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PREFACIO

El presente documento retine los principales textos preparados por el ILPES para
apoyar los debartes de la V Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacidon de
América Latina y el Caribe (México, D.F.,abril de 1985). Esta Conferencia, desde
que fue establecida (Caracas, abril de 1977), se ha consotidado como el principal
foro para el intercambio de experiencias de la regién en el campo de la
planificacién y coordinacién de las politicas econdmicas y sociales, Los
documentas técnicos que le sirven de apoyo tienen pot objetivo auxiliar el
didlogo entre los Ministros y Jefes de Planificacibén; no siendo, en si mismos,
propuestas para deliberacién o aprobacién formal.

Los documentos aqui resumidos fueron elaborados bajo la coordinacién y
supervision técnica de la Direccidn de Programas de Investigacion del 1LPES, En
el Capitulo 1, se ofrece a los 37 paises miembros una sintesis de diversos estudios
del Instituto, referida a la pauta de debates de la Conferencia: La crisis externay la
reactivacion y El papel del Estado en la coordinacion de las politicas econdémicas y
sociales en la segunda mitad del decenio. Como complemento, se enfocan los
temas de la descentralizacion territorial en el proceso decisario gubernamental y
del desarrollo social durante la crisis actual (respectivamente anexos 1y1I) y se
presenta un breve balance de las Gltimas experiencias de formulacion de planes
de desarrollo (anexo I1l). Los documentos en que se basd la sintesis se pueden
obtener por separado.

Dada la importancia del Istmo Centroamericano y del Caribe
angloparlante, se han preparado dos estudios especiales que analizan los
problemas especificos de la planificacion o de fa gestion de poliricas pablicas en
ambas subregiones. Estos estudios se presentan en los Capitulos [l y 111, y en su
elaboracion se conté con la valiosa colaboracién de las Subsedes regionales de 1a
CEPAL en México y el Caribe, respectivamente.

Para la realizacién de los estudios incluidos en este documento, se contd
con la cooperacién de los paises miembros, cuyos arganismos de planificacidn
dieron respuesta a una encuesta sobre los efectos de la crisis sobre la planificacién
y el desarrollo nacional. Las respuestas recibidas condicionaron gran parte del
andlisis aqui presentado. Al mismo tiempo, el propio equipa técnico del Instituto
profundizd ciercos aspectos de esos temas en estudios complementarios,
tomando también en cuenta trabajos paralelos de la CEPAL y de otras
instituciones que se mencionan en el texto.

En cuanto a la forma, cabe formular dos advertencias: Una, que el esfuerzo
de sintesis prevalecié sobre la preocupacidn por el estilo. Otra, que se evitd
identificar paises o situaciones reales que pudieran justificar a la argumentacion



Capiwlo I

SINTESIS: PLANIFICACION Y POLITICAS PUBLICAS
EN 1982-1984 Y PERSPECTIVAS PARA LA
SEGUNDA MITAD DEL DECENIO

A. Crisis externa y programas de reactivacion'

América Latina y el Caribe atraviesan, en el decenio de 1980, por la crisis
econémica mas profunda desde la Gran Depresién, que abarca paises con las
bases institucionales y concepciones de politica mas diversas. Sinembargo, no los
afecta a todos con la misma intensidad; entre los mas vulnerables se encuentran
los que practicaron una mayor apertura comercial v financiera, los que
recurrieron en mayor grado a la captacion de capitales externos para financiar el
desarrollo, y los que ya presentaban alguna debilidad estructural mis grave. Para
enfrentar la crisis, los paises se vieron obligados a aplicar severas politicas de
ajuste, en general a costa de una fuerte recesién, una caida en el empleo y un
empeoramiento del nivel y calidad de vida de amplios sectores de la poblacion.

De hecho, el analisis de los programas econédmicos de corto plazo inclusive
los nuevos planes permite comprobar que, con raras excepciones, ha habido
tendencia a buscar de preferencia la estabilizacibn mas que impulsar el
crecimiento. Dos elementos se destacan en los programas de ajustes formulados
hasta 1984: uno que incluye una renegociacién parcial de la deuda externay, en
general, no incorpora soluciones de mediano plazo y otro en que el crecimiento
econdmico fue contemplado en funcion de las necesidades de pagos al exterior y
debi6 acomodarse, de esta manera, al superdvit exigido de la balanza comercial,
en el corto plazo, la variable de ajuste fue el nivel interno de actividad econdmica,
a fin de reducir las importaciones. Transcurridos cuatro afios, se plantea en
América Latina y el Caribe la interrogante de como volver a encauzar las
economias en una senda de crecimiento. "Recuperar el desarrollo” es una
preocupacion que tiene mayor presencia en la tercera ronda de negociaciones de
la deuda (1984-1985) que en las dos rondas anceriores (1981-1982 y 1982-1983).2

'Este capitulo se besa, fundamentalmente, en un estudio que prepard la Direccién de
Programas de Investigaciones del ILPES: "Crisis externa y programas de reactivacién”, Santiago de
Chle, marzo de 1985.

28obre la dindmica reciente de las negociaciones, véase: Devlin, R, “Las Reprogramaciones
de la Deuda; América Latina contra las Cuerdas™, (versién preliminar), CEPAL, Sanriago, 1984.
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Sin embargo, en los dltimos afios, en los programas de ajuste sdlo
excepcionalmente se han contemnplado estos requerimientos. A continuacién se
examinan varios de ellos en su relacién con la crisis externa.

2, Estrategias de reactivacidn y asignacién de recursos

A nivel mundial, se vislumbran perspectivas de un menor crecimiento de la
actividad econdmica y de la participacién de América Latina y ef Caribe en el
intercambio comercial, respecto de décadas pasadas. En dicho contexto, los
paises de la regién se enfrentan a una combinacién dificil de neoproteccionismo'y
cambio tecnoldgico acelerado. Simultineamente, la cooperacidén internacional
pierde aliento, sobre todo la de caracter multilateral’ Asimismo, la mayor
interdependencia a escala mundial incremenca la velocidad de transmisién de los
desequilibrios econdmicos en dicho cuadro, la reactivacién del Norte se
transmite a los paises, pero no con €l mismo ritmo o con la misma oportunidad.
A la vez, los cambios tencolégicos alteran las ventajas comparativas y la regién
pierde competitividad, inclusive en algunas esferas en las cuales parecia haber
adquirido cierto dominio.

Actualmente, las dificultades para movilizar recursos externos que puedan
sostener una estrategia de reactivacidn son mayores. Se estima que los préstamos
de los bancos comerciales de la region se mantendran en su nivel actual ¢ podrian
aun disminuir; es posible que el financiamiento oficial concesionario no se
recupere hasta mediados del préximo decenio® y la inversién privada directa
muestra una orientacidn creciente hacia las propias economias desarrolladas, en
particular la norteamericana,

Con respecto a las oportunidades para exportar, ciertas medidas selectivas
y premeditadas de politica econdmica juegan un papel estratégico en la
perspectiva de mediano plazo. Dichas medidas tienen que ver con decisiones de
gran trascendencia, como el grado de apertura de la economia, el patrén fururo de
las inversiones y el perfil conveniente de la estructura productiva.’ Por lo tanto,
es preciso integrar adecuadamente la politica de exportaciones en la estrategia
nacional de desarrollo. En particular, se nota la necesidad de que la asignacién de
recursos para fomentar las exportaciones se integre en el esfuerzo de
reindustrializacion. Hay algunos ejemplos que indican que una apertura elevada
y brusca al comercio y financiamiento externos puede llevar a una declinacién del
sector industrial; por otro lado, ciertas politicas deliberadas de desarrolio
industrial permitieron progresos en la diversificacién de las exportaciones y
redundaron en un fortalecimiento decisivo del comercio externo.

En el anilisis de la situacién econdmica reciente se indica también que, no
obstante cuatro décadas de industrializacion, América Latina y el Caribe conti-

*En 1983, la AOD (asistencia oficial paca el desarrollo) se disteibuyd en un 70% poc
mecanismos bilaterales y 29% por mulrilaterales, excluidas como fuentes la OPEP y el CAME. La
tegién ha recibido un poco més del 129 de la ayuda destinada a los paises en desarrollo. (Fuente de
los datos basicos: QCDE/CAD, Paris, 1984.)

SA, W. Clausen, "Discurso ante la junta de Gobernadores”, Banco Mundial, Washington,
septiembre de [984,

TVéase al respecto; CCl, "Los Sisternas Institucivnales de Promucion de Exportaciones en
América Latina”, Doc. N? 3, Cencro de Comercio Inrernacional, UNCTAD/GATT, Ginebra, Suiza,
1984.
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mercados internacionales, siempre que se acompafie de upa capacidad de
negociacién externa mas rica y més sdlida. 13

Dentro de cualquier estrategia industrial, la armonizacidn con el sector
energético aparece, en general, como indispensable; en muchos casos, esto
entrafia la adopcidn de procesos tecnoldgicos que utilicen mejor los insumos
energéticos de mayor abundancia relativa. Hay paises en que estos cambios
presuponen una revitalizacién de los organismos nacionales de fomento, capaces
de canalizar recursos financieros especificos destinados a impulsar un nuevo
desarrollo del aparato productivo. Como enel pasado, los organismos nacionales
de planificacién pueden jugar un papel estratégico, tanto en la integracién
intersectorial como en las orientaciones de largo plazo sobre la asignacion de
recursos publicos, reales y financieros.

3. Reactivacion y empleo

La crisis externa y las politicas de ajuste agravaron el problema del emplec en
América Latina y en el Caribe." A su vez, los datos disponibles muestran una
reduccién de la jornada de trabajo vy una mayor importancia de las actividades de
baja productividad, o sea, una expansidn de los niveles de subempleo visible e
invisible. Crece el sentimiento de que hay que incorporar la minimizacién del
desempleo como objetivo especifico y prioritario en las estrategias de desarrollo.
En general, es necesario hacerlo compatible con la asignacién sectorial de
recursos publicos, la politica de discribucién del ingreso y, en cualquier
circunstancia, el desarrollo cientifico-tecnoldgico, o que exige una perspectiva de
programacién de mediano y largo plazo. De hecho, la reactivacién inmediata no
asegura, por si misma, la recuperacién automatica de todos los puestos perdidos,
en primer lugar, porque en algunos paises se produjeron quiebras de empresas
con la desaparicién de instalaciones y maquinarias, o sea, con reduccién de la
capacidad instalada y en segundo lugar, porque varias empresas que continuaron
en actividad alteraron sus procesos de produccién para absorber menos manode
obra. En gran parte de la regidn se requiere, como se dijo, la adopcién de politicas
premediradas para acelerar el ritmo de absorcién de la mano de obra. Los
instrumentos posibles —como subsidios directos al empleo, lineas de créditos
preferenciales, asociaciones de capitales privados y estatales, proyectos
especiales, reprogramacidn de politicas laborales, etc.— suponen opciones que
dificilmente pueden prescindir de la adopcién de decisiones en cuanto al perfil
sectorial de la actividad productiva futura. En algunos paises, ello exige el
fomento al propic sector agropecuario para asi tratar de reducir la migracion
hacia las ciudades.

Paralelamente, abordar el problema del empleo significa, de algin modo,
examinar politicas de distribucién de ingresos; en la region, la tendencia
histérica a una distribucidn concentrada del ingreso se ha agudizado con la crisis
actual. Un porcentaje mayor de poblacién rural y urbana no tiene acceso a

LB¥éase por ejemplo, las “Tesis sobre el Nicleo Enddgeno”™ (CEPAL, op. ¢, nota 3).

14La tasa de desocupacidn abierta aumentd en mas de 55% en 4 afios, pasando del 6.9% en
1980 a 10.8% en 1984. Véase PREALC, "Después de la Crisis: Lecciones y Perspectivas”, y
"Estimaciones Preliminares para 1984” (basada en Encuestas de Hogares), OIT, Santiago de Chile,
octubre de 1984,
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esta tendencia, se veran seriamente comprometidas las posibilidades de reactivar
la economia en los proximos afios y de reencauzarla enuna senda de crecimiento
de largo plazo. Aqui también se observa un efecto coyuntural de la crisis que
agrava un problema de caricter permanente, cual es el ritmo de formacidn
insuficiente de capital productivo.

Ya se mencionaron las razones (véase la seccidn 2) que hacen dificil
suponer que ¢l ahorro externo constituird en el futuro inmediato un factor muy
ponderable para financiar el desarrollo. Pueden exceptuarse algunas lineas de
créditos con objetivos muy concretos, como por ejemplo, la adquisicién de
armamentos, los créditos condicionados a proveedores de paises industrializados
o los créditos rolf-over de la deuda externa, los que no constituyen, de hecho,
recursos 'nuevos’ para financiar inversiones. Por lo tanto, aunque esto varie de
pais a pais, adquiere importancia la necesidad de que se disefien politicas
destinadas a incrementar el ahorro internc y a orientarlo y encauzarlo
selectivamente hacia la inversidn productiva, Se trata de un campo en que la
cooperacién regional ha avanzado poco en relacidn con el ahorro pablico y
ptivado.

El analisis de la formacién de capiral fijo en los dltimos afios demuestra que
la crisis y las politicas de ajuste han afecrado seriamente al sector productivo
privado. En las economias de mercado de la regién no puede esperarse que este
sector encabece de inmediato y por si solo el proceso de reactivacion. En los
paises desarrollados, el Estado ha jugado un papel fundamental para superar la
ctisis. Uno de los ejemplos conocidos es el papel que desempefié el déficit fiscal
en la recuperacidn reciente de la economia norteamericana. En escala ain més
acentuada, sera indispensable incrementar adecuadamente la inversion publica
para lograr el proceso de reactivacion en América Latina y el Caribe. En casi
todos los paises se necesita también restaurar la confianza empresarial con
medidas especificas que estimulen el componente privado del ahorro interno y
estimulen las inversiones prioritarias. Entre las medidas consideradas como mis
urgentes se destacan el perfeccionamiento de los mercados de capitales y el
establecimiento de lineas de crédito especifico para inversiones productivas.

El sector privado resulté afecrado direcra o indirectamente por la reduccion
del gasto fiscal.'® En los procesos de ajuste se incluyeron —como se sabe—
medidas tendientes a controlar ¢l gasto gubernamental y a racionatizarlo enun
marco de austeridad. Sin embargo, también se observaron algunas deficiencias,
entre ellas la fijacidn de limites al gasto, en aras de evitar la presion inflacionaria
del déficit fiscal y con base en metas de expansion poco realistas para los medios
de pago que sdlo podian cumplirse con costos politicos y sociales intolerables; en
tales circunstancias, generalmente las metas no se alcanzaron. Por otre lado, la
adopcion de medidas de austeridad fiscal indiscriminadas tendid a restar eficacia
a segmentos importantes de la administracién descentralizada; a veces el control
del gasto redujo la racionalidad preexistente. Muchas empresas publicas habian
alcanzado un alto nivel de eficiencia en sus respectivos sectores y la mayoria
habia sido funcional para el desarrollo de las economias mixtas de la region. La
descentralizacion de su gestidn requeria, con la crisis, la aplicaciéon de

1 En efecto, sdlo en 1983 el gasto real del sector publico se redujo entre el 5% y el 209% y en
1984 continud esta tendencia declinante.
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Varios programas de estabilizacién que hacen hincapié en el control
monetario, sin lugar a dudas lograron disminuir el ritmo inflacionario, pero con
alios costos en cuanto a producto, nivel de empleo y salario real y, en
consecuencia, con la agravacion de los conflictos politicos y sociales. Los efectos
de otros programas, que se centraron en el freno a la expansién monetaria y la
reduccitn del déficie fiscal —teniendo en cuenta menos las presiones de costos y
las expectativas inflacionarias—, se distanciaron de los propdsitos originales.
Por otro lado, empezd a generalizarse 1a prictica de la indexacidn, especialmente
para reducir el riesgo futuro de las distintas operaciones econdmicas y
financieras. Hay claros indicios de que, en muchos casos, dicha prictica tuvo por
efecto reactivar el proceso inflacionario. La evaluacién acrual de esas
experiencias de indexacién no es ain concluyente, por lo que persiste su cardcter
polémico.

Hay una conclusion que si se puede adelantar, con una validez bastante
general: la inflacidn no se eliminé mediante politicas que sélo buscaron un efecto
estabilizador con la simple utilizacion de instrumentos monetarios y fiscales ni
donde fallé la participacién conjunta de agentes cuyas decisiones intervienen en
la formacidn de los precios (como empresarios, trabajadares y organismos o
empresas del propio sector pidblico). Una segunda conclusién se empieza a
esbozar: en general, no basté fijar metas rigidas sobre el nivel de precios cuando
carecian de credibilidad ante los principales agentes econdmicos. Pareciera més
bien que es necesario lograr —por algin tiempo— cierta estabilidad de la tasa de
inflacién, para luego buscar su disminucién. Dentro de determinados limites, que
varian de un pais a otro, la inflacién logrd que se evitaran coyunturas aiin més
recesivas que las observadas. Aun asi, esto no impidié que las inflaciones mas
intensas estuviesen asociadas con marcados conflictos distributives. De hecho, el
acercarse 0 no a las metas de estabilizacidn tiene algo de un “juego” en que la
conducta de cada actor social condiciona la conducta de los demis actores, sean
empresarios, trabajadores o gobierno.

En resumen, al considerar lag dltimas experiencias de la regién en relacidon
con la ceisis externa y la reactivacidn, se advierte que practicamente todas ellas se
encuadran entre dos grandes corrientes y combinan frecuentemente elementos
de ambas. Por un lado, las que consideran el ajuste como elemento central; seria
imprescindible hacer el intento, ex profeso, de disminuir el nivel de actividades
para reducir las importaciones 0 aumentar los saldos exporeables; como la
reactivacion significaria lo contrario, no habria lugar para ella durante el ajuste.
En la misma linea, se admite que el fomento de las exportaciones exige tiempoy
se enfrenta a muchos condicionantes exdgenos, por o que resulta mas expedito
reducir las importaciones y de este modo, el contenido relativo de productos para
el mercado interno, actuindose sobre una baja de lademanda. Inclusive, desde esa
perspectiva, hay quienes consideran los esfuerzos por sustituir las importaciones
como una asignacidn deficiente de recursos. En otra posicién se sitdan quienes
subrayan la reactivacion come la preocupacién dominante que debiera orientar el
disefioc mismo del ajuste; superar la crisis exigiria que se tuviera en cuenta fa
dindmica global de cada sociedad, que en ninglin caso podria reducirse a las cuatro
grandes variables del equilibrio fisico: produccién y consumo, importacion y
exportacion. Desde esa perspectiva, conseguir condiciones mads favorables para
renegociar la deuda externa pasa a ser una variable critica para empezar a abrir
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Es evidente que en la crisis se han puesto de manifiesto algunos ecrores de
intervencionismo excesivo y ciertos excesos de falta de regulacién. De esta
experiencia han surgido algunas lecciones sobre el funcionamiento del mercado,
que necesariamente —en muchos paises— debieran tenerse en cuenta en el
disefio de las nuevas estrategias y planes de reactivacion. Por otro lado, en los
planes de reactivacién deben incorporarse, explicitamente, las politicas de ajuste
interno y externo. El andlisis de los dltimos afios demuestra que, sin algunas
contribuciones importantes de la planificacidn, el propio desarrollo empresarial
privado se enfrenta a riesgos innecesariamente mayores que los que impone la
Crisis.

En suma, en el dmbito tedrico y en el plan doctrinario, es casi cierto que
continvan construyéndose varias barreras que separan planificacion y mercado,
Estado y empresariado privado, o intervencionismo y liberalismo, o aun,
“sociedad abierta” y "economia centralizada”, Sin embargo, en la mayor parte de
los paises, el efecto poco discriminatorio de la crisis, las restricciones externas
generalizadas y el propio caracter mixto del desarrollo estin llevando a que,enla
prdcrica gubernamental, se procure construir puentes donde unau otra ortodoxia
sigue empeiiada en levantar barreras.

Sin embargo, el propio cardcter mixto de gran parte de las economias de la
region aconseja sobre todo que se combine cuidadosamente la intervencion del
Estado con la libertad de iniciativa empresarial. A esta altura del decenio, ello no
resulta de une aplicacién mecanica del antiguo dicho de que “la virtud estd en el
medio” sino de varias consideraciones. Por ello, conjurar la crisis, administrar los
problemas de endeudamiento externo, iniciar la reactivacién y recuperar el
desarrollo estable suponen tareas compartidas entre los sectores puablico y
privado. En cada pais, las opciones posibles para esta combinacitn dependen, por
supuesto, de la docerina predominante en cada situacion concreta de gobierno,
pero dependen también del desarrollo real y la eficiencia alcanzados por el sector
empresarial y el propio Estado. El éxito de una planificacion que integre ambos
sectores dependerd también del grado de libertad que exista para decidir y
concretar estrategias nacionales de desarrollo.

Este Gltimo aspecto permite sefialar otro factor que condiciona las opcio-
nes posibles para combinar —en cada pzis— intervencién y mercado: se tratade
que dichas opciones no son plenamente auténomas €n cuanto a la integracion
externa de cada economia. La fuerza de las correas de cransmisién —comerciales,
crediticio-monetarias y tecnoldgicas— que mueven la interdependencia parece
recomendar que en cada pais se fije con alguna claridad la preferencia en cuanto a
su unién con fa economia internacional y que, en conexidén con ello, se busque la
manera de aplicar la estrategia de desarrollo mediante inscrumentos de planifica-
ci6n combinados con la operacién del mercado.

2. La planificacion en la region en la mitad del decenio
El trienio 1982-1984 fue un periodo dificil para la prictica de la planificacion: la
crisis externa afecté el desarrollo sustantive de los paises y también repercutio

seriamente en el manejo macroeconémico y la gestién del sector pablico. Una
parte preponderante de los planes formulados al inicio del decenio presento
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desempefian por lo menos algunas de estas funciones principales suelen tener
poca influencia dentro del gobierno.

A la luz de los dltimos estudios realizados y los nuevos antecedentes

aportados por los paises, se puede constituir un primer grupo con las funciones
fundamentales, sin cuyo desempeifio se entorpecen las posibilidades de que esos
organismos ejecuten su labor especifica en forma més eficiente, teniendo
siempre en cuenta el marco institucional que predomina en esta regidn. Las
siguientes son las diez funciones principales:

a)

b)

<)

d)

e)

f)

g)

h)

i)

Definir la estrategia de desarrollo y proponer las medidas para su
ejecucion.

Producir, para uso oficial, estimaciones de pardmetros macroecondmicos o
macrofinancieros relacionados con estados futuros de la economtfa
nacional.

Elaborar el presupuesto de inversiones publicas (arbitrando con los demis
organismos la asignacién intersectorial e interregional de recursos) y
seguir su ejecucion.

