s a m e d i d a , s e e x p l i c a p o r s í m i s m a . S i n e m b a r g o 

e s c o n v e n i e n t e e x p o n e r a l g u n a s c o n s i d e r a c i o n e s a d i c i o n a l e s s o b r e s u s 

p r i n c i p a l e s o b j e t i v o s y s u s i n t e r r e l a c i o n e s . 

a ) E l l o g r o d e u n a t a s a d e c r e c i m i e n t o a l t a y s o s t e n i d a e s c o n d i c i ó n 

i n d i s p e n s a b l e p a r a g e n e r a r l o s b i e n e s y s e r v i c i o s n e c e s a r i o s p a r a 

m e j o r a r e l n i v e l d e v i d a d e l a g e n e r a l i d a d d e l a p o b l a c i ó n . P r o p e n d e r 

a l a e l e v a c i ó n d e d i c h a t a s a , j u n t o c o n u n a d i s t r i b u c i ó n e q u i t a t i v a 

d e l o s l o g r o s d e l c r e c i m i e n t o ; e l i m i n a r l o s e s c o l l o s q u e f r e n a n e s t e 

/ p r o c e s o e n 
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p r o c e s o e n e l l a r g o p l a z o ; t o d o e l l o , a t e n d i e n d o a l a s c a m b i a n t e s 

c i r c u n s t a n c i a s e x t e r n a s y a l o s p r o p i o s c a m b i o s i n t e r n o s q u e g e n e r a 

e l p r o c e s o , c o n s t i t u y e n - e n s í n t e s i s l o f u n d a m e n t a l d e l a s t a r e a s 

d e l a p l a n i f i c a c i ó n d e l d e s a r r o l l o . 

E n u n a p r i m e r a a p r o x i m a c i ó n , e l c r e c i m i e n t o e n e l l a r g o p l a z o 

d e p e n d e d e l a c a n t i d a d y c a l i d a d d e l o s r e c u r s o s - n a t u r a l e s , h u m a n o s 

y d e c a p i t a l - q u e u n p a í s d i s p o n g a y p u e d a m o v i l i z a r c o m o d e l a p r o d u c -

t i v i d a d c o n q u e l o s e m p l e a . 

i ) P a r a l o g r a r a l t a s t a s a s d e c r e c i m i e n t o e s f u n d a m e n t a l u n a 

f u e r t e a c u m u l a c i ó n d e c a p i t a l á l a q u e , s e g ú n t e n d e n c i a s p r e v i s i b l e s , 

s ó l o c o n t r i b u i r á d e m o d o m a r g i n a l l a i n v e r s i ó n e x t r a n j e r a d i r e c t a . 

E l f i n a n c i a m i e n t o d e l g r u e s o d e l a i n v e r s i ó n c o r r e s p o n d e r á p o r t a n t o 

a l a h o r r o n a c i o n a l , p u e s t o q u e r e c u r r i r p a r a e l l o a l e n d e u d a m i e n t o 

e x t e r n o i n t r o d u c e l o s r i e s g o s y d i f i c u l t a d e s y a m e n c i o n a d o s . 

A s u v e z , e l e v a r l a t a s a d e a h o r r o i n t e r n a d e m o d o c o m p e t i b l e 

c o n l a s a t i s f a c c i ó n d e l a s n e c e s i d a d e s b á s i c a s d e t o d a l a p o b l a c i ó n , 

i m p l i c a f u n d a m e n t a l m e n t e u n g r a n e s f u e r z o p o r p a r t e d e l o s e s t r a t o s 

m á s f a v o r e c i d o s . E s c o n v e n i e n t e p a r a e l l o r e c u r r i r a e s t í m u l o s f i n a n -

c i e r o s y t r i b u t a r i o s y a e n s a y a d o s , p e r o l o s r e s u l t a d o s s e r á n l i m i t a d o s 

s i e l e s t i l o d e d e s a r r o l l o s e g u i d o e n t r o n i z a e l c o n s u m i s m o c o m o u n o 

d e s u s v a l o r e s f u n d a m e n t a l e s . A s í l o c o n f i r m a n , p o r u n l a d o , n u m e -

r o s a s e x p e r i e n c i a s d e l a R e g i ó n y , a b o n a n d o l o m i s m o , d e s d e o t r o á n g u l o , 

p u e d e e n c o n t r a r s e e n c a s o s e x i t o s o s d e a l t a s t a s a s d e a c u m u l a c i ó n e n 

o t r o s p a í s e s y r e g i o n e s d o n d e l o s é x i t o s s e f u n d a r o n e n a c t i t u d e s 

s o c i a l e s d e s o b r i e d a d e n l o s c o n s u m o s d e l o s e s t r a t o s s u p e r i o r e s d e 

i n g r e s o . E n o t r o s t é r m i n o s , l a d i s c i p l i n a s o c i a l e n l a p r o d u c c i ó n 

d e b e s e r a c o m p a ñ a d a p o r u n a d i s c i p l i n a s o c i a l e n e l c o n s u m o , y l a 

r e s p o n s a b i l i d a d e n e s t o ú l t i m o e s p r o p o r c i o n a l a l a c a p a c i d a d d e g a s t o 

d e c a d a i n d i v i d u o o s e c t o r d e l a s o c i e d a d . P o r o t r a p a r t e e s t o s e 

r e l a c i o n a d i r e c t a m e n t e c o n e l c o n c e p t o d e j u s t i c i a d i s t r i b u t i v a q u e n o 

s ó l o s e r e f i e r e a l u s u f r u c t o d e l o s l o g r o s s i n o t a m b i é n a l a a d e c u a d a 

d i s t r i b u c i ó n d e l o s e s f u e r z o s y s a c r i f i c i o s q u e r e q u i e r e e l c r e c i m i e n t o . 

/ i i ) E n l o 
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, i i ) E n l o q u e h a c e a l r , q l d e l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s e n e l c r e c i -

m i e n t o c o n v i e n e r e c o r d a r q u e s o n h i t o s i m p o r t a n t e s e n l a h i s t o r i a 

e c o n ó m i c a d e l o s p a í s e s d e l a R e g i ó n l a u t i l i z a c i ó n d e r e c u r s o s n a t u - \ 

r a l e s n u e v o s q u e i m p u l s a r o n e l c r e c i m i e n t o y e l d e s a r r o l l o d e m a n e r a 

n o t a b l e , e n l a m e d i d a q u e n o f u e r o n e s t e r i l i z a d o s o - s u s r e s u l t a d o s 

c i r c u n s c r i t o s a n ú c l e o s p e q u e ñ o s . L a a m p l i a c i ó n d e l a b a s e d e r e c u r s o s 

n a t u r a l e s , a p r o v e c h a n d o l a d o t a c i ó n f a v o r a b l e d e l a R e g i ó n , d e b e c o n s t i -

t u i r u n o d e l o s g r a n d e s m o t i v o s d e e s f u e r z o d e l a p l a n i f i c a c i ó n , t a n t o 

e n l o q u e s e r e f i e r e a l c o n o c i m i e n t o d e l o s m i s m o s , c o m o a l a s a l t e r -

n a t i v a s d e s u u t i l i z a c i ó n y a l o s p r o g r a m a s y p r o y e c t o s p a r a c o n c r e -

t a r l a s . S u e l e s e r é p t a u n a l a b o r q u e r e q u i e r e l a r g o s p l a z o s , c o n 

r e s u l t a d o s i n c i e r t o s , y q u e a p a r e n t e m e n t e d i s t r a e r e c u r s o s d e u s o s 

m á s i n m e d i a t a m e n t e p r o d u c t i v o s . S e o b s e r v a , a v e ' c e s , l a n g u i d e c e r a 

l a s i n s t i t u c i o n e s e n c a r g a d a s d e e s t a s a c c i o n e s , p o r f a l t a d e s u f i c i e n t e 

c o n o c i m i e n t o s o b r e l a i m p o r t a n c i a d e s u f u n c i ó n o p o r u n i n m e d i a t i s m o 

e x a g e r a d o e n l a c o n f i g u r a c i ó n d e p r i o r i d a d e s . L o s p r o c e s o s d e p l a n i -

f i c a c i ó n g l o b a l , s e c t o r i a l y m u y e s p e c i a l m e n t e ; r e g i o n a l , s i r v e n e n e s t e 

c a m p o p a r a r o b u s t e c e r l a s t e n d e n c i a s p o s i t i v a s q u e y a s e h a n p u e s t o 

d e m a n i f i e s t o , e n v a r i o s , p a í s e s d e l a R e g i ó n , o p a r a i m p u l s a r l a s c u a n d o 

a s í n o h a y a o c u r r i d o . N a t u r a l m e n t e , e s t a s . t a r e a ? d e b e n e n t r o n c a r s e 

c o n e l o b j e t i v o d e p r e s e r v a c i ó n d e l m e d i o a m b i e n t e y a c i t a d o . 

i i i ) D e m a n e r a s i m i l a r s e p u e d e a r g u m e n t a r , p a r a e l c a m p o d e ' l o s 

r e c u r s o s h u m a n o s , d o n d e , p o r l o d e m á s , l a r e t ó r i c a a c a d é m i c a , g u b e r -

n a m e n t a l y a ú n p r i v a d a , n o h a n e s c a t i m a d o e s f u e r z o s p a r a d e s t a c a r s u 

i m p o r t a n c i a e n e l c r e c i m i e n t o y e n e l d e s a r r o l l o . 

P e s e a l o s n o t a b l e s é x i t o s l o g r a d o s , p r i n c i p a l m e n t e e n l a d é c a d a 

d e l o s s e s e n t a , s e g ú n l o i n d i c a n l a e v o l u c i ó n d e l a s m a t r í c u l a s d e l 

n i v e l d e e n s e ñ a n z a m e d i a y u n i v e r s i t a r i a , p e r s i s t e n s e r i o s p r o b l e m a s 

u b i c a d o s e n l a c o b e r t u r a d e l a e n s e ñ a n z a p r i m a r i a , e n l o s f e n ó m e n o s 

d e d e s e r c i ó n y e n l o q u e s e r e f i e r e a l a c a l i d a d d e l a e d u c a c i ó n r e c i -

b i d a . , A l m i s m o t i e m p o s e o b s e r v a u n d e s a j u s t e e n l a u t i l i z a c i ó n d e 

e s t o s r e c u r s o s q u e i m p l i c a e m p l e a r l o s e n o c u p a c i o n e s p a r a l o s c u a l e s 

n o f u e r o n e n t r e n a d o s y q u e e n g e n e r a l , t i e n e n m e n o r e s r e q u i s i t o s d e 

i 
/ e s p e c i a l i z a c i ó n y 
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e s p e c i a l i z a c i ó n y d e t i e m p o d e f o r m a c i ó n . L a p r e s e n c i a d e e s o s d e s a -

j u s t e s i n d i c a l a n e c e s i d a d d e r e m o d e l a r l o s s i s t e m a s d e f o r m a c i ó n e i r 

c o r r i g i e n d o l a s f a l l a s a n o t a d a s . L á p l a n i f i c a c i ó n s e c o n s t i t u y e e n u n 

e x p e d i e n t e a p t o p a r a e x t r a e r d e l o s p l a n e s d e l a r g o p l a z o y d é l a s 

e s t r a t e g i a s d e d e s a r r o l l o o r i e n t a c i o n e s b á s i c a s q u e p u e d a n s e r v i r d e 

r e f e r e n c i a a e s o s p r o p ó s i t o s , l o s q u e d e b e n c u b r i r l a e d u c a c i ó n f o r m a l 

s u p e r i o r y m e d i a y l a f o r m a c i ó n e s p e c i a l i z a d a . -

F i n a l m e n t e , d e n t r o : d e l t e m a d e m e j o r a r l a e f i c a c i a d e l a f o r m a c i ó n 

d e l o s r e c u r s o s h u m a n o s c o m o f a c t o r d e c r e c i m i e n t o , n o p u e d e e x l u i r s e 

e l t e m a d e l a d e s o c u p a c i ó n y a s e a a b i e r t a o d i s f r a z a d a c u y a i m p o r -

t a n c i a s e p r e t e n d i ó d e s t a c a r a l i n c o r p o r a r e l o b j e t i v o d e s u d i s m i -

n u c i ó n d r á s t i c a e n u n p á r r a f o a n t e r i o r . " L a f u e r z a d e t r a b a j o e s t i m a d a 

p a r a l a R e g i ó n a u m e n t a r á d e 1 7 0 m i l l o n e s e n 1 9 7 5 ' ® 3 ^ 5 m i l l o n e s h a c i á 

f i n e s d e s i g l o y , a s u v e z , e l s u b e m p l e o e x i s t e n t e a f e c t a a c e r c a d e l 

J > 0 % d e l a f u e r z a d e t r a b a j o . " 2 / E s t o s s o n l o s p a r á m e t r o s b á s i c o s 

q u e d e f i n e n e l p r o b l e m a y s o n i n d i c a d o r e s d e l a e n o r m e m a g n i t u d d e l 

m i s m o . " A l g u n o s e s t u d i o s h e c h o s p a r a l a R e g i ó n m u e s t r a n q u e s i s e 

m a n t u v i e s e n s i n a l t e r a c i ó n l a s m o d a l i d a d e s d e l e s t i l o d e d e s a r r o l l o 

a c t u a l , e l r i t m o d e c r e c i m i e n t o n e c e s a r i o p a r a m a n t e n e r c o n s t a n t e s l o s 

a c t u a l e s n i v e l e s d e d e s e m p l e o e x c e d e r í a a m p l i a m e n t e l a s t a s a s d e c r e c i -

m i e n t o l o g r a d a s p o r l a m a y o r í a d e l o s p a í s e s d e l a R e g i ó n d u r a n t e - l a s 

ú l t i m a s d é c a d a s , t a s a s q u e , a s u v e z , f u e r o n l a s m á s a l t a s d e s u 

h i s t o r i a . " 2 / E l o b j e t i v o d e a m p l i a r l a b a s e p r o d u c t i v a . s e c o n s t i t u y e 

a s í e n e l m á s i m p o r t a n t e f a c t o r p a r a a b s o r b e r l a m a n o d e o b r a c e s a n t e 

o s u b e m p l e a d a y r e d u c i r , p o r e s a v í a , l a s i t u a c i ó n d e p o b r e z a e i n s a -

t i s f a c c i ó n d e l a s n e c e s i d a d e s b á s i c a s d e e s t e g r u p o d e l a p o b l a c i ó n . 

1 / A l r e s p e c t o , v é a s e E n r i q u e I g l e s i a s " A m é r i c a L a t i n a e n e l u m b r a l 
d e l o s o c h e n t a " , e n R e v i s t a d e l a C E P A L , d i c i e m b r e 1 9 7 9 , P P « 7 a k S . 

2 / E n r i q u e I g l e s i a s , o p . c i t . 

T o d o s l o s e s t u d i o s s o b r e p o b r e z a h a n c o i n c i d i d o q u e e n t r e l o s 
c e s a n t e s y , f u n d a m e n t a l m e n t e , l o s s u b e m p l e a d o s s e e n c u e n t r a l a 
g r a n m a y o r í a d e l a p o b l a c i ó n q u e n o l o g r a s a t i s f a c e r s u s n e c e s i -
d a d e s e s e n c i a l e s . P o r e s t a r a z ó n e l o b j e t i v o d e a u m e n t a r l a s 
p l a z a s d e e m p l e o p r o d u c t i v o , e s c o i n c i d e n t e c o n e l d e s a t i s f a c e r 
n e c e s i d a d e s b á s i c a s . 

/ L a d e s o c u p a c i ó n 



L a d e s o c u p a c i ó n a b i e r t a y e s p e c i a l m e n t e e l e m p l e o i m p r o d u c t i v o 

a f e c t a n n e g a t i v a m e n t e e l p o t e n c i a l d e d e s a r r o l l o d e l p a í s y c o n s t i t u y e n 

u n a d e l a s f o r m a s d e d e s p e r d i c i o d e r e c u r s o s m á s d i f u n d i d o s e n l o s 

p a í s e s l a t i n o a m e r i c a n o s , c o m p a r a b l e , s i n o m a y o r , a l m a n t e n i m i e n t o d e 

r e c u r s o s n a t u r a l e s o c i o s o s . L a e x i s t e n c i a d e g r a n d e s c o n t i n g e n t e s d e 

f u e r z a d e t r a b a j o r e d u n d a n t e n o e s u n p r o b l e m a c u y a s o l u c i ó n p u e d e 

a p l a z a r s e . L o s d e s a f í o s p a r a l a p l a n i f i c a c i ó n e n e s t a m a t e r i a i n c l u y e n 

l a c o o r d i n a c i ó n d e p o l í t i c a s y l a a d o p c i ó n d é m e d i d a s e n v a r i a d o s 

f r e n t e s c o m o l a s p o l í t i c a s d e i n v e r s i o n e s , l a s p o l i - t i c a s e s p e c í f i c a s 

d e p r o m o c i ó n d e l é m p l e o y d e l p e r f e c c i o n a m i e n t o d e l o s m e r c a d o s d e 

t r a b a j o ; l a s m e d i d a s d e a s i s t e n c i a t é c n i c a y f i n a n c i e r a a l a m e d i a n a 

y p e q u e ñ a e m p r e s a ; l a s p o l í t i c a s t e c n o l ó g i c a s , y a s e a n l a s r e f e r i d a s 

a l a i n t r o d u c c i ó n d e t e c n o l o g í a s a p r o p i a d a s y d e t e c n o l o g í a s e x t r a n j e r a s , 

c o m o l a s q u e r i g e n l a a d a p t a c i ó n y c r e a c i ó n d o m é s t i c a ; l a s p o l í t i c a s 

d e d e s a r r o l l o r e g i o n a l ; l a s d e f o r m a c i ó n d e c u a d r o s t é c n i c o s , e t c . 

i v ) L o s e s f u e r z o s p a r a a u m e n t a r l a c a n t i d a d y m e j o r a r l a c a l i d a d 

y u n o d e l o s r e c u r s o s - f í s i c o s y h u m a n o s , - d e q u e l a R e g i ó n d i s p o n e , 

s o n r e q u i s i t o s n e c e s a r i o s , p e r o n o s u f i c i e n t e s p a r a l o g r a r q u e e l 

f u n c i o n a m i e n t o y e x p a n s i ó n " d e l s i s t e m a e c o n ó m i c o p r o d u z c a c o m o r e s u l -

t a d o u n p r o c e s o m á s d i n á m i c o y m á s j u s t o » P a r a t a l e f e c t o , e s t a m b i é n 

n e c e s a r i o t r a n s f o r m a r a q u e l l a s e s t r u c t u r a s - q u e i n h i b e n el'' p r o c e s o d e 

c r e c i m i e n t o y / o a g u d i z a n l a s c o n d i c i o n e s d e d e s i g u a l d a d . A m o d o d e 

e j e m p l o , y p a r a n o r e d u n d a r e n t e m a s y a m u y t r a t a d o s , v a l g a m e n c i o n a r 

q u e s e r á n e c e s a r i o t r a n s f o r m a r e s t r u c t u r a l m e n t e a l g ¡ u n o s s e c t o r e s d e 

l a e c o n o m í a , c o m o l a a g r i c u l t u r a , q u e d i f i c u l t a n e l a v a n c e t e c n o l ó g i c o , 

e l m e j o r a m i e n t o d e l a p r o d u c t i v i d a d y l a u t i l i z a c i ó n e f i c i e n t e d e l o s 

r e c u r s o s y q u e t i e n d e n a a g u d i z a r l a c o n c e n t r a c i ó n d e l i n g r e s o y l a 

d e s i g u a l d a d d e o p o r t u n i d a d e s . S e r á t a m b i é n n e c e s a r i o d i s p o n e r d e u n a 

i n d u s t r i a q u e s u s t e n t e l a c r e a c i ó n d e u n a b a s e t e c n o l ó g i c a p r o p i a y 

a d e c u a d a a l a d o t a c i ó n d e r e c u r s o s n a c i o n a l e s . P o r ú l t i m o , l a e s t r e c h e z 

/ d e l a 



- 384 -

d e l a m a y o r í a d e l o s m e r c a d o s n a c i o n a l e s y l a m a g n i t u d d e l o s r e c u r s o s 

n e c e s a r i o s p a r a i m p u l s a r e l d e s a r r o l l o d e c i e r t o s s e c t o r e s p r o d u c t i v o s 

- c o m o e l c a s o d e m u c h o s b i e n e s d e c a p i t a l - h a c e n d e s e a b l e q u e e s t e 

p r o c e s o s e d e s a r r o l l e e n u n m a r c o r e g i o n a l o s u b r e g i o n a l . 