Manejar directamente determinados fondos fiscales {corrientes o de
capital) para programas especificos o proyectos de dmbito regional
(intranacional) y coparticipar en el control de precios y tarifas piblicas o
en las decisiones sobre tasas de interés y niveles de salario.
Administrar sistemas de créditos de largo plazo para preinversién y
proyectos de desarrollo.

Reglamentar la capracién de recursos externos (financiamiento, capitales |
de riesgo y CT1 —Cooperacién Técnica Internacional o AOD— Asistencia
oficial para el desarrollo) y decidir sobre las contrapartidas que
correspondan. ‘

En conexidén con lo anterior, proponer la politica global de ciencia y
tecnologia y colaborar en su ejecucion, incluido el uso de recursos naturales
y el perfeccionamiento de los recursos humanos.

Cooperar en la formulacién de la polirica de empleo y compatibilizar las
diferentes politicas sociales (objetivos e instrumentos).

Montar la matriz de integracién y el correspondiente seguimiento de las
principales cuentas publicas {presupuestos fiscal, monetario y cambiario
del gobierno central y cuentas agregadas de los entes descencralizados y
empresas estatales), manteniendo su seguimiento regular; y

Asesorar directamente a la presidencia en materia de desarrollo econdmico
y social y también a escala territorial.

A esas funciones mds indispensables, corresponde afladir otras

responsabilidades, también importantes, que en forma mas © menos
permanente cumplen los diversos organismos nacionales de planificacion.
Merecen sefialarse las diez funciones siguientes:

k)
D

m)
n)

Coordinar o actuar como secretaria de consejos interministeriales.
Manejar sistemnas de estad{sticas y de cuentas nacionales y producir y
divuigar andlisis coyunturales.

Elabgrar, evaluar o normar la evaluacion de proyectos.

Formular o supervisar programas de reforma o perfeccionamiento de la
administracién pablica.
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conjuntamente con los demas agentes sociales que controlan el proceso decisorio
real. Sobre esta base, se busca cémo establecer una estrategia general de accidn,
conformada por un andlisis permanente de la realidad sociopolitica. Esta
concepcidn se difundid sobre todo en el decenio de 1970 e influyé en la ejecucién
de politicas de diversas orientaciones doctrinarias. Otro enfoque —ya conocido
en la teorfa pero recientemente incorporado a la prictica gubernamental de la
regidn— se basa en los conceptos y postulados de la “planificacién estratégica”,?*
que busca omitir también €l plan libro como micleo de la actividad planificadora.
En ella, teniendo en cuenta las peculiaridades de una economia de mercado, se
consideran principalmente ciertos aspectos politicos del proceso decisorio y se
utilizan ejercicios de simulacidn en que se representan los principales actores del
proceso social real; el propdsito es identificar las "direccionalidades” de aquellos
fendmenos sobre los que se pretende intervenir, cambidndolas ticticamente en
funcitén del corto plazo.

El andlisis del desempefio de los organismos nacionales de planificacién
permite identificar también algunos factores condicicnantes que estan asociados
a su eficacia. Dicho condicionamiento se gjerce tanto con respecto a sus posibles
actividades de rutina como en relacion con sus resultados dltimos en términos de
planificacién. Doce son los factores que destacan, aunque también varian de un
pais a otro:

i) posicion real en la estructura administrativa y, en conexién con ello;
il el grado de cercania a la clipula decisoria;2¢
iii} excelencia profesional, experiencia rezl acumulada y tamafio del equipo
técnico,
iv) calidad de la organizacién interna y compatibilidad con el cuadro de
funciones;??
v} capacidad de convocatoria sobre profesionales de otros Ministerios;
vi) disponibilidad y calidad de instalaciones y recursos materiales;
vii) reconocimiento y respetabilidad a escala interministerial y en el dmbito del
sector descentralizado y de empresas publicas;
viii} credibilidad y prestigio frente al sector privado y a organizaciones claves
no gubernamentales;
ix) acceso regular a informacién idénea, en particular para mantener sistemas
rutinarios de seguimiento y control de proyectos y proceder a2 anilisis
coyunrurales de alcance multisectorial,

Véase un resumen muy esquematico de este enfoque en el capitulo “La Reforma del Sistema
Venezolano de Planificacién y sus Resultados a 10 meses”, Informe de Relatoria del VII Subcomité
Técnico del [LPES, (Doc ST-VII/11, distribuido para la V Conferencia, en conjunte con el Doc.
LC/IPRS2Z - CT 6/5.)

#6En los 37 paises miembros, hay 20 en que el ONP se constituye en una oficina especifica de
planificacién (puede tener o no categoria ministerial}, 8 en que son parte de Ministerios de Economia
o Finanzas y 9 en que pertenecen a Ministerios de funciones miltipies (incluidos 4 casos de
vinculacién al Primer Ministro o a la Vice-Presidencia del pais).

¥ No se trata sélo de aspectos formales de la organizacién administrativa sino de hacerla
funcional a la "explosidn de complejidad” del sector publico. (Véase al respecto, Kliksherg, B.,
"Universidad Formacién de Administradores y Sector Piblico en América Latina”, CLAD/FCE,
México, 1983.)
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3. Algunas perspectivas para el futuro

Yasedijoque lacrisis puso fina un largo perfodo de crecimienta econémico y que
América Larina habfa alcanzado un promedio anual de incremento del PBI de casi
6% después de la segunda guerra mundial, al tiempo que quintuplicaba su
potencial industrial. Con diversas desigualdades, esos avances econémicos se
tradujeron en profundas medificaciones sociales, incluidas la modernizaciény la
urbanizacion. Estos cambios se ven ahora enfrentados a expectativas poco
alentadoras, con riesgos de que el progreso social hasta ahora logrado se revierta.

La repercusion de la crisis sobre el desarrollo social se ha caracterizado por
muchos aspectos negativos (véase el anexo 11} vy es probable que el proximo
quinquenio siga estando marcade por ellos. Algunas estimaciones permiten
esperar que, mediante una recuperacion estable en la segunda mitad de la década,
el producto per capita de la region en 1980 sélo se podria alcanzar en 1990. En
general, serd imprescindible movilizar, con criterios de equidad y eficacia social,
todos los recursos disponibles para realizar acciones premeditadas en el Ambito
social. Ello no podra lograrse sin una adecuada coordinacién intrasectorial de
programas y actividades, tanto en el sector publico como con las instituciones
privadas que laboran en el campo social y con la participacién de las comunidades
interesadas. Ello requiere una insercidn adecuada de lo social en las actividades de
planificacidn, entendida sobre todo, como racionalizacidn céenica y politica para
perfeccionar los procedimientos del sector piiblico y mejorar su eficacia desde el
punto de vista de la sociedad como un rodo,

Esta racionalizacién exige, necesariamente, coherencia de mediano y largo
plazo. Como se sabe, en teorfa las perturbaciones del corto plazo podrian
manejarse con instrumentos para corregir desequilibrios sin que se alterase
basicamente la direccién del proceso de desarrollo, segin las politicas
permanentes o el propio plan. En la realidad, los desajustes del corto plazo
pueden desarticular dicha direccién, hecho que se ha repetido con frecuencia en
los tftimos afios.?? En los afios venideros serfa recomendable que las metas de
largo plazo (reformas estructurales, cambios redistributivos en favor de los
grupos mas necesitados, proyectos de desarrollo tecnolégico auténomo, etc.)
tuvieran mayor ponderacidn durante el proceso de ajuste, de 1al manera que no se
cancelen o reviertan. El Estado, como expresion politica de la nacidn, no puede
perder de vista esta orientacién de armonfa entre las grandes metas, como un
hilo conductor de mayor jerarquia, capaz de garantizar unidad a los diferentes
programas para corregir desequilibrios externos e internos. En otras palabras, es
preciso garantizar coherencia entre politicas de ajuste coyuncural y politicas mis
permanentes. Esto planteard una gran dificultad para el sector pablico en los
proximos aifios, pues sus soluciones trascienden en mucho los problemas técnicos

2 Lo observado respecto al Istmo Centroamericano tiene, de hecho, una validez méis general:
“La principal tarea de los sistemas de planificacidn del [stmo Centroamericano —armonizar
posiciones dentro de los gobiernos y entre los gobiernos y otros agentes econdmicos— se ha
dificulrado enormemente ante las nuevas tensiones y pugnas propias de un periode de recesién
generalizada. En ese sentido, la crisis ha tenido un efecto ‘dispersador’ sobre una de las actividades
inherentes a los sistemas de planificacidn”. Istme Centroamericano: Crirsy Ecomdmica y
Plunificacidn del Derarrofio, CEPAL/México, México D.F., enero de 1985.
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autosuficiencia alimentaria tanto por razones sociales y de defensa, como para
reducir el costo social de la mano de obra hasta los que buscan una orientacién
mds precisa del cambio tecnolégico futuro. Hay en todo esto campos
intransferibles para una accién eficiente del Estado y, por lo tanto, una esfera de
cooperacién abierta para los organismos nacionales de planificacién, sea en el
disefio y coordinacidn instrumental o en la articulacién de otros agentes sociales
participantes (empresas privadas, crganizaciones de clase, etc.).

Un quinto lineamiento se refiere al desarrollo social futuro en cuyo cauce se
proyectan los grandes temas de la parricipacién social. Primero, €l de la
concertacién en economias mixtas para ampliar el apoyo de los actores sociales
€n cuanto a politicas de ingreso, reajuste de remuneraciones, condiciones de vida
y gestion de la empresa. Pero existe otro actor importante y andnimo que crece
en el perfodo de la crisis: el desempleado. Este requiere que el Estado tutele sus
derechos en las grandes negociaciones econdmico-sociales. Algo similar ocurre
con los sectores desorganizados del mundo marginal o del sector informal de la
economia, afectados por decisiones macroeconémicas generalmente adoptadas
sin su concurso. Segundo, el tema de la parricipacién descentralizada: los
servicios sociales mds equitativos exigen, en general, la participacidn activa
desde regiones y comunas. Tercero, la participacién en [a politica sectorial: se
trata aqui de la necesidad de lograr la colaboracién activa de los usuarios en las
diferentes etapas de elaboracién y ejecucidn de la politica social. Hay paises
donde conceptos como comunidad escolar, comunidad sanitaria y organizaciones
de auroconstruccién de vivienda ya constituyen una realidad. En algunos de ellos
hay inquietud por encontrar nuevas formas de esa participacién de la poblacién
en las diferentes politicas sectoriales, respetados los respectivos marcos
insticucionales, De hecho, un secror informal grande y heterogéneo —paraleloa
las actividades privada y publica cldsicas— va como emergiendo y no debe
marginarse el desarrollo social futuro.

Finalmente, dentro del propio Estado se esboza una sexta perspectiva para
el desarrollo previsto en los afios venideros: en varios paises de la region se
impone un intenso trabajo de programaciéon hacia adentro, que amplie su
eficiencia y ofrezca més claridad en las prioridades del gasto gubernamentalyen
los ambitos especificos en que se desarrollard la actividad piblica respecto del
resto de cada economia. En las dos dltimas décadas y asimismo, en los afios 80,
crecid la ponderacién econdmica y social de las entidades descentralizadas y de las
empresas publicas. Empiezan a operar sistemas integrados de cuentas que
permiten conocer su efecto agregado sobre las finanzas piblicas, tanto por el lado
de los ingresos como de los gastos, pero se ha avanzado muy poco en la
evaluacidn de su productividad econdmica y social y casi nada en el seguimiento
de su repercusion conjunta en las variables reales de cada economia nacional. Sin
embargo, este desconocimiento no impidié que el ajuste penalizase aquellas
entidades en forma indiscriminada; se registran casos en que, en nombre de la
austeridad fiscal, se mutilaron o destruyeron segmentos vitales del patrimonio
institucional o empresarial que la regién habia acumulado con éxito y mediante
grandes costos sociales, en el secror descentralizado de la economia pliblica, La
mayor racionalizacién interna de] Estado —como aparato administrativo—y de
sus entes descentralizados y autdénomos es una tarea en la que, ciertamente, los
organismos nacionales de planificacién pueden tener un papel dificilmente
sustituible.
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Capitulo 11

ISTMO CENTROAMERICANO: CRISIS ECONOMICA Y
PLANIFICACION DEL DESARROLLO*

El Istmo Centroamericano es una de las regiones mids castigadas por la crisis
econérnica que viene afectando a la América Latina en los ltimos afios. Sus seis
pequefias economias agroexportadoras dependen, en mayor grado que otros
paises, de los vaivenes de la economia internacional. Ademds, a esos fendmenos
se yuxtaponen factores internos de signo negativo, entre los que destacan las
tensiones sociales y politicas que han afectado a la mayoria de los pafses y a toda
Centroameérica en particular.

Los origenes, alcances y consecuencias de la crisis econdmica ya fueron
explorados, al menos globalmente, por la Secretaria de la CEPAL.3! Sinembargo,
hasta ahota no se ha examinado en detalle la enorme cantidad de efectos
secundarios que la propia crisis ha producido en un sinnfimero de elementos del
quehacer nacional. Une de esos temas, analizado en forma somera en este
documento, se refiere a los efectos de aquélla sobre la formulacidn y ejecuciénde
las politicas econédmicas y las acciones del sector piblico, en general y, en
particular, sobre la actividad de la planificacién.

De acuerdo con las consultas e investigaciones que la Subsede de la CEPAL
en México llevé a cabo entre los organismos de planificacién del Istmo Centroa-
mericano, las miitiples repercusiones directas e indirectas de la crisis econdémica
tendieron, al parecer, a debilitarlos justamente en el periodo en el que su papel
resultaba mds necesario ante el imperativo de elevar la eficiencia de la produc-
cidn y el gasto publico, aplicar politicas de austeridad selectiva y ofrecer plantea-
mientos creativos que permitiesen a los paises adaptarse a las nuevas
circunstancias del dmbito internacional, reducir el costo econémico y social de la
crisis y alcanzar la anhelada reactivacién del crecimiento.

Las experiencias de la planificacién en la subregién ofrecen un pancrama
heterogéneo, tanto en el conjunto de paises como en cada uno de ellos en

*Este capitulo fue elaborado por la Subsede de la CEPAL en México, en estrecha
colaboracién con el Programa de Investigaciones del ILPES.

'Véase, especialmente, CEPAL, La criris en Centroamérica: Origener, alcancer y
consecuencias (E/CEPAL/MEX/1983/R.3/Rev.1), septiembre de 1983.
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economia mixra, como un instrumento ordenador de la politica econdmica y
definidor de la accién pablica.3® Esas caracter{sticas son las siguientes:

a} La orientacidn conceprual (o, si se quiere, ideol6gica) del gobierno del
cual forma parte el sistema de planificacién y la del propio organismo de
planificacién, sobre todo en lo que toca a sus funciones y atribuciones. En
principio, entre mas importancia se dé al papel del Estado, como agente rector
del desarrollo, mayor predisposicién habrd en favor de que el sector piblico
oriente las actividades de los dem4s agentes econémicos.? A su vez, en el marco
conceptual del gobierno de que forma parte, y mds alld de las atribuciones que la
legislacién formalmente le confiere, el organismo de planificacién puede tener
una visién propia de cudl es su papel en la constelacidn de instituciones que
forman parte del sector piblico;

b) El grado de respaldo politico de que goza el sistema de planificacién.
Asimismo, su situacidn jerdrquica en el 4mbito del sector piblico, sus atribucio-
nes formales y sus relaciones con el resto de los sectores dentro de la administra-
cién puablica, los agentes privados del pals y la comunidad internacional. ;Se trata
de un “superministerio” con facultades para “imponer” la coordinacién a los
demis ministerios?, ;de un ministerio con igual jerarquia que los demis, o deuna
secretaria jerdrquicamente inferior a otras carteras del gabinete? ;Tiene relacio-
nes con grupos y entidades fuera del sector pablico y, en su caso, de qué tipo?
¢Tiene relaciones con organismos internacionales y, de ser asi, cuiles son? La
respuesta a estas interrogantes servird para calibrar el grado de eficacia del
sistema de planificaci6n, y;

¢) Finalmente, las cualidades técnicas de los funcionarios al servicio del
sistema e incluso las personales de quien o quienes lo dirigen. Ello puede
repercutir en forma decisiva en su capacidad para influir en las decisiones del
gobierno, Por ejemplo, la capacidad de conciliar las necesidades apremiantes del
corto plazo con algunas orientaciones de mayor alcance que le impriman una
direccidn al proceso de desarrollo es una tarea que precisa de una combinacién de
cualidades técnicas y apoyo politico.

Asi, al explorar los problemas derivados de la crisis sobre el papel de la
planificacién en las economias se tratard de aclarar, primero, cuales fueron las
caracteristicas de los sistemas de planificacién existentes en la regidn durante la

3 Para una definicibn mis complera del coneepto “planificacién”, véase, Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdmica y Social, La plamificacidn y la politica
econdmica en Amética Latina y el Carsbe, 1980-1982, Cuaderno del ILPES N2 30, Santiago, Chile,
1984, pags. 12 v 13. Entre otros aspectos, se dice: "la planificacidn se ha entendido como el
procedimiento utilizado por el Estado para explicitar €l conjunto de objetivos deliberadamente
buscados para el proceso de desarrollo en un horizonte temporal dado . ..y "', . . la planificacién ha
estado asociada a 1a organizacion puesta en prictica de un conjunto de procedimientos sobre latoma
de decisiones gubernamentates referentes al disefio y ejecucién de politicas econdmicas y sociales,
para el logro de los objetivos sefialados en los planes .. .". En definitiva,". . . enunsentido amplio,
la planificacidn se ha enteadido como un proceso racional y coordinado de toma de decisiones, que en
la mayoria de los casos ha implicado reformas de organizacién instirucional del Estado, tendientes a
establecer organismos e instancias de planificacidn y coordinacion en varios niveles”.

*Ello no significa que el sistema de planificacion "imponga” sus directrices sobre los demis
actores dentto y fuera del gobierno. Por el contrario, lu experiencia en la region sugiere que los
sistemas de mayor éxito son los que han logrado armonizar intereses y puntos de vistt en apoyoa la
cunsecucion de los vbpetivous que se buscan.
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manera somera, €l tema de cdmo éstos reaccionaron ante la crisis € influyeron

sobre su evolucion. Entre las repercusiones de los acontecimientos aludidos sabre
la planificacion econdmica, destacan los siguientes:

a) La tarea principal de los sistemas de planificacidén del [stmo Centroa-
mericano —armonizar posiciones dentro de los gobiernos y entre los gobiernos y
otros agentes econémicos— se ha dificultado enormemente ante las nuevas
tensiones y pugnas propias de un periodo de recesién generalizada. En ese
sentido, la ¢crisis ha tenido un efecto "dispersador” sobre una de las actividades
propias a los sistemas de planificacion;

b) La manifestacién mds obvia de la crisis se encontrd en el 4mbito
financiero, sobre todo en las finanzas publicas y en el manejo del desequilibrio
externo. Ello desvid la atencién prioritaria de la politica econémica hacia las
dreas financieras (en contraposicién con los sectores productivos) y hacia la
politica econémica de corto plazo, frente a las de mediano o largo alcance. Los
sistemas de planificacién que se ocuparon de estos temas (el manejo de la
coyuntura) o trataron de conciliar el coreo plazo con una visién de mayor alienzo,
fueron los que lograron preservar o incluso ganar importancia; otros general-
mente perdieron importancia relativa frente a aquellos actores gubernamentales
—ministerios de finanzas o hacienda y bancos centrales -~~tradicionalmente
vinculados con la politica financiera, cambiaria y crediticia;

¢) Un rasgo muy peculiar de lo anterior se encuentra en la programacién
del gasto publico y en especial de la inversion piblica. En la mayoria de los paises
de la regidn, la formulacién y luego la evaluacién de la ejecucién de los planes de
inversién publica constituyen una actividad sobresaliente del organismo de
plantficacién, Con ta fuerte reduccidn de esos programas, se produjo un desfase
pronunciado entre lo programado en los planes oficiales de desarrollo y lo
previsto en los presupuestos anuales; en todo caso, la importancia relativa de la
programacién de la inversién publica tendié a disminuir, Los sistemas de
planificacién méas comprometidos con este tipo de labor y con menor capacidad
para adpatarse rdpidamente a las circunstancias cambiantes fueron los que
tendieron a perder mayor importancia en el contexto de sus respectivos gabine-
tes econdmicos;

d} Otro rasgo peculiar del fendmeno descrito fue el surgimiento de una
tarea apenas conocida antes del periodo de la crisis: un control mucho mas
riguroso de la politica de endeudamiento externo y la renegociacion de los
vencimientos, tarea a la cual se asignd alra prioridad en la politica econdmica.
Significativamente, en ningin pais centroamericano se ha confiado esta activi-
dad al sistema de planificacidn, si bien en algunos paises (Nicaragua y Panamé)
éste ya participa en ella;

e) Otra caracteristica fundamental de la crisis se encuentra en la incerti-
dumbre que rodea cualquier ejercicio de proyeccién. Son tan numerosos los
factores fuera del control de los gobiernos del Istmo Centroamericano que
afectan de una manera muy directa la posible evolucién de sus economias —la
mayoria, de origen externo, y algunos de caracter extraecondmico—, que los
organismos que contindian formulando planes a base de proyecciones que culmi-
nan en metas cuantitativas, cuyo cumplimiento se postula, corren el riesgo de
quedar cada vez mas marginados de la realidad;
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Cuadra 1

ISTMO CENTROAMERICANO: RITMO DE CRECIMIENTO DEL
PRODUCTO INTERNO BRUT(Q’

{ Porcentafes)

Costa El Guate- Hon- Nica-

Rica Salvador mala duras  ragua Panamd

Tasas medias anuales

1950-1960 6.4 4.8 3.7 28 5.4 48
1960-1970 5.9 5.9 5.2 50 %] 7.8
1970-1978 6.3 5.4 6.0 4.7 3.9 49
1978-1983 0.4 -4.6 0.8 1.7 220 6.1
Tasas anuales

1970 1.2 34 5.5 335 -0.2 6.5
1971 6.8 49 5.5 5.8 3.4 9.6
1972 8.2 5.4 7.5 44 2.8 5.5
1973 7.5 47 6.6 58 5.3 6.2
1974 5.4 6.7 6.1 -0.3 13.5 38
1975 22 5.8 2.4 -3.1 1.5 2.3
1976 5.5 31 7.6 6.5 5.8 19
1977 835 6.1 74 9.6 6.1 1.9
1978 6.2 6.8 49 9.3 -5.9 8.4
1979 5.3 -1.2 4.7 6.0 -24.5 6.1
1980 09 -8.1 38 3.3 8.3 14.0
1981 -2.3 -1.9 11 0.6 S.4 46
1982 -7.1 -5.2 -3.3 0.2 0.6 6.2
1983 23 -0.1 -2.0 -1.1 5.2 0.1
1984" 3.0 15 0.0 2.0 0.5 0.0

Fuenate: CEPAL, sobre ta base de cifras oficiales.
“A precivs constantes de 1970,
Cifras preliminares.

seguido la misma direccion, lo que permite realizar algunas consideraciones
comunes.*’

Durante el largo periodo comprendido enre 1950 y 1970, las seis
economias de los paises del Istmo Centroamericano lograron tasas sostenidas y
relativamente dindmicas de expansion econdémica, asi como transformaciones
importantes en sus respectivos dparatos productivos. En promedio, el
incremento anual excedié de 5% —Costa Rica y Nicaragua sobre la media, y
Honduras a un ritmo més pausado— en tanto que en Panama pasé de 6%.
(Véanse el cuadro 1 y el grafico 1.)