L o a n t e r i o r p l a n t e a l a n e c e s i d a d d e r e v i t a l i z a r c i e r t o s p r o c e s o s , 

t a l e s c o m o l o s d e r e f o r m a a g r a r i a y d e s a r r o l l o r u r a l i n t e g r a d o , e 

i n t e g r a c i ó n e c o n ó m i c a r e g i o n a l , y p r o g r a m a s c o m o l o s d e a p o y o f i n a n c i e r o 

y t é c n i c o a l a p e q u e ñ a y m e d i a n a e m p r e s a q u e , p o r u n a r a z ó n u o t r a , 

p e r d i e r o n m o m e n t u m d u r a n t e e l d e c e n i o d é l o s s e t e n t a . _ 

b ) A u n q u e a b u n d a n t e e n r e f e r e n c i a s c r u z a d a s a o t r o s o b j e t i v o s , e l 

c o n j u n t o d e c o n s i d e r a c i o n e s p r e c e d e n t e s t e n í a c o m o h i l o c o n d u c t o r e l 

o b j e t i v o d e c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o . C o m o y a s e h a d i c h o , l a j u s t a d i s t r i -

b u c i ó n d e l i n g r e s o y l a m a y o r i r r a d i a c i ó n s o c i a l d e l o s f r u t o s d e l 

d e s a r r o l l o , c o n s t i t u y e n j u n t o c o n e l d e c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o , l o s 

d o s o b j e t i v o s d e m a y o r j e r a r q u í a . C o r r e s p o n d e , p o r t a n t o , e x p o n e r 

a l g u n a s c o n s i d e r a c i o n e s q u e s e l i g a n d i r e c t a m e n t e a d i c h o o b j e t i v o d e 

d i s t r i b u c i ó n . 

L a i r r a d i a c i ó n s o c i a l d e l c r e c i m i e n t o i m p l i c a , e n p r i m e r t é r m i n o , 

l a p u e s t a e n m a r c h a d e m o d e l o s d e d e s a r r o l l o q u e . d e n o p o r t u n i d a d d e 

p a r t i c i p a c i ó n a t o d o s l o s s e c t o r e s d e l a s o c i e d a d , s i n m a r g i n a r - c o m o 

h a s i d o l a f r u ^ t a n t e e x p e r i e n c i a e n m u c h o s c a s o s - a l o s g r u p o s 

h u m a n o s y a l a s r e g i o n e s q u e d e s d e e l c o m i e n z o s e e n c o n t r a b a n e n 

s i t u a c i ó n d e d e s v e n t a j a r e l a t i v a . E n s e g u n d o l u g a r , s e r e q u i e r e l a 

r e a l i z a c i ó n d e p r o g r a m a s s o c i a l e s c o n c r e t o s p a r a s a t i s f a c e r l a s n e c e -

s i d a d e s e s e n c i a l e s d e l o s g r u p o s q u e h o y n o l o g r a n h a c e r l o . E n t e r c e r 

t é r m i n o , a e s t e o b j e t i v o d e b e n c o n c u r r i r t a m b i é n p o l í t i c a s d e e m p l e o 

c o h e r e n t e s t a n t o c o n e l o b j e t i v o d e d i s t r i b u c i ó n c o m o c o n e l m o d e l o 

d e c r e c i m i e n t o a p l i c a d o . 

S o n c o n o c i d o s l o s e s f u e r z o s q u e l o s p r o c e s o s d e p l a n i f i c a c i ó n h a n 

r e a l i z a d o p a r a i n c o r p o r a r a l o s p l a n e s d e d e s a r r o l l o l a s m e t a s y 

/ p o l í t i c a s d e 
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p o l í t i c a s d e l o s l l a m a d o s s e c t o r e s s o c i a l e s , c o m o l o s d e s a l u d , e d u -

c a c i ó n y v i v i e n d a y d e l a s á r e a s d e p r i m i d a s o q u e p r e s e n t a n p r o b l e m a s 

e s p e c i a l e s d e c r e c i m i e n t o y e x p a n s i ó n e c o n ó m i c a . M á s r e c i e n t e m e n t e , 

s e e s t á i n s i n u a n d o l a p o s i b i l i d a d d e a b a r c a r d e n t r o d e l o s p r o c e s o s 

d e p l a n i f i c a c i ó n e l c o n j u n t o d e p r o p ó s i t o s y p r o b l e m a s d e r i v a d o s d e l 

e n f o q u e d e s a t i s f a c c i ó n d e l a s n e c e s i d a d e s b á s i c a s . S i n e m b a r g o , s e 

e s t i m a q u e , s i b i e n l o y a r e a l i z a d o h a s i d o i m p o r t a n t e e n e s o s c a m p o s 

y q u e l o s e s f u e r z o s d e b e n c o n t i n u a r , e s m e n e s t e r e f e c t u a r u n c a m b i o 

c u a l i t a t i v o d e e n f o q u e p a r a l o g r a r l a i r r a d i a c i ó n m e n c i o n a d a . E l 

c r e c i m i e n t o y l a d i s t r i b u c i ó n d e b e n o c u p a r u n r a n g o e q u i v a l e n t e e n l a 

i m p o r t a n c i a q u e s e l e s a s i g n a c o m o o b j e t i v o s d e l a p o l í t i c a y d e l a s 

p r á c t i c a s d e l a p l a n i f i c a c i ó n . 

E s b i e n s a b i d o q u e l a a s i g n a c i ó n d e r e c u r s o s e n t r e c o n s u m o 

( p r e s e n t e ) e i n v e r s i ó n ( c o n s u m o f u t u r o ) n o e s i n d e p e n d i e n t e d e l a 

d i s t r i b u c i ó n d e l i n g r e s o . S u e l e a r g u m e n t a r s e q u e e n u n a e c o n o m í a m i x t a 

u n a r e d i s t r i b u c i ó n p r o g r e s i v a d e l i n g r e s o , e n t a n t o b e n e f i c i e a s e c t o r e s 

q u e p o r s u n i v e l b a j o d e c o n s u m o t i e n d e n a g a s t a r l a m a y o r p a r t e d e s u 

i n g r e s o e n t a l r u b r o , p u e d e s i g n i f i c a r u n a b a j a d e l a h o r r o t o t a l p u e s 

l o s s e c t o r e s q u e c e d e n i n g r e s o p a r t e n d e u n a t a s a d e a h o r r o s u p e r i o r 

a l a m e d i a d e l p a í s . E s t e r a z o n a m i e n t o , e n s u e x p r e s i ó n m á s s i m p l e , 

f o r m a l a b a s e d e l a a r g u m e n t a c i ó n h a b i t u a l s o b r e e l " t r a d e - o f f " e n t r e 

r e d i s t r i b u c i ó n y c r e c i m i e n t o . 

P o r s u p u e s t o , e n l a r e a l i d a d d e b e n c o n t e m p l a r s e o t r o s e l e m e n t o s . 

E n p r i m e r t é r m i n o , h a y q u e e s t a b l e c e r q u e l o q u e e s a f e c t a d o e n l o s 

e s t r a t o s a l t o s e s s u c a p a c i d a d d e a h o r r a r , c a p a c i d a d q u e n o s i e m p r e 

s e r e a l i z a e n s u i n t e g r i d a d a n t e s d e l a r e d i s t r i b u c i ó n . E s p o s i b l e 

s e ñ a l a r , p o r e j e m p l o , q u e s i l a r e d i s t r i b u c i ó n p r o g r e s i v a , a l d i n a m i z a r 

l o s m e r c a d o s d e b i e n e s d e c o n s u m o , e s t i m u l a l a i n v e r s i ó n , e n t o n c e s 

l a p r o p e n s i ó n a i n v e r t i r p u e d e c r e c e r d e m o d o t a l q u e l a i n v e r s i ó n 

t o t a l a u m e n t e . C l a r o e s , t a m b i é n , q u e s i s e h a c e n r e d i s t r i b u c i o n e s 

m a s i v a s , e n u n c l i m a q u e d e s a l i e n t e l a a c t i v i d a d p r i v a d a , e s t e e f e c t o 

n o l l e g a r á a m a n i f e s t a r s e . 

/ C o m p l e m e n t a r i a m e n t e , p u e d e n 
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C o m p l e m e n t a r i a m e n t e , p u e d e n e n c o n t r a r s e c a s o s r e a l e s e n q u e 

r e d i s t r i b u c i o n e s r e g r e s i v a s n o d i e r o n l u g a r a aumento d e l a i n v e r s i ó n , 

q u e e s l o q u e c a b í a e s p e r a r d e l a n á l i s i s s i m p l e i n i c i a l , s i n o q u e 

s i r v i e r o n p a r a a u m e n t a r e l c o n s u m o d e l o s s e c t o r e s d e a l t o s i n g r e s o s , 

i n c l u s i v e b a j a n d o e l n i v e l d e i n v e r s i ó n p r i v a d a . 

P o r o t r a p a r t e , s u r g e n p o s i b i l i d a d e s a d i c i o n a l e s s i s e c o n s i d e r a 

e l p a p e l d e l E s t a d o c o m o i n v e r s o r , e s p e c i a l m e n t e e n l o s e s t i l o s 2 y 3 » 

E n t a l e s c a s o s , d i f e r e n t e s a r b i t r i o s d e p o l í t i c a f i s c a l , t a n t o p o r 

e l l a d o d e i n g r e s o s c o m o p o r e l d e g a s t o s , p e r m i t e n a l c a n z a r r e d i s -

t r i b u c i o n e s p r o g r e s i v a s . c o m p a t i b l e s c o n u n m a n t e n i m i e n t o y a u n 

i n c r e m e n t o d e l a t a s a d e i n v e r s i ó n . A s i m i s m o h a y q u e s e ñ a l a r q u e 

l o s e f e c t o s s o b r e l a i n v e r s i ó n d i f i e r e n s e g ú n l a v í a o i n s t r u m e n t o 

d e p o l í t i c a r e d i s t r i b u t i v a u t i l i z a d a . E j e m p l o s c o n o c i d o s d e e l l o 

s o n l o s c a s o s d e i m p u e s t o s a l o s c o n s u m o s s u n t u a r i o s ( y a s e a p o r 

t i p o d e b i e n o p o r n i v e l ) p o r o p o s i c i ó n a l o s t r i b u t o s a l o s b e n e -

f i c i o s e m p r e s a r i a l e s . 

E s d e s e ñ a l a r q u e , e n l a R e g i ó n , l a s o p c i o n e s e n t r e r e d i s t r i b u -

c i ó n y c r e c i m i e n t o h a n s i d o d i s c u t i d a s g e n e r a l m e n t e . en l o s t é r m i n o s 

m á s s i m p l i f i c a d o r e s ( y s i m p l i s t a s ) a l u d i d o s m á s a r r i b a . E l r e s u l t a d o 

d e e l l o h a s i d o u n a o s c i l a c i ó n p e n d u l a r e n t r e p o l í t i c a s m a s i v a s d e 

r e d i s t r i b u c i ó n q u e a f e c t a r o n l a a c u m u l a c i ó n , m á s p o r l a m o d a l i d a d 

e l e g i d a q u e p o r a n t í t e s i s n e c e s a r i a e n l o s c o n c e p t o s , y p o l í t i c a s 

d e f o m e n t o a l a i n v e r s i ó n b a s a d a s e n r e d i s t r i b u c i ó n r e g r e s i v a , q u e 

a l d e f i n i r l o s m e r c a d o s i n h i b i e r o n e l a p r o v e c h a m i e n t o d e l i n c r e m e n t o 

p o t e n c i a l e n l a c a p a c i d a d d e a h o r r o d e l o s t r a m o s d e i n g r e s o f a v o r e -

c i d o s . E n o t r o s t é r m i n o s , e l t e m a t i e n d e a a n a l i z a r s e e n t é r m i n o s 

e x t r e m o s , y l a s p o l í t i c a s t i e n d e n a d i s e ñ a r s e c o n s e c u e n t e m e n t e . 

L o q u e s e r e q u i e r e e s , e n d e f i n i t i v a , u n a a c t i t u d p e r m a n e n t e 

d e l p r o c e s o d e p l a n i f i c a c i ó n y d e s u s m e c a n i s m o s m e d i a n t e l a c u a l 

l o s c r i t e r i o s d e r e d i s t r i b u c i ó n e i r r a d i a c i ó n s o c i a l a l u d i d o s v a y a n 

p e r m e a n d o e l c o n j u n t o d e s u s f u n c i o n e s e s p e c í f i c a s y m u y p a r t i c u l a r -

m e n t e l a e v a l u a c i ó n d e l a s d e c i s i o n e s c o y u n t u r a l e s d e p o l í t i c a e c o n ó m i c a 

y s o c i a l , a d e m á s d e a s e g u r a r e l c u m p l i m i e n t o d e l a s m e d i d a s d i r e c t a s 

/ d e s t i n a d a s a 
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d e s t i n a d a s a m e j o r a r l a s c o n d i c i o n e s s o c i a l e s d e l a p o b l a c i ó n . N o 

d e b e d e s c o n o c e r s e q u e p e r s i s t e l a a c t i t u d q u e c o n f í a q u e u n r i t m o 

a c e l e r a d o d e c r e c i m i e n t o t e n d r á c o m o c o n s e c u e n c i a i n e v i t a b l e u n 

m e j o r a m i e n t o s o c i a l p a r a l o s v a s t o s e s t r a t o s p o b l a c i o n a l e s m e n o s 

f a v o r e c i d o s , p o r u n a s u e r t e d e e f e c t o d e " d e r r a m e " , p e s e a q u e e l l o 

e s t á r e f u t a d o , a ú n p a r a p e r í o d o s p r o l o n g a d o s , e n l o s e s t u d i o s e m p í r i c o s 

y a c i t a d o s . 

L a p r e o c u p a c i ó n p r i m o r d i a l p o r l a i r r a d i a c i ó n s o c i a l q u e s e 

p l a n t e a , r e q u i e r e p a r a s e r c a b a l m e n t e e f i c a z , q u e s e l a a c o m p a ñ e d e 

u n a a c c i ó n s i s t e m á t i c a d e i n v e s t i g a c i ó n s o b r e l a r e a l i d a d d e c a d a 

p a í s e n l o r e f e r e n t e a l a s s i t u a c i o n e s d i s t r i b u t i v a s i m p e r a n t e s , 

s u d i n á m i c a , l a s p o s i b i l i d a d e s d e s o l u c i ó n d e l o s p r o b l e m a s , l o s 

e f e c t o s q u e e l l o s t i e n e n s o b r e e l c r e c i m i e n t o , c o m o t a m b i é n l a s 

m e t o d o l o g í a s p a r a e s t i m a r l o s i m p a c t o s d e l a s p o l í t i c a s s o b r e l a s 

m i s m a s y l a s c o r r e c c i o n e s p e r t i n e n t e s c u a n d o e l c a s o a s í l o a c o n s e j e . 

D e b e t e n e r s e e n c u e n t a t a m b i é n l a c o n t r a d i c c i ó n , p r e s e n t e e n a l g u n o s 

p a í s e s , e n t r e , p o r u n l a d o , l a s p o l í t i c a s d i s e ñ a d a s e s p e c í f i c a m e n t e 

p a r a p r o m o v e r l a s i t u a c i ó n d e s e c t o r e s s o c i a l e s y d e r e g i o n e s y , 

p o r o t r o , e l e f e c t o a d v e r s p q u e s , o b r e l o s m i s m o s s e c t o r e s o r e g i o n e s 

p r o d u c e n a l g u n a s d e r l a s p o l í t i c a s g l o b a l e s d e s t i n a d a s a p r e s e r v a r 

l o s e q u i l i b r i o s m a c r o e c o n ó m i c o s , c o n u n r e s u l t a d o n e t o n e g a t i v o s o b r e 

l o s g r u p o s q u e s e p r e t e n d í a b e n e f i c i a r d i r e c t a m e n t e . 

3 

j 

/ k . E l p o s i b l e 
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E l p o s i b l e p a p e l d e l a p l a n i f i c a c i ó n e n e l c u m p l i m i e n t o 
d e l o s o b j e t i v o s d e l d e s a r r o l l o 

a ) E s u n h e c h o u n i v e r s a l m e n t e a c e p t a d o q u e e l f u n c i o n a m i e n t o e f i c a z 

d e l a s e c o n o m í a s m o d e r n a s e x i g e . a l g ú n g r a d o d e i n t e r v e n c i ó n g u b e r n a -

m e n t a l , y q u e e s t o e s v á l i d o p a r a t o d a l a g a m a d e p o s i b l e s p r o y e c t o s 

n a c i o n a l e s d e d e s a r r o l l o . A ú n e n l o s c a s o s e n q u e s e l e a s i g n a a l 

m e r c a d o u n r o l d e c i s i v o c o m o m e c a n i s m o d e a s i g n a c i ó n y d i s t r i b u c i ó n , 

e x i s t e n r a z o n e s q u e j u s t i f i c a n r i m p o r t a n t e s a c c i o n e s d e p o l í t i c a 

e c o n ó m i c a p o r p a r t e d e l E s t a d o . L a c o m p l e j i d a d d e l a a c c i ó n e s t a t a l 

e n e s o s s e n t i d o s l l e v a a q u e l a s p o l í t i c a s p ú b l i c a s t e n g a n q u e p l a n i -

f i c a r s e , e s d e c i r q u e r e c o n o z c a n c o m o m a r c o u n c o n j u n t o d e o p e r a c i o n e s 

d e a n á l i s i s , p r e v i s i ó n d e t e n d e n c i a s , c o n s i d e r a c i ó n d e c u r s o s d e a c c i ó n 

a l t e r n a t i v o s , p r e e v a l u a c i ó n d e p o s i b l e s r e s u l t a d o s , c o m p a t i b i l i z a c i ó n 

d e s u s d i s t i n t o s c o m p o n e n t e s y s e g u i m i e n t o d e s u e j e c u c i ó n . 

A p a r t i r d e e s e t e r r e n o c o m ú n , s e d e s g r a n a n u n a s e r i e d e a c e p t a -

c i o n e s d i s t i n t a s s o b r e l a p r o f u n d i d a d , a l c a n c e y o t r a s c a r a c t e r í s t i c a s 

d e l a a c c i ó n g u b e r n a m e n t a l d e s e a b l e , e n d i r e c t a r e l a c i ó n c o n l a 

v a r i e d a d d e p r o y e c t o s n a c i o n a l e s d e . d e s a r r o l l o . D e i g u a l m a n e r a , l a s 

n e c e s i d a d e s , m o d a l i d a d e s y a t r i b u t o s d e l a p l a n i f i c a c i ó n s o n i n t e r -

p r e t a d a s d e d i f e r e n t e m o d o , a l e x t r e m o q u e p e r m i t e n r e c o n o c e r , c o m o 

s e h a c e e n c a p í t u l o s a n t e r i o r e s , d i v e r s o s e s t i l o s d e p l a n i f i c a c i ó n . 

S e c o m e n z a r á c o n s i d e r a n d o l a p l a n i f i c a c i ó n e n e l e s t i l o 1 y s e 

p r o s e g u i r á c o n l o s e s t i l o s s i g u i e n t é s o s e a e n u n o r d e n c r e c i e n t e 

d e c o m p l e j i d a d . A s í p o r e j e m p l o , l a s r a z o n e s p a r a l a p l a n i f i c a c i ó n 

e n e l e s t i l o 2 s e r á n , e n g e n e r a l , l a s m i s m a s q u e e s t á n p r e s e n t e s e n 

e l e s t i l o 1 c o n a g r e g a d o s p r o p i o s , y , a s u v e z , l o s f u n d a m e n t o s d e l a 

p l a n i f i c a c i ó n e n e l e s t i l o 3 s e r á n l o s m i s m o s q u e e n l o s e s t i l o s 1 y 2 , 

m á s a l g u n o s a d i c i o n a l e s p r o p i o s , y a s í s u c e s i v a m e n t e . 

b ) C o m o s e h a d i c h o , e l e s t i l o 1 d e p l a n i f i c a c i ó n c o r r e s p o n d e a 

p r o y e c t o s n a c i o n a l e s d e d e s a r r o l l o d e " l i b r e m e r c a d o " , 1 / c o n p o l í t i c a 

1 / D e f i n i c i o n e s s o b r e p r o y e c t o s n a c i o n a l e s d e d e s a r r o l l o y s o b r e 
e s t i l o s d e p l a n i f i c a c i ó n p u e d e n e n c o n t r a r s e e n e l C a p í t u l o I 
y , c o n m a y o r d e t a l l e , e n s u A n e x o . 

/ s o c i a l s u b s i d i a r i a 



- 389 -

s o c i a l s u b s i d i a r i a y a p e r t u r a e x t e r n a a m p l i a . E n t a l e s c i r c u n s t a n c i a s , 

e l p r i n c i p i o g e n e r a l q u e r i g e l a a s i g n a c i ó n d e r e c u r s o s e s e l f u n c i o -

n a m i e n t o l i b r e d e l o s m e r c a d o s . S i n e m b a r g o , d e m o d o s u b s i d i a r i o , 

s e r e q u i e r e l a a c c i ó n d e l a p o l í t i c a e c o n ó m i c a g u b e r n a m e n t a l c u a n d o 

l a i m p e r f e c c i ó n d e c i e r t o s m e r c a d o s , l a p r e s e n c i a d e e x t e r n a l i d a d e s , 

i n d i v i s i b i l i d a d e s y o t r a s c i r c u n s t a n c i a s s i m i l a r e s , p r o v o c a n d i v e r -

g e n c i a s e n t r e l o s p r e c i o s s o c i a l e s o d e c u e n t a y l o s p r e c i o s d e m e r c a d o . 

E s a a c c i ó n p u e d e l l e g a r , e n c a s o s e x c e p c i o n a l e s , a u n a s u s t i t u c i ó n 

c o m p l e t a d e l o s p r o d u c t o r e s p r i v a d o s e n u n m e r c a d o d e t e r m i n a d o . 1 / 

C a b e a g r e g a r q u e s i b i e n l o s m e r c a d o s l i b r e s p u e d e n c u m p l i r c o n 

r e l a t i v a f a c i l i d a d s u r o l a s i g n a d o r d e r e c u r s o s p a r a a c t i v i d a d e s 

c o r r i e n t e s ( a ú n s u j e t o s a l a s l i m i t a c i o n e s a n t e s e n u m e r a d a s ) s u 

a c c i ó n s e t o r n a m á s d i f í c i l e i m p e r f e c t a c u a n d o s e t r a t a d e t r a n s a c -

c i o n e s y d e c i s i o n e s q u e i n v o l u c r a n u n h o r i z o n t e t e m p o r a l p r o l o n g a d o , 

c o m o e s e l c a s o d e m u c h a s i n v e r s i o n e s d e i n f r a e s t r u c t u r a c o n p e r í o d o s 

l a r g o s d e m a d u r a c i ó n y , s o b r e t o d o , C o n p e r í o d o s l a r g o s d e r e c u p e r a -

c i ó n d e l c a p i t a l . E s t o h a c e d e s a c o n s e j a b l e q u e s e a s ó l o e l f u n c i o n a -

m i e n t o d e l m e r c a d o e l q u e d e t e r m i n e l a s f r a c c i o n e s d e l i n g r e s o q u e s e 

d e s t i n a r á n r e s p e c t i v a m e n t e sil c o n s ü m o y a l a i n v e r s i ó n y , p o r e s a 

v í a , i n f l u y a p r e p o n d e r a n t e m e n t e e n l a t a s a d e c r e c i m i e n t o d e l a 

e c o n o m í a » A d e m á s , e n e s t e c a s o d e d e c i s i o n e s i n t e r t e m p o r a í e s d e 

c o n s u m o e i n v e r s i ó n , e s p o s i b l e q u e " l a s o c i e d a d c o m o c o n j u n t o , e x p r e -

s á n d o s e p o r s u s c a n a l e s p o l í t i c o - i n s t i t u c i o n a l e s , t e n g a u n a p r e f e r e n c i a 

d i s t i n t a a l a d e l o q u e s e r í a n l a s d e c i s i o n e s i n d i v i d u a l e s . P o r 

e j e m p l o , l a s o c i e d a d p u e d e p r e t e n d e r u n a t a s a d e c r e c i m i e n t o d i f e r e n t e 

a l o q u e s u s i n d i v i d u o s d e t e r m i n a n a t o m í s t i c a m e n t e e n e l m e r c a d o d e 

c a p i t a l e s . E s t o e s , p r e c i s a m e n t e , e l c a s o v i r t u a l m e n t e d e t o d o s 

l o s p a í s e s d e l a R e g i ó n , e n l o s q u e e s o b j e t i v o g u b e r n a m e n t a l l o g r a r 

u n c r e c i m i e n t o s u p e r i o r a l q u e s e d a d e m o d o e s p o n t á n e o p o r l a s 

d e c i s i o n e s i n d i v i d u a l e s d e a c u m u l a c i ó n . 

F i n a l m e n t e , e l f u n c i o n a m i e n t o d e l o s m e r c a d o s v i n c u l a d o s a l 

s e c t o r e x t e r n o y e n p a r t i c u l a r e l m e r c a d o c a m b i a r i o , n o e s s u f i c i e n t e 

2 j E j e m p l o s f r e c u e n t e s d e t a l e s c a s o s : c o n s t r u c c i ó n y a d m i n i s t r a c i ó n 
d e p u e r t o s , s e r v i c i o s d e c o m u n i c a c i o n e s p o s t a l e s y t e l e g r á f i c a s . 

/ p a r a p o n e r 
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p a r a p o n e r a c u b i e r t o a l s i s t e m a e c o n ó m i c o d e l a s b r u s c a s a l t e r a c i o n e s 

a q u e e s t á n e x p u e s t o l o s p r e c i o s y v o l ú m e n e s d e l a s c o r r i e n t e s 

i n t e r n a c i o n a l e s d e b i e n e s y c a p i t a l e s . E s t o , d i c h o s e a d e p a s o , 

e s t a m b i é n c i e r t o e n l o s p a í s e s d e s a r r o l l a d o s , d o n d e l a p o l í t i c a 

e c o n ó m i c a i n t e r f i e r e e n d i c h o s m e r c a d o s , a s í s e a d e m o d o s u b s i d i a r i o 

o c o m p l e m e n t a r i o , p a r a d i s m i n u i r l a v u l n e r a b i l i d a d d e l a s a c t i v i d a d e s 

i n t e r n a s . 

A h o r a b i e n , l a m a y o r í a d e l o s o b j e t i v o s a p u n t a d o s e n e l p u n t o 3 a 

s o n t a l e s q u e s u o b t e n c i ó n r e q u i e r e c o n d i c i o n e s , q u e n o e s t á n c o m p l e t a -

m e n t e g a r a n t i z a d a s p o r e l f u n c i o n a m i e n t o d e l o s m e r c a d o s . L a s r a z o n e s 

p a r a l a i n t e r v e n c i ó n e s t a t a l p l a n i f i c a d a q u e s e h a n m e n c i o n a d o e n e l 

p r e s e n t e p u n t o ( v á l i d a s a ú n p a r a e l e s t i l o 1 d e p l a n i f i c a c i ó n y s u 

p r o y e c t o d e d e s a r r o l l o ) a f e c t a n l a t a s a d e c r e c i m i e n t o y l a v u l n e r a -

b i l i d a d e x t e r n a , c o m o s e v i o e n l o s d o s p á r r a f o s p r e c e d e n t e s , a f e c t a n 

l a p r o t e c c i ó n d e l m e d i o a m b i e n t e y e l u s o d e l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s 

( p o r e j e m p l o , p o r e x t e r n a l i d a d e s ) , a f e c t a n , e n f i n , e l e q u i l i b r i o 

r e g i o n a l y s u b o p t i m i z a n e l p r o c e s o d e i n c o r p o r a c i ó n d e c i e n c i a y 

t e c n o l o g í a . 

P o r o t r a p a r t e , s i b i e n e s p r o p i o d e l e s t i l o d e j a r q u e e l p e s o 

d e l a t a r e a r e d i s t r i b u t i v a d e i n g r e s o s r e c a i g n t a m b i é n e n e l m e r c a d o 

- p r i n c i p a l m e n t e p o r l a v í a d e l a u m e n t o d e l e m p l e o q u e r e s u l t a r í a , d e l 

c r e c i m i e n t o - n o s e d e s c o n o c e l a n e c e s i d a d d e a c t u a r s u b s i d i a r i a m e n t e 

e n c a s o s e x t r e m o s y e n á r e a s s e l e c c i o n a d a s . A s í , p o r e j e m p l o 

p r o p i a s d e l e s t i l o 1 u n a a t e n c i ó n e s p e c i a l a l a p r o v i s i ó n d e s e r v i c i o s 

e s e n c i a l e s d e s a l u d y e d u c a c i ó n a l o s e s t r a t o s m á s p o b r e s . L o s 

p r o g r a m a s s o c i a l e s p u e d e n l l e g a r i n c l u s o a l s e c t o r v i v i e n d a , t a m b i é n 

p a r a l o s s e c t o r e s m á s n e c e s i t a d o s . E s d e h a c e r n o t a r q u e a l l í d o n d e 

r e s u l t e m á s v i a b l e , s e u s a r á n m é t o d o s c o m p a t i b l e s c o n l a i d e a g e n e r a l 

d e q u e l o s r e c u r s o s s e a n a s i g n a d o s v í a e l m e r c a d o ; a s í , p o r e j e m p l o , e n 

e l c a s o d e l a v i v i e n d a , s e p r e f e r i r á o t o r g a r u n s u b s i d i o a l o s b e n e -

f i c i a r i o s p a r a q u e é s t o s l o a p l i q u e n a v i v i e n d a q u e o f r e c e e l m e r c a d o 

p r i v a d o , a n t e s q u e m o n t a r p r o g r a m a s p ú b l i c o s d e c o n s t r u c c i ó n d e 

v i v i e n d a s p a r a s u e n t r e g a d i r e c t a a d i c h o s b e n e f i c i a r i o s . 

/ P o r t a l 
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P o r t a l r a z ó n e s a m p l i o e l . c a m p o d e t r a b a j o q u e e n e s t e e s t i l o 

t i e n e l a p l a n i f i c a c i ó n , s i n p e r j u i c i o d e q u e - p a r a s e r f i e l a l 

p r o y e c t o d e d e s a r r o l l o a d o p t a d o - t e n g a q u e c o n s i d e r a r l a a c c i ó n 

e c o n ó m i c a e s t a t a l c o n u n c r i t e r i o r e s t r i c t i v o y s u b s i d i a r i o r e s p e c t o 

a l m e r c a d o . 

c ) L a s c o n s i d e r a c i o n e s d e l p á r r a f o a n t e r i o r c o n s e r v a n s u v a l i d e z 

e n e l e s t i l o 2 , y s e r e f u e r z a n p o r e l h e c h o d e q u e e n e l p r o y e c t o d e 

d e s a r r o l l o a é l a s o c i a d o , l e c o r r e s p o n d e a l E s t a d o " d e s a r r o l l a r u n a 

p a r t e i m p o r t a n t e d e l a i n v e r s i ó n p r o d u c t i v a , e l m a n e j o d e c i e r t o s 

r e c u r s o s d e s i g n i f i c a c i ó n e s t r a t é g i c a . . . " y o t r a s t a r e a s d e í n d o l e 

e c o n ó m i c a y s o c i a l . 1 / 

C u a n d o . p a r a l o g r a r e l l o s e a d o p t a u n a m o d a l i d a d " d e p r o y e c t o s y 

p r o g r a m a s " o , c o n m á s r a z ó n , c u a n d o s e a d o p t a u n a m o d a l i d a d " c o m p r e n -

s i v a " d e i n t e r v e n c i ó n , r e s u l t a i n d i s p e n s a b l e q u e l a a c c i ó n e s t a t a l 

s e b a s e e n u n e s f u e r z o s i s t e m á t i c o d e p l a n i f i c a c i ó n . L a i n t e r v e n c i ó n 

a t r a v é s d e " p r o y e c t o s y p r o g r a m a s " , p a r a c o n s t i t u i r s e e f e c t i v a m e n t e 

e n u n a m o d a l i d a d d e p l a n i f i c a c i ó n , d e b e i n s e r t a r s e e n f o r m a c l a r a e n 

u n a e s t r a t e g i a d e d e s a r r o l l o . ; E s t a e s l a t a r e a c e n t r a l p a r a l a 

p l a n i f i c a c i ó n e n e s t e e s t i l o . E l s i s t e m a d e p l a n i f i c a c i ó n d e b e d i s e ñ a r , 

i m p l e m e n t a r y e v a l u a r l o s p r o y e c t o s y p r o g r a m a s s e c t o r i a l e s a n u a l e s 

d e t a l . m o d o q u e é s t o s s e i n t e g r e n y s e a n c o h e r e n t e s c o n u n p l a n g l o b a l 

d e m e d i a n o p l a z o . P a r a l o g r a r e s t e o b j e t i v o p a r e c e f u n d a m e n t a l c o n s i -

d e r a r l a l i s t a d e p r o p o s i c i o n e s q u e s e h a c e n e n e l s i g u i e n t e a c á p i t e 

b a j o e l t í t u l o d e " L a p l a n i f i c a c i ó n d e l s e c t o r p ú b l i c o " . 

d ) E n e l c a s o d e l e s t i l o 3 d e p l a n i f i c a c i ó n , l a e x i s t e n c i a d e u n 

p r o y e c t o n a c i o n a l c o n u n a i m a g e n o b j e t i v o m á s c o m p r e n s i v a y l a b ú s q u e d a 

d e c i e r t o s c a m b i o s d e e s t r u c t u r a t o r n a n l a a c c i ó n e s t a t a l a ú n m á s 

p r o f u n d a y c o m p l e j a q u e e n l o s e s t i l o s a n t e r i o r e s . A e l l o s e s u m a 

l a p r e t e n s i ó n , e n e s t e e s t i l o , d e q u e l a s m e j o r a s e n l a d i s t r i b u c i ó n 

d e l i n g r e s o y l a i r r a d i a c i ó n s o c i a l d e l c r e c i m i e n t o n o s u r j a n p o r 

1 / V é a s e p u n t o 1 d e l A n e x o a l C a p í t u l o I . 
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e f e c t o d e " d e r r a m e " d e l c r e c i m i e n t o e c o n ó m i c o s i n o q u e s e g e s t e n o 

i n i c i e n p o r a c c i o n e s e s p e c í f i c a s d e p o l í t i c a . E n e s t e e s t i l o , m á s 

q u e e n l o s d o s a n t e r i o r e s , e s n e c e s a r i o s i n c r o n i z a r y h a c e r c o h e r e n t e s 

u n a v a s t a g a m a d e p o l í t i c a s p ú b l i c a s , q u e s e i m p l e m e n t a n e n u n c o n t e x t o 

d e c a m b i o s o c i o - e c o n ó m i c o , m a r c a d o p o r c i e r t o g r a d o d e i n c e r t i d u m b r e 

r e s p e c t o a l e f e c t o q u e d i c h a s p o l í t i c a s t e n d r á n s o b r e l a e s t r u c t u r a 

g l o b a l . A e s t a i n c e r t i d u m b r e a n i v e l n a c i o n a l s e l e s u m a n a q u é l l a s 

q u e p r o v i e n e n d e l r e s t o d e l m u n d o , p a r t i c u l a r m e n t e a q u é l l a s r e l a c i o -

n a d a s c o n u n p o s i b l e c a m b i o d e a c t i t u d h a c i a e l p a í s p o r p a r t e d e 

l o s d i v e r s o s a c t o r e s e x t r a n a c i o n a l e s . 

L a m a y o r d o s i s d e i n t e r v e n c i ó n e s t a t a l , c o m o l a m a y o r c a n t i d a d 

d e p o l í t i c a s q u e s e d e b e n s i n c r o n i z a r y h a c e r c o h e r e n t e s e n e s t e 

e s t i l o , p o n e e x i g e n c i a s s u p e r i o r e s s o b r e l o s m e c a n i s m o s d e p l a n i f i c a c i ó n » 

P o r e s t a r a z ó n , a q u e l l a s l í n e a s d e a c c i ó n , q u e s e p r o p o n e n e n e l 

s i g u i e n t e a c á p i t e , c o m u n e s p a r a t o d q s l o s e s t i l o s d e p l a n i f i c a c i ó n , 

a d q u i e r e n m a y o r v i g e n c i a y u n g r ^ d o s u p e r i o r d e u r g e n c i a e n e s t e 

e s t i l o . C a d a u n a d e e s t a s t a r e a s d e b e s e r e n f r e n t a d a m á s p r o f u n d a -

m e n t e y c u b r i r u n a g a m a m á s v a s t a d e s i t u a c i o n e s . E s e n e s t e e s t i l o , 

t a m b i é n , d o n d e a d q u i e r e m a y o r v i g e n c i a l a n e c e s i d a d d e c o o r d i n a r o , 

m á s b i e n , i n t e g r a r l o s o b j e t i v o s d e t r a n s f o r m a c i ó n d e l a r g o p l a z o 

c o n l a s p o l í t i c a s d e e s t a b i l i z a c i ó n o a j u s t e e n e l c o r t o p l a z o . L a 

p l a n i f i c a c i ó n d e c o r t o p l a z o d e b e t e n d e r a a j u s t a r l o s d e s e q u i l i b r i o s 

p r o p i o s d e u n a e s t r u c t u r a e n p r o c e s o d e c a m b i o , p e r o l o d e b e h a c e r 

e n l a p e r s p e c t i v a d e l a s t r a n s f o r m a c i o n e s e s t r a t é g i c a s q u e b u s c a e l 

p l a n d e l a r g o p l a z o . 