 Pura mayor detalle sobre el tema, véase, CEPAL, Istino Centroamericano: El cardeter de la
crists econdmrica actual, fos desafios gue plantea y fa cooperacidn internacional que demanda
{ECEPAL/CCE/A02/Rev. 1), agusto de 1981; Lu crisis en Centroamérica .. ., op. cit., y Acumelacion
¥ financiansiento externo en Controamérica, 1950-1983 (E/CCPAL/MEX/1984/E.4), septiembre de
1984,
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Por otra parte, durante ese mismo periodo, la participacién relativa de las
actividades secundarias y terciarias aumentd considerablemente a costa de una
reduccion de las primarias, las que de todas maneras crecieron a ritmo superior al
demogrifico. En todos los paises se registré un proceso perceptible de
urbanizacidn, asi como una importancia relativa creciente de los estratos de
ingresos medios, a la par de una mayor diferenciacidn entre los niveles extremos.

Tres factores clave contribuyeron a tal comportamiento. En primer lugar,
el impulso principal de ese crecimiento se recibi¢ del sector exportador, €l cual se
incrementd y diversificd rapidamente; en segundo lugar, el proceso de
industrializacidn sustitutiva de importaciones recibié un fuerte impulso —en los
paises centroamericanos— por el proceso de integracidn y, en el caso de Panami,
debido a la expansion del mercado interno; por ultimo, el tercer motor de
impulso lo constituyd el esfuerzo de capitalizacién y especialmente la inversién
piblica,

No obstante lo anterior, la subregién manifestd durante ese periodo una
marcada tendencia a mantener desequilibrios financieros latentes tanto en
relacidn con el sector externo como con el déficit fiscal. Si bien tales desajustes se
mantenian a niveles moderados dentro del resto de las varaibles
macroecondmicas, su persistencia y tendencia a crecer reflejaban una debilidad
estructural que manrenia a las economias del Istmo en un equilibrio precario.

Por otro lado, durante ese periodo, las seis economias del Istmo mostraron
capacidad insuficiente para atenuar los rezagos acumulados en materia de
satisfaccidn de necesidades béasicas y, pese a la importante ampliacién de los
servicios sociales del Estado, persistieron —y en algunos casos se agravaron—
las carencias en materia de salud, educacién, empleo y, en general, de bienestar
para amplios grupos sociales.?

Entre 1970 y 1978, las econom/as de la subregidn continuaron registrando
un crecimiento promedio satisfactorio, si bien éste representdé una
desaceleracion y se produjo dentro de una inestabilidad financiera creciente. En
realidad, se principiaron a percibir los primeros signos de debilidad de los
factores impulsores del crecimiento y los acontecimientos externos empezaron a
gravitar con mayor severidad, sobre todo en los desequilibrios del balance de
pagos ¥ las finanzas publicas, asf como en los sistemas de precios internos. Por
afiadidura, se sucedieron varias catastrofes nacionales?” que provocaron pérdidas

En este aspecto, como en otros, se observaron diferencias entre paises. Para un andlisis
sobre el particular, véanse, CEPAL, Satisfaccion de lus necesidudes bdsicas de la poblacidn del Istmo
Centroamericano (E/CEPAL/MEX/1983/L.32), noviembre de 1983, y Notus sobre lu evolucidn del
desarrollo social del Istmo Centroamericano basta 1980 (E/CEPAL/MEX/1982/L.26/Rev.1/
Corr. 1}, septiembre de 1982.

37 Véanse, CEPAL, Informe robre lor daftos y repercusiones del tervemoto de la Cindad de
Managua en la economia nicaragsiente (E/CEN.12/AC.64/2/Rev.1), 13 deenerode 1973; Informe
robre losr dasios y repercusiones del Hurecdn Fifi en la econowmila hondurefla
(E/CEPAL/ACG7/2/Rev.1), octubre de 1974; Daflos canrados por el terremoto de Guatemala y ius
repercusiones sobre el derarrollo econdmico y sociul del pait (CEPAL/MEX/76/Guat.1}, febrero de
1976, Nicaragua: Repercusiones econdmieus de fos acontecimientos polfticos recientes
(F/CEPAL/G.109]1/Rev.1), diciembre de 197%; Guatemala: Repercusiones de los fendmenos
meteoroldgicor ocurridos en 1982 tobre la situacidn econdmica del puis (E/CEPAL/MEX/1982/L.31),
24 de nuviembre de 1982, v Repercuriones de los fendmenos meteoroldgicos de 1982 sobre el
desarrolic econdmico y social en Nicaragwa (E/CEPAL/MEX/1983/L.1), 5 de enero de 1983.
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Cuadro 2

ISTMO CENTROAMERICANO: ALGUNOS
INDICADORES ECONOMICOS

{Porcentafes)

1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984°
Déficit fiscal/producto
interno bruto
Costa Rica 6.0 8.0 9.1 4.2 3.2 4.8
El Salvador 1.7 1.0 5.5 1.4 8.1 9.6
Guaternala 23 37 5.7 8.4 6.0 4.3
Hondutas 8.2 6.4 10,2 9.9 14.3 12.5
Nicaragua 11.7 7.5 84 116 136 201
Panami 97 158 106 111 183 9.6
Inversién piblica/
producto interno bruto
Costa Rica 7.5 89 9.1 7.0 5.2 5.7
El Salvador 7.1 6.5 3.5 6.0 5.7 6.6
Guatemala 4.1 4.2 5.1 6.8 5.6 3.8
Honduras 10.5 8.7 8.9 8.0 7.3 7.4
Nicaragua 57 3.0 86 120 92 101
Panami 11.7 6.7 83 74 9.4 7.7
Servicio de la deuda piblica
externa/exportaciones de
bienes y servicios
Costa Rica 18.1 179  21.0 265 263 352
El Salvador 2.9 24 114 134 232 249
Guatemala 3.9 4.4 5.5 7.1 95 229
Honduras 9.5 135 11.7 15.2 189 16.2
Nicaragua 14.3 86 119 314 437 20.0¢
Panami 602 342 310 307 383 263
Tasa de crecimiento de los
precios al consumidor’
Costa Rica 6.0 9.2 181 370 901 326 140
El Salvador 133 159 174 148 1.7 132 150
Guatemala 79 118 107 114 0.2 4.7 4.0
Honduras 5.7 121 181 9.4 9.4 89 6.5
Nicaragua 46 482 353 239 248 3L1 335
Panamd 4.2 79 138 7.3 4.2 2.1
Tasa de crecimiento de la
relacién de precios del inter-
cambio de bienes y servicios
Costa Rica -15.5 -1.3 <25 -231 9.2 -5.0 2.0
El Salvador -224 -49  -122 -11.2 2.7 -0.2 0.4
Guatemala -5.2  -140 -150 -12.1 6.3 -0.1 -0.6
Honduras -0.6 7.5 20 .98 - - -0.8
Nicaragua -119  -18 30 50 93 -i08 6.5
Panamé -34 -6.7 -4.9 1.2 3.4 0.2 -8.4
Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
"Cifras preliminares. *Subre la base de cifrus a precivs corrientes. “Sobre lu base de cifras a

precios constantes de 1979,
anuales.

o .
No incluye atrasos de este afio.

‘Corresponde a promedios
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Grafico 2

ISTMO CENTROAMERICANO: ALGUNOS INDICADORES DEL COMERCIO EXTERIOR
Y DEL ENDEUDAMIENTO
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Ministerio de Economia, en el primer caso, y de la Presidencia, en el segundo,
aunque el funcionario principal tiene rango ministerial.

En general, en los paises del Istmo el sistema de planificacidén econdmica
estd integrado por: a) un drgano colegiado superior de decisidén politica con
cardcter de Consejo de Planificacién, en Ja mayoria de los casos compuesto por
ministros y representantes de algunos sectores sociales, politicos y econdmicos;
b) un érgano central técnico, que en la mayoria de los paises se ubica a nivel de
ministerio, con la excepcidn ya citada de Guatemala y Honduras, y que
comprende unidades de programacion global, sectorial y, en casi todos los casos,
regional; ¢) unidades sectoriales de planificacién en otras dependencias del
Estado, con alto grado de autonomia respecto del érgano central, y d) comités de
coordinacién y direccidn a nivel sectorial y regional en todos los paises, con
excepcidn de El Salvador, y otros de caracter consultivo en Honduras, Nicaragua
y Costa Rica.

En relacién con las tareas que legalmente les corresponden a los
organismos de planificacion, se observan diferencias entre paises segitn la indole
del drgano central y su insercion en el esquema adminiscracive del Estado; sin
embargo, existe un dmbito comin que podria resumirse en los siguientes puntos
generales: a) realizar estudios, investigaciones y andlisis técnicos sobre aspectos
parciales o globales de la realidad econdmico-social; b) formular y proponer
opciones de politica econdmica y sacial para el carto, mediana y largo plazo;
c) elaborar planes y estrategias de desarrollo econdémico y social para
presentarlos a la consideracién de los niveles superiores de decision;
d) coordinar la ejecucién de los planes, programas y proyectos de desarrollo;
¢) evaluar la ejecucidn de los planes, politicas, programas y proyectos;
£y coordinar y administrar la cooperacién téenica externa; g) participar en la
negociacion y, en algunos casos, emitic opinion sobre el endeudamiento externo,
h) analizar y proponer reformas administrativas; i) participar, en algunos casos,
en la elaboracién del presupuesto del sector piblico y, en otros, asumir la
responsabilidad directa de esta tarea, y j) determinar, evaluar o asignar prioridad
a proyectos de desarrollo secroriales y regionales.

Ademds de las funciones anteriores, en el caso de Panamai se incluye la
administraciéon, el control y la ejecucidn del presupuesto de la nacion, la
definicion y administracion de la politica financiera, principalmente Ila
monetaria y crediticia. Por su parte, en El Salvador el Ministro de Planificacién
Econdmica es a la vez el Presidente de la Junta Monertaria.

Se han producido numerosos cambios formales e institucionales en el
sistema y las oficinas de planificacién desde su inicio hasta el presente. Se
considera que su resefia rebasa los alcances de este documento, en el cual solo se
pretende examinar con mayor acuciosidad los ultimos avances y, en especial, los
cambios que la crisis econdmica actual ha determinado sobre el proceso de
planificacién. En consecuencia, se ha preferido mds bien presentar con mayot
detalle —en esta parte, que se refiere a los antecedentes institucionales— las
moadificaciones incroducidas durante el periodo 1982-1984.

b)  Modificaciones recieintes

1) Casta Rica. En septiembre de 1982, mediante la Ley de
Reestructuracidn del Poder Ejecutivo N2 68-12, la Oficinz de Planificacién
Nacional y Politica Econdémica se convirtié en Ministerio, con lo cual se elevd el
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accién planificada y programada tendiente a lograr la reconstruccién y el
desarrollo del pais.”*®

La coordinadora interinstitucional a nivel nacional estd presidida por el
Jefe del Estado Mayor de la Defensa Nacional, con la participacién de los
viceministros de Estado, Secretaria de Planificacidén Econdmica y directivos de
instituciones  descentralizadas. El Director Ejecutivo del Comité de
Reconstruccién Nacional (organismo surgido a raiz del terremoto de febrero de
1976) es el coordinador de la comisién. En los otros niveles institucionales de
coordinacion, la presidencia recae igualmente en autoridades militares locales
con la participacién de otros funcionarios, incluidos representantes de
planificaciéon econoémica.

Otros organismos de coordinacion creados durante el periodo {octubre de
1983) fueron: el Gabinete Econdmico, el Gabinete Social y el de Infraestructura,
Los gabinetes se integran con los ministros de Estado y directivos de las
insticuciones descentralizadas. El Gabinete Econdmico funcionaba sin la
formalidad institucional y lo coordinaba la Secretarfa de Planificacidn
Econémica. Sin embargo, de acuerdo con el instrumento legal nuevo, la secretaria
técnica fue asignada primero al Banco Central y mas recientemente al Ministerio
de Finanzas.

iv) Honduras. A comienzos de 1982 se cred el Ministerio de la Presidencia
con funciones, entre otras, de coordinar las actividades econdmicas del Estado.
En consecuencia, la Secretaria Técnica del Consejo Superior de Planificacién
Econémica paso a depender de ese Ministerio, en lugar de la Presidencia de la
Republica.

Ademis, en este periodo se formularon varios proyectos de ley que tienden
a fortalecer el sistema de planificacién, pero que todavia se encuentran en
estudio. Entre ellos, cabe mencionar una nueva ley de planificacion, que se
propone integrar mejor los organismos del sistema y establecer de manera
obligatoria una mayor vinculacién entre planes y presupuestos; un proyecto de
ley que tiende a regular la coordinacién de la cooperacidén econdmica externa y
otro que pretende establecer un sistema nacional de proyectos.

Finalmente, luego de varios afios de inactividad, se instalé el Consejo
Superior de Planificacién Econdmica con el objeto de discutir y aprobar el Plan
Nacional de Desarrollo 1982-1986.

v) Nicaragwa. A partir del cambio de direccién politica, el Estado y el
aparato administrativo nicaragiienses registraron una profunda
reestructuracidn, tanto en dimensién como en su orientacién conceptual. Por
consiguiente, el sistema de planificacidn, constituido tradicionalmente por una
pequefia oficina técnica dependiente del Ministerio de Economia, sufrié
transformaciones para adecuarse a las nuevas funciones asumidas por el Estado.
“"En efecto, no sélo se ha racionalizado la division interna de funciones (del
Estado), sino que también se ha establecido un nuevo eje rector de la politica

¥ Véase, Ministerio de la Defensa Nacional, Acuerdo Gubernasivo N 772-83, octubre de
1983.
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2. Caracteristicas del funcionamiento de la planificacién
antes de la crisis econémica

Los resultados principales de la actividad inicial de la planificacidén en los paises
del Istmo fueron los primeros planes de inversion publica, sobre todo aquellos
que hacian hincapié en proyectos de infraestrucrura econdmica y social, que sélo
contemplaban algunas consideraciones sobre aspectos de politica econdmica,
fiscal y administrartiva.

La segunda etapa se inicid poco después de {a Reunién de Presidentes de
Centroamérica, celebrada en San José de Costa Rica, en marzo de 1963, en la cual
se analizaron las acciones que se tomarian con el objeto de aprovechar las
posibilidades del programa de la "Alianza para el Progreso”. Una de las
resoluciones que figuraban en la Declaracion de Presidentes fue la de "formular
planes nacionales de desarrolle econdmico y social, coordindndolos a nivel
centroamericano y llevar a cabo progresivamente la programacion regional de
los diversos sectotes de la economia”.* Sibien el espiritu regional del proceso no
llegd a encontrarse en trabajos ulteriores, la declaracién constituyd un amplio
apoyo a los organismos de planificacidn y, en la pricrica, se logr6 la formulacién
de planes nacionales con metodologias y contenido similares para un periodo
mas o menos homogéneo (1965-1969).

En general, en esps planes se intentaba sentar las bases para un
crecimientc mas sostenido que €l del pasado. En la mayoria de los casos se
contemplaba la busqueda de un crecimiento hacia adentro mediante el
ensanchamiento de los mercados internos y el de Centroamérica, sumado a una

“diversificacién de las exportaciones extrarregionales. Se hacia hincapié en la
'programacién de la inversién piblica, a lo cual se agregaban algunas
orientaciones para los agentes privados.

En el decenio pasado, las actividades de planificacidon fueron incorporando
gradualmente nuevas dreas de atencion, tanto en o que se refiere a la inclusién de
un mayor numero de sectores productivos, como a la introduccibén de la
dimension espacial —desarrollo regional y urbanizacién— y otros temas
concretos: ciencia y tecnologia, medio ambiente, empleo, bienestar social y
alimentacién. Se fue asi configurando un enfoque “toralizante™ —global y
sectorial— en el sentido de que se intentd abarcar la mayor parte de las areas de la
realidad econdmica y social en circunstancias en las que, por un lado, las
funciones de la politica econdmica se limitaban a 4reas determinadas y, por otro,
el aparato institucional se enfrentaba a dificultades para influir en el
cumplimiento de los objetivos.

La expresion formal del ejercicio de la planificacién econdmica la
constituyeron, en primer lugar, documentos sobre estrategias de desarrollo con
una visién de largo plazo, que contenian los grandes lineamientos sobre la
imagen que se proponia de la economia y la sociedad, asi como orientaciones
generales para la consecucién de dichos lineamientos. En segundo lugar, se
elaboraron planes de mediano plazo —generalmente quinquenales— que

43 Véase, Confederacion Espanola de Cajas de Ahorros, La planificacidn econdmicay rocial en
Centroamérica, Alberto Rull Sabarer, Madrid, 1969, pig. 260.
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D. Algunos efectos de la crisis sobre los
sistemnas de planificacién

1. Consideraciones generales

Entre muchas otras consecuencias, la crisis econémica que enfrentan los paises
del Istmo Centroamericanc desde 1981 hadesviado la atencion de las autoridades
econémicas nacionales hacia el corto plazo, ha subrayado la importancia de las
variables financieras y ha agudizado las pugnas distributivas y los conflictos entre
distintos actores dentro y fuera del sector piblico. Al parecer, la mayoria de los
organismos de planificacién no se adapraron a este brusco cambio de ambiente y
los que continuaron ejerciendo sus tareas, siguiendo los patrones de épocas
pretéritas, rdpidamente se vieron superados por los acontecimientos. Por
ejemplo, todavia en los primeros afios del presente decenio, se dieron algunos
intentos de elaborar planes formales de mediano plazo, los cuales resultaron
virtualmente obsoletos antes de imprimirse,

Aun aquellos organismos que habian adoptado un estilo de trabajo miés
pragmitico se vieron ante dilemas y confliccos nuevos. En materia de
programacién de la inversion piblica, habia menos recursos que programar y
cada vez mayores dificultades para elaborar presupuestos ante la incertidumbre
respecto de la evolucion de los ingresos. En materia de conciliar intereses en
torno a un "proyecto”, dichos organismos se enfrentaban a puntos de vista mads
encontrados. Se confirma asi, una vez mis, que resultaba mis ficil programar en
la abundancia que en condiciones de austeridad. Por otra parte, frecuentemente
dejé de existir un "proyecto’ como tal, y s0lo quedd en su lugar la consigna de
sobrevivencia y de evitar un deterioro ain mayor.

La crisis contribuyd, asimismo, a derrumbar paradigmas de desarrollo, sin
que surgieran otras opciones, excepro el modelo neocldsico, con algunas
variantes, que encontrd defensores en el imbito nacional y también en el externo
entre algunas agencias financieras oficiales de caracter multilateral y bilateral. El
ambiente de confusion e incertidumbre que reind y sigue reinando en numerosos
paises contribuyt a la pérdida aparente de importancia de muchos de los sistemas
de planificacién. A continuacién se explora en mayor detalle la maneraenquela
crisis econdmica incidid sobre dichos sistemas,

2. Los planes vigentes en el periodo 1982-1984

En el marco de sus actividades formales, los paises venian elaborando con cierta
regularidad planes de mediano plazo de entre cuatro y cinco afios, dentro de una
estrategia de largo alcance —generalmente durante el decenio de 1970 que se
complementaron, si bien no en todos los paises, con planes operativos. A partir
de 1980 se interrumpid aquella continuidad. En primer lugar, no se elaboraron
documentos en que se formulara una estrategia de desarrollo para la década
actual; en segundo término, los planes cubrian periodos mis cortos, y algunos
inclusive se referian a afios comprendidos en otros de mediano plazo, lo que daba
lugar a traslapes temporales entre uno y otre plan.
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rol central al sector agropecuario ,.."4 Entre los objetivas concretos al drea
politica se cuentan el fortalecimiento de la democracia y el apego irrestrictoa los
valores éticos y culturales; en el drea econémico-social, el mejoramiento de la
distribucion del ingreso v la riqueza; el crecimiento econdmico; el incrementode
la eficiencia de los sectores productivos; el fortalecimiento de los procesos
socioculturales para perfeccionar la democracia; la disminucién de las diferencias
regionales y el aumento de la participacidén en la gestidn del desarrollo y el
mejoramiento de la capacidad de exportacion.

Entre sus orientaciones principales, la estrategia procura convertir al
sector agropecuario en gje central del desarrollo, integrandoelo més intensamente
con la industria a fin de “transformar los recursos provenientes del sector
primario nacional, antes que los del exterior”,** mediante el incremento de la
productividad, el estimulo al desarrollo tecnolégico adaptado a las condiciones y
dortacidn de recursos del pais; cambios importantes en los patrones histdricos de
asignacién de recursos publicos de inversién; mayores niveles de coordinacion
entre las instituciones del sector publico agricola, entre si, y con las encargadas
del fomento de las exportaciones.

Tendran el apoyo del Estado las industrias procesadoras de productos
agropecuarios y materias primas nacionales, las orientadas a la sustitucién
selectiva de importaciones, las que generen niveles altos de empleo y las
productoras de insumos para el sector agropecuario. En las politicas de
proteccion industrial, tanto a través de los instrumentos impositivos como de los
arancelarios, se buscara un grado de competencia que sirva de estimulo para el
aumento de la productividad.

El Estado, considerado como “'uno de los principales agentes del desarrollo
del pais”, se regird por criterios de eficiencia administrativa y eficacia para lograr
los objetivos del plan. Para tal efecto, se proponia evaluar la dimension del
gobierno y las dreas en las que debia intervenir. Su papel de redistribuidor de la
riqueza e impulsor de la justicia social serd reforzado “estimulando [a iniciativa
privada y la incorporacidn de los ciudadanos a la actividad productiva, como
recurso bdsico para lograr una mejor distribucién de la riqueza”;% se tratard de
restablecer el equilibrio de las finanzas piblicas mediante una rriburacion directa
y progresiva y austeridad en el gasto; la inversién pdblica se dirigird a la
superacion de restricciones importantes para la actividad agropecuaria, as{ como
al mejoramiento del transporte.

En maceria soctal, se propone la revisién de los sistemnas educarivos y de
salud con el objeto de adaptarlos a las circunstancias actuales y al nuevo modelo
de desarrollo programado, asi como a la consolidacién de los logros en materia
laboral y de seguridad social.

Finalmente, a los objetivos anteriores, siempre comunes en los planes, se
agregaron con menor profundidad y sin examinar su grade de coherencia,
lineamientos generales de politica econdmica y social en los temas de:

“Véase, Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica, Plan Nacional de
Desarrollo Volvamos a ki Tierra, 1982-1986, Diagndstico y Estrategia Global, Tomo 1, San José,
Costa Rica, 1982.

451bid.
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agroindustriales—; reconocer la conveniencia de contar con la inversion
extranjera como complemento de la internma, principalmente para la
transferencia de tecnologia.

iit) El Estado tendra una elevada participacién en la inversién y en la
solucién de los desequitibrios sociales, contribuird a la redistribucidénde ingresos
y apoyard las actividades productivas mediante obras de infraestructura bésica.
Asimismo, aumentard los ingresos fiscales y utilizard en forma minima el
financiamiento de tipo deficitario.

iv) En materia social, se postulé el aumento de la participacién y
desarrollo de la comunidad; la bisqueda de una armontia en la relacidn obrero-
patronal; el logro de mayores niveles de ocupacién; el fomento de la producciéa
de bienes alimentarios; la influencia sobre las tendencias demogrificas, y la
distribucién geografica de la poblacién,

No obstante la existencia de ese plan trienal, la agudizacién de la crisis,
expresada en los estrangulamientos del secror externo, las finanzas publicas y el
sistema financiero, asi como la caida de la inversién piiblica y privada,
condujeron a la formulacién del Programa de Reactivacién Econémica Nacional
1983, en el cual se reorientan la politica econdmicay los objetivos que contiene el
plan anterior y se propone un conjunto de medidas especificas para superar la
crisis,

Entre los objetivos, sobresalen: frenar la caida de la produccién y el empleq,
disminuir el estrangulamiento externc y reducir el déficit fiscal. Los
lineamientos estratégicos se centran, 2 su vez, en una conduccidon adecuada y .
pragmatica de las reformas realizadas —banca, comercio exterior y agraria—; el +*
apoyo al sector privado por parte del Estado, como elemento imprescindible al
proceso productivo; se basan en la reactivacibén econdémica en los sectores
agropecuario, industrial y de la construccion; aprovechan mejor la capacidad
instalada; obtienen financiamiento exrerno apropiado, propician la repatriacién
de capitales, y ordenan el sistema monetario y crediticio.

¢} Guatemala

En el periodo 1982-1984 se observaron tres situaciones diferentes. En 1982
se mantenian vigentes el Plan 1980-1982 —que habia actualizado el anterior
para ¢l lapso 1979-1982— y un plan anual denominado "Politica Econdémica de
Corto Plazo™; en 1983, en cambio, no se encontraba en vigor ningin tipo de
planteamiento (de mediano ni de corto plazo) y, finalmente, para 1984 rige un
documento de alcance bianual (1984 y 1985).

A manera de resumen, a continuacién se presentan los objetivos mas
importantes y la estrategia implicita en el dltimo plan (1984-1985):4°

El objetive fundamental del plan es el de lograr un mayor grado de
satisfaccidn de las necesidades basicas de la poblacidn y, en un sentido, alentar la
participacién social. "Este objetivo exige como prerrequisito un marco de seguri-

46 Véase, Jefatura de Estado, Consejo Nacional de Planificacién Econdmica, Plan Nacional de
Desarrollo 1984- 1985, Secretaria General, Guatemala.
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d)  Honduras

En el periodo que se examina se encuentra vigente el Plan Nacional de
Desarrollo 1982-1986, que busca los siguientes objetivos de mediano plazo:5®
lograr un mejor nivel de vida, mediante la satisfaccion de las necesidades basicas
de la poblacién; disminuir los niveles de desemplec y subempleo; mejorar el
nivel de ingresos y su distribucidn; diversificar la produccion nacional; utilizar
mas racionalmente los recursos naturales; incrementar y diversificar la capacidad
exportadora y lograr la estabilidad econdmico-financiera {reduccidn de los déficit
externo y piiblico) y promocién del desarrollo equilibrado del territorio en la
perspectiva de su integracidn nacional y su vinculacidn con el resto de la regidn
centroamericana. En este plan, a los objetivos de desarrolio tradicionalmente
contemplados, se agrega el de lograr la estabilidad de las finanzas y la economia
del pais, aun cuando no se sefiala un orden de prioridades para lograrlo.

Por su parte, en la estrategia se asigna al Estado el papel de gestor e
impulsor del desarrolle, y en algunos casos su participacion directa en actividades
de conservacidn y uso de los recursos naturales, el abastecimiento de servicios
basicos a la poblacidn, la construccidén de la infraestructura econdmica y la
concesidn de facilidades para exportar, La inversidn estatal directa se efectuarfa
en las dreas estratégicas en las que el sector privado no cuente con los recursos o
la capacidad de inversién necesarios.

Se reconoce una importante funcién al sector privado en la bisqueda de
nuevas oportunidades de inversidn y se considera que el fortalecimiento de sus
actividades propiciaria condiciones favorables de estabilidad politica y social.

En mareria de estructura productiva, se asigna prioridad a fa produccién de
bienes para la exportacidn y alimentos para ¢l consumo interno con el fin de
lograr el autoabastecimiento alimentario. Con tal propésito, el sistema
financiero nacional apoyaria estas actividades vy se agilizaria la ejecucién de
proyectos de apoyo a la produccién o directamente productivos. Se buscaria el uso
6ptimo de la capacidad instalada, especialmente agricola y agroindustrial.

A efectos de incrementar la oferta exportable de productos tradicionales y
nuevos y de diversificar la exportacidn, el Estado ofreceria lineas de crédito
especiales al sector privado, apoyaria la promocién y venta de productos y
aprovecharia las ventajas que brinden los tratados comerciales preferenciales.

En materia de integracién econdmica, se propone el fomento de medidas
gue estimulen el desarrollo y el comercio centroamericano.

En cuanto a la prestacién de servicios sociales, en la estrategia se planteala
vinculacién de éstos con el programa de reforma agraria y el apoyo a los sectores
productivos; la ampliacién de su cobertura actual y el mejoramiento de su calidad,
asi como el fortalecimiento de diferentes formas de organizacién social de la
poblacién y el incremento de la participacién de la mujer en el proceso de
desarrollo,

En el plan se concede especial importancia al “desarrollo local” (a nivel de
municipio) como unidad espacial para concretar la estrategia, las politicas y los
programas y proyectos de inversion.

6 Véase Secretaria Técnica del Consejo Superior de Planificacion Econémica, Estrategia para
el Desarrollo de Hondurar, juitu de 1982, Tegucigalpa, Honduras.
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formenta principalmente la formacién de asociaciones para la explotacién de la
tierra y se trata de evitar el minifundio, con el propésito de obtener niveles
adecuados de productividad; asimismo se regula la renta de la tierray el uso de las
aguas.

Congruente con el programa de reforma agraria, se fomenta una politica de
desarrollo regional, orientada a la satisfaccién de las necesidades concretas de
cada regidn, con especial preocupacion por el desarrollo de la costa atlantica del
pais.

En la produccién se asigna primera prioridad a la agricultura para consumo
interno, al desarrollo agreindustrial, al uso de técnicas intensivas de mano de
obra y la busqueda de mayores niveles de eficiencia,

En materia social se procura brindar posibilidades reales para el
mejoramieato del nivel de vida mediante una politica que tienda a eliminar el
desempleo, haga efectivo el derecho a la vivienda, la salud, la seguridad social, el
transporte colectivo y la educacidn, entre otros bienes y servicios. Finalmente, se
propone la realizacién de una reforma profunda a la administracidn pablica, con
el objeto de racionalizar sus funciones, mejorar la eficiencia y poner en operacion
un sistema de planificacién que haga viable y asegure la ejecucién del programa
de inversiones publicas en las dreas econdmica y social.

Entre las orientaciones de corto plazo, cabe mencionar: el saneamiento de
las finanzas publicas mediante el fomento del ahorro y mayores niveles de
tributacién; el incremento de la eficiencia y productividad del sector piiblico y una
polirica de mayor selectividad en las inversiones; la lucha contra la inflacién,
mediante un manejo adecuado no sélo del gasto publico, sino de las politicas de
precios y salarios, asi como el fomento de la oferta productiva.

En relacidn con el sector externo, se comprometen esfuerzos importantes
para elevar y diversificar las exportaciones, racionalizar las importaciones y
movilizar el financiamiento externo neto; se procura que la politica monetaria y
crediticia sea menos expansiva y orientada principalmente al financiamiento de
las actividades prioritarias de la politica econdmica nacional.

fy  Panamd

Aunque al parecer con menor intensidad que el resto de los paises del
Istmo, la crisis econdmica afecté también a la economia panamefia. Ese
fenémeno, unido a los cambios de direccién politica del gobierno, se reflejaron
también en la planificacidn, aun cuando con caracteristicas un tanto diferentes de
las de aquéllos, debido a las particularidades de la economia y de la propia
organizacién del sistema de planificacién Asi, debe tomarse en cuenta, como ya
se coments, que dentro del Ministerio de Planificacién y Politica Econdmica
—que posee alta jerarquia dentro de la organizacidn administrativa del Estado—
se encuentran las funciones de presupuesto, asi como el drea propiamente
tinanciera. Por consiguiente, en el caso particular de Panamd, los cambios mas
importantes se observan, en el ministerio aludido, en el acento que se pone a las
tareas del area real y financiera.

En cuanto a la expresién formal de la planificacién, concretada en la
elaboracion de planes y estrategias, a partir de 1980 se observa una interrupcién y
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3. Apreciaciones de los efectos de la crisis sobre
los sistemas de planificacién

a)  Los desequilibrios financieros, en especial en las finanzas piblicas y &f
sector externo

En la medida en que se fueron agudizando los desequilibrios fiscales y de
balance de pagos, asi como al agravarse las presiones inflacionarias, la politica
econémica gradualmente se fue concentrando en la atencién de los problemas de
corto plazo, vinculados con el drea financiera. Los sistemas de planificacidn que
participaron en el tratamiento de estos temas obviamente fueron los que
lograron mantener o aun ganar importancia. En cambio, otros que
permanecieron al margen del disefio de la politica econdmica de la coyuntura se
debilitaron y cedieron el paso a los organismos tradicionalmente relacionadas
con la politica financiera.

Desde otro punto de vista, las politicas de ajuste, derivadas de los acuerdos
celebrados con el FMI para enfrentar la crisis, a veces se acompafiaban de
orientaciones conceptuales que tendian a transferir el papel de protagonista del
desarrcllo a la actividad privada y llevaban implicita una erosién de las acciones
tradicionalmente confiadas a los organismos de planificacién, como es ia
programacién de la inversion publica. De esa manera, la accién estatal se fue
centrando priotitariamente en lz resolucién de los problemas financieros
—frecuentemente sin la presencia de los organismos de planificacién— y se
postergaron los objetivos de desarrollo y transformacién

Junto a otros efectos, que se examinaran mds adelante, los cambios en las
circunstancias que predominaron en los afios cranscurridos del presente decenio
fueron planteando a los sistemas de planificacién dilemas sobre cdmo
racionalizar la coyuntura con orientaciones de mayor alcance. Ante tal siruacién,
se registraron, con diferencias de grado, tres tipos de respuesta de los organismos
de planificacién:

i} Algunas oficinas de planificacién continuaron orientando sus esfuerzos
al mediano plazo, tradicionalmente vinculados al 4rea real de la economia, y
tuvieron una injerencia reducida en la formulacién de la politica econémica de
corto plazo. No obstante, en la expresién formal de los planes se contemplaba el
objetivo de la estabilizacién financiera, pero sin asignar prioridad a las metas o
sin tener en cuenta las contradicciones posibles entre éstas,

i) Otras intervinieron en forma creciente en el disefio de la politicas de
estabilizacién y ajuste, con resultados diferentes (El Salvador y Panami). Pero,
como consecuencia, se ha ido debilitando paulatinamente la atencidn a los
problemas del 4rea real de la economia, y

1ii) Por dltimo, en Nicaragua, la planificacién participd en la definicidnde
la politica econdmica de corto plazo e influyd en ella de manera de que se diera
preferencia a una accidn congruente con los lineamientos de mayor perspectiva
temporal en el irea real de la economia. En este caso, se subordinaron quiza
exageradamente los objetivos de estabilidad frente a los del drea real, tendiendo
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¢} Comivol mds riguroso de la politica de endendamiento externo

Uno de los efectos de la crisis fue el de realzar el papel de la polltica de
endeudamiento externo en ¢l marco de la politica econémica global. Este factor
presentd una nueva dificultad para la planificacton, dado que cuanto miés se
requiere actuar con rigurosidad pata definir la politica de endeudamiento, mayor
debera ser la participacién de la planificacidn como ente “racionalizador” a nivel
macroecondrmico.

En la préctica, la presencia de la mayotfa de las oficinas de planificacién en
los procesos de renegociaciéon y en el control y administracién de la deuda externa
ha sido débil, con excepcién de Panamd, y en menor grado Nicaragua. En muchos
casos, los paises que han seguido intensos procesos de renegociacién no han
logrado mejorar sus condiciones con una optica de mediano y largo plazo. As!
ocurrié especialmente en los casos de Costa Rcia y Nicaragua, puesto que los
perfodos de gracia y demés condiciones pactadas resultaren, a la postre, insufi-
cientes, dada la evolucién de sus economias, y debieron afrontar una situacién
més rigurosa que la previa.

La falta de liquidez internacional causé también que, progresivamente,
otros actores importantes de origen extetno influyeran cada vez mis en las
definiciones de la politica econémica interna, o al menos las indujeran por el peso
de las circunstancias; tal es el caso de algunas fuentes financieras oficiales, asi
como de la banca internacional. Las nuevas modalidades del relacionamiento
externo a que ello ha dado lugar debilitaron, de alguna manera, el control del
Estado y, consecuentemente, de la planificacion sobre el destino del financia-
miento externo.

d) El panorama de incertidumbre

En el caso de economias tan abiertas al exterior como las del Istmo
Centroamericano, parte de la actividad de la planificacién —la relacionada conla
elaboracion de imdgenes objetivo y prondsticos— siempre ha estado sometida 2
una gran incertidumbre sobre el comportamiento de algunas variables determi-
nantes. La crisis agrava la dificultad de definir metas, bajo el supuesto del
comportamiento determinado de un conjunto de variables.

En efecto, la crisis actual ha provocado un cambio sustancial en los patame-
tros y conceptos que tradicionalmente se manejaban, en medio de un panorama
mucho mis complejo que el de! pasado: la dependencia externa tradicional se ha
distorsionado atin mas por un cimulo de otros factores, entre los que destacan el
problema agudo del financiamiento externo y la perspectiva incierta de la
situacion econdmica internacional. A lo anterior podria agregarse el desenlace
imprevisible de las tensiones politicas y sociales que existen en la subregidn.
Todos esos elementos, combinados, acentdan el panorama de incertidumbre
tanto para el corto como para el mediano plazo.

De ahi que los organismos que contindan basando su accién en proyeccio-
nes que concluyen en metas cuantitativas hayan quedado cada vez mas margina-
dos de la realidad. En cambio, en los sistemas de planificacién en que se han
ensayado nuevas modalidades, precisamente para programar en tiempos de
crisis e incertidumbre (la llamada “'planificacién situacional” o "planificacién
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momento. En otros, sin embargo, se respondid con posiciones defensivas a los
argumentos tendientes a reducir la importancia relativa del Estado en la econo-
mia, y se reavivd asi la polémica y se polarizaron aiin mds las posiciones en torno
a temas como ¢l papel que le corresponde al Estado en una economia y el que le
cortesponde a la planificacion.

El debate ha sido hasta ahora relativamente estéril, pero de alguna manera
ha tendido a debilitar a algunos organismos de planificacién, primero, al haber
desviado su atencion para defenderse de los embates de los grupos sociales que
los acusan de “dirigistas” y, segundo, porque la realidad superé la teoria y las
economias no evolucionaban conforme a “recetas” preconcebidas, sino en fun-
cion de la dindmica de las circunstancias, Asi, no obstante que varios organismos
internacionales insisten en que las economias centroamericanas deben “abrirse”
al comercio internacional, de hecho éstas se estan “cerrando’” a causa de la escasez
aguda de divisas y a que, pese a los esfuerzos por estimular la inversidn privada,
ésta ha descendido a menos de la mitad de los niveles registrados a finales de los
aflos setenta. En todo caso, la renovada fuerza de este debate conceptual y la
polarizacién creciente en torno a posiciones un tanto doctrinarias vino a compli-
car el ya de por si confuso panorama en que se desenvolvié la accién planificadora
estatal,

g)  El reordenamiento de los objetivos

Ante las tendencias provocadas por la crisis, los gobiernos han debido
replantear sus prioridades. Asi, los objetivos del pasado de alcanzar un creci-
miento sostenido y significativo dentro de un concepto de mayor equidad y
menor dependencia externa, se sustituyeron por las preocupaciones de moderar
los efectos depresivos o evitar el deterioro provocado por aquélla.

Asi, ante el imperativo de dar solucién a los desequilibrios financieros, fue
preciso modificar los objetivos de la politica econdmica y, en consecuencia, vario
el enfoque de la planificacion. De esta manera, los esfuerzos vinculados a2 los
objetivos de mediano plazo en el 4rea real de la economia fueron perdiendo
gradualmente percinencia frente a los que se ha debido desplegar para superar
los obsticulos coyunturales.

Sin embargo, cabe desracar que, con diferencia de grado, en la mayoria de
los paises de la regidn ha existide preocupacion por solucionar los problemas del
drea real, en especial el alimentario y el creciente desempleo urbano. Por lo tanto,
el logro de mayores niveles de empleo ha sido uno de los objetivos de primer
orden, aun por encima de otros también considerados prioritarios.

En el dltimo bienio, algunos paises han puesto en practica programas
orientados a amortiguar los efectos de la crisis y las politicas de ajuste sobre el
bienestar de la poblacién. Asi, por ejemplo, en 1983 se impulsd en Costa Ricaun
Plan Nacional de Compensacién Social y en Honduras se asignd primera priori-
dad a los programas nacionales de granos bdsicos y de vivienda rural. Estas
iniciativas contaron con la amplia participacion de las oficinas de planificacidn,
cuando no surgieron de su seno.

Sin embargo, en términos generales, el reordenamiento de objetivos de la
politica econdmica a que la crisis dio lugar rebasé las posibilidades de la planifica-
cion en la mayoria de los paises para formular propuestas globales y congruentes.
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intereses, dio origen a otras dificuitades. Esos planes formales no siempre
reflejaban la voluntad plena de los gobiernas de impulsarlos o su capacidad de
ejecutarlos. Asimismo, la presencia constante de grupos nacionales de presion,
asi como de intereses ajenos a la regién, condicionaron la toma de decisiones en
materia de politica econdmica y social y restringieron las posibilidades de
formulacitn y ejecucidn de estrategias y proyectos.

Por otra parte, la visién del desarrollo y el enfoque de los procesos
econdmicos en que se basaban las politicas de financiamiento y cooperacion de
algunos organismos bilaterales y multilaterales constituyeron, en muchos casos,
ingredientes que también restaron autonomiaz al sistema de planificacién en el
diseiio y la ejecucion de las estrategias y los planes de desarrollo, si bien en
ocasiones ello sirvié también para fortalecerlos, al asignarles un papel en la
contratacién de los recursos externos.

Desde el punto de vista econdmico y dado el alto grado de apertura de las
economias del Istmo, se podria sefialar como uno de los principales factores
condicionantes de la planificacién el control escaso que tienen las autaridades
centroamericanas sobre la demanda externa, variable principal que explica su
funcionamiento. Este elemente auténomo, frecuentemence inestable (en
términos de precio y volumen) introduce un grado de incertidumbre tal en la
practica del proceso de planificacidon, que dificulta el establecimiento de metas
confiables y a veces desvirtda los esfuerzos de cuantificacién de algunos
instrumentos de orientacién, como los planes de mediano plazo.

Finalmente, la capacidad técnica de estos organismos varié mucho en el
tiempo y deun pais a otro. En algunos casos, se logrd la concentracion de recursos
técnicos importantes en un organismo de planificacién con la motivacion y el
liderazgo adecvados como para influir en la toma de decisiones. En otros, las
oficinas de planificacién mostraron deficiencias técnicas intrinsecas. Aun cuando
en algunas se dispuso de recursos técnicos aceptables, no siempre se logrd
establecer sisternas adecuados de comunicacion entre éstas —que a la postre se
convirtieron en una especie de "enclave tecnocracico” —y los cuadros de decisidn
en los gobiernos.

En sintesis, la planificacion, en la mayoria de los paises centroamericanos,
se ha desenvuelto, al parecer, entre grados de accién mucho més reducidos que los
observados en el resto de América Latina.

Hasta fines del decenio pasado, la planificacién presentaba las siguientes
caracteristicas: constitufa un imperativo para el sector piblico y sélo la
consideraban indicativa los demas agentes econdémicos; era totalizante, ya que
pretendia planificar todos los sectores en los que se desglosaba la realidad global;
no analizaba suficientemente las realidades particulares de los sectores
productivos de bienes y servicios; era insuficientemente participativa; en
ocasiones, su viabilidad politica y econdmica resultaba limitada; se centraba
principalmente en el drea real de la economia y consideraba escasamente las
variables financieras, a excepcién de los aspectos fiscales, que por lo general
inclusive se tomaban en cuenta en la planificacién operativa anual. Porotro lado,
los sistemas de planificacién generalmente carecian de los elementos
constitutivos necesarios comoe sistemas de informacidn, de conciliacidon de
planteamientos y de consulta y participacién organicas.
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paises para elaborar proyecciones y planificar a mediano plazo® se sumaron, en
los ultimos afios, las contracciones del sector externo a causa de crecientes
medidas proteccionistas que daban lugar a dudas respecto de la estabilidad de la
economia internacional y mas bien reflejaban profundas transformaciones de
ésta, lo cual hasta ahora ha transmitido escaso dinamismo a la periferia,
Realmente, en ésta ha recaldo, en forma desproporcionada, gran parte del costo
del ajuste, en un intento por amortiguar los efectos de la crisis. s

La profundidad y persistencia de la crisis vienen exigiendo respuestas
inmediatas que ni las instituciones tradicionalmente vinculadas con el manejo de
la politica de corto plazo logran plantear. La brecha externa crdnica se vuelve un
problema sumamente critico. La manifestacidn financlera de la crisis,
especialmente la escasez de divisas, obliga a dar mayor importancia al
financiamiento externo e induce, por un lado, a que los gobiernas reciban
créditos sin mayor evaluacidn de los proyectos que los respaldan. El andlisis de
prioridades se ha venido concentrando principalmente en el criterio para
obtener divisas y ha dejado en un segundo plano las consideraciones sobre la
congruencia de los proyectos con los objetivos nacionales de mas largo aliento.