A d e m á s d e u n c o m p r o m i s o m á s u r g e n t e y p r o f u n d o c o n l a s t a r e a s 

c o m u n e s a t o d o s l o s m e c a n i s m o s d e p l a n i f i c a c i ó n , e n e s t e c a s o p a r t i -

c u l a r s e r e q u i e r e s a t i s f a c e r d o s r e q u i s i t o s f u n d a m e n t a l e s p a r a h a c e r 

e f e c t i v o e l p r o c e s o d e c a m b i o . E l p r i m e r o c o n s i s t e e n q u e l a i m a g e n -

o b j e t i v o p e r m i t a d e f i n i r c l a r a m e n t e u n m o l d e n o r m a t i v o y u n a e s t r a t e g i a 

d e a c c i ó n q u e c o n s t i t u y a n l a b a s e p a r a i n i c i a r , e n f o r m a c o h e r e n t e , e l 

p r o c e s o d e p l a n i f i c a c i ó n . E n s e g u n d o t é r m i n o , l a e s t r a t e g i a d e a c c i ó n , 

d e b e s e r f l e x i b l e o a d a p t a t i v a . 
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O t r o r e q u i s i t o f u n d a m e n t a l p a r a i m p l e m e n t a r e f e c t i v a m e n t e l a 

e s t r a t e g i a e s m o v i l i z a r y c o m p r o m e t e r c c n e l p r o c e s o d e c a m b i o s a l o s 

m á s a m p l i o s s e c t o r e s d e l a c o m u n i d a d n a c i o n a l y e n c o n t r a r s o l i d a r i d a d 

y r e s p a l d o a n i v e l i n t e r n a c i o n a l . E s t e r e q u i s i t o - e n t é r m i n o s d e 

l a p l a n i f i c a c i ó n - h a c e r e f e r e n c i a a l a n e c e s i d a d d e q u e l a s f u e r z a s 

s o c i a l e s p a r t i c i p e n e f e c t i v a m e n t e e n l a d e t e r m i n a c i ó n d e o b j e t i v o s , 

s e l e c c i ó n d e i n s t r u m e n t o s e i m p l é m e n t a c i ó n d e l p l a n n a c i o n a l d e 

d e s a r r o l l o . 

e ) P o r ú l t i m o , e s c o n s u b s t a n c i a l a l e s t i l o k l a e x i s t e n c i a d e 

p l a n i f i c a c i ó n , y e n p a r t i c u l a r d e p l a n i f i c a e i ó n c e n t r a l i z a d a , p o r l o 

q u e e l r o l d e l a p l a n i f i c a c i ó n e s i n s u s t i t u i b l e , y e s i n n e c e s a r i o 

a b u n d a r e n r a z o n e s p a r a d e m e s t r a r s u c a r á c t e r c r u c i a l . 

f ) A l e x a m i n a r l a c o n t r i b u c i ó n d e l a p l a n i f i c a c i ó n a l d e s a r r o l l o , 

n o b a s t a c o n m o s t r a r q u e s u i m p o r t a n c i a e s g r a n d e e n t o d o s l o s e s t i l o s 

y p r o y e c t o s f o r m a l e s d e d e s a r r o l l o . E s c o n v e n i e n t e a g r e g a r a l g u n a s 

r e f l e x i o n e s s o b r e l a s m o d a l i d a d e s d e t r a b a j o q u e l a p l a n i f i c a c i ó n 

r e q u i e r e . E n p r i m e r t é r m i n o , d e b e s e ñ a l a r s e q u e e x i s t e c o n c i e n c i a 

e n l a s p a í s e s d e l a R e g i ó n d e q u e l a a c t i v i d a d d e p l a n i f i c a c i ó n n o 

d e b e c o n c e n t r a r s e e n l a e l a b o r a c i ó n d e u n " p l a n - l i b r o " d e s d e e l o r g a n i s m o 

c e n t r a l d e p l a n i f i c a c i ó n , ¿ a s a c t i v i d a d e s d e p l a n i f i c a c i ó n d e b e n s e r 

d e s a r r o l l a d a s p o r u n s i s t e m a q u e , h a b i d a c u e n t a d e l a s d i f e r e n t e s 

s i t u a c i o n e s i n s t i t u c i o n a l e s , e s t é i n t e g r a d o p o r o r g a n i s m o s s e c t o r i a l e s 

y r e g i o n a l e s , l l e g a n d o a t o d a s l a s á r e a s s i g n i f i c a t i v a s d e l a p a r a t o 

p ú b l i c o y e n p a r t i c u l a r a s u s i n s t a n c i a s d e d e c i s i ó n , y e v e n t u a l m e n t e 

t e n g a f o r m a s o r g á n i c a s d e r e l a c i o n a m i e n t o c o n e l s e c t o r p r i v a d o . E l 

p r o d u c t o d e t a l s i s t e m a n o s e r á e l " p l a n - l i b r o " ( o m e j o r , e l c o m p l e j o 

d e p l a n e s d e l a r g o y m e d i a n o p l a z o , g l o b a l e s , s e c t o r i a l e s y r e g i o n a l e s ) . 

E l s i s t e m a d e p l a n i f i c a c i ó n c u m p l i r á s u p a p e l s i c o n t r i b u y e a l a 

a d o p c i ó n d e o b j e t i v o s v á l i d o s y m e d i d a s d e p o l í t i c a e f i c a c e s p a r a l a 

e s t r a t e g i a d e d e s a r r o l l o e l e g i d a , y s u a c c i ó n s e e x p r e s a r á e n c i e r t o s 

c a s o s e n l a r e d a c c i ó n d e d o c u m e n t o s , a l g u n a s v e c e s e n l a p u b l i c a c i ó n 

d e p l a n e s , o t r a s e n l a p a r t i c i p a c i ó n e n l a t o m a d e d e c i s i o n e s , s i e n d o 

t o d o s e s t o s v e h í c u l o s d e s u a c c i ó n y n o e l o b j e t o f i n a l d e s u a c t i v i d a d . 
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P o r o t r a p a r t e , s i e m p r e h a s i d o u n p r o b l e m a l a a r t i c u l a c i ó n d e l 

c o r t o p l a z o c o n e l m e d i a n o y l a r g o p l a z o y c o n l a e s t r a t e g i a d e 

d e s a r r o l l o . L o s l l a m a d o s p l a n e s o p e r a t i v o s a n u a l e s , c u a n d o h a n 

e x i s t i d o , h a n c o n s t i t u i d o s e r i o s e s f u e r z o s m e t o d o l ó g i c o s p a r a 

c o n s e g u i r e l e n s a m b l e e n t r e l a s d e c i s i o n e s d e l a c o y u n t u r a , s o m e t i d a s 

a l a s p r e s i o n e s d e l a c o n t i n g e n c i a , y l a s p a u t a s d e m e d i a n o y l a r g o 

p l a z o d e u n p l a n . L o s f r a c a s o s q u e s e o b s e r v a n e n m a t e r i a d e e j e c u c i ó n 

d e p l a n e s s e d e b e n m á s a l a i m p o s i b l i d a d d e l o g r a r d i c h o e n s a m b l e q u e 

a l d i s e ñ o d e l o s m i s m o s . L a s u r g e n c i a s d e l a c o y u n t u r a p u e d e n s e r e l 

r e s u l t a d o d e h e c h o s e x ó g e n o s q u e h a c e n t e m b l a r e l e d i f i c i o d e c o m p a t i -

b i l i d a d e s , c o m p l e m e n t a r i e d a d e s y c o o r d i n a c i ó n q u e e x p r e s a e l p l a n 

t a n t o e n f o r m a c u a l i t a t i v a c o m o c u a n t i t a t i v a . E v e n t u a l e s f a l l a s e n 

e l d i s e ñ o d e l p l a n - o d e a l g u n o s d e s u s p r o g r a m a s o m e d i d a s d e 

p o l í t i c a s e c o n ó m i c a s - p o n e n e n p e l i g r o l a c o n s e c u c i ó n d e m e t a s 

i m p o r t a n t e s . N o s e t r a t a a q u í d e h a c e r u n r e c u e n t o e x h a u s t i v o d e . 

t o d a s l a s p o s i b i l i d a d e s q u e p u e d e n p e r t u r b a r l a c o h e r e n c i a d e u n 

p r o c e s o d e p l a n i f i c a c i ó n d e m e d i a n o y l a r g o p l a z o c o n l a p o l í t i c a 

c o y u n t u r a l . T o d o e l l o e s c o n o c i d o . L o q u e s e q u i e r e r e c a l c a r e s 

q u e e n l a m e d i d a e n ' q u e e s t o s p r o c e s o s s e e n m a r q u e n e n e s q u e m a s d e 

t r a n s f o r m a c i o n e s e s t r u c t u r a l e s p r e t e n d i e n d o m a n t e n e r l a s i m u l t a n e i d a d 

d e o b j e t i v o s q u e e n m u c h o s c a s o s s e h a n c o n s i d e r a d o c o n t r a d i c t o r i o s , 

e s a s p o s i b i l i d a d e s d e p e r t u r b a c i o n e s s e m u l t i p l i c a n y s e t o r n a n 

c u a l i t a t i v a m e n t e m á s d i f í c i l e s . 

A b o r d a r l a s o l u c i ó n d e e s t o s p r o b l e m a s r e q u i e r e q u e l o s p r o c e s o s 

d e p l a n i f i c a c i ó n a c t ú e n e n d o s f r e n t e s . D e u n l a d o , v i g o r i z a r l o s 

e s f u e r z o s d e i n v e s t i g a c i ó n p a r a l o g r a r m e j o r e s t é c n i c a s y p r o c e d i -

m i e n t o s p a r a e l e n s a m b l e a p u n t a d o . D e o t r o , m a n t e n e r u n a p r e s e n c i a 

a c t i v a e n l o s c e n t r o s d e d e c i s i ó n d e c o r t o p l a z o . E s a p r e s e n c i a s e 

o b s e r v a e n m u c h o s p a í s e s d e . l a R e g i ó n , p e r o n o e s m u y c o m ú n q u e e n 

l a m e s a d e d i s c u s i o n e s d e l c o r t o p l a z o s e t e n g a a d e c u a d a m e n t e e n 

c u e n t a l a p r o b l e m á t i c a d e l m e d i a n o y l a r g o p l a z o , d e m o d o d e q u e 

q u e d e n d e f e n d i d o s l o s p r o p ó s i t o s e s e n c i a l e s d e l a e s t r a t e g i a d e 

d e s a r r o l l o . M u c h a s v e c e s . l o s o r g a n i s m o s d e p l a n i f i c a c i ó n , e n t a n t o 
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o p e r a n e n l a c o y u n t u r a , l o h a c e n c o m o u n s e r v i c i o t é c n i c o m á s d e l 

a p a r a t o g u b e r n a m e n t a l , e n l u g a r d e c o n t r i b u i r a l a d e c i s i ó n c o n 

c o n s i d e r a c i o n e s r e l a t i v a s a l p r o c e s o d e d e s a r r o l l o e n e l l a r g ó p l a z o . 

E n e s t e s e n t i d o , l o s p r o c e s o s d e p l á n i f i c a c i ó n d e b e n i r e n s a n c h a n d o 

e l e s p a c i o p o l í t i c o q u e t i e n e n e n l a e s f e r a p ú b l i c a p a r a o p e r a r e n 

l a f o r m a i n d i c a d a e n l o r e f e r e n t e a l a s d e c i s i o n e s d e p o l í t i c a c o y u n -

t u r a l . 

A d e m á s , l a a r t i c u l a c i ó n d e l m e d i a n o y l a r g o p l a z o c o n l a s 

d e c i s i o n e s v i n c u l a d a s a l c o r t o p l a z o , n o t i e n e s o l a m e n t e u n a f a c e t a 

t é c n i c a o a d m i n i s t r a t i v a . T i e n e t a m b i é n o t r o á n g u l o d e s i n g u l a r 

i m p o r t a n c i a q u e s e r e f i e r e a l a v o l u n t a d d e l s i s t e m a p o l í t i c o p a r a 

d e f e n d e r s u s c o m p r o m i s o s e s t r a t é g i c o s f r e n t e a l a s u r g e n c i a s c o y u n t u r a l e s 

S i n e s t a f i r m e y p e r s i s t e n t e v o l u n t a d , qjt.e s e p o n e d e m a n i f i e s t o e n e l 

m a n e j o d e l a c o y u n t u r a , d i f í c i l s e r á l o g r a r d i c h a a r t i c u l a c i ó n , e n 

e s p e c i a l b a j o l a s c o n d i c i o n e s d e i n c e r t i d u m b r e q u e s e h a n v e n i d o 

p l a n t e a n d o . 

/ B . A V A N C E S R E G I S T R A D O S 
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B . A V A N C E S R E G I S T R A D O S E N L A P L A N I F I C A C I O N - E N L A R E G I O N , 
C A R E N C I A S R E M A N E N T E S Y N U E V O S P R O B L E M A S 

i 

1 . C o n t r i b u c i o n e s d e l a p l a n i f i c a c i ó n a l d e s a r r o l l o 

L a p l a n i f i c a c i ó n , q u e h a t e n i d o e n l a R e g i ó n u n a v i g e n c i a e f e c t i v a 

d e p o c o m á s d e d o s d e c e n i o s , h a d a d o y a g r a n d e s p r u e b a s d e u t i l i d a d , 

a u n q u e m u c h a s v e c e s s e t i e n d e a j u z g a r l a d e s d e e l e s t r e c h o p u n t o d e 

v i s t a d e l c u m p l i m i e n t o d e l a s m e t a s d e l o s p l a n e s . L o s v a l o r e s 

a l c a n z a d o s e n e l P B I , p o r e j e m p l o , e n u n d e t e r m i n a d o p a í s y p e r í o d o , 

r e s u l t a n d e l a c o m b i n a c i ó n d e , p o r u n l a d o , m e d i d a s d e p o l í t i c a n o 

s i e m p r e c o h e r e n t e s c o n l o s p l a n e s y , p o r o t r o , a c o n t e c i m i e n t o s e x ó g e n o s , 

p o r l o q u e m a l p u e d e o b t e n e r s e d e u n a c o m p a r a c i ó n l i s a y l l a n a d e 

m e t a s c o n r e s u l t a d o s , u n j u i c i o v á l i d o s o b r e l a b o n d a d d e l o s p l a n e s . 

E n r e a l i d a d , s i s e c o m p a r a n l o s r i t m o s d e c r e c i m i e n t o a l c a n z a d o s 

e n l o s ú l t i m o s v e i n t e a ñ o s c o n l a s t a s a s h i s t ó r i c a s , s e n o t a u n g r a n 

a v a n c e q u e s e r í a e n p a r t e a t r i b u i b l e a l a a d o p c i ó n d e e s t r a t e g i a s y 

m e d i d a s s u g e r i d a s e n l o s p l a n e s . P o r e j e m p l o , l o s o r g a n i s m o s d e p l a n i -

f i c a c i ó n f u e r o n p r o m o t o r e s d e u n g r a n n ú m e r o d e p r o y e c t o s i m p o r t a n t e s , 

p r o v e y e r o n a s u j u s t i f i c a c i ó n y e v a l u a c i ó n t é c n i c o - e c o n ó m i c a , e i m p u l -

s a r o n s u f i n a n c i a m i e n t o , t a n t o e n á r e a s d e i n f r a e s t r u c t u r a c o m o e n 

s e c t o r e s d i r e c t a m e n t e p r o d u c t i v o s . 

H a y v a r i o s o t r o s t e r r e n o s e n l o s q u e l a p l a n i f i c a c i ó n h a d e m o s -

t r a d o m é r i t o s . E n p r i m e r l u g a r , e l l a h a p e r m i t i d o , a l c a n z a r u n a m á s 

r i c a y p r o f u n d a i n t e r p r e t a c i ó n d e l o s p r o b l e m a s d e l d e s a r r o l l o d e l o s 

p a í s e s , p o n d e r a n d o l o s d i v e r s o s f a c t o r e s l i m i t a n t e s , d e s c a r t a n d o 

c i e r t o s s í n t o m a s s u p e r f i c i a l e s d e l s u b d e s a r r o l l o , p a r a a d e n t r a r s e e n 

l o e s t r u c t u r a l y s u s t a n t i v o , y d a n d o c o n e l l o u n a b a s e m á s s ó l i d a y 

c o h e r e n t e a l d i s e ñ o d e p o l í t i c a s e c o n ó m i c a s y s o c i a l e s . P o r o t r o 

l a d o , l a i n s t a l a c i ó n d e l o s m e c a n i s m o s d e p l a n i f i c a c i ó n y s u s p r i m e r a s 

a c t i v i d a d e s d e f o r m u l a c i ó n d e d i a g n ó s t i c o s y p l a n e s g e n e r ó e n c a s i 

t o d o s l o s p a í s e s u n r e q u e r i m i e n t o d e i n f o r m a c i ó n e s t a d í s t i c a a n t e s 

i n e x i s t e n t e , i m p u l s a n d o a s í e l e n r i q u e c i m i e n t o d e l o s s i s t e m a s 

/ n a c i o n a l e s d e 
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n a c i o n a l e s d e e s t a d í s t i c a , t a n t o e n l o s a s p e c t o s d e p r e c i s i ó n y 

o p o r t u n i d a d d e l o s d a t o s c o m o e n e l d e l a c o b e r t u r a d e l o s m i s m o s , 

A s u v e z , l o s s i s t e m a s d e . p l a n i f i c a c i ó n f u e r o n l o s p r i n c i p a l e s p r o m o -

t o r e s d e l a i n t r o d u c c i ó n e n l a s e s f e r a s p o l í t i c o - a d m i n i s t r a t i v a s 

p ú b l i c a s d e t o d a u n a g a m a d e t e m a s n u e v o s y d e f o r m a s d e a n á l i s i s 

q u e e x i g i e r o n n i v e l e s t é c n i c o s c r e c i e n t e s y p e r m i t i e r o n e l t r a t a m i e n t o 

s i s t e m á t i c o y m á s c o m p l e t o d e u n a s e r i e d e p r o b l e m a s q u e a n t e s e r a n 

v i s t o s c o n m a y o r s u p e r f i c i a l i d a d . 

P u e d e t a m b i é n s e ñ a l a r s e , q u e l a p l a n i f i c a c i ó n h a s i d o u n o d e 

l o s f a c t o r e s m á s e f i c a c e s p a r a l l e v a r a l n i v e l p o l í t i c o , e j e c u t i v o y 

t é c n i c o u n c o n c e p t o c a d a v e z m á s c o m p l e t o e i n t e r d i s c i p l i n a r i o d e l 

d e s a r r o l l o . 

2 . A l g u n o s p r o b l e m a s d e t e c t a d o s e n l a s a c t i v i d a d e s d e 

p l a n i f i c a c i ó n 

E l q u e s e d e b a n r e c o n o c e r l o s l o g r o s d e l a p l a n i f i c a c i ó n e n l a R e g i ó n 

n o d e b e o b s c u r e c e r e l h e s h o d e q u e e x i s t e n t a m b i é n i m p o r t a n t e s o b s t á -

c u l o s y v a c í o s e n l a s o p e r a c i o n e s c o r r i e n t e s d e e l l a , y a s e a e n e l 

f u n c i o n a m i e n t o d é l o s o r g a n i s m o s d e p l a n i f i c a c i ó n ; e n s u v i n c u l a c i ó n 

c o n o t r o s o r g a n i s m o s p ú b l i c o s , o , e n g e n e r a l , e n , 1 a f o r m u l a c i ó n e 

i m p l e m e n t a c i ó n d e p l a n e s . L a s d i v e r s a s e x p e r i e n c i a s d e l I L P E S y l a 

i n v e s t i g a c i ó n l l e v a d a a c a b o p a r a e l a b o r a r e l p r e s e n t e d o c u m e n t o 

p e r m i t e a g r u p a r e s o s p r o b l e m a s e n d o s c a t e g o r í a s : 

i ) p r o b l e m a s g e n e r a l e s , d e t e c t a d o s e n m u c h o s c a s o s d e s d e h a c e 

v a r i o s a ñ o s y q u e p e s e a e l l o p e r s i s t e n , p o r r a z o n e s n o s i e m p r e 

i m p u t a b l e s a l o s o r g a n i s m o s d e p l a n i f i c a c i ó n , y i i ) c a r e n c i a d e 

t r a t a m i e n t o e f i c a z d e t e m a s r e l a t i v a m e n t e n u e v o s q u e r e q u i e r e n s e r 

a b o r d a d o s s i n d e m o r a . 

a ) L o s o r g a n i s m o s d e l a R e g i ó n e x p e r i m e n t a n g r a n d e s d i f i c u l t a d e s 

p a r a m a n t e n e r u n a d o t a c i ó n d e r e c u r s o s h u m a n o s s u f i c i e n t e s y e s t a b l e s . 

E n m u c h o s c a s o s l o s j ó v e n e s p r o f e s i o n a l e s q u e s e i n c o r p o r a n a l p l a n t e l 

t i e n e n u n a f o r m a c i ó n d e t i p o g e n e r a l , y a s e a e n e c o n o m í a o e n o t r a s 

d i s c i p l i n a s s o c i a l e s , p e r o c a r e c e n d e c o n o c i m i e n t o s p r o f u n d o s e n e l 

/ d i s e ñ o y 
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d i s e ñ o y u s o d e t é c n i c a s d e p l a n i f i c a c i ó n , y v a n a d q u i r i e n d o e s o s 

c o n o c i m i e n t o s a t r a v é s d e l a p r á c t i c a , a v e c e s c o m b i n a d a c o n e n t r e -

n a m i e n t o f o r m a l e n c u r s o s a d - h o c . S i n e m b a r g o , e n m u c h a s o c a s i o n e s , 

l o s e s f u e r z o s i n s t i t u c i o n a l e s p o r l o g r a r u n a f o r m a c i ó n i n t e g r a l s e 

v e n f r u s t r a d o s p o r q u e s e r e g i s t r a c o n f r e c u e n c i a u n a a l t a t a s a d e 

r o t a c i ó n d e p e r s o n a l - p o r m o t i v o s v a r i a d o s - q u e . e r o s i o n a d e m o d o 

c o n s t a n t e e l c a p i t a l h u m a n o d e l o r g a n i s m o . 

b ) C u a l q u i e r a s e a e l e s t i l o d e p l a n i f i c a c i ó n e l e g i d o , l o s o r g a n i s m o 

s e e n f r e n t a n a ú n a i m p o r t a n t e s v a c í o s d e i n f o r m a c i ó n e s t a d í s t i c a q u e 

i m p i d e n t e n e r u n a v i s i ó n c o m p l e t a y o p o r t u n a d e l c o m p o r t a m i e n t o d e l a s 

p r i n c i p a l e s v a r i a b l e s e c o n ó m i c a s y s o c i a l e s . E s e e s e l c a s o d e l o s ' 

d a t o s s o b r e d e s t i n o d e l a s i n v e r s i o n e s , n i v e l e s d e e m p l e o , r e m u n e r a -

c i o n e s , m o d a l i d a d e s y m á r g e n e s , d e c o m e r c i a l i z a c i ó n , d i s t r i b u c i ó n d e l 

i n g r e s o y c o r r i e n t e s f i n a n c i e r a s e n t r e s é c t o r e s . E s t a s d e f i c i e n c i a s 

n o s ó l o d i f i c u l t a n l a e l a b o r a c i ó n d e p l a n e s , s i n o q u e a d e m á s t o r n a n 

c o m p l e j o s u s e g u i m i e n t o y p o r e l l o p u e d e n l l e g a r a i m p o s i b i l i t a r 

e v a l u a c i o n e s y c o r r e c c i o n e s o p o r t u n a s d,e l a s e s t r a t e g i a s y m e d i d a s 

a d o p t a d a s , c o m p r o m e t i e n d o a s í l a e f i c i e n c i a d e l e s f u e r z o p l a n i f i c a d o r . 

c ) E n e l t e r r e n o d e l a f o r m u l a c i ó n , , d e p l a ñ e s , u n p r o b l e m a c l a r a -

m e n t e d e t e c t a b l e , e n v a r i o s c a s o s c o r r e s p o n d i e n t e s á l o s e s t i l o s 2 y 3 

e s q u e n o s e l o g r a u n a a d e c u a d a r e l a c i ó n e n t r e o b j e t i v o s e c o n ó m i c o s 

y o b j e t i v o s s o c i a l e s . E s f r e c u e n t e l a d e f i n i c i ó n r e l a t i v a m e n t e 

a u t ó n o m a d e l o s o b j e t i v o s s o c i a l e s , s i n c o n s i d e r a r e l i m p a c t o d e l o s 

p r o g r a m a s s o c i a l e s s o b r e v a r i a b l e s e c o n ó m i c a s t a n i m p o r t a n t e s c o m o 

l a t a s a d e i n v e r s i ó n , l o s c o s t o s e n l o s s e c t o r e s p r o d u c t i v o s y , e n 

d e f i n i t i v a , l a t a s a d e c r e c i m i e n t o d e l p r o d u c t o . 

T a m b i é n e s p o s i b l e e n c o n t r a r e j e m p l o s d e o b j e t i v o s s o c i a l e s 

i n s u f i c i e n t e m e n t e d e f i n i d o s d e s d e e l p u n t o d e v i s t a o p e r a c i o n a l , l o 

q u e t r a e d i f i c u l t a d e s e n e l d i s e ñ o d e l o s p r o g r a m a s y , e n l o s h e c h o s 

n o a s e g u r a u n u s o e f i c i e n t e d e l o s r e c u r s o s n i e l a d e c u a d o f i n a n c i a -

m i e n t o s d e e s o s p r o g r a m a s . 

/ d ) D e l m i s m o 
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d ) D e l m i s m o m o d o , s u e l e n o e x i s t i r s u f i c i e n t e a r t i c u l a c i ó n e n t r e 

l o s e s f u e r z o s d e p l a n i f i c a c i ó n d e l d e s a r r o l l o r e g i o n a l y l o s p l a n e s 

y p o l í t i c a s n a c i o n a l e s » L a s t a r e a s c o r r e s p o n d i e n t e s s e d e s a r r o l l a n 

p o r c a r r i l e s p a r a l e l o s , a v e c e s e n e l s e n o d e u n m i s m o o r g a n i s m o . . E l 

h e c h o d e q u e l o s p l a n e s r e g i o n a l e s s u e l a n s e r p u b l i c a d o s s e p a r a d a m e n t e 

d e l o s p l a n e s n a c i o n a l e s y , a v e c e s , c o n u n l a r g o i n t e r v a l o d e t i e m p o , 

a u n q u e c u b r a n e l m i s m o p e r í o d o , e s u n a c o n s e c u e n c i a y s í m b o l o e l o c u e n t e 

d e l a m e n c i o n a d a f a l t a d e i n t e g r a c i ó n . 

e ) U n o d e l o s p r o b l e m a s m á s g r a v e s q u e e x p e r i m e n t a l a p l a n i f i c a c i ó n 

e n A m é r i c a L a t i n a e s l a f a l t a d e p e r s i s t e n c i a . U n " c i c l o d e p l a n i f i -

c a c i ó n " t í p i c o s u e l e c o m e n z a r c o n l a i n s t a u r a c i ó n d e u n n u e v o g o b i e r n o . 

E n e s a s c i r c u n s t a n c i a s , l o s o r g a n i s m o s d e p l a n i f i c a c i ó n e n c a r a n u n a 

e t a p a d e f e b r i l a c t i v i d a d q u e c u l m i n a c o n l a e l a b o r a c i ó n y p r e s e n t a -

c i ó n d e u n p l a n d e m e d i a n o p l a z o , a c o m p a ñ a d o o n o d e p l a n e s o p e r a t i v o s 

p a r a e l p r i m e r a ñ o , p l a n e s s e c t o r i a l e s o p l a n e s r e g i o n a l e s » C o n l a 

p r e s e n t a c i ó n d e l p l a n t i e n d e á d e c r e c e r e l i n t e r é s p ú b l i c o p o r l a 

a c t i v i d a d d e p l a n i f i c a c i ó n . L a s t a r e a s d e i m p l e m e n t a c i ó n , s e g u i m i e n t o 

y e v a l u a c i ó n d e l p l a n a d q u i e r e n u n r i t m o d e c r e c i e n t e , m i e n t r a s q u e 

l a a d o p c i ó n d e m e d i d a s d e p o l í t i c a s e s e p a r a r á p i d a m e n t e , t a n t o e n 

s u c o n t e n i d o c o m o e n l a s m o d a l i d a d e s d e s u d e c i s i ó n , d e l o s o b j e t i v o s 

y e s t r a t e g i a s d e l p l a n . P u e d e e n t o n c e s s u c e d e r q u é l u e g o d e u n o o d o s 

a ñ o s e l p l a n q u e d e , a l o s e f e c t o s p r á c t i c o s , v i r t u a l m e n t e o l v i d a d o , y 

q u e l o s o r g a n i s m o s d e p l a n i f i c a c i ó n o p t e n p o r d e d i c a r s u s e s f u e r z o s 

a i n v e s t i g a c i o n e s d e b a s e , r e e x a m e n d e d i a g n ó s t i c o s , o e l a b o r a c i ó n d e 

p r o g r a m a s m u y e s p e c í f i c o s , a c o m p a ñ a d o s , a v e c e s , p o r u n a r e c o l e c c i ó n 

r u t i n a r i a d e d a t o s s o b r e l a e v o l u c i ó n d e l a s v a r i a b l e s e c o n ó m i c a s , 

q u e y a n o p u e d e n r e a l m e n t e c o n s i d e r a r s e r e s u l t a d o d e l p l a n . 

E l c i c l o c o n c l u y e , y s e r e i n i c i a , c u a n d o a s u m e u n n u e v o g o b i e r n o , 

l o q u e s u e l e i m p l i c a r e l d e s e o d e d e s c a r t a r p l a n e s y p r o g r a m a s a n t e -

r i o r e s y l a e l a b o r a c i ó n d e u n n u e v o p l a n . E s i n t e r e s a n t e c o n s i g n a r 

q u e e n a l g u n o s c a s o s e s t o h a s u c e d i d o a ú n c u a n d o e l n u e v o g o b i e r n o 

p e r t e n e c e a l m i s m o p a r t i d o p o l í t i c o q u e s u p r e d e c e s o r . 

/ E s t a f a l t a 
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E s t a f a l t a d e p e r s i s t e n c i a y c o n t i n u i d a d m i n a l a m o r a l d e 

t r a b a j o d e l o s o r g a n i s m o s d e p l a n i f i c a c i ó n y l a c o n f i a n z a p ú b l i c a 

e n l a u t i l i d a d d e l o s e s f u e r z o s d e e s a í n d o l e . 

f ) E n r e a l i d a d , e l p r o b l e m a d e f a l t a d e p e r s i s t e n c i a a p u n t a d o e n 

e l n u m e r a l a n t e r i o r e s t á m u y r e l a c i o n a d o c o n o t r o d e c a r á c t e r m á s 

g e n e r a l q u e a f e c t a l a o p e r a c i o n a l i d a d d e l p s p l a i x e s . E n l o s h e c h o s , 

t i e n d e a e x i s t i r u n a s e p a r a c i ó n e n t r e l o s p l a n i f i c a d o r e s y e l r e s t o 

d e l a s a u t o r i d a d e s g u b e r n a m e n t a l e s , e n p a r t i c u l a r l o s o r g a n i s m o s 

o p e r a t i v o s y c o n c a p a c i d a d d e c i s o r i a * L o s p l a n e s s e i n s p i r a n e n u n a 

v o l u n t a d p o l í t i c a d e l a s m á s a l t a s a u t o r i d a d e s , p e r o s u e l e n r e s u l t a r 

s e r l a e x p r e s i ó n d e v o l u n t a d y d e t r a b a j o t é c n i c o d e u n s e c t o r s e p a r a d o 

d e l r e s t o d e l a p a r a t o g u b e r n a m e n t a l . P u e s t o q u e e n s u e l a b o r a c i ó n 

i n t e r v i e n e n s ó l o m a r g i n a l m e n t e l o s s e c t o r e s d i s t i n t o s a l o r g a n i s m o 

d e p l a n i f i c a c i ó n , n o r e s u l t a s o r p r e n d e n t e q u e l o s p l a n e s d i f í c i l m e n t e 

c o n c i t e n o e x p r e s e n u n c o n s e n s o g e n e r a l d e l a a d m i n i s t r a c i ó n p u b l i c a . 

E s t o f a c i l i t a , a s u v e z , q u e l o s o b j e t i v o s y p r e v i s i o n e s d e l o s 

p l a n e s p u e d a n q u e d a r a v a s a l l a d o s p o r l a i m p o r t a n c i a q u e a d q u i e r e n l o s 

p r o b l e m a s c o y u n t u r a l e s , y q u e l a s p o l í t i c a s d e c o r t o p l a z o s e l l e v e n 

a c a b o a l m a r g e n d e l a e s t r a t e g i a p l a n i f i c a d a . 

E s t e e s t a d o d e c o s a s s e c o n s o l i d a s i l a p l a n i f i c a c i ó n e s c o n c e b i d a 

e s e n c i a l m e n t e c o m o l a p r o d u c c i ó n d e l " p l a n l i b r o " , d o c u m e n t o q u e , 

n a t u r a l m e n t e , n o p u e d e c o n t e m p l a r c o n d e t a l l e t o d a s l a s v i s c i s i t u d e s 

a q u e e s t a r á e x p u e s t a l a i m p l e m e n t a c i ó n d e l p l a n . S i , c o m o e s e l c a s o , 

n o s e c u e n t a c o n m o d e l o s a d e c u a d o s d e c o m p a t i b i l i z a c i ó n e n t r e c o r t o y 

m e d i a n o p l a z o , e l p l a n e s c i e r t a m e n t e l i m i t a d o c o m o g u í a d e a c c i ó n 

c o y u n t u r a l , m á s a l l á d e p r o v e e r p a u t a s g e n e r a l e s . L a g e n e r a l i d a d d e 

l o s o r g a n i s m o s d e p l a n i f i c a c i ó n n o h a n l o g r a d o , h a s t a e l m o m e n t o , 

c o n s t r u i r t a l e s h e r r a m i e n t a s , p e r o d i s p o n e r d e e l l a s s e r í a s ó l o c o n d i -

c i ó n n e c e s a r i a y n o s u f i c i e n t e p a r a a s e g u r a r l a i m p l e m e n t a c i ó n d e l o s 

p l a n e s . E s a d e m á s n e c e s a r i o s u p e r a r l a y a a l u d i d a s e p a r a c i ó n e n t r e 

l o s o r g a n i s m o s d e p l a n i f i c a c i ó n y l a s u n i d a d e s d e d e c i s i ó n y o p e r a c i ó n . 

/ 3 » N u e v o s c a m p o s 
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3 « N u e v o s c a m p o s d e a c c i ó n p a r a l a p l a n i f i c a c i ó n 

S e h a p r e f e r i d o a g r u p a r p o r s e p a r a d o l o s p r o b l e m a s r e l a t i v o s a d o s 

c a m p o s d e r e c i e n t e i n c o r p o r a c i ó n a l a s a c t i v i d a d e s d e p l a n i f i c a c i ó n , 

c o m o s o n e l d e l a c i e n c i a y t e c n o l o g í a y e l d e l m e d i o a m b i e n t e ® E n 

m u c h a s a d m i n i s t r a c i o n e s p ú b l i c a s e x i s t e n o r g a n i s m o s c o n j u r i s d i c c i ó n 

e s p e c í f i c a s o b r e e s t o s t e m a s y , t a m b i é n e x i s t e n e q u i p o s d e t r a b a j o 

e s p e c i a l i z a d o s e n a l g u n o s o r g a n i s m o s d e p l a n i f i c a c i ó n » N o h a y , p o r 

l o t a n t o , e n m u c h o s c a s o s , v a c í o s f o r m a l e s e n e s e s e n t i d o , p e r o s e 

e s t i m a q u e e l t r a t a m i e n t o q u e r e c i b e n e n l a f o r m u l a c i ó n d e p l a n e s y 

e n l a p o l í t i c a i m p l e m e n t a d a n o e s t á a c o r d e c o n l a i m p o r t a n c i a q u e 

t a l e s á r e a s t i e n e n e n e l p r o c e s o d e d e s a r r o l l o . 

a ) E n l o q u e h a c e a c i e n c i a y t e c n o l o g í a , e n m u c h o s p a í s e s s e h a n 

f o r m u l a d o p l a n e s e s p e c í f i c o s p a r a e l t e m a y s e h a n c r e a d o i n s t i t u c i o n e s 

c o n r e c u r s o s f i n a n c i e r o s p a r a a p o y a r a c t i v i d a d e s d e e s t a í n d o l e , t a n t o 

e n l a e s f e r a p ú b l i c a c o m o p r i v a d a . S i n e m b a r g o , l a o b s e r v a c i ó n d i r e c t a 

e n l a m a y o r í a d e l o s p a í s e s i n d i c a q u e l o s p l a n e s d e d e s a r r o l l o t i e n e n 

u n e s c a s o c o n t e n i d o d e p o l í t i c a c i e n t í f i c a y t e c n o l ó g i c a , q u e l a s 

m o d a l i d a d e s d e i m p l e m e n t a c i ó n d e l a s m i s m a s , c u a n d o e x i s t e n , n o l l e n a n 

l o s r e q u i s i t o s q u e l a p r á c t i c a a c o n s e j a p a r a s u c o n c r e c i ó n y q u e s o n 

d é b i l e s l o s l á z o s y l o s r e s u l t a d o s d e l a c o o r d i n a c i ó n e n t r e l o s 

m e c a n i s m o s d e p l a n i f i c a c i ó n y a q u e l l a s i n s t i t u c i o n e s d e d i c a d a s a l a 

p r o m o c i ó n c i e n t í f i c o - t é c n i c a a n t e s m e n c i o n a d a s . L a n e c e s i d a d d e l a 

i n c o r p o r a c i ó n e f e c t i v a d e e s t a t e m á t i c a e n l o s p r o c e s o s d e p l a n i f i c a -

c i ó n ' n o s e f u n d a m e n t a s ó l o e n s u i m p o r t a n c i a s i n o t a m b i é n , y p r i n c i p a l -

m e n t e , p o r q u e s e c o n s i d e r a q u e d e e s t e m o d o s e f a c i l i t a e n o r m e m e n t e e l 

e n g a r c e e n t r e e l d e s a r r o l l o c i e n t í f i c o t é c n i c o c o n l o s p r o p ó s i t o s d e l 

d e s a r r o l l o , c o n l a s e s t r a t e g i a s p a r a a s e g u r a r l a c o n s e c u c i ó n d e s u s 

f i n a l i d a d e s y c o n l a s a s i g n a c i o n e s d e r e c u r s o s y m e d i d a s d e p o l í t i c a s 

p r o p i a s d e l o s p l a n e s d e m e d i a n o p l a z o » L a s e l e c c i ó n d e l a s á r e a s 

p r i o r i t a r i a s p a r a l a i n v e s t i g a c i ó n c i e n t í f i c a , n o d e b e r e c o n o c e r c o m o 

ú n i c a c a u s a l a s t e n d e n c i a s p r e s e n t e s , l a s q u e n o n e c e s a r i a m e n t e c o i n c i d e 

c o n l a s n e c e s i d a d e s d e l d e s a r r o l l o g e n e r a l d e l p a í s e n e l m e d i a n o y 

l a r g o p l a z o . D e l m i s m o m o d o l a s c o r r i e n t e s d e t r a n s f e r e n c i a d e 

/ t e c n o l o g í a , q u e 
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t e c n o l o g í a , q u e r e q u i e r e e l c r e c i m i e n t o d e l o s s e c t o r e s p r o d u c t i v o s , 

d e b e n a c o p l a r s e e n f o r m a a r m ó n i c a c o n l o s e s f u e r z o s d e a d a p t a c i ó n y 

c r e a c i ó n d o m é s t i c a q u e s o n a p o y a d o s p o r l a s p o l í t i c a s d e f o m e n t o 

a n t e s i n d i c a d a s . A s i m i s m o , d e b e r á n d e f i n i r s e l o s p e r f i l e s t e c n o l ó g i c o s 

m á s c o n v e n i e n t e s p a r a d i c h o s s e c t o r e s , d e m o d o d e a s e g u r a r e l l o g r o d e 

l o s o b j e t i v o s d e c r e c i m i e n t o y d i s t r i b u c i ó n t a n t a s v e c e s m e n c i o n a d o s . 