Por otra parte, Ia urgencia de contar con crédito externo conduce a dar
mayor importancia a las fuentes financieras bilaterales y multilaterales y, con
ello, a incrementar su influencia y sus posibilidades de condicionar la politica
econdmica, en algunos casos no sélo en cuanto al uso y destino de los recursos,
sino también a la formulacién de medidas de politica econdmica y social, con
escasa o nula vinculacién con los financiamientos otorgados.

En este marco, las economias centroamericanas se vuelven mis
vuinerables y se reduce el margen de maniobra en la ejecucién de las politicas
econdmicas nacionales; la bisqueda y el logro de coordinaciones y consensos en
materia de politica econdmica y social se dificultan a2tn mds de lo tradicional.

La falta de orientaciones y planteamientos que se observa en la mayoria de
los paises ha suscitado el debate interno y ha propiciado el surgimiento de
iniciativas dispersas provenientes de diversos grupos sociales y, en muchos casos,
la adopeidn de una politica de ajuste y planteamientos no siempre congruentes
con las realidades nacionales. Asi cobraron fuerza en forma espontinea
estrategias en que s insistia en aspectos aperturistas, que buscaban la manera de
establecer una mayor vinculacién con los mercados internacionales, en
contraposicion con la bisqueda y la consiguiente formulacién de posibies
propuestas para reactivar los mercados internos.

Por otra parte, en algunos casos esta situacidn condujo a que la
planificacién perdiera, hasta cierto punto, su funcidn de legitimar la accién del
sector publico ante la sociedad, al acentuarse la critica de algunos grupos
empresariales a la planificacién y la intervencidn del Estado en la economia, asi

34Habitualmence, en las proyecciones escasamente se tomaban en cuenta los ciclos
econdmicos y los técnicos, como por ejemplo, los agricolas, y se consideraba poco la capacidad de
ejecucién nacional y las restricciones internacionales en los desembolsos de crédito, asi como otros
factores tales como los efectos aleatorios del clima,

3Sobre este aspecto, véanse los trabajos de Keith Griffin, Notar robre lor problemas actuales
de la economia mundsal, y de Robert Boyer, La criris de fa planeacidn y/ o ¢ La planeacidn como apayo
para salir de la crisis?, presentados en el seminario internacional: Planeacién en Tiempos de Crisis,
realizado en la ciudad de México del 26 al 28 de julio de 1984.
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En el caso particular de Nicaragua, en los dltimos afios la planificacién ha
adquirido mayor pertinencia ante la grave situacién de conflicto y crisis
econdémico-financiera que vive el pais. En este sentido, el Ministerio de
Planificacion ha orientado sus esfuerzos al desarrollo de nuevos instrumentos y
metodologias de planeacidon antes no utilizados en Centroamérica: el uso de
balances de mano de obra, insumos materiales y recursos financieros,
mecanismos que amplian la participacién popular, tanto en los dmbitos nacional
¥y regional como 2 nivel sectorial y de empresa, sobre todo en la denominada “area
de la propiedad del pueblo™. La formulacién de programas por productos, que
comprenden las diferentes etapas de produccién primaria, transformacion
industrial y comercializacion, es otro de los mecanismos, en este caso de tipo
operativo, introducido en €l sistema de planificacién de Nicaragua. Sinembargo,
aun en este caso, en el sistema de planificacién se ponen de manifiesto
deficiencias, no obstante su ubicacién jerdrquica en el contexto institucional y el
respaldo politico obvio que se le brinda.

En sintesis, précticamente en todos los sistemas de planificacién se
reflejé algin grado de reconocimiento de que las técnicas e instrumentos
utilizados en el pasado —cuya eficacia inclusive se puso en duda para épocas
“normales” — no son adecuados ante las circunstancias presentes. Se hizo el
intento de insertar muchos de esos sistemas en la problemética coyuntural,
pero no siempre para buscar la manera de armonizar el corto plazo con algunas
orientaciones —explicitas o implicitas— de mayor aliento. También se recono-
cib, de manera general, que las formas de actuar tradicionales eran poco satisfac-
torias para la problemitica actual. Ese reconocimiento podria constituir el punto
de partida para que dichos sistemas se adapten al cuadro radicalmente distinto de
circunstancias que hoy enfrenta la subregion.

4. Algunas lecciones

En las experiencias que se comentan en las piginas precedentes se releva que los
sistemas de planificacién que gozan de mayor pertinencia en sus respectivos
paises lo han logrado bdsicamente gracias a su presencia en las instancias
gubernamentales que roman decisiones en materia de politica econdmicay, sobre
todo, mediante el esfuerzo que se ha realizado para armonizar intereses dentro
del sector piblico y entre éste y los demds actores de la saciedad. Asi, los
ministerios u organismos que parrticipan en la formulacidn del presupuesto, la
programacién financiera, la negociacion del financiamiento externc o la
asignacion de prioridades para el gasto priblico, siguen teniendo una actuacién
preponderante en sus respectivos gobiernos. De ello no hay que deducir que estos
ministerios deban centrar su actividad en el manejo de la coyuntura; debe, mis
bien, inferirse que entre el cdmulo de responsabilidades que ellos desempefian no
deberia excluirse la terndtica de corto plazo, sino mds bien conciliarla conalguna
orientacion de mayor alcance.

En segundo lugar, la propia politica de ajuste o estabilizacidn, ya sea que se
haya adoptado por la fuerza de las circunstancias o en virtud de arreglos formales
con el Fondo Monetario Internacional, lejos de aislar a los organismos de
planificacidn, crea posiblidades de fortalecer su actuacidn. La politica de recorte

n



Capiculo 111

LA RECESION ECONOMICA INTERNACIONAL, LA
PLANIFICACION Y LA GESTION ECONOMICA
EN EL CARIBE ANGLOPARLANTE

Prélogo

El fomento del crecimiento y la eficiencia es el objetivo primordial de la
planificacidn, la formulacién de politicas y la gestién econémica en los paises del
Caribe. Estos objetivos revisten vital importancia durante la grave crisis actual
que la mayeria de los paises han venido experimentando debido a factores
externos. La recesidon internacional no sdlo ha continvado mermando la
demanda de las principales exportaciones, sino que el deterioro de la situacidn
fiscal y de divisas ha afectado también los programas de inversidn piiblica y ha
creado problemas en el servicio de la deuda.

Todos los gobiernos reconocen la gravedad de la sitaucién y han tomado
medidas para acelerar el proceso de ajuste y de recuperacion. Estan firmemente
decididos a colmar las esperanzas de pleno empleo y de mejores niveles de
trabajo y de vida,

Este documento se redactd par la V Conferencia de Ministros y Jefes de
Planificacion de América Latina y el Caribe. En ella se examinan los efectos de la
recesidn internacional y los mérodos empleados por los paises para encarar sus
consecuencias mas severas. Contiene, ademds, las opiniones de las
organizaciones regionales mas importantes acerca del papel que pueden tener la
planificacién y la formulacion de politicas en el ajuste de las economias y la
recuperacién de una senda de crecimiento sostenido y equitativo,

La Direccidn de Programas de Investigacidn del ILPES prepard el presente
documento con la colaboracion del sefior Swinburne Lestrade y la cooperacién de
la Subsede Regional de la CEPAL para el Caribe. En él se procurd recoger todas las
experiencias del Caribe angloparlante. Sin embatgo, debido a la falta de
materiales adecuados, hubo que omitir algunos casos.
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Introduccidn

En este capitulo se procurard analizar la magnitud con que la recesion
internacional de 1980-1982 repercutié sobre la politica y la planificacidn
economica en el Caribe. El anilisis se ocupard sobre todo de los casos de
Barbados, Guyana, Jamaica, Trinidad y Tabago y los paises de la OECO. Se
aprovecharé la oportunidad de estudiar formas posibles de otorgar asistencia
externa a los paises de la OECO en materia de planificacién y gestién econdmicas,
Se formulardn algunas observaciones sobre el concepto del ajuste en cuanto se
refiere a los paises del Caribe.

La planificacién econdémica se ha desarrollado y realizado en forma
diferente dentro de la regitn de la CARICOM. Desde la Segunda Guerra Mundial,
se puede decir que solo Barbados y Jamaica han desplegado esfuerzos
sistemndticos para elaborar un documento de planificacién que refleje la totalidad
de las estrategias y objetivos de politica de los paises dentro de un marco de largo
plazo. En Trinidad y T'abago, donde se han elaborado tres planes quinquenales,
se suspendid dicha planificacion a largo plazo a mediados de la década del 70,
pero actualmente se despliegan nuevos esfuerzos. En la mayoria de los paises, la
planificacién se entiende como el manejo coordinado de las politicas publicas.

Una de las conclusiones que se desprenden del presente estudio es que se
torna algoe difici! relacionar las circunstancias internacionales con el logro o
incumplimiento de los objetivos y metas macroecondmicos convenidos. Esto
exige que la atencidn se centre en las exposiciones anuales formuladas por los
Ministros de Hacienda sobre las propuestas econémicas y financieras de sus
paises durante un periodo de 12 meses. Las presentaciones anuales del
presupuesto constituyen el documento de planificacién principal para los paises
y su andlisis es fundamental para comprender los objetivos de crecimiento
macroecondmicos y sectorial y evaluar las respuestas cambiantes y los ajustes a
las vicisitudes de las situaciones econdmicas nacionales e internacionales.

Inherente a esto estd ademas el hecho de que como los periodos de
planificacién son tan breves, es algo mas dificit determinar en forma bien precisa
hasta qué punto los cambios aparentes de politica son la consecuencia de
acontecimientos internacionales.

En todo caso, seria dificil establecer una relacion precisa entre politica
econdémica y progreso en los paises respectivos y la recesidn econdmica
inteenacional. El establecimiento de tal relacién posible exigiria un tratamiento
mas cuantitativo del tema del que se puede hacer en la presente exposicién.
Incluso en situaciones donde existieran los documentos de planificacidn, las
situaciones objetivas en los paises de la CARICOM, es decir, basicamente las de
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Las similitudes citadas valieron en mayor o menor grado para todos los
Estados miembros de la CARICOM,

Para centrarrestar los efectos descritos, en las medidas de ajuste empleadas
por los paises del Caribe se incluyeron medidas de politica dirigidas a la
recuperacion del equilibrio externo ¢ interno. Entre las primeras, figuraron la
mayor orientacion hacia la exportacién de la actividad productiva; la reduccién de
los déficit en cuenta carriente mediante la devaluacién de la moneda y la
presupuestacién de las importaciones y un gran endeudamiento externo. Las
otras significaron la disminucidn del gasto en servicios sociales; rebajas de los
subsidios a los consumidores y una politica monetaria restrictiva. En algunos
casos, se sumaron 2 estas medidas la liberalizacion econdémica, una pelitica
deliberada de fomentar la empresa privada y enfoques mds concertados y
sistemdticos de gestidn macroecondmica y de manejo de la politica econdmica.

Aparte de las medidas de ajuste adoptadas, debe reconocerse la existencia
de problemas a mas fargo plazo, a saber:

i} Todos los paises encaran el problema de su transformacién estrucrural a
largo plazo, es decir, la necesidad de introducir un cambic mas fundamental en
las estructuras y modalidades de produccién existentes y en los arreglos
comerciales e institucionales, de forma que pueda conseguirse el crecimiento
econdmico sostenido y el mejoramiento constante de los niveles de vida. Las
medidas de ajuste que necesitan fundamentalmente los paises del Caribe son las
que se refieren a este plazo mis largo, mientras que las que los paises han tenido
que aplicar como respuesta a la crisis deben considerarse sélo como el comienzo
de un proceso sistemitico de ese ajuste estructural;

i1) La indole de las politicas econdmicas aplicadas por los paises durante
las décadas de 1960y 1970 ha sido un determinante importante de la naturalezay
magnitud del ajuste que se ha precisado a comienzos de esta década;

iti) Dada la naturaleza abierta y dependiente de sus sistemas
socivecondmicos, las opciones de planificacidn y de politica para el ajuste san
limitadas. En los paises mds pequefios de la OECO las opciones de planificacidny
de politica son 20n mas limitadas;, aunque se estime por una parte que los
arreglos a nivel de bancos centrales los protegen de algunos de los posibles
estragos de la recesidn internacional, por otra, estos arteglos restringen el
margen de maniobra en materia de politicas;

iv) Es inevirable que el ajuste de corto o mids largo plazo tenga una
dimensién regional. Esto deriva de los arreglos de mercado comin, los que
eliminan, en gran medida, de la esfera de la toma de decisiones nacionales las
acciones relativas al comercio exterior y la proteccidn. La decisién de Nassau®?
traduce lu determinacion encomiable de parte de los gobiernos del Caribe de
ceflirse a los requisitos del ajuste, aunque habrfa cabido esperar que algunas de
sus decisiones sobre comercio intrarregional hubieran sido examinadas en forma
mas cabal y tomadas en forma menos precipitada.

3 Véase, Jefes de Gobierno de los Estados Miembros de la Comunidad del Caribe { CARICOM}),
The Nassau Understanding, Strucenral Adjustment and Closer Integration for Accelerated
Development in the Caribbean Community, Nussau, 4 a 7 de julio de 1984.
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4.7%, 1o que teflejd nna menor contribucion de tos sectores mas importantes det
pais: el azucarero y el turistico. En 1981 el {ndice de precios al por menor registrd
un pequefio aumento con respecto a los niveles de por si elevados registrados en
1978 y 1980 (13.1% y 14.4%, respectivamente). El gobierno experimentd una
reduccién dristica de sus excedentes en cuenta corriente con un aumento del
déficit fiscal global. El nivel del endeudamiento externo en 1981 fue casiel doble
del de 1980. Debido a ello, se elevé 1a deuda nacional en 190 millones de dolares
de Barbados en 1981. Los pagos del servicio de la deuda externa aumentaronen
1981 a 11.9 millones de délares de Barbados, es decir, el equivalente a 1.4% de los
ingresos en cuenta corriente,

En 1981 el balance de pagos del pafs sufri6 presiones intensas. El balance
negativo en cuenta corriente aumentd considerablemente —de 54 millones de
délares de Barbados en 1980 a 201 miliones de délares de Barbados en 1981, El
azicar, principal exportacidn del pals, se vio afectada por una menor produccién,
un mercado mundial azucarero deprimido y la depreciacién de la libra esterlina,
moneda en la que se expresa el precio del azlicar exportada. Los ingresos por
concepto de turismo se vieron afectados por condiciones deprimidas en los
principales pafses industriales, que constituyen los mercados principales para el
sector turistico del pais.

i) Medidas de politica 1982-1984

El gobierno de Barbados obtuve un financiamiento a mediano plazo de
50.5 millones de délares para su balance de pagos, en virtud del plan del Fondo
Monetario Internacional destinado a compensar los déficit de exportacion y
consigui6 un empréstito a tres afios plazo con el Fondo, que abarcd hasta mayo de
1984. Este acuerdo brindé el marco para la politica monetaria y fiscal del pais
durante el periodo.

La politica fiscal y monetaria incluyé:

— La reduccidn del gasto de capital envalores nominales y reales y la decision
deliberada de apoyar exclusivamente los proyectos en marcha o aquellos
que ya estaban recibiendo apoyo institucional,

— El control estricto del crecimiento del gasto corriente mediante la
medernizacién de los servicios publicos;

— Controles sobre el crédito y las compras a plazo para frenar la salida de
divisas, que en caso contrario redundarian en un mayor gasto interno;

— Disminucién del diferencial entre las tasas de interés nacional e
internacionales, a fin de reducir la salida de capital para fines especulativos
y de otra indole;

—  Un fuerte respaldodel sector piblicoa la restriccidn en materia de salarios;

— La imposicién de nuevas medidas tributarias.

En 1981 y 1982, el Banco Central aplicé una politica de controles de crédito
selectivos y las tasas de interés estuvieron a la par con las tasas internacionales a
fin de evitar el fomento de créditos comerciales negativos o la repatriacién de
utilidades. Asimismo, el Banco Central comenzd a prestar mayor asistencia a los
sectores que tenfan dificultades, en especial el azucarero y el manufacturero;
entre las medidas de apoyo del Banco Central se incluyeron politicas de
redescuento, sistemas de apoyo a los precios y garantias a los créditos de
exportacion,
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economia fue incapaz de mantener niveles de actividad econdmica o generar la
actividad del sector privado. Esta situacién se volvié extremadamente dificil
debido a la escasez paralizante de divisas.

El deterioro econémico de Guyana se habia iniciado desde mediados de la
década de 1970 y se hallaba en una erapa avanzada en 1980. La recesién
econdmica internacional tuvo el efecto de hacer mds dificil las tentativas, de parte
del gobierno, de comenzar a ajustarse al deterioro econdémico. El azicar y la
bauxita, principales generadores de ingresos de exportacidn, al disminuir su
produccidn tuvieron un mal rendimiento en mercados internacionales débiles.
La declinacién econdmica estaba tan avanzada en Guyana que condujo a un
cambio de filosofia y estrategia econdmicas destinadas a mejorar la situacién
econdmica del pals.

No cabe duda de que las opcicnes de ajuste fueron dificilisimas, pues los
niveles de consumo ya eran muy reducidos y nuevas reducciones para mantener
la inversién sélo habrfan significado costos sociales y humanos severisimos.

ii) Estrategia econdmica & comienzos de lu década de 1980

La estrategia econémica que se aplicaba a comienzos de esta década cenia
como objetivo lograr la autosuficiencia econémica. Se le iba a conceder prioridad
a la satisfaccion de las necesidades basicas en materia de alimentos, vesturio y
vivienda, as{ como al socorro de los més pobres y mas postergados de la sociedad.
El programa principal tenia algunos objetivos claramente definidos. En forma
genérica se hacia hincapié en las esferas de la agricultura (incluidas las
pesquerias), las manufacturas y la industria, y los sectores sociales de salud,
vivienda y educacion; sus objetivos concretos eran completar o acelerar los
proyectos en marcha, reiniciar las obras que se habian suspendido y
reacondicionar y mejorar las instalaciones existentes.

El programa iniciado en 1980 estaba destinado a detener el deterioro de la
economia, estimular el crecimiento econdémico y recuperar el equilibrio del
balance de pagos. El programa comprendia una estrategia global de politicas de
desarrollo y acciones concretas destinadas a determinados sectores. Laestrategia
de desarrollo global incluia la supresién de las distorsiones de precios, el
mejoramiento de [a productividad de la mano de obra, mayores rendimientos
agricolas, y el mejoramiento de las relaciones entre el gobierno y los sectores
privados, en particular mediante la eliminacidn de obsticulos que entorpecianla
iniciativa privada. Se desplegaron esfuerzos orientados a mejorar el crecimiento
basado en la buena ejecucién del programe de inversién del sector publico. Las
politicas sectoriales se referian al aprovechamiento y conservacion de los
recursos energéticos, el fomento de las exportaciones, sobre todo las de azicar,
arroz, pesqueras, madera, bauxita/ahimina y manufacturas no tradicionales; la
racionalizacion de las politicas de fijacion de precios y el mejoramiento de la
eficiencia organizativa y gerencial. Ademds, la estrategia inclufa medidas para
movilizar los recursos internos, mayor control de los gastos, mayor
productividad y produccidn y ajuste de las tasas de incerés,

ili) Comportamiento econdmico 1980-1982

La economia experimentd una merma de los voliimenes exportados y de la
relacién de intercambio entre 1980 y 1982.
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inversién piblica, reduciéndola a un 75% del nivel presupuestado, lo que
significd en valores reales una disminucién de alrededor de un tercio.

La situacién monetaria, y en particular, el rapido crecimiento del crédito en
el periodo 1980-1982, reflejan en gran medida el deterioro del comportamiento
del sector gubernamental. Durante el periodo 1980-1982, el crédito se expandié
con rapidez a medida que el sector piiblico recurria al sistema bancaric para
financiar alrededor de dos tercios de sus déficic glabal,

La combinacién de déficit elevados del sector piblico y la creciente
dificultad para importar condujo al aumento de la tasa de inflacién durante el
periodo de 1980-1982. La rasa inflacionaria, medida por el indice de precios al
consumidor, era de 139% en 1980, dada la apertura de la economia que refleja en
parte los movimientos de precios internacionales y de 22% en 1981, los que
refleja el efecto conjunto de la devaluacién, los impuestos adicionales al consumo
y €l reajuste de varios articulos sujetos a control de precios a principios de 1981,
En 1982, el IPC volvid a subir en 20%, es decir, muy por encima del nivel de la
inflacién internacional, pues la penuria de divisas condujo a la escasez cada vez
mayor de productos basicos.

iv) Revisiones que se introdujeron a la estrategia econdmica

A fines de 1981 se tornd evidente que, para encarar el deterioro constante
de la economia, habia que ampliar y fortalecer el programa econdémico. Por tanto,
el gobierno adoptd en 1982 un programa destinado a mejorar la eficiencia de la
produccion, mediante el fortalecimiento v la racionalizacién de la gestién del
sector piblico y la limitacion de sus actividades a aquellas que pudiera manejar en
forma eficiente, estimulando la expansién del sector privado, descentralizanda
las funciones del sector piablico y racionalizando los controles y el marco
regulador. Las medidas principales del programa fueron:

— suscripcidn de un acuerdo de sociedad con una empresa excranjera en la
industria de la bauxita;

— reduccion del ambito de actividades de la Junta del Arroz de Guyana, la
adopcion de una politica de fijacitn de precios del arroz para mantener
precios aducuados para los productores y la revisidn de los acuerdos de
comercializacién del arroz para asegurar rendimientos dptimos para los
productos y la economia;

— ajuste de las remuneraciones, para atraer y retener a los técnicos en el
sector agricola, el fortalecimiento de las instituciones agricolas regionales y
la revisién de las politicas de tenencia y propiedad de la tierra;

— medidas para ampliar el sector manufacturero, en particular para las
exportaciones, incluida la adopcién de un cédigo global de inversiones,
concesiones cributarias a las importaciones, asignacién prioritaria de
divisas y establecimiento de un consejo mixto de exportaciones
publico/privado;

— limitacién de las empresas piblicas en el sector manufacturero a las
acrividades existentes, fortalecimiento de fa administracidn de las
empresas del sector publico mediante acuerdos de sociedad en materia de
tecnologia y comercializacidn, y participacion en el capital de empresas
extranjeras y del sector privado en las empresas existentes del sector
publico;
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arreglos oporrunos para conseguir insumos importados absclutamente necesa-
tios para el sector productivo, es dificil que el comportamiento de la economia en
1984-1985 sea mejor que el de 1983 en valores reales. Las perspectivas para
1984-1985 se ven afecradas también por la concertacién de un programa con el
FMI que podria influir en la disponibilidad de asistencia externa adicional
proveniente de organismos multilaterales. Se necesita la afluencia externa de
capital para contar con recursos de inversidn en materia de rehabilitacién a fin de
completar aquellos proyectos abandonados transitoriamente por falta de fondos
nacionales de contraparte y suministrar el capital de operaciones para las
empresas productivas.