E l r o b u s t e c i m i e n t o d e l o s l a z o s d e c o o r d i n a c i ó n e n t r e l o s m e c a n i s m o s 

d e p l a n i f i c a c i ó n c o n l a s i n s t i t u c i o n e s e s p e c í f i c a s d e l á r e a d e c i e n c i a 

y t e c n o l o g í a y l a i n c l u s i ó n d e e s t a m a t e r i a e n e l c o n t e n i d o s u s t a n t i v o 

d e l o s p l a n e s l l e n a r í a u n v a c í o d e l o s p r o c e s o s d e p l a n i f i c a c i ó n , 

e n r i q u e c e r í a l o s a t r i b u t o s d e l a s p o l í t i c a s c i e n t í f i c a - t e c n o l ó g i c a y 

p e r m i t i r í a a b o r d a r m á s e f i c i e n t e m e n t e u n o d e l o s p r o b l e m a s d e l 

d e s a r r o l l o c u y a i m p o r t a n c i a s e r e c o n o c e p l e n a m e n t e , 

b ) A l i g u a l q u é e n e l c a s o a n t e r i o r , e n e l á r e a d e m e d i o a m b i e n t e 

h a y e s f u e r z o s y a r e a l i z á n d o s e ; p e r o s i b i e n e n l a m a y o r í a d e l o s 

p a í s e s d e l a R e g i ó n e s p o s i b l e e n c o n t r a r e v a l u a c i o n e s d e r e c u r s o s 

n a t u r a l e s , p r á c t i c a m e n t e n o e x i s t e n i n v e s t i g a c i o n e s c o m p r e n s i v a s , 

i n t e g r a d a s y g l o b a l e s d e l o s e c o s i s t e m a s . S ó l o e s t e ú l t i m o t i p o d e 

e s t u d i o s p e r m i t e a v a n z a r e n l a c o m p r e n s i ó n y p l a n i f i c a c i ó n d e l m e d i o -

a m b i e n t e c o m o u n s u b s i s t e m a q u e , e n e s t r e c h a i n t e r r e l a c i ó n c o n l a 

s o c i e d a d y c o n d i c i o n á n d o s e m u t u a m e n t e , c o n f o r m a n u n s i s t e m a g l o b a l . 

L a s p o l í t i c a s d e s t i n a d a s a c o n s e r v a r , m e j o r a r y e x p a n d i r l o s 

r e c u r s o s n a t u r a l e s y l a e f i c i e n c i a d e s u u t i l i z a c i ó n , a s í c o m o l a s 

d i r i g i d a s a c o n s e r v a r , m e j o r a r y e x p a n d i r l a c a p a c i d a d p r o d u c t i v a d e l 

m e d i o a m b i e n t e c o n s t i t u y e n p a r t e d e l a p o l í t i c a d e d e s a r r o l l o , y a 

q u e h a c e n q u e é s t a s e a s o s t e n i b l e e n e l l a r g o p l a z o . 

D e l o a n t e r i o r s e d e d u c e q u e l a s a c t i v i d a d e s d e s t i n a d a s a c o n o c e r 

y e v a l u a r l o s r e c u r s o s n a t u r a l e s d e u n p a í s , y m u y e s p e c i a l m e n t e a 

c o n o c e r y e n t e n d e r e l c o m p o r t a m i e n t o d e s u s e c o s i s t e m a s , d e b e r á s e r 

u n a d e l a s p r e o c u p a c i o n e s c e n t r a l e s d e l a p l a n i f i c a c i ó n y d e l a p o l í t i c a 

d e c i e n c i a y t e c n o l o g í a . S i n e m b a r g o , l a c o n s i d e r a c i ó n e i n t e g r a c i ó n 

d e l a d i m e n s i ó n a m b i e n t a l e n l a p l a n i f i c a c i ó n n o s e p u e d e l o g r a r 

a d e c u a d a m e n t e m e d i a n t e l a s i m p l e y u x t a p o s i c i ó n d e e s t a p e r s p e c t i v a a 

/ l a e c o n ó m i c a 
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l a e c o n ó m i c a y s o c i a l . S e r e q u i e r e , q u e l o s s i s t e m a s d e p l a n i f i c a c i ó n 

i n t e r n a l i c e n l a c o n c i e n c i a d e q u e l a s o c i e d a d y i á n a t u r a l e z a s e 

c o n f o r m a n m u t u a m e n t e . 

L a i n t r o d u c c i ó n d e l a d i m e n s i ó n a m b i e n t a l - e n l a p e r s p e c t i v a 

s e ñ a l a d a - r e q u i e r e q u e l a p l a n i f i c a c i ó n . p o n g a e s p e c i a l a c e n t o y 

c u i d a d o e n l o s i g u i e n t e : 1 / 

i ) g a r a n t i z a r e l a c c e s o y a d e c u a d a u t i l i z a c i ó n d e l o s r e c u r s o s 

n a t u r a l e s n e c e s a r i o s p á r a a s e g u r a r l a s a t i s f a c c i ó n d e l a s n e c e s i d a d e s 

b á s i c a s p r e s e n t e s d e t o d a l a p o b l a c i ó n ; 

i i ) a s e g u r a r u n a a d e c u a d a u t i l i z a c i ó n y r e p r o d u c c i ó n d e l o s 

r e c u r s o s n a t u r a l e s q u e p e r m i t a s o s t e n e r e l d e s a r r o l l o e n e l l a r g o 

p l a z o p a r a g a r a n t i z a r l a s o b r e v i v e n c i a y b i e n e s t a r d e l a s g e n e r a c i o n e s 

f u t u r a s ; .. , ; 

i i i ) r e o r i e n t a r l a a c t i v i d a d c i e n t í f i c a y t e c n o l ó g i c a h a c i a l a 

p o t e n c i a c i ó n y a p r o v e c h a m i e n t o d e l e n t o r n o b i o f í s i c o . p r o p i o , y e n 

e s p e c i a l , a l u s o d e r e c u r s o s r e n o v a b l e s y a l r e c i c l a j e d e l o s d e s e c h o s 

y d e s p e r d i c i o s . E s t o e s p a r t i c u l a r m e n t e c r u c i a l e n e l c a s o d e la-«, 

e n e r g í a ; 

i v ) c r e a r u n a p r e o c u p a c i ó n p r o f u n d a y, s i s t e m á t i c a p o r l a f o r m a 

e n q u e l a e s t r u c t u r a y f u n c i o n a m i e n t o . d e l a s o c i e d a d - e n , t o d a s s.us" 

d i m e n s i o n e s , y r e c i e n t e m e n t e e n l o a m b i e n t a l , e s t á s i e n d o p e r m a n e n t e -

m e n t e i n f l u e n c i a d a p o r e l c o n t e x t o i n t e r n a c i o n a l ? . 

v ) i m p u l s a r . u n e s f u e r z o m a s i v o d i r i g i d o a l a r e e d u c a c i ó n . d e t o d a 

l a p o b l a c i ó n d e m a n e r a q u e é s t a a d q u i e r a c o n c i e n c i a e i n t e r n a l i c e l a 

d i m e n s i ó n a m b i e n t a l y l o s a s p e c t o s e c o l ó g i c o s d e l d e s a r r o l l o ; e s t o 

e s p a r t i c u l a r m e n t e c r u c i a l e n l a e d u c a c i ó n s u p e r i o r p r o f e s i o n a l , 

t é c n i c a y c i e n t í f i c a . 

1 / E s t a s s u g e r e n c i a s p r o v i e n e n d e l d o c u m e n t o " E s t i l o s d e d e s a r r o l l o 
y m é d i o a m b i e n t e e n A m é r i c a L a t i n a " , p r e p a r a d o p o r 0 . S u n k e l c c m o 
C o o r d i n a d o r d e l P r o y e c t o C E P A L / P N U M A s o b r e E s t i l o s d e d e s a r r o l l o 
y m e d i o a m b i e n t e e n A m é r i c a L a t i n a . 

/ E n r e s u m e n , 
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E n r e s u m e n , s e t r a t a d e i m p o n e r u n s i p e r s p e c t i v a i n t e g r a d o r a 

m u l t i d i s c i p l i n a r i a d e l o s d i f e r e n t e s n i v e l e s y á m b i t o s d é l a p l a n i -

f i c a c i ó n , p a r t i c u l a r m e n t e l a i n c o r p o r a c i ó n d e l c o n o c i m i e n t o a p o r t a d o 

p o r l a s c i e n c i a s n a t u r a l e s , p o r u n a p a r t e , y d e l a s d i m e n s i o n e s 

f í s i c a s y e s p e c i a l e s d e l a p l a n i f i c a c i ó n , p o r l á o t r a . . 

C . B O B Ü S T E C I M I E N T O D E L O S S I S T E M A S D E . P L A N I F I C A C I O N : 
P R I N C I P A L E S T A R E A S Y . C O N D I C I O N E S 

S e h a a f i r m a d o a t r á s q u e e l d e c e n i o q u e c o m i e n z a p r e s e n t a a l o s p a í s e s 

d e l a R e g i ó n e x i g e n t e s d e s a f í o s . E s r e c o m e n d a b l e p l a n t e a r s e u n a s e r i e 

d e c l a r o s o b j e t i v o s p a r a e n f u n c i ó n d e e l l o s d e c i d i r , d e n t r o d e l a s 

c a r a c t e r í s t i c a s d e l p r o y e c t o n a c i o n a l d e d e s a r r o l l o , c o n q u é e s t r a -

t e g i a e n f r e n t a r l o s . T o d o e l l o i m p l i c a , a s u v e z , d e s a f í o s p a r a 1.a 

p l a n i f i c a c i ó n . L o s s i s t e m a s d e p l a n i f i c a c i ó n d e b e r á n p a r t i c i p a r 

a c t i v a m e n t e e n l a p r o p o s i c i ó n y d i s e ñ o d e l o s o b j e t i v o s g e n e r a l e s y 

e s p e c í f i c o s d e c a d a p a í s , d e b e r á n a n a l i z a r d i s t i n t a s a l t e r n a t i v a s d e 

e s t r a t e g i a y , s o b r e t o d o , d e b e r á n h a c e r u n a c o n t r i b u c i ó n s i g n i f i c a t i v a 

a l a i m p l e m e n t a c i ó n d e l a s e s t r a t e g i a s e l e g i d a s . 

P a r a e l l o l o s s i s t e m a s d e p l a n i f i c a c i ó n n e c e s i t a n e m p r e n d e r u n 

c o n j u n t o . d e t a r e a s d i r i g i d a s p r i n c i p a l m e n t e a r o b u s t e c e r s u e s t r u c t u r a , 

v i g o r i z a r l o s l a z o s q u e l o s v i n c u l a n c o n l o s n i v e l e s d e d e c i s i ó n y 

m e j o r a r s u n i v e l t é c n i c o d e o p e r a c i ó n . E s a s t a r e a s , t e n d r á n u n a 

p o n d e r a c i ó n d i s t i n t a s e g ú n e l e s t i l o d e p l a n i f i c a c i ó n q u e s e t r a t e . 

T a l p o n d e r a c i ó n d e p e n d e r á , p r i n c i p a l m e n t e , d e l a f u n c i ó n q u e c a d a u n o 

l e o t o r g u e a l m e r c a d o e n e l p r o c e s o d e a s i g n a c i ó n d e r e c u r s o s . A l g u n a s 

t a r e a s , s i n e m b a r g o , p o r e l c a r á c t e r g e n e r a l q u e t i e n e n , s e r á n c o m u n e s 

a t o d o s l o s e s t i l o s . A d e m á s , d i c h a p o n d e r a c i ó n d e b e c o n s i d e r a r l a s 

e s p e c i a l e s c a r a c t e r í s t i c a s q u e a d q u i e r e n l o s p r o c e s o s d e p l a n i f i c a c i ó n 

e n l o s p a í s e s d e l a R e g i ó n d e p e q u e ñ o t a m a ñ o y d e m e n o r e x p e r i e n c i a 

e n l a p r á c t i c a d e l a p l a n i f i c a c i ó n . 

L a l i s t a d e o b s t á c u l o s y p r o b l e m a s d e s a r r o l l a d a e n l a s e c c i ó n B , 

p u n t o 2 , d e l p r e s e n t e c a p í t u l o o f r e c e u n a g u í a i n i c i a l p a r a l a s a c c i o n e s 

d e r o b u s t e c i m i e n t o d e l o s s i s t e m a s d e p l a n i f i c a c i ó n . L a s t a r e a s y 
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c o n d i c i o n e s q u e d e e l l a s e d e r i v a n s e a g r u p a n d e l s i g u i e n t e m o d o : 

i ) m e j o r a m i e n t o d e l a i n f r a e s t r u c t u r a b á s i c a d e l o s s i s t e m a s d e 

p l a n i f i c a c i ó n ; i i ) m e j o r a m i e n t o d e l o s , m é t o d o s y . t é c n i c a s u t i l i z a d o s ; 

i i i ) s u p e r a c i ó n d e a l g u n o s p r o b l e m a s p a r c i a l e s e s p e c í f i c o s ; i v ) m e j o r a s 

e n l a p l a n i f i c a c i ó n d e l s e c t o r p ú b l i c o ; v ) a u m e n t o d e l a , o p e r a t i v i d a d 

d e l a p l a n i f i c a c i ó n . 

1 . I n f r a e s t r u c t u r a b á s i c a p a r a l a p l a n i f i c a c i ó n 

E s t e p u n t o h a c e r e f e r e n c i a , s o b r e t o d o , a l a d i s p o s i c i ó n d e u n a d o t a c i ó n 

a d e c u a d a d e r e c u r s o s h u m a n o s y d e i n f o r m a c i ó n e s t a d í s t i c a s u f i c i e n t e 

y o p o r t u n a . E n e s t e s e n t i d o , b a s t e r e f e r i r s e a l p u n t o 2 . a d e l a 

s e c c i ó n B , p u e s l a m e r a e x p o s i c i ó n d e u n a p r o b l e m á t i c a , p o r d e m á s : 

c o n o c i d a , s u g i e r e dfe i n m e d i a t o t a n t o l í n e a s d e a c c i ó n p a r a e n f r e n t a r l a 

c o m o l o s o b s t á c u l o s q u e h a n i m p e d i d o m a y o r e s a v a n c e s h a s t a e l m o m e n t o . 

E n r i g o r d e v e r d a d e l t e m a h a s i d o r e p e t i d a m e n t e tratado, i n c l u s o e n 

d o c u m e n t o s a n t e r i o r e s d e l I L P E S , p e r o , e n l a m e d i d a e n q u e l o s p r o b l e m a s 

s u b s i s t e n , a m e r i t a n a l m e n o s u ñ a b r e v e m e n c i ó n t a m b i é n e n e s t a o c a s i ó n . 

2 « M é t o d o s y t é c n i c a s 

a ) C a b e a q u í m e n c i o n a r e n p r i m e r t é r m i n o l a n e c e s i d a d d e e n r i q u e c e r 

y a d e c u a r a l a s n e c e s i d a d e s c o n c r e t a s d e l o s d i f e r e n t e s e s t i l o s , e l 

c o n j u n t o d e m o d e l o s d e u s o h a b i t u a l e n l a p l a n i f i c a c i ó n . 

L o s m o d e l o s d e p l a n i f i c a c i ó n s e h a n m o s t r a d o c o m o i n s t r u m e n t o s 

a d e c u a d o s d e e x p l o r a c i ó n d e l a s a l t e r n a t i v a s q u e p u e d e n s e g u i r s e p a r a 

a l c a n z a r u n c o n j u n t o d e m e t a s c o h e r e n t e s y c o m p a t i b l e s e n u n p e r í o d o 

d e t i e m p o d e t e r m i n a d o . P o r e l l o s e c o n s t i t u y e n e n h e r r a m i e n t a s ú t i l e s ' 

p a r a l o s r e s p o n s a b l e s d e l a t o m a d e d e c i s i o n e s . 

E s c l a r o q u e n o e x i s t e u n a r e c e t a p a r a c o n s t r u i r m o d e l o s ; p o r e l 

c o n t r a r i o , s e d e b e n e x p l o r a r a l t e r n a t i v a s d i s t i n t a s s e g ú n l o s e s t i l o s 

y h o r i z o n t e s d e t i e m p o q u e s e p r e t e n d a p l a n i f i c a r . É n t o d o c a s o h a y 

a l g u n a s s u g e r e n c i a s g e n e r a l e s v á l i d a s p a r a t o c i o s l o s e s t i l o s : 

/ i ) E l m o d e l o 
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i ) E l m o d e l o d e b e r e p r e s e n t a r a d e c u a d a m e n t e l a r e a l i d a d . E n l a 

m a y o r í a d e l o s p a í s e s d e l a R e g i ó n e s t o s i g n i f i c a c o n t e m p l a r i m p o r t a n t e s 

c a r a c t e r í s t i c a s t a l e s c o m o l a h e t e r o g e n e i d a d e s t r u c t u r a l , e s t r u c t u r a s 

d e d e m a n d a s e g m e n t a d a s , l a d e p e n d e n c i a c o n l o s c e n t r o s i n d u s t r i a l e s 

y u n s e c t o r p ú b l i c o . d e a m p l i a s p r o p o r c i o n e s . 

i i ) D e b e e x i s t i r u n a r e l a c i ó n d e t r a b a j o c o n s t a n t e e n t r e e l 

e q u i p o t é c n i c o q u e e l a b o r a l o s m o d e l o s y l o s e n c a r g a d o s d e f i j a r l a 

p o l í t i c a e c o n ó m i c a , l í d e r e s - - p o l í t i c o s . ; , y . l a s d e m á s a u t o r i d a d e s d e l a 

o f i c i n a d e p l a n i f i c a c i ó n . E s t e d i á l o g o d e b e i n i c i a r s e e n l a p r i m e r a 

e t a p a d e l p r o c e s o d e p l a n i f i c a c i ó n y c o n a n t e r i o r i d a d a l a e l a b o r a c i ó n 

f o r m a l d e l p l a n . í . 

i i i ) L a s e s t i m a c i o n e s , , p r o y e c c i o n e s y p l a n e s d e l o s p l a n i f i c a d o r e s 

" n o - m a t e m á t i c o s " d e b e n s e r a m p l i a m e n t e c o n s i d e r a d o s » É s t o n o r m a l m e n t e 

s e h a h e c h o a t r a v é s d e l a u t i l i z a c i ó n d e l a s m e t a s p r o p u e s t a s p o r 

e s t o s p l a n i f i c a d o r e s c o m o . r e s t r i c c i o n e s a l o s r e s u l t a d o s q u e p r o d u c e 

e l m o d e l o q u e , a s u v e z , l i b r e m e n t e s e l e c c i o n a e l c o n j u n t o d e v a r i a b l e s 

q u e p e r m i t i r á a l c a n z a r t a l m e t a . E s t a p r á c t i c a , s i n e m b a r g ó , d e b i e r a 

a m p l i a r s e p a r a i n c l u i r e s t i m a c i o n e s y p r o y e c c i o n e s b a s a d a s e n m o d e l o s 

d e e x p e r i m e n t a c i ó n n u m é r i c a q u e : p u e d e n s e r t a n v á l i d o s c o m o l o s m o d e l o s 

e c o n o m é t r i c o s , e n e s p e c i a l , e n m o m e n t o s d e c a m b i o e i n c e r t i d u m b r e . 

i v ) L a e s t r u c t u r a d e l o s m o d e l o s u t i l i z a d o s d e b e s e r - s e n c i l l a y 

l o s r e s u l t a d o s d e b e n s e r r e s u m i d o s y p r e s e n t a d o s e n - f o r m a c l a r $ i y d e , 

f á c i l a c c e s o p a r a a q u é l l o s q u e e j e c u t a r á n l a s t a r e a s q u e d e é!¡L s e 

d e r i v a n . 

v ) E l t r a b a j o d e l e q u i p o t é c n i c o d e b i e r a i n c l u i r , a d e m á s d e l a 

p r e s e n t a c i ó n d e l o s r e s u l t a d o s q u e l o s d i f e r e n t e s m o d e l o s h a y a n l o g r a d o 

l a f a m i l i a r i z a c i ó n d e l r e s t o d e l e q u i p o d e p l a n i f i c a c i ó n c o n e l u s o y 

s i g n i f i c a d o d e s u m é t o d o p a r a a s í i n c o r p o r a r l o e n f o r m a s i s t e m á t i c a 

e n e l m a r c o i n s t i t u c i o n a l d e l a p l a n i f i c a c i ó n . 

v i ) P o r ú l t i m o e s p r e c i s o s e ñ a l a r q u e , d a d a l a c o m p l e j i d a d d e l a s 

t a r e a s e n v u e l t a s , d i f í c i l m e n t e u n m o d e l o ú n i c o l o g r a r á r e s p o n d e r , a 

t o d a s l a s n e c e s i d a d e s d e l a p l a n i f i c a c i ó n . A s í p o r e j e m p l o , l a p l a n i -

f i c a c i ó n d e c o r t o p l a z o e x i g i r á d i s p o n e r b á s i c a m e n t e d e u n m o d e l o 
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m a c r o e c o n ó m i c o d e c o n s i s t e n c i a q u e s i r v a d e m a r c ó p a r à l a e l a b o r a c i ó n 

d e u n p r e s u p u e s t o e c o n o m i c o n a c i o n a l q u e a s é g U r e l a c o h e r e n c i a d e l o s 

p r i n c i p a l e s f l u j o s r e a l e s d e l i n g r e s o y e l p r o d u c t o n a c i o n a l , l o s 

f l u j o s f i n a n c i e r o s y e l n i v e l d e p r e c i o s ^ E n s e g u n d ó t é r m i n o , l a 

p l a n i f i c a c i ó n d e m e d i a n o y l a r g o p l a z o d e b é r á b a s a r s e e n u n m o d e l o 

e m p í r i c o q u e i n c o r p o r é l a f o r m a c i ó n d e c a p i t a l , e l c r e c i m i e n t o d e l a 

f u e r z a d e t r a b a j o , l a u t i l i z a c i ó n d e l o s r e c u r s o s " n a t u r a l e s y e l 

p r o g r e s o t é c n i c o , a f i n d e o r i e n t a r l a p o l í t i c a d e d e s a r r o l l o » F i n a l -

m e n t e , l a p l a n i f i c a c i ó n e n s e c t o r e s e s p e c í f i c o s p u e d e r e q u e r i r d e l a 

f o r m u l a c i ó n d e m o d e l o s d e o p t i m i z a c i ó n q ü e s i r v a n d é b a s e , p r i n c i p a l -

m e n t e , a l a s e l e c c i ó n d e p r o y e c t o s d e i n v e r s i ó n y a l a p o l í t i c a t e c n o -

l ó g i c a » 

b ) I n c e r t i d u m b r e y p l a n i f i c a c i ó n a d a p t a t i v a . E l p r e s e n t e d e c e n i o , 

c o m o y a s e h a d i c h o , s e i n i c i a e n u n a p e r s p e c t i v a d e c a m b i o e i n c e r -

t i d u m b r e . L a r e a l i d a d i n c i e r t a y c a m b i a n t e p u e d e i m p l i c a r q u e l a 

t e n d e n c i a h a c i a e l d e s e q u i l i b r i o s u s t i t u y a a l e q u i l i b r i o c o m o e s t a d o 

n o r m a l d e l a e s t r u c t u r a e c o n ó m i c a , p o l í t i c a y s o c i a l , E n e s t a s i t u a c i ó n 

n o s ó l o e s d i f í c i l v i s l u m b r a r l a s c a r a c t e r í s t i c a s q u e a d q u i r i r á n e s t a s 

e s t r u c t u r a s e n e l f u t u r ó y , p o r l o t a n t o , e l c o m p o r t a m i e n t o d e l o s 

a g e n t e s y v a r i a b l e s q u é l a s c o n f o r m a n s i n o q u e , a d e m á s 1 , e s d i f í c i l 

p r e v e r e l r e s u l t a d o f i n a l d é l a s p o l í t i c a s a d o p t a d a s ó e j e c u t a d a s é n 

e l p r e s e n t e » E n e s t á s c i r c u n s t a n c i a s , e l d o c u m e n t o d e p l a n , e x p r e s a d o 

c o m o u n c o n j u n t o d e . o b j e t i v o s y d e m e d i o s p a r a l o g r a r l o s - t i e n d e a 

r e s u l t a r p a r t i c u l a r m e n t e r í g i d o , y a q u e s u p o n e l a v a l i d e z a m e d i a n o 

p l a z o d e l a s m e t a s , d e l c o m p o r t a m i e n t o p r e v i s t o p a r a l a s d i v e r s a s 

v a r i a b l e s , d e l a e s t r a t e g i a y d e l a s m e d i d a s d e p o l í t i c a s p r o p u e s t a s . 

L a h i s t o r i a , e n f o r m a c r e c i e n t e s e h a e n c a r g a d o d e d e m o s t r a r q u e n o 

e s p o s i b l e s u p o n e r t a l e s C o n s t a n c i a s ,y q u e , p o r l o t a n t o , m u c h o s 

p l a n e s q u e d a n a p a r t a d o s d e l a r e a l i d a d a p o c o d e h a b e r s i d o t e r m i n a d o s . 

L o s e f e c t o s d e e s t a s i t u a c i ó n d e i n c e r t i d u m b r e a n i v e l i n t e r n a -

c i o n a l s e a ñ a d e n a l o s q u e r e s u l t a n d e l n e c e s a r i o p r o c e s o d e c a m b i o e n 

q u e s e v e r á n e n v u e l t o s l o s p a í s e s d e l a R e g i ó n p a r a e n f r e n t a r e x i t o s a -

m e n t e l o s g r a n d e s d e s a f í o s d e l d e c e n i o , c a m b i o s i n t e r n o s q u e - p o r 

/ d e f i n i c i ó n - s o n 
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d e f i n i c i ó n - s o n e s p e c i a l m e n t e p r o f u n d o s e n e l c a s o d e l e s t i l o t r e s . 

E s t e m i s m o p r o c e s o d e c a m b i o s p u e d e a f e c t a r l a a c t i t u d q u e l o s 

d i v e r s o s a c t o r e s e x t r a n a c i o n a l e s t i e n e n h a c i a e l p a í s . 

P a r a e n f r e n t a r e s t a s i t u a c i ó n e s i m p o r t a n t e q u e l o s m e c a n i s m o s 

d e p l a n i f i c a c i ó n i d e n t i f i q u e n u n a i m a g e n - o b j e t i v o q u e e s t a b l e z c a u n 

m o l d e n o r m a t i v o d e f i n i d o . L a e s t r a t e g i a d e a c c i ó n , p o r s u p a r t e y 

d a d o e l c a r á c t e r i n c i e r t o d e l c o n t e x t o d o n d e s e i n s e r t a , d e b e s e r , 

a n t e t o d o , f l e x i b l e o a d a p t a t i v a . E s t o e s , d e b e p e r m i t i r q u e l a s 

d i v e r s a s m e d i d a s d e p o l í t i c a e c o n ó m i c a y s o c i a l a c o r t o y a m e d i a n o 

p l a z o , v a y a n c o n f i g u r a n d o e l p r o c e s o s e g ú n u n a s e c u e n c i a q u e s e 

r e v i s a y r e a j u s t a c a d a v e z q u e r e s u l t a n e c e s a r i o . 

E n e s t a m o d a l i d a d a d a p t a t i v a d e e n f r e n t a r e l p r o c e s o d e p l a n i f i -

c a c i ó n e l d i a g n ó s t i c o n o s ó l o m a n t i e n e u n s i g n i f i c a d o c e n t r a l s i n o , 

a d e m á s , d e b e s e r c a p a z d e s e g u i r e l c u r s o d e l a s v a r i a b l e s c i r c u n s t a n -

c i a s q u e a c o m p a ñ a r á n e l p r o c e s o . E s e d i a g n ó s t i c o , a l r e a l i m e n t a r 

c o n s t a n t e m e n t e a l p r o c e s o d e p l a n i f i c a c i ó n , d e b i e r a a f e c t a r l a s t a r e a s 

d e p r e v i s i ó n y a n á l i s i s ; e s t a s t a r e a s , d a d o e l c a r á c t e r d i n á m i c o y 

c a m b i a n t e d e l a r e a l i d a d , d e b i e r a n a s u v e z a d e c u a r s e e n f o r m a c o n s t a n t e 

a l o s n u e v o s p r o b l e m a s q u e s u r g e n d e l d i a g n ó s t i c o . D a e s t a f o r m a l a 

p o l í t i c a e c o n ó m i c a y s o c i a l q u e s e d e d u z c a d e l p l a n s u r g i r á d e u n 

a n á l i s i s s u f i c i e n t e m e n t e c u i d a d o s o q u e d é c u e n t a d e l a c a m b i a n t e 

r e a l i d a d e x t e r n a y d e l a s v a r i a d a s r e p e r c u s i o n e s i n t e r n a s q u e l a 

e j e c u c i ó n d e l a s p o l í t i c a s e c o n ó m i c a s y s o c i a l e s v a y a n t e n i e n d o . 
, i 

3 * A l g u n o s p r o b l e m a s p a r c i a l e s y e s p e c í f i c o s 

O t r o s p r o b l e m a s d e g r a n i m p o r t a n c i a p a r a e l c o n j u n t o d e l a a c t i v i d a d , 

d e b e n s e r o b j e t o d e a t e n c i ó n i n m e d i a t a . E n e s t o s e i n c l u y e n t e m a s 

t a l e s c o m o l a m e j o r i n t e g r a c i ó n d e l a p l a n i f i c a c i ó n s o c i a l d e n t r o d e 

l o s p l a n e s g l o b a l e s , l a e f e c t i v a i n t e g r a c i ó n d e l a p l a n i f i c a c i ó n 

r e g i o n a l a e s o s m i s m o s p l a n e s y l a i n c o r p o r a c i ó n m á s e f i c a z d e l a 

p l a n i f i c a c i ó n d e l m e d i o a m b i e n t e y d e l a c i e n c i a y t e c n o l o g í a . N o 

c o r r e s p o n d e d e t a l l a r a q u í l a s p a r t i c u l a r i d a d e s d e l a a c c i ó n n e c e s a r i a 
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q u e , e n l o q u e t i e n e d e v á l i d o p a r a t o d a l a R e g i ó n , h a s i d o t r a t a d a 

e n t r e s c a p í t u l o s d e e s t e d o c u m e n t o y q u e e n t o d o c a s o d e b e a t e n d e r 

a l a p r o b l e m á t i c a e x p u e s t a e n l a s e c c i ó n B d e l p r e s e n t e c a p í t u l o ; 

P o r l o d e m á s , e n e s t o s c a s o s s o n m á s a c e n t u a d a s l a s d i f e r e n c i a s d e 

s i t u a c i ó n s e g ú n e l © a s o n a c i o n a l d e q u e s e t r a t e » 

4 . L a p l a n i f i c a c i ó n d e l s e c t o r p ú b l i c o 

a ) L a p l a n i f i c a c i ó n g l o b a l d e l o s p r o y e c t o s y p r o g r a m a s p ú b l i c o s 

S e e x p o n e n e n e s t e p u n t o u n a s e r i e d e c o n s i d e r a c i o n e s e s p e c i a l -

m e n t e p e r t i n e n t e s p a r a a q u e l l o s p a í s e s q u e h a n a d o p t a d o e l e s t i l o d o s 

d e p l a n i f i c a c i ó n y e s t á n e n c a m i n a d o s a d a r l e u n c a r á c t e r m á s c o m p r e n s i v o 

e i n t e g r a d o r a e s t e t i p o d e p l a n i f i c a c i ó n . E s t o e s c o h e r e n t e c o n l o s 

p l a n t e a m i e n t o s q u e l a g r a n m a y o r í a d e l o s g o b i e r n o s q u e h a n a d o p t a d o 

e s t e e s t i l o d e p l a n i f i c a c i ó n h a h e c h o , r e s p e c t o á s u c o n c e p c i ó n d e 

l a m o d a l i d a d d e " p r o y e c t o s y p r o g r a m a s " c o m o u n c a n i n o d e a v a n c e h a c i a 

l a p l a n i f i c a c i ó n i n t e g r a l . 

i ) E l p l a n o p e r a t i v ó . E s t e p l a n d e b e c o n c e n t r a r s e e n t r e s 

e l e m e n t o s b á s i c o s : 1 ) l a e l a b o r a c i ó n d e u n i n v e n t a r i o d e p r o y e c t o s y 

p r o g r a m a s p ú b l i c o s q u e s e a n r e n t a b l e s d e s d e u n p u n t o d e v i s t a e c o n ó m i c o 

y s o c i a l , y c o n s i s t e n t e s c o n l a c a n t i d a d d e r e c u r s o s f i n a n c i e r o s 

d i s p o n i b l e s e n e l s e c t o r p ú b l i c o ; 2 ) e l d i s e ñ o d e p o l í t i c a s p a r a 

e s t i m u l a r l a i n v e r s i ó n p r i v a d a e n á m b i t o s c o h e r e n t e s y / o c o m p l e m e n t a -

r i o s c o n l a s l í n e a s d e a c c i ó n f i j a d a s p a r a e l s e c t o r p ú b l i c o ; y 

3 ) e s t a b l e c i m i e n t o d e m e c a n i s m o s d e c o n t r o l d e l a e j e c u c i ó n d e p r o y e c t o s 

y p r o g r a m a s . 

P a r a l o g r a r e n f o r m a e x p e d i t a l o s o b j e t i v o s s e ñ a l a d o s s e d e b e 

e l a b o r a r u n i n v e n t a r i o d e t o d o s l o s p r o y e c t o s y p r o g r a m a s - e n c o n s t r u c -

c i ó n o p o r s e r i n i c i a d o s - d e a l g u n a f o r m a f i n a n c i a d o s p o r e l s e c t o r 

p ú b l i c o , e s t a b l e c i e n d o c l a r o s c r i t e r i o s d e e v a l u a c i ó n p a r a c a d a u n o 

d e e l l o s . A d e m á s , e s c o n v e n i e n t e c o n t a r c o n U n p r e s u p u e s t o d e t a l l a d o 

p a r a c a d a p r o y e c t o y p r o g r a m a p o r u n p e r í o d o d e 2 o 3 a ñ o s q u e 

d i s t i n g a e n t r e l o s g a s t o s eri m o n e d a n a c i o n a l y e x t r a n j e r a . 

/ P o r ú l t i m o , 



- 410 -

P o r ú l t i m o , s e d e b e n d i s e ñ a r y e x p l i c i t a r - l a s m e d i d a s d e p o l í t i c a 

e c o n ó m i c a , f i n a n c i e r a , f i s c a l y m o n e t a r i a a s e r i m p l e m e n t a d a s e n e l 

p r o c e s o d e e j e c u c i ó n d e l p l a n , e s p e c i a l m e n t e a q u é l l a s q u e e s t á n 

g u i a d a s a e s t i m u l a r l a p a r t i c i p a c i ó n d e l s e c t o r p r i v a d o e n e l l o g r o 

d e l o s o b j e t i v o s y m e t a s d e l p l a n . 

i i ) M e j o r a m i e n t o d e l a t é c n i c a p r e s u p u e s t a r i a , f u n d a m e n t a l m e n t e 

p a r a e n c o n t r a r u n a m a y o r l i g a z ó n c o n ' e l p l a n a n u a l . E l m e j o r a m i e n t o 

o r g a n i z a c i o n a l , a d m i n i s t r a t i v o y t é c n i c o d e l a p r á c t i c a p r e s u p u e s t a r i a 

d e b e c o n s i d e r a r , p o r l o m e n o s , l o s s i g u i e n t e s - t r e s a s p e c t o s : 

- u n a m a y o r l i g a z ó n e n t r e p r e s u p u e s t o s y p l a n a n u a l ; 

- e s t a b l e c e r u n s i s t e m a d e c l a s i f i c a c i ó n d e l g a s t o d e l 

p r e s u p u e s t o f u n c i o n a l a l a s c a t e g o r í a s d e i n v e r s i ó n y g a s t o 

c o r r i e n t e d e l p l a n ; 

- m a n t e n e r u n i d a d d e c r i t e r i o s y d e a c c i ó n e n e l p r o c e s o 

p r e s u p u e s t a r i o . 

i i i ) L a p r e p a r a c i ó n ' d e p r o g r a m a s s e c t o r i a l e s m u l t i a n u a l e s y 

p l a n i f i c a c i ó n c o m p r e n s i v a . L a p l a n i f i c a c i ó n a n u a l y e l p r e s u p u e s t o 

- d a d o s u h o r i z o n t e d e t i e m p o - p r e s e n t a n u n a v i s i ó n r e s t r i n g i d a d e l 

p r o c e s o d e d e s a r r o l l o . E l c a r á c t e r p é r s p e c t i v o d e l p r o c e s o d e p l a n i -

f i c a c i ó n é s n e c e s a r i o p á r a d a r c u e n t a d e l a f o r m a e n q u e s e p r e t e n d e n 

l l e v a r a e f e c t o c i e r t o s c a m b i o s e s t r a t é g i c o s y d e l o s p r o b l e m a s q u e 

l o s p r o y e c t o s y p r o g r a m a s q u e h o y s e i m p l e m e n t a n p u e d e n t e n e r e n 

e l f u t u r o . P á r a d a r l e u n c o n t e n i d o p e r s p e c t i v o a l a p l a n i f i c a c i ó n 

s e d e b e n c o n s i d e r a r l o s s i g u i e n t e s p u n t o s : 

- D i s e ñ o d e p l a n e s s e c t o r i a l e s m u l t i a n u a l e s q u e i n c l u y e n 

u n a l i s t a p r i o r i z a d a d e p r o y e c t o s y p r o g r a m a s r e n t a b l e s q u e p u e d e n 

s e r i m p l e m e n t a d o s a t r a v é s d e l t i e m p o . 