<) Jamaica

1y Planificacidn y las estrategias formuladas

Antes del plan de desarrollo 1978-1982, Jamaica tuvo tres planes de
desarrollo, pero durante su ejecucion las condiciones variaron en forma tan
espectacular que las pautas de gastos y el financiamiento de estos programas no
pudieron cumplirse como se habia establecido en los documentos de
planificacién.

El plan de desarrollo quinquenal de 1978-1982 tuvo los siguienres
objetivos:

— Consolidacion y desarrollo de una economia mixta en la que el Estado
poseyera o controlara las industrias basicas de la economia, dejando amplio
margen para la iniciativa y la participacién del sector privado.

—  Suministro de un abastecimiento adecuado y una distribucion eficaz y
equitativa de los bienes indispensables a la poblacidn.

— Fomenio de la justicia social, la igualdad social y econdmica y de la formas
participativas en la sociedad.

— Conciliacién de la planificacién espacial y fisica con los objerivos del
desarrollo comunitario, el desarrollo rural y el desarrollo regional
equilibrado.

— Diversificacién de la politica de relaciones extericres, tanto sobre una base
bilateral como mediante esfuerzos bilaterales permanentes.

El advenimiento de un nuevo gobierno en Jamaica hacia fines de 1980
provocd un vuelco fundamental de la filosoffa y la estrategia econémicas. La
reaccién del nuevo gobierno frente a la sicuacién econdmica internacional quedé
reflejada en un conjunto de arreglos negociados con el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional durante el periodo 1981-1982.

El conjunto de medidas incluia medidas de financiamiento y de ajuste. El
gobierno procurd aumentar los empréstitos externos y aplicar una serie de
medidas de ajuste vinculadas con los acuerdos de apoyo del FMI, destinadas a
conseguir el incremento ripido y sustancial de los ingresos de divisas y a iniciar
los ajustes de las politicas industrial y agricola, a fin de sentar las bases para la
expansién de la capacidad productiva, con el aumento concomitante de las
opartunidades de empleo.
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délares en 1980 a 423.8 millones de dblares en 1983 y el ingreso fiscal disminuyé
de 334 millones de délares jamaiquinos en el ejercicio financiero 1980/1981 a
188 millones de délares jamaiquinos en 1982/1983.

Aumento de las remesas de utilidades e intereser al exterior

Las salidas de ingresos netos invertibles fueron en promedio un 25% de los
ingresos totales durante el periodo 1981-1983.

Entradas netar de capital

Los empréstitos oficiales netos pasaron de 65.7 millones de délares en
1979 a 446 millones de délares en 1983. Estos empréstitos masivos fueron
necesarios para contrarrestar los déficit siempre crecientes en la cuenta
corriente, pero inclusive préstamos de esta magnitud fueron insuficientes.

Politicas internas y factores estruccurales

Las restricciones a las importaciones, el sistema cambiario y las politicas
fiscales y monerarias figuraron entre los factores internos que incidieron en los
precios de los bienes transados asi como en la demanda y oferta agregadas.

Con el aumnento del déficit comercial (438.5 millones de délares en 1983) y
la disminucién de las reservas netas externas, el tipo de cambio oficial se
mantuvo constante hasta 1983, mientras se hacian esfuerzos para controlar la
inflacidn que era entonces muy elevada, La devaluacién de 1983 tuvo el propdsito
de devolver un margen competitivo a los productores jamaiquinos. }

Como resultado del aumento del gasto publico, el déficie del gobierno
central aumenté a un 17% del PNB en el ejercicio financiero 1980/1981 y
permanecid elevado durante los dos afios siguientes.

Los factores estructurales sirvieron para explicar la tendencia al deterioro
en la cuenta corriente. En las exportaciones de Jamaica predominan cuatro
productos de importancia: bauxita, alimina, azicar y bananas, los que en con-
junto representan aproximadamente 809% de las exportaciones totales.

El bajo nivel de crecimiento de la agricultura durante los Gitimos afios
provocd aumentos de las importaciones de productos basicos al disminuir la
aurosuficiencia agricola del pais. Las politicas destinadas a modificar la estructura
productiva y la participacidn del sector privado en dichas actividades, como la
nacionalizacién de fébricas o el uso de cooperativas, tuvo el efecto de desalentar
las exporraciones agricolas. Asimismo, el sector manufacturero no ha tenidouna
buena evolucién en los tltimos cuatro afios.

ii) Obrervaciones finales

Los datos existentes parecen indicar que hubo graves repercusiones para la
economia, emanadas de la recesién econémica internacional, y la informacion
con que se cuenta parece sugerir que a fines de 1983 el gobierno estaba en buenas
condiciones para lograr practicamente la totalidad de las metas de rendimiento
econdmico, salvo las relativas a la cuenta de pagos externa. Sin embargo, tal vez
sea demasiado pronto para poder hacer una evaluacién definitiva del proceso de
ajuste de Jamaica.
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La politica agricola del pais estaba motivada por dos preocupaciones
fundamentales. En primer lugar, las necesidades de la sociedad en su conjuntose
consideraron principalmente en Ja medida en que se relacionaban con el fomento
del desarrollo econdmico global mediante el fortalecimiento del sector agricola y
el establecimiento de mayores lazos con el resto de la economia y el mejora-
miento de la condicidn nucritiva de la poblacién y de la conservacién de los
recursos naturales. La segunda se referia al bienestar de los agricultores.

Sin embargo, el programa econdmico y las politicas econbmicas vigentes
en 1980-1981 no parecian orientados a ocuparse de los aconrecimientos
internacionales de entonces y estaban determinadas en gran medida por las
vicisitudes de la situacidn del precio del perréleo y sus efectos sobre los ingresos
gubernamentales y el balance de pagos. Asimismo, hay pocas pruebas
disponibles que indiquen que se pensd en introducir cambios importantes de
politica como resultado del comportamiento deficiente de la economia en 1982.
Sin embargo, en el presupuesto de 1984 se bosquejaban zlgunos objetivos de
ajuste. Antes de la presentacidon del presupuesto de 1984, se habia elaborado un
documento de planificacién importante titulado “The Imperatives of
Adjustment: Draft Development Plan, 1983-1986".

Ademads, en 1983, el Banco Central habia elaborado una serie de politicas
monetarias y financieras y habfa introducido en octubre de ese afio un sistema de
presupuestacién de las divisas cuyos objetivos principales eram:

— Reducir la tasa de disminucién de las reservas en divisas;
— Lograr una mejor asignacién de las divisas entre usos competitivos, dando
prioridad a las importaciones de bienes de capital.

En el presupuesto de 1984 se conocen en forma explitica los imperativos
del ajuste, Se ofrecié un respalde concreto a los objetivos y principios del plan
provisional de desarrollo elaborado por el equipo de trabajo Demas. Dicho plan
provisional ya habia sido aprobado por la Comision de Planificacién Econdmica,
que se habia creado 2 mediados de 1983 para vigilar y orientar las estrategias
econdmicas futuras del pafs. Los principales imperativos de la planificacién que
se adoptaron fueron:

— determinar el conjunto de bienes y servicios que pudieran producirse y si la
estrategia de desarrollo debia estar orientada hacia adentro o hacia afuera,

— determinar las medidas que debian utilizarse para ocuparse de los proble-
mas fiscales y de balance de pagos que surgieran;

— necesidad de contar con medidas que hicieran a la economia mds competi-
tiva, repartiendo, a su vez, el costo del ajuste en forma equitativa;

— identificar los criterios que debian utilizarse para ajustar el tamafio y la
composicion de los gastos de capital del gobierno a la reducecién de los
recursos financieros disponibles del sector publico;

— determinar las clases de reformas necesarias en la estructura y funciona-
miento del servicio piiblico, los servicios de utilidad piblica y las empresas
del Estado;

— medidas para apoyar el nivel del empleo frente a la desaceleracion de la
economia;

— funcién y direccién de las industrias petrolera y azucarera.
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atribuir estas medidas Gnicamente a la recesién econdmica internacional. La
economia de Trinidad y Tabago habia venido encarando un deterioro desde
comienzos de la década de 1970 y su gran crecimiento a mediados de la década de
1970 tenia el caricter de una ganancia imprevista producida por los
acontecimientos vigentes en el mercado internacional del petrédleo. Esas
circunstancias pueden haber tenido el efecto de demorar el proceso de abocarse a
los problemas estructurales de la economia.

El problema de ajuste tenia tal vez dos dimensiones:

1. Habia un problema de corto plazo, generado por la recesién en los
paises industriales. Este obedecia principalmente a la reduccién de los ingresos
de divisas y la necesidad consiguiente de introducir un ajuste descendente de la
demanda de exportaciones del pais y modificar la composicion de las
importaciones a favor de los bienes y servicios indispensables.

2. Elotro, era el problema de largo plazo de modificar la estrucrura de la
produccion y mejorar su competitividad para estar a la par de las condiciones
siempre cambiantes de la demanda mundial, lo que significaba disminuir la
dependencia del petrdleo y el desarrollo de otras industrias de exportacién,

Se aplicaron varias medidas para ocuparse del problema de corto plazo,
entre las que figuran la presupuestacion de las importaciones y las medidas de
coantrol de divisas. Tal como en el caso de Jamaica, las necesidades més
apremiantes de largo plazo se referian a la modificacion de la estructura
productiva y comercial del pais. Estos eran los verdaderos imperativos del ajuste
y éste era el objetivo fundamental del plan provisional de desarrollo.

Desde mediados de la década de 1970, el gobierno habia venido tomando
medidas para sentar las bases del ajuste industrial mediante sus politicas en
materia de inversién, Habia tratado de liberarse de una dependencia estrecha y
concentrada del sector petrolero hacia una ampliacion de la base industrial del
pais, mediante | desarrollo de industrias en gran escala basadas en la energia,
tales como la siderurgia, el amonio, la urea y el metanol.

En el escenario previsto para la economia hasta el afio 2000 se incluyen los
siguientes elementos:

1. Una economia nacional en la que el petrdleo ya no seria preponderante,
con una base de produccién y exportacién diversificada;

2. La existencia de una base técnica y de gestion sélida para la produccion
eficiente en todos los sectores de la economia.

Ortros aspectos de la estrategia de desarrollo de largo plazo se ocupaban de
la necesidad de la planificacién macroecondmica, incluida la programacion de las
inversiones del sector poblico y de las politicas monetarias y financieras
apropiadas.

1v) Observaciones finales

En Trinidad y Tabago, hubo una tardanza relativa en aceptar la necesidad
de efectuar un ajuste. El presupuesto de 1984, influido por el informe del equipo
de trabajo planificador, fue el primero en revelar una gran toma de conciencia
frente al tema del ajuste estructural. La postergacion del ajuste fue claramente
funcién de la situacion favorable del balance de pagos y de los recursos emanados
del sector petrolero. Si no hubiera sido por el alza del petrodleo en 1979, 1a indole y
el tenor de la situacion presupuestaria de 1984 se habria producido antes,
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consigui¢ la asistencia del Banco Mundial para formular un programa de
inversién trienal centrado en la recuperacion y mejoramiento de la
infraestructura y la diversificacién y expansion de los sectores agricola y
manufacturero,

La necesidad de desplegar un esfuerzo de recuperacidon en 1980 obedeci6 al
deterioro que caracrerizo a la economia desde mediados hasta fines de la década
de 1970, pero en forma mas concreta por los desastres naturales de 1979y 1980.

E]l PNB real crecid en 8% en 1981, 3.5% en 1982 y 4% en 1983, Se
reparargn los dafios causados a la infraestructura fisica y la capacidad productiva
de la agricultura, y se inici6 la ejecucion de un gran programa vial en el iiltimo
trimestre de 1983. La tasa de aumento de los precios al consumidor disminuyé de
30% en 1980a 13.5% en 1981,y en 1982-1983 habria sido apreximadamente de
4%. Las finanzas del gobierno central se fortalecieron notoriamente y el déficit
en cuenta corriente del balance de pagos cayd de aproximadamente 55.5% del
PNB en 1980 a 9.5% en 1983.

Dominica parece hallarse, sin duda, en la senda de la recuperacion, después
de los desastres naturales de 1979 y 1980. La recuperacién plena tardara muche
més y se basard en la gestidn econdémica prudente y la buena forcuna.

Se necesitarin muchos esfuerzos en los paises de la OECO para lograr un
manejo prudente de la sitvacion presupuestaria ordinaria, lograr que la
planificacién del gasto de capital se base en el anilisis costo-eficacia y promover
activamente el turismo y la inversidn. Para apoyar y complementar estos
esfuerzos, las politicas macroecondmicas tienen que ser apropiadas y coherentes,

Se pueden formular dos observaciones en relacién con el caso de paises de
la OECO como Santa Lucia y Dominica. La primera se refiere al hecho de que el
caricter de los arreglos suscritos entre sus bancos centrales sirve para ofrecer
cierta proteccidn automatica contra los peores estragos de la recesidn
internacional; dada la indole de sus sistemas financieros, es improbable que
experimenten disminuciones espectaculares de sus posiciones de reservas. Las
presiones sobre la cuenta externa tenderian a expresarse mediante la contraccién
de las importaciones, un crecimiento econdmico decreciente y el deterioro de las
finanzas del gobierno. Este arreglo deja escaso margen para introducir cambios
en la politica fiscal y monetaria, incluida la politica cambiaria. Las opciones de
ajuste son limitadas y también algo automaricas.

En segundo lugar, los paises de la OECO carecen, en general, de enfoques
bien organizados y coherentes para enfreatar la planificacién macroecondmicay
sectorial. Es necesario adoptar enfoques claramente integrados y sistematicos
para planificar el cambio estructural y esto es un argumento importante para
ofrecer asistencia externa a los paises de la OECO en estas esferas.

i) Arirtencia necesaria en materta de planificacion

Se sabe que en los paises de la OECO la capacidad para la planificacion
econdmica v la formulacidn de politicas es deficiente. Esta deficiencia se refleja
fundamentalmente en los niveles generalmente bajos de capacidad de mano de
obra de estos paises en todas las secciones del sector pablico. A contar de la
década de 1970, se desplegaron esfuerzos en algunos Estados de la OECO, tales
como Dominica, Santa Lucin y San Cristobal y Nieves, para establecer

23



Tendria que recibir el apoyo de la asistencia externa. Se prevé un proyecto
de dos afios de duracién, que incluirfa uno o dos planificadores econdémicos
experimentados, ademas de un oficial de planificacién econémica en los paises,
con recursos adecvados para que los expertos viajen y con una provision
presupuestaria suficience para organizar talleres de capacitacién.

Esta propuesta es muy parecida al proyecto de desarrollo estadistico que se
realiza en la Secretaria de la OECO, financiado por el PNUD. Esta clase de apoyo
estadistico es un requisito previo complementario para todo enfoque mis
sostenido y global de la planificacién macroecondmica y sectorial.

El ILPES podria encargarse de prestar apoyo técnico a los esfuerzos de los
Estados de la OECO por incrementar su capacidad de planificacion
macroecondmica, Dicho apoyo técnico puede revestir la forma de asistenciaen la
planificacién y organizacidn de una serie planificada de talleres, apoyo técnico a
las organizaciones regionales participantes y apoyo, ademds, a los esfuerzos de
los paises, pero esta funcidn podria también tener un caracrer de apoyo més
directo. EI ILPES tendria que hacerse presente en el Caribe en forma que pudiera
resultar en beneficios mayores y mas permanentes para la region caribefta y con
miras a este objetivo el ILPES establecerd una dependencia de planificaciénenla
Subsede Regional de la CEPAL para el Caribe en Puerto Espafia. La finalidad
primordial de dicha dependencia podria llevarse a cabo mediante la planificacién
eventual para los paises de la OECO. Se plantea la premisa de que en el futuro
previsible las prioridades de planificacién en los Esrados miembros de la OECO
seran inevitablemente con un horizonte de corto plazo y de enfoque nacional. A
fas instituciones regionales les corresponde asumir la responsabilidad de
perspectivas de mayor envergadura.

ity Conclusiones

Lo que se acaba de exponer es una vision preliminar y, por ranco, estas
conclusiones e inferencias son sdlo provisionales. El ajuste es un proceso
imperativo y absorbente de gran magnitud. Si las clases de ajuste que son
necesarias para responder a los cambios del medio externo nos hacen tomar
conciencia de los imperativos de un ajuste estructural a mayor plazo, entonces las
recesiones internacionales ocasionales serian paraddjicamente una bendicidn.

Y en el caso de los paises de la OECO, el imperativo maximo consiste en
organizar enfoques eficaces para el desarrollo de la capacidad nacional destinada
a la administracién y planificacién econdmicas. Estos paises se hallarian cogidos
en una trampa con un equilibrio de bajo nivel, por lo que se necesitarian grandes
entradas de capital para romperlo. Estos requisitos definen el papel de las
insticuciones financieras y de asistencia técnica externas en el desarrollo de estos
paises.

B. Tareas fundamentales para el fururo previsible

Los cfectos de la recesion econdmica internacional sobre los paises del Caribe
siguen generando graves problemas y la necesidad de aprovechar los escasos
recursos financieros y humanos en forma eficiente y Optima es vital para los
paises de la subregion. En este sentido, la premisa que se plantea para el future
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Tomando en cuenta los efectos de la recesion internacional sobre la politica
y planificacién econdmicas en el Caribe, éstas fueron las propuestas formuladas
para promover el ajuste estructural en la region.®

1. Desarrollar una variante de préstamos para el ajuste estructural que
ofrezca apoyo financiero para las medidas de ajuste estructural, en particular, las
que se refieren a la reorganizacién de los sectores exportadores vitales, sin
modificar las pauras de adquisicién ni los procedimientos de reembolso del
Banco.

Si el arreglo es aceptable, s6lo una pequefia proporcidn de los recursos del
Banco se canalizardn de esta forma y se hardn todos los esfuerzos para
cofinanciar programas orientados al rubro de la oferta con otras instiruciones
internacionales,

2. Prestar mayor atencién adn al medio macroecondmicoy su repercusién
y consecuencias para los principales proyectos.

No se trata aqui de imponer la condicionalidad macroeconémica sobre los
préstamos para proyectos, sino identificar y sefialar 2 la atencidon de los
prestatarios las limitaciones macroecondmicas que podrian fruscear el desarrollo
optimo del proyecto y tratar, por tanto, de mejorar el medic del proyecto.

3. Prestar asistencia, en forma independiente o con otros organismos,
para desarrollar la capacidad de generar una base estadistica y participar en la
planificacién econdmica, la gestidn econémica nacional y la formulacién de
politicas en los paises miembros del Banco que soliciten dicha asistencia.

Tal asistencia podria consistir en la participacién permanente en la gestién
econdmica nacional, la asistencia técnica para el establecimiento de dependencias
estadisticas y de planificacion; y

4, Poner a disposicidén de los paises que asi lo soliciten el reducido equipo
de economistas dedicados y comprometidos del Banco, que han venido
recopilando datos y haciendo anilisis de la evolucidn econdmica y las
petspectivas de los diversos palses y que prestan asistencia en misiones brevesa
los paises miembros prestatarios en determinadas disciplinas.

Entre las esferas en que podrian ser dtiles se incluyen: la formulacién de
programas de inversién del sector piblico; la determinacion de politicas
econémicas convenientes que deberian aplicarse y las evaluaciones de sus efectos
y repercusiones macroecondmicas y, en general, las tareas de planificacién
econdmica.

2. La Comunidad del Caribe (CARICOM)

The Nassan Understanding: “Structural Adjustment and Closer

Integration for Accelerated Development in the Caribbean Community”.

Los jefes de gobierno de los Estados miembros de la CARICOM, reunidos en
Nassau, del 4 al 7 de julio de 1984, examinaron el informe sobre las medidas de
ajuste estructural en los Estados miembros de la Comunidad del Caribe,
preparado a peticién suya por el Banco de Desarrollo del Caribe (BDC).

*¥Banco de Desarrollo del Caribe, "Adjustment and Recovery in the Caribbean Economies”,
exposicién del sefior William G. Demas en la decimo-cuarta reunién anual, celebrada en Jamaica (16
¥ 17 de mayo de 1984).
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contribucién de la produccidn interna en relacion con las importaciones en la
demanda agregada.

3. Los jefes de gobierno reconocen que la buena ejecucién de las politicas
macroecondmicas contribuye en forma importante a un mejor rendimiento de
los sectotes individuales. En consecuencia, brindan amplio respaldo a los
programas de accién enunciados en el informe para mejorar el desempefio
sectorial de la agricultura de exportacion y la destinada al mercado interno, la
ganaderia, la agroindustria, la pesca, la silvicultura, la industria manufacturera, el
turismo, la energia, el sector bauxita/alimina y la ciencia, tecnologia e
informacién.

3. El Comité de Desarrollo y Cooperacién del Caribe (CDCC)

a)  Estrategia pava los paises del Cavibe duvante el Tercer Decenio para el
Desarrollo

Hace cinco afios, el CDCC aprobd el informe denominado "Strategy for the
Caribbean Countries during the Third Development Dedade”.5! Después de
analizar el informe, los paises miembros reconocieron el papel fundamental de la
planificacion y la gestién econdmica nacional. Por consiguiente, los gobiernos
declararon que las actividades de planificacion asumirian sin duda diversas
modalidades, desde la planificacion centralizada hasta la administracion de
recursos dentro de las relaciones de un mercado abierto. Pero en todos los casos,
el proceso exigird, junto con un alto grado de flexibilidad y prescando la debida
atencion al escenario internacional, recursos cada vez mas complejos en materia
de conocimientos y aptitudes. En vista de las caracteristicas, tamafio y estructura
de las sociedades subregionales, habrd que vigilar mds de cerca los cambios
internos y externos, a fin de aumentar la eficiencia de la gestion y optimizar el
control de un medio muy escurridizo.

Para encarar las dificulcades caribefias, la estrategia mencionada estipulaba
que, mis alla de los problemas de las inversiones, la combinacion adecuada de los
factotes productivos y la expansioén de la capacidad productiva, la clave de la
planificacion durante la década de 1980 parece sintetizarse en la palabra
negociaciones: negociaciones en los foros internacionales y negociacién en los
contextos nacionales. Para que el plan o sus sustitutos sean eficaces, deben
transformarse gradualmence en el resulcado neto de una accion concertada de la
sociedad, basada en las opciones colectivas y la determinacién de alcanzar la
autosuficiencia, pese a las graves presiones de recursos financieros limitados. El
plan sera, pues, uninstrumento de arbitraje en la bisqueda de la equidad. El éxito
de este arbitraje dependerd del grado de eficiencia alcanzado por los
administradores en el sector publico.

Siguiendo con la argumentacion, el informe agrega que la situacion con
respecto a la gestibn econdmica cotidiana exige también una atencién perma-
nente. Los problemas de larga data de mantener el déficit presupuestario contro-

SLCEPAL, Strategy for the Caribbean Countries during the Third Development Decade,
Naciones Unidas, CDCC, Subsede Regional de la CEPAL para el Caribe, 1980.
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Todo lo anterior permite concluir que el mecanismo existente de
caoperacién entre los planificadores del Caribe ha contribuido a un mejor
entendimiento comin y a un enfoque centrado en torno al uso racional y eficiente
de los recursos.

4. Planificacién y desarrollo en la zona del Caribe - accién
furura del ILPES/CEPAL

En la IV Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacién de América Latinayel
Caribe (Buenos Aires, 9y 10 de mayo de 1983) el ILPES presentd, para su estudio,
el documento titulado “Planning and Development in the Caribbean Area -
Background and Prospects”. Ademds, dicho documento se analizé en la Tercera
Reunién de Funcionarios de Planificacion del Caribe, celebrada en Puerto
Espafia, Trinidad, del 19 al 25 de enero de 1983,

Sobre la base del papel y los problemas de la planificacién como
componente fundamental de la estrategia de desarrollo, se destacaron a manera
de conclusion algunos aspectos:

a) El hecho de que el sistema insular caribefio esté basado en una estructura
econdmica fragil y dependiente significa que hay sdlo un nimero limitado
de enlaces intersectoriales y efectos multiplicadores, lo que da origen ala
necesidad de contar con un sistema de planificacion flexible y ajustable con
una perspectiva que sea regional, pero que a la vez sea coherente e
integrada en el plano nacional, sobre l2 base de las estrategias nacionales de
desarrollo.?

b) A la luz de la experiencia observada, la planificacidn tiene que reducir
algunas de sus tareas administrativas y poner mas el acento en aquellas
relacionadas con la promocién y la administracion del desarrollo.

¢) Hay que armonizar e integrar los érganos técnicos e institucionales que se
sithan entre el proyecto (micro) y el plan (macro) a fin de evitar que la
ayuda externa se disipe e impedir la dispersion de los esfuerzos estatales en
actividades con escasa repercusion en las politicas globales de desarrollo.

Todo lo anterior, asi como otras referencias, permitirian concluir que es
necesario fortalecer la planificacién para entender las dificultades complejas que
plantean las economias caribefias. Esta parece ser la mejor forma de lograr una
gestion mas eficaz de las acrividades estatales y una mejor asignacion de los
recursos existentes en vista de la critica sitvacién acrual.

En consecuencia, y tomando en consideracion la labor realizada en materia
de capacitacién, investigacién, cooperacidn horizontal y servicios de
asesoramiento durante los diez 1ltimos afios, el ILPES ha confirmado su
compromiso con el Caribe y ha establecido una dependencia especial de
plantficacién, conjuntamente con la CEPAL, situada en la Subsede Regionalde la
CEPAL para el Caribe en Puerto Espaiia. Esta dependencia mantendra estrechos
contactos con los gobiernos, en un esfuerzo por suministrar apoyo técnico al
desarrollo de la regién.

S2ILPES, Planning and Development in the Caribbean Area - Background and Prospects,
Santiago, Chile, 1983,
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Anexo 1

CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION DE LAS
DECISIONES GUBERNAMENTALES

Introduccién

En esta parte del documento se resume un estudio del ILPES que enfoca las
cuestiones vinculadas a la descentralizacién territorial del proceso decisorio del
sector publico y su articulacidn con la planificacidn regional (es decir, territorial e
intranacional).! Naturalmente, es dificil proponer una solucién dnica respecto de
la descentralizacién o desconcentracién, frente a las diversas modalidades de las
organizaciones politico-administrativas de los paises de la region.

El centralismo que se observa en muchos de los Estados, tanto federales
como unitarios, parece estar somcetido a un fuego cruzado de presiones: de las
comunidades territoriales {(que piden una descentralizacion politica cerritorial) y
por otra, del propic aparato estaral, que busca formas mis eficientes y concretas
de accidn (oferta de descentralizacién administrativa). Estas dos fuerzas en favor
de la descentralizacidén no se cruzan necesariamente, puesto que se plantean en
dos planos distintos en los cuales el lenguaje tiene un significado real diferente,
Bajo un mismo término —descentralizacion— la “'demanda” se refiere mas al
plano politico, en tanto que la "oferta” se relaciona méas con el plano
administrativo.

Facilitar la solucién de esta ecuacidn, es decir, encontrar un punto de
equilibrio entre la descentralizacion y la desconcentracidn, desde el punto de
vista territorial —regiones, estados, provincias, departamentos, municipios,
etc.— constituye un problema para politicos y téecnicos. Con alguna frecuencia,
los organismos nacionales de planificacién deben enfrentar esta dificultad. Antes
de pasar a examinarlos, cabe consignar dos consideraciones previas: Primero,
que centralizacidn y descentralizacion son procesos de contenido politico, que
estdn por supuesto interrelacionados con otros procesos sociales (econdmicos,
culturales, etc.). Segundo, que en consecuencia, sus factores causales estan
enraizados en la propia historia politica, social y econdmica de la region.

Wentralizacion y descentralizacion territorial en el proceso decisorio del Sector Phblico,
Santiagu de Chile, marzo de 1985,
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costos considerables de informacién y de dilacién. En consecuencia, "localizar”
los efectos de la crisis deberia contribuir a mejorar la comprensién misma del
fenémeno y ademais, ayudar a disefiar politicas méas eficaces y eficientes.

Desde luego la crisis y las politicas de ajuste afecraron adversamente el
volumen de recursos financieros transferibles a las regiones y perjudicaron la
ejecucion de proyectos importantes (nacionales o regionales). Es curioso que esto
no haya impedido un aumento significativo de las modalidades de transferencia
de recursos hacia las regiones (por ejemplo, sélo en cuatro paises se identificaron
no menos de catorce formas para esas rraasferencias fiscales, algunas sin duda
novedosas). De modo general, muchas de las nuevas modalidades buscaron la
manera de contrarrestar el efecto localizado de la crisis mediante programas de
emergencia para absorber el desempleo.

En general, el avance del proceso desceneralizador exige algin grado de
desconcentracién de los servicios estatales lo que, aunque se justifique por
razones de eficacia, puede verse dificultado por la crisis. Este aspecto se vincula
también al de la participacidn (véanse la segunda parte y el anexo I}, pues el no
desconcentrar conduce a separar a los grupos y los ciudadanos de la gestidn y
decisién publicas, precisamente en los dmbitos de actividad que les son més
proximos. Desde otra perspectiva, vinculada a las funciones del Estado, ambos
procesos tienen la vircud de que se corrigen mutuamente en sus desviaciones
eventuales: la 1égica de la desconcentracién supone objetivos globales en las
politicas publicas impulsadas por el gobierno central v funciona desde la cispide
hacia la base, mientras que la descentralizacién actia en sentido contrario, desde
la base hacta la cispide y especifica los objetivos de la politica piiblica y canaliza
las demandas globales. Conviene armonizar de este modo las decisiones politicas
con las administrativas y, naturalmente, hay un espacio de regulaciones inciertas
para efectuar reajustes politico-administracivos. (Por ejemplo, el papel del
representante del poder central, el 4mbito de las atribuciones de los é1ganos de
eleccidn directa, su relacién con el representante del gobierno central, etc.)

Como se comentd al comienzo, la desconcentracién, es decir, el traspaso de
competencias desde el Estado centralizado a sus agentes publicos locales, es lo
que con frecuencia estin dispuestos a ofrecer los gobiernos. Asi se explica la
blsqueda de férmulas y mecanismos que permitan traspasar la prestacién de
servicios sociales colectivos {principalmente educacién y salud) a entes locales
estatales y, en algunos casos (lo que constituye en parte una descentralizacién), a
corporaciones autonomas, como los municipios. Sin embargo, en algunas
circunstancias se han observado esfuerzos de desconcentracién —condicién
necesaria de la descentralizacién— que no se acompafian realmente de una
descentralizacién politica. En efecto, como se sabe, la desconcentracién consisee
en otorgar poder de decision 2 un servicio piblico dentro de una esfera territorial
determinada, Tal modalidad puede ser funcionalmente eficiente para la
administracién de los servicios y, normalmente, significard una mejoria en las
relaciones entre la burocracia administrativa y los usuarios. Sin embargo, ello no
significa que los que reciben el beneficio saquen algin provecho de la
participacién en la toma de decisiones y, como tal, cualesquiera sean sus
modalidades, entrafia cierta transferencia real de poder.

Dentro de las modalidades de descentralizacidn, se puede identificar un
gran nimero de esferas de competencia para las colecrividades locales, lo que por
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La fancion de asignacién enfrenta, naturalmente, fuertes grados de
centralizacién. Los paises que han avanzado enla descentralizacidn territorial en
materia de asignacidn de recursos lo han hecho con cautela y dificuleades
considerables {(caso, por ejemplo, de la India). En el limite, la funcién de
asignacién plenamente descentralizada significaria la capacidad de captar
recursos regionales, nacionales e inclusive, internacionales y utilizarlos de
acuerdo con las propias prioridades regionales. Supondrfan, en consecuencia, no
tanto la cesién de recursos nacionales a cada regidn, sino el derecho de pedir
libremente la cuantia de recursos nacionales que cada regibn esrimara
conveniente. Supondria también, como consecuencia, un proceso complicado de
negociaciones y acuerdos entre regiones y entre cada region y el gobierno
nacional.

Desde el punto de vista de la asignacién intecregional de recursos pablicos,
la tendencia general —con algunas diferencias entre paises unitarios y
federales— es a complementar la cesidn de ciertos recursos y atribuciones con la
existencia de fondos nacionales de desarrollo regional; éstos —bajo distintas
denominaciones— funcionan en varios paises y han adquirido progresivamente
en algunos de ellos cardcter consritucional. Este proceso esta enmarcado, de
algtin modo, en un sistema de prioridades regionales, aunque no siempre
explicito. Tales prioridades regionales, por razones técnicas y operacionales, se
establecen de manera centralizada, aunque en la prictica existan diversas
interacciones entre las regiones y el centro decisor. De todas maneras, la vigencia
v el grado de centralizacién no se resuelven sélo en el plano de la asignacién de
recursos. A ello se debe, en parte, el que ciertos enfoques de descentralizacién
hayan resultado insuficientes y se hayan reducido a un procedimiento formal de
planificacién, limitado a sus etapas cldsicas de diagndstico, seleccidn de objetivos
y mertas, estrategias, politicas y control.

La funcién de "compensacidn”, al contrario de la funcién de "asignacidn’,
es desconcentrada. Para manejarla técnicamente es necesario identificar y
cuantificar los mecanismos de interaccién entre la nacidn y sus regiones desde el
punto de vista de los efectos diferenciados de las politicas pablicas. En principio,
cuanto mds difieren ambas estructuras —la nacidn y cada regién— mayor es la
posibilidad de que cualquier instrumento de politica econdémica nacional
provoque un efecto regional de consideracion, sea positivo o negativo. No
obstante, es tan variada la gama de instrumentos de politica puiblica en América
Latina y el Caribe que es dificil sacar una conclusién cacegérica al respecto.

Pero el manejo de la funcién de “compensacion” plantea también tareas de
indole polirica. En esta perspectiva, cada regién debe rener en cuenta los
procedimientos de negociacion con los organismos centrales (gobierno y
organismos gubernamentales) para obtener medidas compensatorias destinadas
a anular el efecto negativo producido, eventualmente, por politicas globales y
sectoriales. Ambas tareas —la identificacion y cuantificacién del problema por
un lado y la negociacién de medidas compensatorias por otro— correspondenen
la prictica a instituciones regionales del propio sistemna de gobierno, es decir, la
administracion publica. Cuando esta negociacion afecta el traspasc de
competencias de un organismo nacional 2 un ente def gobierno local, es evidente
que el problema de la descentralizacién se superpone a la desconcentracion. Por
cierto que pueden ocurrir situaciones en las que los propios decisores nacionales
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Anexo I

POLITICAS PUBLICAS Y DESARRCLLC SOCIAL
Entroduccién!

La formulacién y la coordinacién de las politicas sociales —con o sin planes
formales— se enfrenta hoy dia a problemas mucho mas agudos que hace cinco
afios; a los problemas acumulados de tipo estructural se sumaron otros,
provocados por la crisis y las politicas de ajuste. Ya se dijo que la crisis pusofina
un largo periodo de crecimiento econdmico y que América Larina habia
alcanzado un promedio anual de incremento del PBI de casi 6% después de la
segunda guerra mundial, al tiempo que quintuplicaba su porencial industrial. Con
diversas desigualdades, esos avances econdmicos se tradujeron en profundas
modificaciones sociales, incluidas la modernizacidn y la urbanizacién. Estos
cambios se enfrentan actualmente a expectativas poco alentadoras, con riesgo de
que el proceso social se convierta en regresién.

A continuacidn se enfocan los efectos de la crisis: primero, se presenta un
resumen general {parte A) y segundo se destacan las particularidades de algunos
sectores (parte B). Se concluye con algunas perspectivas futuras de las politicas
sociales y ciertas consideraciones sobre concerracién y participacién social
(parte C). Se recuerda que algunas consideraciones sobre el problema del empleo
se presentaron en la primera parte de este documento y que ya se examing el
tema de la participacidn relacionada con aspectos territoriales. (Véase el
anexo L)

En este lugar, quizd mas que en otras partes del documento, los andlisis
llevados 2 cabo se enfrentaron a serios problemas de informacién, entre ellos:
diferentes afios base en las series de tiempo, incongruencias eventuales entre
datos de una misma fuente, criterios heterogéneos para recopilar datos similares
en paises diferentes e informaciones de cardcter atn reservado o muy
preliminares sobre los aspectos mds recientes de la crisis. Sin embargo, se
analizaron juiciosamente las interpretaciones que pudieran presentar dudas. Por
lo tanto, no obstante la posibilided de efectuar revisiones futuras més precisas,
las conclusiones presentadas a continuacién pueden contribuir razonablemente

‘Este anexo resume el trabajo del ILPES, Los efectos rocialer de a erisis, Santiago de Chile,
febrero de 1985,
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(mujeres y jovenes) y ahora afecta también a la primaria (jefes de hogar). Al
mismo tiempo, hay mayor mimero de cesantes entre los que buscan trabajo por
primera vez y también se alarga el periodo de desocupacién. Finalmente, no debe
olvidarse que el desempleo tiene mayor incidencia social en la region que la que
producen fendmenos similares en naciones desarrolladas: en éstas, existen
seguros de desocupacidn que permiten paliar la situacién de pérdida del empleo.

Por otro lado, la crisis aumentd el subempleo visible. Ademis, en la
mayoria de los paises se deteriord el salario real, debido a que se consideré el
salario como la variable de ajuste en el mercado de trabajo o porque se tratd de
recuperar, por esta via, alguna competitividad externa ¢ inclusive, porque se
buscd la manera de controlar la inflacidn mediante e] rezago salarial.? A todoello
se agregd, en algunos casos, la menor capacidad de negaciacién de los sindicatos,
a causa del riesgo de desempleo o por restricciones directas a la actividad sindical.
De mode que, como una consecuencia mds general, se nota una ampliacién
inequivoca del sector no estructurado, con mayor predominio de los empleos de
baja productividad ¢ aumento del subempleo invisible. Esas consecuencias socia-
les repercuten en un fenémeno obvio econdmico: la depresidn cada vez mayor,
mediante la reduccidn del ingreso, de las actividades que dependen més del
mercado interno.

A partir de su efecto sobre la ocupacién y los salarios, la crisis afecta de
otras maneras al bienestar social. Ante todo, influye negativamente en el
ambiente soctal, cultural y psicoldgico de las familias y comunidades. Asimismo,
se incrementan los indicadores de pobreza absolutos y relativos y existen indicios
de su difusién entre los paises, aunque en forma diferente. Con frecuencia, se
registra un incremento importante de los hogares situados por debajo del limite
de pobreza y se afectan maés severamente a los hogares que cuentan con mayor
numerce de nifios; ademds, hay mayor proporcidn de nifios pobres en hogares
cuyo jefe tiene menor nivel de educacién,

La crisis también proyecté sus efectos sobre los recursos y el gasto piblico
de asignacion social, pero es dificil hacer conjeturas respecto de los sectores
sociales que resultaron mas afectados, Ie rodos modos, es evidente que enel caso
de paises en los que ¢l PBI se deteriord, el mantenimiento de la misma propor-
cién del gasto social significa una reduccién real. Hay indicadores de que los
recortes se producen primerc en las zonas rurales (UNICEF, 1984), lo que parece
explicable, dado que esos grupos de poblacién suelen tener menor poder reivin-
dicatorio. En algunos paises se introdujeron tarifas en servicios que anterior-
mente eran gratuitos o se transfirieron servicios a la atencién privada, lo que
perjudicd en ambas casos a la poblacién con menor nivel de ingresos. En otros
casos, hay sintomas de disminucion cuantirativa de la oferta de servicios sociales
y en muchos de ellos, un deterioro de calidad en la atencién.

Finalmente, se advierten otros efectos sociales de la crisis de percepcion y
marnejo mas complejos. En primer lugar, se ha afectado adversamente el precio
de la canasta basica alimentaria y otros bienes y servicios de consumo masivo.
Dicha repercusidn ha sido mayor donde los precios relativos se volcaron delibe-
radamente en favor de los productos exportables, lo que en general ocurrid

3Véase PREALC, ap. cit., nota 14.
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fisicos de mayor costo (la capacidad instalada hospitalaria, por ejemplo) se
habfan mantenido en relacién casi constante con la poblacién. La infraestructura
destinada al saneamiento del ambiente —también un componente de alto
costo— exhibia un crecimiento lento e insuficiente, al mismo tiempo que se
multiplicaban los factores de deterioro y contaminacion del medio ambiente. En
el mismo periodo, habian aumentado los recursos humanos (practicamente se
duplicé la relacién médicos/habitantes), en tanto que el personal de enferemeria
se mantenia casi estabilizado. E! crecimiento dispar de los recursos producia
cambios no planificados en las "funciones de produccién”, que reflejaban la
incorporacidn no regulada de innovaciones tecnolégicas.

Respecto de los dltimos afios, ain no es facil evaluar cabalmente el efecto
de la crisis sobre los servicios de salud. En primer lugar, porque la situacién en
materia de salud muestra cierta inercia que retrasa la apreciacién de sus efectos.
En segundo lugar, porque los qué fueron indicadores sensibles en decenios
anceriores {la mortalidad infantil, por ejemplo, y su relacién con el nivel de vida)
han perdido esa sensibilidad en sus valores actuales. Y, finalmente, porque se
alterd la correlacidn entre ciertos fenémenos de salud y sus "indicadores” mas
tradicionales.

De continuar la crisis, es posible (¥ en algunos casos es probable) que se vea
afectado el mejoramiento que se venia produciendo en las cifras de morralidad
infantil. En los lugares donde la recesidn es especialmente grave, puede produ-
cirse una tendencia ascendente; en otros, las tasas decrecerin més lentamente.
En ello influird también el efecto de la crisis sobre la alimentacidn; el desempleo
y la disminucidn del ingreso hacen que las familias mas afectadas tengan
dificultad en mantener niveles adecuados de nutricién. Dicho aspecto se agrava
con el aumento relativo de los precios de los productos que suelen formar parte
de la dieta habitual de la poblacidén de menores recursos. Al mismo tiempo que
disminuye la probabilidad de obrener alimenros por la via del mercado, en
muchos casos se han suprimido los subsidios alimentarios {UNICEF, 1984), que
constituian una medida compensatoria importante. En esas condiciones, puede
preverse un aumento del nimero de mujeres embarazadas que sufren grados
diferentes de desnurricién. En la poblacién méds necesitada, el embarazo y el
parto tenderdn a ocurrir en condiciones mas precarias y pueden también, por este
lado, elevarse las rasas de mortalidad infantil. La alimentacién deficiente de los
recién nacidos entrafiard asimismo un mayor riesgo de mortalidad o morbilidad.

Otro de los efectos producidos por la crisis se observan en los recursos
destinados a los servicios de salud. La informacién actualé permite apreciar que
hay 18 paises que en 1982 (o en el dltimo afio sobre el que existe informacién)
disminuyeron sus gastos de salud, mientras que sélo 4 presentan una situacidén
inversa. Si bien en el grupo predominante pueden encontrarse situaciones
disimiles de paises que presentan pequefios descensos de este indicador (o
también algunas oscilaciones), es notoria la tendencia al decrecimiento. Esras
reducciones de los recursos comprometen el crecimiento de la infraestructuray el
empleo sectorial e inducen a un aumento relativo de los gastos de personal sobre

1Datos del FMI sobre gastos en salud como porcentajes del gasco roral del gobierno central en
la década 1973-1982, para un conjunto de paises de ta regidn.
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situaciones mas graves— a la mendicidad sistematica. Hay sintomas de que
aumenta la importancia de dichos problemas, especialmente en las grandes
zonas urbanas y metropolitanas, Respecto de la educacién bésica y la media, los
diversos datos con que se cuenta sefialan que se requieren esfuerzos especiales
para recobrar el impulso ascendente de la participacién escolar.

En la educacién media y superior, las reducciones presupuestarias repercu-
ten también en las tensiones sociales y presionan el mercado de crabajo. Esto
pasa en momentos en que ha crecido la desocupacidn y puede preverse que se
mantendra alta en los proximos afios. La educacidn universitaria presenta
problemas especiales: el namero de estudiantes sigue creciendo y no se puede
vislumbrar el futurc profesional de los egresados. Para este sector disminuyen
también los recursos, como consecuencia de perspectivas de corto plazo, en
momentos en que el desarrollo de la regién obliga a enfocar la educacion superior
con un sentido estratégico. Se advierte amplio consenso en ¢l sentido de que es
necesario empezar a formar ya a los especialistas que la regién necesitara en €l
futuro, para poder encarar las grandes mutaciones tecnolégicas con un sentido de
oportunidad que permita recuperar progresivamente una mejor posicién desde
el punto de vista del cuadro mundial del desarrollo.

En lo relativo a la gestian publica del sector educacional, se puede destacar
que en los ultimos afios varios paises buscaron la manera de facilitar la participa-
cién del sector privado en estos servicios. Aunque falta una evaluacién mds
concluyente de esas experiencias, la crisis produjo también sus repercusiones en
este aspecto. Muchas familias que en el pasado costeaban la educacién de sus hijos
en colegios privados, se vieron obligadas, por la disminucién de sus ingresos, a
trasladarlos al sistema de ensefianza publica. Dicha transferencia recarga atin
mis estos servicios, es decir, se aumenta el nimero de alumnos cuando las
restricciones presupuestarias no permiten que se aumente su doracidn de
infraestrucrura y personal docente, De mado que la mayor demanda y una oferta
igual 0 menor dan como resultado una mayor densidad de alumnos por clase, con
lo que se deteriora la calidad de la ensefianza impartida. Hay indicadores que
sefialan que la calidad de la ensefianza desciende también debido a las restriccio-
nes presupuestales para reponer los uriles y el equipo didactico. Finalmente, se
observa igualmente un problema de retencidn de personal docente en las institu-
ciones piiblicas, como consecuencia de los bajos sueldos.