- I d e n t i f i c a c i ó n d e d i v e r s a s e s t r a t e g i a s d e d e s a r r o l l o y e l 

c o n j u n t o d e p r o y e c t o s y p r o g r a m a s q u e s e r e q u i e r e p a r a i m p l e m e n t a r l o s . 

- D e s d e l a p r o g r a m a c i ó n s e c t o r i a l m u l t i a n u a l s e p u e d e a v a n z a r 

h a c i a l a p r e p a r a c i ó n o e n r i q u e c i m i e n t o d e p l a n e s m a c r o e c o n ó m i c o s 

p e r s p e c t i v o s . L a p r e p a r a c i ó n d e p l a n e s p e r s p e c t i v o s a p a r t i r d e l a 

/ e x p e r i e n c i a g a n a d a 
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e x p e r i e n c i a g a n a d a e n l a c o n f e c c i ó n d e p l a n e s s e c t o r i a l e s m u l t i a n u a l e s , 

p u e d e c o n s t i t u i r u n a b u e n a f o r m a d e l o g r a r p l a n e s a l a r g o p l a z o q u e 

e s t é n l l e n o s d e c o n t e n i d o y , p o r l o t a n t o , f a c t i b l e s d e s e r i m p l e -

m e n t a d o s » 

b ) P l a n i f i c a c i ó n d e l a a c c i ó n d e l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s . 

D a d o q u e e l s e c t o r d e e m p r e s a s p ú b l i c a s t i e n d e a a d q u i r i r u n a 

i m p o r t a n c i a s i g n i f i c a t i v a , e s p e c i a l m e n t e e n l o s e s t i l o s t r e s y c u a t r o , 

e s n e c e s a r i o p o n e r e s p e c i a l é n f a s i s e n l a r a c i o n a l i z a c i ó n d e s u s 

o p e r a c i o n e s . L a s e m p r e s a s p ú b l i c a s n o c o n f o r m a n u n c o n j u n t o h o m o g é n e o 

d e s d e e l p u n t o d e v i s t a d e s u a c t i v i d a d , c o m b i n a c i ó n d e f a c t o r e s , 

c o m p l e j i d a d t e c n o l ó g i c a , t r a s c e n d e n c i a n a c i o n a l , e t c . , n i t a m p o c o l o 

s o n r e s p e c t o d e l o s o b j e t i v o s q u e s e l e a s i g n a n ; e s t o c r e a d i f i c u l -

t a d e s a l a p l a n i f i c a c i ó n d e l a a c c i ó n y m e d i c i ó n d e l a e f i c i e n c i a d e 

c a d a u n a d e e l l a s . A n t e e s t a r e a l i d a d , u n a a p r o x i m a c i ó n a l p r o b l e m a 

d e l a e f i c i e n c i a e n l a e m p r e s a e s t a t a l d e b i e r a c o n s i d e r a r : 

i ) A s i g n a r a- cada 'empresa e s t a t a l , • un »número min ino de 
o b j e t i v o s d e b i d a m e n t e p r i o r i z a d o s . C u a n d o s e l e a s i g n a c o m o o b j e t i v o 

f u n d a m e n t a l l a p r o d u c c i ó n d e b i e n e s y s e r v i c i o s d e l a q u e s e e s p e r a 

u n a d e t e r m i n a d a r e n t a b i l i d a d y , s e c u n d a r i a m e n t e , s e l e e x i g e h a c e r 

a l g u n a s o p e r a c i o n e s " d e f o m e n t o " , d e b e r á h a b e r a l g u n a c o m p e n s a c i ó n o 

s e p a r a c i ó n c o n t a b l e q u e p e r m i t a j u z g a r s e p a r a d a m e n t e a m b a s c l a s e s 

d e o p e r a c i o n e s . •• , 

i i ) Las empresas e s t a t a l e s (en e l c a s o de l o s e s t i l o s uno, 
d o s y t r e s ) c u y o r o l f u n d a m e n t a l s e a d e s a r t i c u l a r l a s c a r a c t e r í s t i c a s 

m o n o p ó l i c a s u o l i g o p ó l i c a s d e u n m e r c a d o , d e b e r á n s e r e f i c i e n t e s e n 

d i c h O : c o n t e x t o , d e m o d o q u e s u e f i c i e n c i a d e b e s e r m e d i d a p o r s u r e n t a -

b i l i d a d e n e l m e r c a d o r e s p e c t i v o . 

i i i ) L a s e m p r e s a s a l a s c u a l e s s e l e s a s i g n a n o b j e t i v o s 

c o m p l e j o s y n o c u a n t i f i c a b l e s a p a r t i r d e l a i n f o r m a c i ó n d i s p o n i b l e , 

p u e d e n s e r e v a l u a d a s s e g ú n e l c o s t o d e c u m p l i m i e n t o d e t a l e s o b j e t i v o s . 

L a s f o r m a s d e m e d i c i ó n d e l a e f i c i e n c i a d e b i e r a n s e r d e f i n i d a s c o n 

a n t e r i o r i d a d y d e m a n e r a e x t e r n a a l a e m p r e s a . 

/ i v ) L a s e m p r e s a s 
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i v ) L a s e m p r e s a s d e b i e r á n g o z a r , d e u n a l t o g r a i o d e a u t o n o m í a 

o p e r a c i o n a l , p e r o l o s o b j e t i v o s p r i n c i p a l e s , s u s p r o g r a m a s d e i n v e r s i ó n 

d e l a r g o a l c a n c e y l a u t i l i z a c i ó n d e s u s e x c e d e n t e s , d e b e n s e r d e f i n i d o ^ 

e n e l m e c a n i s m o d e p l a n i f i c a c i ó n c o r r e s p o n d i e n t e . 

E n d e f i n i t i v a , s e d e b e r á d e f i n i r c r i t e r i o s , f o r m a s o r g á n i c a s e 

i n s t r u m e n t o s t é c n i c o s q u e a s e g u r e n e l m á x i m o d e e f i c i e n c i a s o c i a l d e 

l a s e m p r e s a s p ú b l i c a s . 

5 • L a o p e r a t i v j d a d d e l a p l a n i f i c a c i ó n . E l e s p a c i o t é c n i c o -
p o l í t i c o d e l o s s i s t e m a s d e p l a n i f i c a c i ó n 

a ) L a m e j o r a e n l a c a p a c i d a d o p e r a c i o n a l d e l a p l a n i f i c a c i ó n n o e s 

u n o b j e t i v o q u e p u e d a l o g r a r s e c o n u n a l í n e a d e a c c i ó n s i m p l e . V a r i o s 

s o n , e n e s t e s e n t i d o l o s f r e n t e s q u e d e b e n a t a c a r s e y , e n p a r t e , y a 

h a n s i d o c i t a d o s e n e s t e c a p í t u l o . A s í , p o r e j e m p l o , s e h a m e n c i o n a d o 

l a n e c e s i d a d d e r o b u s t e c e r l a i n f r a e s t r u c t u r a b á s i c a d e l o s o r g a n i s m o s 

d e p l a n i f i c a c i ó n , y s e h a r e c a l c a d o l a c o n v e n i e n c i a d e d i s p o n e r d e 

i n s t r u m e n t a l t é c n i c o a d e c u a d o p a r a l a c o m p a t i b i l i z a c i ó n d e l a p o l í t i c a 

e c o n ó m i c a c o y u n t u r a l c o n l o s p l a n e s d e m e d i a n o p l a z o . C a b e a g r e g a r 

q u e l a e f e c t i v i d a d d e l o s s i s t e m a s d e p l a n i f i c a c i ó n d e p e n d e , e n 

ú l t i m a i n s t a n c i a , d e l c o m p r o m i s o . q u e l a s e s f e r a s p o l í t i c a s y e l p a í s 

t e n g a n c o n s u s o b j e t i v o s y e s t r a t e g i a s , y , p o r o t r o l a d o , d e l a 

p a r t i c i p a c i ó n e f e c t i v a d e l s i s t e m a d e p l a n i f i c a c i ó n e n l a s d e c i s i o n e s 

g u b e r n a m e n t a l e s . N o d e b e i d e n t i f i c a r s e e s t o ú l t i m o c o n u n d e s e o d e 

e l e v a r e l n i v e l j e r á r q u i c o d e l o r g a n i s m o d e p l a n i f i c a c i ó n o d e q u e 

a s u m a n u e v a s f u n c i o n e s . P o r e l c o n t r a r i o , l a v í a p a r a l o g r a r d i c h a 

m a y o r p r e s e n c i a e n l a r e a l i d a d p o l í t i c a p ú b l i c a d e b e r í a s e r l a b ú s q u e d a 

d e m a y o r c o m p r o m i s o , s o l i d a r i d a d y c o l a b o r a c i ó n t a n t o d e l r e s t o d e l 

a p a r a t o e n t o t a l c o m o d e l a s f u e r z a s r e l e v a n t e s d e l s e c t o r p r i v a d o . 

b ) L a p r e s e n c i a a c t i v a d e l o s p l a n i f i c a d o r e s e n l o s p r i n c i p a l e s 

c e n t r o s d e d e c i s i ó n , e s p e c i a l m e n t e e n e l d i s e ñ o y e j e c u c i ó n d e p o l í t i c a s 

d e c o r t o p l a z o , t i e n e p o r o b j e t o a p o r t a r u n a v i s i ó n p e r s p e c t i v a y 

c o n t r i b u i r a l a u n i d a d d e t o d o e l p r o c e s o , p u e s t o q u e a c c i o n e s d e c o r t o , 

m e d i a n o y l a r g o p l a z o d e b e n s e r i n t e g r a n t e s d e u n p r o c e s o ú n i c o . E s t a 

/ c o n c e p c i ó n e s 
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c o n c e p c i ó n e s f u n d a m e n t a l p u e s l a p l a n i f i c a c i ó n a p u n t a h a c i a e l ; l a r g o 

p l a z o p e r o s e m a n i f i e s t a p r i n c i p a l m e n t e a t r a v é s d e a c c i o n e s q u e 

a f e c t a n y s o n a f e c t a d l a s p o r l a c o y u n t u r a . 1 / E n d e f i n i t i v a l o s 

c r i t e r i o s d e l p l a n i f i c a d o r d e b e n e s t a r p r e s e n t e s e n l a f a s e d e 

e j e c u c i ó n d e p o l í t i c a s , p r o g r a m a s y p r o y e c t o s d o n d e s e a n o t r a s l a s 

r e p a r t i c i o n e s p ú b l i c a s d e m a y o r g r a v i t a c i ó n , s i n p r e t e n d e r s u s t i t u i r 

a é s t a s e n s u s a t r i b u c i o n e s y r e s p o n s a b i l i d a d e s . 

c ) U n E s t a d o p a r t i c i p a t i v o . E l E s t a d o , e s p e c i a l m e n t e e n l o s e s t i l o s 

2 , 3 y 4 , e s e l p r i n c i p a l r e s p o n s a b l e d i r e c t o d e a s e g u r a r q u e s e 

l o g r e n l o s o b j e t i v o s p l a n t e a d o s e n e l p r o y e c t o n a c i o n a l d e d e s a r r o l l o . 

P a r a e s t e e f e c t o , y a s e d i j o , e s f u n d a m e n t a l q u e s e c u e n t e c o n e l 

a p o y o c o n s c i e n t e y a c t i v o d e l a s d i v e r s a s f u e r z a s s o c i a l e s » E l 

E s t a d o , p o r l o t a n t o , d e b e d e s a r r o l l a r u n e s f u e r z o c e n t r a l p o r t o m a r 

e n c u e n t a l a s n e c e s i d a d e s e i n t e r e s e s d e u n a m p l i o c o n j u n t o d e f u e r z a s 

s o c i a l e s , y p o r e n d e , p r o m o v e r l a s c o n d i c i o n e s q u e p e r m i t a n e l p l e n o 

d e s e n v o l v i m i e n t o d e l a p e r s o n a h u m a n a y l a e f e c t i v a p a r t i c i p a c i ó n d e 
i, • - . 

l a p o b l a c i ó n e n e l p r o c e s o 'de t o m a d e d e c i s i o n e s p o l í t i c a s , e c o n ó m i c a s 

y s o c i a l e s q u e c o m p r o m e t a n o d e f i n a n e l l o g r o d e l o s o b j e t i v o s p l á n t e a d o t -

p o r l a s o c i e d a d . 

E s t e r e q u i s i t o - e n t é r m i n o s d e l a p l a n i f i c a c i ó n - h a c e r e f e r e n c i a 

a l a n e c e s i d a d d e q u e l a s f u e r z a s s o c i a l e s p a r t i c i p e n e f e c t i v a m e n t e e n 

l a d e t e r m i n a c i ó n d e o b j e t i v o s , s e l e c c i ó n d e i n s t r u m e n t o s e i m p l e m e n t a -

c i ó n d e l p l a n n a c i o n a l d e d e s a r r o l l o * P a r a q u e l a p l a n i f i c a c i ó n t e n g a 

e s t a s c a r a c t e r í s t i c a s l a p o b l a c i ó n d e b e c o n t a r c o n c a n a l e s d e p a r t i c i -

p a c i ó n e n e l p r o c e s o d e p l a n i f i c a c i ó n . P a r a e s t o s e f e c t o s l a e s t r u c t u r a 

d e l a p a r a t o d e p l a n i f i c a c i ó n d e b e r á c o m b i n a r g r a d o s f l e x i b l e s d e 

d e s c e n t r a l i z a c i ó n y d e s c o n c e n t r a c i ó n f u n c i o n a l y t e r r i t o r i a l , b u s c a n d o 

a r m o n i z a r l a s n e c e s i d a d e s d e p a r t i c i p a c i ó n c o n l a s e x i g e n c i a s d e u n i d a d 

d e c r i t e r i o s . 

1 / E s t e e s e s p e c i a l m e n t e v á l i d o p a r a e l e s t i l o 3 , d o n d e l a a c c i ó n 
d e c o r t o p l a z o d e b e a t e n d e r l o s d e s e q u i l i b r i o s p r o p i o s d e u n a 
e s t r u c t u r a e n p r o c e s o d e c a m b i o . 

/ E s c o n v e n i e n t e 



- klk -

E s c o n v e n i e n t e s e ñ a l a r q u e l a p a r t i c i p a c i ó n ; e n l a p l a n i f i c a c i ó n 

n o e s s ó l o u n r e q u i s i t o p a r a m a n t e n e r e l c o m p r o m i s o e f e c t i v o d e l a s 

m a y o r í a s c o n l a e s t r a t e g i a q u e s e i m p l e m e n t a ; s i n o q u e a d e m á s , e s 

n e c e s a r i o p a r a s e l e c c i o n a r o d e f i n i r l a p r i o r i d a d d e p r o y e c t o s y 

p r o g r a m a s c u y o i m p a c t o n o p u e d e s e r e v a l u a d o c u a n t i t a t i v a m e n t e c o n 

l a i n f o r m a c i ó n e x i s t e n t e . 1 / 

L o a n t e r i o r e s e s p e c i a l m e n t e v á l i d o p a r a l o s e s t i l o s 3 y ^ d o n d e 

l a p l a n i f i c a c i ó n , d e b e s e r e l i n s t r u m e n t o c e n t r a l e n l a d i r e c c i ó n d e l 

p r o c e s o e c o n ó m i c o ; a u n e n e l e s t i l o 3 l a l ó g i c a d e l m e r c a d o a p a r e c e 

s u b o r d i n a d a u o r i e n t a d a p o r l a d e l a p l a n i f i c a c i ó n a u n q u e s e r e s e r v e 

u n p a p e l i m p o r t a n t e a l f u n c i o n a m i e n t o d e l m e r c a d o . 2 / 

P o r o t r a p a r t e , p u e d e d e c i r s e q u e s i s e t o m a l a d e c i s i ó n d e 

b u s c a r l a c o n s t r u c c i ó n d e u n a s o c i e d a d m á s p a r t i e i p a t i v a , e l s i s t e m a 

d e p l a n i f i c a c i ó n p u e d e c o n v e r t i r s e e n u n o d e l o s c a n a l e s m á s e f e c t i v o s 

p a r a l o g r a r e s e o b j e t i v o . D e a l l í q u e n o s ó l o d e b e ; p l a n t e a r s e e l t e m a 

e n t é r m i n o s d e c u á n t o p u e d a b e n e f i c i a r l a p a r t i c i p a c i ó n a l a p l a n i f i -

c a c i ó n , s i n o t a m b i é n e n t é r m i n o s - . p o l í t i c a m e n t e a ú n , m á s s i g n i f i c a t i v o s 

d e c u á n t o p u e d e l a p l a n i f i c a c i ó n b e n e f i c i a r , v i a b i l l z a r y a p o r t a r a l 

o b j e t i v o d e p a r t i c i p a c i ó n . 

1 / E s t e e s e l c a s o , p o r e j e m p l o , d e l a g r a n m a y o r í a d e l o s p r o y e c t o s 
y p r ó g r a m a s t e n d i e n t e s a s a t i s f a c e r n e e c e s i d a d e s b á s i c a s d o n d e 
n o e x i s t e n c r i t e r i o s o b j e t i v o s p a r a d e t e r m i n a r e l b e n e f i c i o o 
e l g r a d o d e u r g e n c i a d e l a s d i v e r s a s n e c e s i d a d e s i n s a t i s f e c h a s . 

2 / E l m e r c a d o c o n s t i t u y e e l m e c a n i s m o a t r a v é s d e l c u a l f l u y e 

i n f o r m a c i ó n e c o n ó m i c a e n e l c o n j u n t o d e l c u e r p o s o c i a l , e n é l 
s e a d o p t a n l a s d e c i s i o n e s d e s c e n t r a l i z a d a s y s i r v e d e i n d i c a d o r 
f u n d a m e n t a l d e l a s s i t u a c i o n e s d e t e n s i ó n o d e s a j u s t e d e c o r t o 
p l a z o e n t r e n e c e s i d a d e s y p o t e n c i a l i d a d e s . 