3. Otros sectores

En materia de vivienda, los progresos habian sido mas lentos, aun en los
pericdos de desarrollo miés activos de la regién. De todos modos, muchos
gobiernos, en el decenio de 1970, realizaron programas de vivienda popular,
contrataron créditos en el exterior y subsidiaron con recursos piblicos las cuotas
que debian pagar los beneficiarios. La crisis dio como resultado el que estas
soluciones ya no pudieran practicarse con facilidad, debido a que se dificultd la
obtencidn de esos créditos internacionales y por la elevacion de las tasas de
interés a las que podian conseguirse. Ademas, hubo una supresién generalizada
de los diversos subsidios establecidos en los préstamos hipotecarios y mayores
costos de administracidn e intermediacion financiera. El aumento de las deudas
hipotecarias, indexadas de acuerdo con la tasa de inflacién, contrapuesto al
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{0 grupo destinatario) constiruida por personas que, sobre la base de zlgin
criterio valido, se consideran especialmente menesterosas y, por lo tanto, dignas
de la atencidn especial del Estado; segundo, se identifican las necesidades basicas
de dicho grupo, especialmente en alimentacidon y nutricién, salud, educacién,
vivienda y servicios conexos y, tercero, se seleccionan los medios para lograr la
satisfaccion de esas necesidades.

Alrespecto, en la regién pueden distinguirse cres medios con los que se ha
pretendido brindar esta ayuda, algunas veces combinandolos entre si: uno,
mediante el suministro de bienes y servicios; otro, que hace hincapié =n el
aumento de los ingresos y, el dltimo, que se apoya en la creacion de nuevas
oportunidades de empleo mejor remunerado. Por cierto, cada una de esas
opciones presento algunas limitaciones y, al mismo tiempo, diversos grados de
éxito.

Si se examinan las profundas transformaciones que se han producido se
pueden seftalar programas con efectos de tipo redistributivo a base de experien-
cias que utilizan una gran variedad de mecanismos, entre los que cabe mencionar
las reformas agrarias, la redistribucién de los incrementos del activo social
(mayor nimero de propietarios), las garantias de un ingreso minimo familiar,
los programas especiales de empleo, los subsidios selectivos y las correcciones
marginales a los facotres que causan Ja pobreza. En algunos casos, se ha incorpo-
rado la "discriminacién positiva” como principio bisico de la politica social
compensatoria, en sustitucion del criterio de "universalismo” y se afirma que este
dltimo ha llevado, a veces, a un gasto menor. Por ejemplo, en una situacién en
que los recursos para lo social son mas escasos, la “discriminacién positiva”
podria permitir la utilizacién mas adecuada de los recursos existentes. Por otra
parte, también se ha sostenido, con razon, que la discriminacidn positiva “falsa”
podria desembocar en programas de indole paternalista.

El estudio de la situacidn social en el decenio de 1980 deja entrever que, en
un futuro proximo, la funcién concertadora del Estado serd mds importante.
Précticamente en toda la regidn es fundamental que se busquen mecanismos
adecuados para superar las situaciones de enfrentamiento entre los diferentes
grupos por bienes sociales que ya son escasos y que seguirdn siéndolo en lo que
resta de la década. Si no se consiguen esos canales de solucidn de controversias y
se obtienen acuerdos sociales estables, es muy probabie que proliferen los
enfrentamientos y las tensiones.

Ahora bien, la puesta en marcha de la concertacién social se enfrenta con
frecuencia a obstaculos debido a su fuerte contenido politico. En verdad, en las
cuestiones sujetas a negociacién se incluyen casi los mismos problemas de la
agenda politica actual: pacto constitucional, régimen de propiedad, sistema de
remuneraciones, redistribucién del ingreso personal y regional o poliricas contra
el desempleo. En general, depende de decisiones respecto de quiénes asumirdn
los costos sociales de la crisis, el ajuste o la propia reactivacion.

Para lograr esta funcién concertadora de cardcter piblico, la nueva planifi-
cacion tiene un papel importante que desempeiiar. Para ello, probablemente sera
preciso establecer las bases técnicas y los procedimientos que faciliten el didlogo
entre los diferentes actores sociales, pero esto no resulta ficil de alcanzar: a) en
lo redrico, porque las disciplinas que deberian contribuir a lograrlo no tienen
plenamente en cuenta las interacciones entre esos actores; b) en lo técnico,
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mas desarrollados, juega un papel conocido para alentar dichas expectativas. Por
consiguiente, la regién, como un rodo, se debate en un estado de desarrollo
intermedio y de transicidn que la obliga a enfrentar los problemas propios de su
atraso relativo y algunos caracteristicos de las situaciones de modernidad. Se
requiere una organizacidn estatal eficiente que pueda hacer frente a las nuevas
situaciones provocadas por la crisis debide a la escasez de recursos o a las
demandas sociales inherentes a tal estado.

Una de esas demandas tiene que ver con el papel que se atribuye al sector
informal de la economia. En el pasado se suponia que, poco a paco, seria
absorbido por el sector formal, pero con la crisis se ha hecho evidente que se
mantendréd muy presente en el préximo quinquenio. Por esta razén, los gobier-
nos latinoamericanos se han visto cada vez mas inclinados a prestar atencion
especial al sector informal urbano. En algunos casos, ello significa la adopcién de
programas de empleo minimo en que los heneficiados se cuentan entre quienes
participan en este sector. Otra de las posibilidades seria darle apoyo con recursos
minimos pero suficientes, para que el sector informal ayude a construir el
equipamiento social bdsico destinado a su propio uso {(canales de regadio,
alcantarillado, vivienda social, saneamiento ambiental, etc.). En este aspecto se
requiere también un esfuerzo importante de adapracion de los programas
sociales a una realidad que, aun cuando ya existia, ahora se acepra como mas
duradera.

La nueva concepcion de las politicas sociales debe ser lo suficientemente
flexible para que la comunidad pueda contribuir a satisfacer sus propias necesida-
des y, al mismo tiempo, disponga de una autoridad legitima que oriente también
los escasos recursos en beneficio de los estratos mas desposeidos, todo ello sin
que se restrinjan las iniciativas que, en la mayor parte de la region, sirven de
fundamento, desde el punto de vista empresarial, al desarrollo. Acrualmente, una
de las tareas mas delicadas de los organismos nacionales de planificacién en el
ambito social consiste en apoyar el disefio de esas alterpativasy la articulacién de
opciones para buscar un mejor desarrollo con un consenso mis amplio.

119



Anexo [

LA PLANIFICACION ¥ LOS PLANES DE DESARROQLLQ, 1982-1984

Introduccién

El trienio 1982-1984 fue un periodo extremadamente dificil para la practica y el
desempefio de la planificacion como funcién publica de gobierno. El
desencadenamiento de la crisis externa no sélo tuvo un efecto generalmente
negativo sobre el desarrollo sustantivo de los paises, sino que afectd también
seriamente el manejo macroecondmico y la gestidn y orientacién del proceso de
desarrollo.

Tres aspectos sobresalen en este sentido. En primer lugar, la propia falta
de coordinacién de la mayor parte de los planes de desarrollo formulados a inicios
de la década, tal como lo probaron con documentos los paises en tas respuestas a
la encuesta realizada por €l ILPES. En segundo lugar, cabe destacar el importante
cambio de prioridades que las autoridades de la mayor parte de los paises
decidieron hacer en cuanto a la gestidn publica. Por dltimo, a consecuencia de lo
anterior, los procesos de ajuste del sector externo y las cuentas del sector publico
llevaron a la formulacién de programas o “paquetes” de politica econdmica que,
en la practica, sustituyeron los planes previamente formulados como
instrumentos de orientacion y ejecucién de la accidn del gobierno.

El cuadeo resefiado podria haber llevado a un completo debilitamiento de la
planificacién en toda la region. Si bien tal fue la situacion en algunos paises, en
otros, por el contrario, se registrd un fortalecimiento notorio de la planificacién
como respuesta a la crisis. En algunos paises la formulacién de nuevos planes de
desarrollo de medianc plazo coincidié con la puesta en practica de medidas de
corto plazo para superar la crisis. En otros, la respuesta a la crisis significo el
fortalecimiento de esferas concretas de la programacién a corto plazo.

Ademas de estos cambios en materia de formulacién de planes, en el campo
de la ejecucidon se observan avances significativos que conviene destacar.
Primero, el reconocimiento de la necesidad de vincular mas estrechamente las
politicas estructurales de cambio social y el manejo de la reactivacidn en el corto
plazo. Segundo, el establecimiento de foros de consulta para efectos de
seguimiento, evaluacidn y actualizacion parricipativa, a fin de garantizar el
cumplimiento de los programas operativos anuales. Tercero, los esfuerzos para
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Cuadro 1

PLANES FORMULADOS EN EL PERIODO 1980-1985

EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE®

Pais

Plan

Organismo

Argentina
Barbados
Belice
Bolivia
Brasii
Colombia
Costa Rica
Cuba
Chile

El Salvador

Ecuador

Guactemala

Haiti
Honduras

México
Nicaragua

Panamid

Paraguay
Pera

Repiblica
Dominicana

Trinidad y
Tabago

Venezuela

Lineamientos de una Estrategia
de Crecimiento 1985-1989
Development Plan (1983-1988)
Economic Plan (1980-1983)
Plan Nacional de Rehabilitacién
y Desarrollo (1984-1987)
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desarrollo tecnoldgico y el fomento a la pequefia y mediana industria, En el
fomento de las exportaciones, se propicia un tipo de cambio real alto y escable, el
incremento de reembolsos y el financiamiento competitivo a nivel internacional.
En cuanto a la proteccién arancelaria, se propone la creacion de una tasa que
oscilaria entre un 10 y un 309, con un promedio no superior al 25%.

Se postula, como meta de crecimiento del producto para el periodo 1986-
1989, un 4% anual, equivalente a un aumento del producto per capita de 2.5%. El
logro de esta meta requiere que la inversién fija crezca al 11.9% acumulativo
anuzl, En las proyecciones se estima un incremento del consumo global de 2.6%
anual para el periodo 1986-1989, con una baja de un 1.1% en 1985.

En el programa se prevé un déficit en la cuenta corriente de la balanza de
pagos de 1 620 millones de délares en 1985, desequilibrio que se ird corrigiendo
hasta lograr un superdvit de 110 millones de délares en 1989.

El déficit consolidado del sector piiblico se estimé en 7% del PBlen 1985 y
se reducird al 3.6% en 1989.

2.  Barbados

El Plan de Desarrollo (1983-1988), "Cambio con crecimienta”, es el quinto
que se publica en Barbados desde 1945, En el documento se incluye una
evaluacién del desempefio reciente de la economia, un planteamiento global de la
estrategia de desarrollo y los objetivos y metas del plan, el programa de
inversiones publicas y los programas y politicas sectoriales.

La estrategia de desarrollo se basa en un desarrollo considerable de las
exportaciones, con los sectores de turismo, manufactura, agricola y servicios
como las aportaciones principales de divisas. Se espera que ello produzca una tasa
de desarrollo global de 3.5% anual en el quinquenio, considerada satisfactoria,
dado el nivel ya alcanzado por el ingreso per cdpita y la baja tasa de crecimiento
demogrifico (0.4%). Este crecimiento permitira alcanzar un mayor progreso
sacial mediante diversas politicas piblicas en materia de empleo, vivienda,
educacién y salud. Se espera reducir la tasa de desempleode 13% a menos de 8%
al final del quinquenic.

Consecuente con la estrategia adoptada, Barbados estimulara una politica
abierta en materia de comercio exterior y también la atraccion de capitales y
tecnologias del exterior, sin perjuicio del fortalecimiento de la integracion del
Caribe a través de la CARICOM.

3. Belice

En las orientaciones centrales del Plan Econdmico (1980-1983) se busca
alcanzar un desarrollo mis equilibrado entre las zonas urbanas y rurales,
institucionalizar una reforma agraria moderna, generar empleo v,
especialmentce, lograr una mayor eficiencia en el manejo econémico mediante
reformas pertinentes de cardcter compensatorio en el campo fiscal ante la crisis
externa.

En el "Budget Speech” {1984-1985) se reiteran los anteriores propdsitos
como forma de reducir la vulnerabilidad de la economia nacional frente a los
cambios en el plano externo. En la estrategia de desarrollo se pretende estimular
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en los mecanismos regionales y subregionales de integracion, y el
aprovechamiento de las potencialidades que brinda el Pacto Andino.

Una de las condiciones indispensables de la reactivacién sera el control de
la inflacién, que habra de lograrse mediante el principio de equidad y solidaridad,
en condiciones de sacrificio compartido.

5.  Brasi

Con diferencias propias en cuanto a su disefio y presentacion, el I Plano
Nacional de Desenvolvimento (1980-1985) constituye una pauta general donde
se explican los principales objetivos, las lineas de accidén del gobierno y las
orientaciones basicas para el sector privado.

En resumen, se trata de un documento de caricter cualitativo, con un
enfoque flexible en que se definen las metas, las directrices, los criterios, las
medidas y los instrumentos de politica. Todo esto dentro del convencimiento que
su validez dependera de la evolucion de las restricciones principales como son:
continuacion de la crisis energética, persistencia del desequilibrio en el balance de
pagos como limitante cricica, presiones inflacionarias crecientes y necesidad de
aumentar el ritmo de crecimiento para crear mas empleos.

Junto a las politicas macroecondmicas tradicionales, en el plan se analizan
también las politicas sectoriales y regionales y otras de caracter especial, como
ciencia y tecnologia, medio ambiente, descentralizacién y desburocratizacidn.

En el plan se manifiesta la necesidad de identificar una estrategia de
crecimiento que conduzca a la reduccidn de las desigualdades sociales y a una
correccidn gradual de los desequilibrios de balanza de pagos y de las presiones
inflacionarias internas. Para lo primero. se postula una ripida ejecucidn de
“programas selectivos”, destinados a ampliar la oferta de alimentos, vivienda,
salud y saneamiento bsico, en beneficio de los grupos de ingresos bajos. Para lo
segundo, se recomienda una reduccién y sustitucion selectiva de importaciones y
una fuerte expansion de las exportaciones.

El crecimiento de la produccidn agricola adquiere gran preponderancia
para conciliar los objetivos de distribucion del ingreso, empleo y reduccidn de la
inflacién. Asimismo, en el plan se recomienda continuar con el control
consolidado del gasto piiblico y un cuidado especial en cuanto a la selectividad en
su asignacion.

Debido a los fuertes desequilibrios regionales e intrarregionales y el rapido
proceso de urbanizacién, en el plan se hace hincapié en la integracién nacional y
el equilibrio espacial. Para ello, se recomienda fortalecer los programas de
desarrollo ya existentes como SUDENE, 3UDAM vy los proyectos de
POLONORDESTE y POLOCENTRO, al igual que los asociados con los grandes
centros metropolitanos.

6. Colombia

En la estrategia del Plun Nacional de Derarrollo “Cambio con equidad”
(1983-1986), formulado durante la administracién del Presidente Belisario
Betancur, se distinguen dos perspectivas. En primer lugar, en el corto plazo, la
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7. Costa Rica

En el Plan Nacional de Desarrollo "Volvamos a la Tierra” (1982-1986) se
establece como objetivo general "un replanteamiento de la estrategia de
desarrollo seguida por el pais, lo cual abarca no sélo un cambio en los modelos de
produccion y consumo, sino que incide en las estructuras politicas, éricas y
morales de la sociedad. Requiere una revisién profunda de la estructura
productiva. En particular se impone revisar el modelo industrial . . . y asignar un
rol central al sector agropecuario ...”? Entre los objetivos especificos se
destacan, en la esfera politica, el fortalecimiento de la democracia y el apego
irrestricto a los valores éticos y culturales; en la esfera econdmico-social, el
mejoramiento de la distribucidn del ingreso y la riqueza, el crecimiento
econémico, el incremento de la eficiencia de los sectores productivos y el
aumento de la capacidad de exportacion, el fortalecimiento de los procesos
socioculturales para perfeccionar la democracia, la disminucién de las diferencias
regionales y el aumento de la parricipacién en la gestién del desarrallo,

Entre sus principales orientaciones, la estrategia procura convertir al
sector agropecuario en €l eje central del desarrollo, integrindolo mis
intensamente con la industria,’ mediante el incremento de la productividad y el
estimulo al desarrollo tecnolégico adaptado a las condiciones y dotacién de
recursos del pais. Asimismo, se proyectan cambios importantes en los patrones
histéricos de asignacidn de recursos piblicos de inversidén y un mayor nivel de
coordinacién entre las instituciones del sector publico agricola, tanto entre st
como con las encargadas del fomento de las exportaciones.

El Estado, considerado como "uno de los principales agentes del desarrollo
del pais”, se regird por criterios de eficiencia administrativa y eficaciaen el logro
de los objetivos del plan. Para tal efecto, se propone una evaluacién de la
dimensién del gobierno y la definicién de las esferas en que debe intervenir. Se
reforzard su papel de redistribuidor de la riqueza y promotor de la justicia social
“estimulando la iniciativa privada y la incorporacién de los ciudadanos a la
actividad productiva, como recurso basico para lograr una mejor distribucién de
la riqueza”; se tratard de restablecer el equilibrio de las finanzas piblicas
mediante una triburacién directa y progresiva y austeridad en el gasto; la
inversidn publica se dirigira a la superacidn de restricciones importantes para la
actividad agropecuaria, as{ como al mejoramiento del transporte.

En materia social, se propone la revisién de los sistemas educativos y de
salud, con el objeto de adaptarlos a las circunstancias actuales y al nuevo modelo
de desarrollo programado, asi como la consolidacién de los logros en materia
laboral y de seguridad social.

Finalmente, se hace referencia a algunos lineamientos generales de politica
econdmica y social en los temas de: estabilizacién econdmica, austeridad en el
gasto y racionalizacién de la administracidén publica, junto con otros relativos ala
reactivacidn econdmica,

Véase Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica, Plan Nucional de
Desarroito Volvamos & b Tierra, 1982-1986, Diagndstico y Estrategia Global, Tomo 1, San Jusé,
Costa Rica, 1982.

$ A fin de “rransformar los recursos provenientes del sector primario nacional, antes que los
del exterior”, ibid.
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principales instituciones financieras nacionales y, a través de ellas, las mayores
empresas productivas del pais son adminiscradas por el Estado.

Para el logro de estos objetivos se plantearon las siguientes politicas
globales:

1) Asignacion de recursos a través del mercado.

ii} Politica cambiaria que incentive a los exportadores y mantenga la
estabilidad del sector externo.

iiiy Mantencidn de la apertura al comercio exterior con un tipo de cambio real
alto y aranceles moderados.

iv) Politica monetaria que satisfaga las necesidades de liquidez para una
economia en reactivacion, pero que asegure un bajo indice de inflacidn.

v} Politica fiscal que permira reactivar la economia, acelerar la creacidn de
empleos productivos, fortalecer el crecimiento de las exportaciones,
asegurar la consecucién de las metas de ahorro piblico y apoyar programas
de gasto social.

vi} Aumento de la inversién publica, mediante la reduccidn del gasto corriente
y, en especial, de [os subsidios directos de desempleo.

En el programa se presentan estimaciones sobre la evolucidn, durante el
trienio, del Producto Geografico Bruto, la balanza de pagos, la deuda externa, el
ahorro, la inversion, el consumo y el empleo. Ademas, se proyecté el PGB por
actividad de origen, de acuerdo con las estimaciones sectoriales de las ramas
productivas.

10. El Salvador

En el Plan Trienal 1981-1983 se postula un nuevo modelo de sociedad que,
en su componente econdmico, propende a democratizar la propiedad de los
medios de produccdn —principalmente la tierra—, conformar una agriculrura
moderna y tecnificada, capacitar los recursos humanos, aprovechar mejor los
recursos del mar y considerar 2 la industria como motor del progreso nacional,
entre Otros aspectos.

En el modelo se propone el incremento de la participacién conjunta de los
trabajadores, productores, artesanos y profesionales, con el fin de lograr mayores
niveles de produccién, consumo y acumulacién. Asimismo, se alienta el
establecimiento de organizaciones de autogestién, a fin de convertir al trabajador
en propietario de los medios de produccion. Por otra parte, se enuncia que la
empresa privada continuara siendo un agente importante en el proceso de
desarrollo, pero conjugard sus intereses con los de la colectividad. En cuanto al
Estado, “se constituird durante el periodo como elemento dinamizador del
desarrollo por medio de importantes inversiones y la promocién y orientacién de
las fuerzas productivas del pais”.

Ademds, se plantea la participacién activa de la poblacidén en diversos
niveles y la obtencidn de un consenso nacional sobre el plan como requisito para
alcanzar los objetivas,

No obstante la existencia de este plan trienal, el agravamiento de la crisis,
expresada en los estrangulamientos del sector externo, las finanzas piiblicas y el
sistema financiero, asi como la calda de la inversidn pdblica y privada,
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Entre los objetivos generales se encuentran: el inicio de la reactivacién de
la actividad econémica;, el mejoramiento progresivo de la distribucidn del
ingreso; el fortalecimiento de las relaciones con el exteriot; la reduccidn del
desempleo y subempleo; la consolidacion del proceso de ordenamiento nacional
y el logro de un mayor grado de integracién nacional.

En la estrategia contenida en dicho plan se manifiesta, en primer lugar, que
el desarrollo productivo debera fundamentarse prioritariamente en la empresa
privaday, en tal sentido, se plantea que ésta deberd ser "l principal protagonista
del proceso de cambio”. En segundo lugar, se establece un cambio sustancial en
cuanto a los planteamientos vigentes en el pasado, al proponer que el
crecimiento econdémico recaiga fundamentalmente en un mejor
aprovechamiento de los recursos del pais y del mercado interno, aun cuando sin
descuidar el fomento de la exportacién de bienes tradicionales y no tradicionales.
En tercer lugar, se asigna un papel activo al sector publico en el estimulo del
desarrollo econbémico y social, se racionaliza el gasto pubico y se brinda apoyoa la
produccidn privada; en cuarto lugar, se considera que la inversidén extranjera
deberd regularse a fin de que sélo constituya un complemento del capiral
nacional; en este sentido, ¢l Estado deberd orientar el proceso de transferencia
tecnolbgica inherente 2 la inversidn extranjera.

Asimismo, el plan contiene una amplia gama de politicas y medidas en
materia social, de precios, ciencia y tecnologia, produccién y participacion de la
poblacién en el desarrollo.

13.  Haijti

A partir de un extenso anélisis sobre la evolucién de la economia nacional
desde 1979, la estrategia del Plan Bianual (1984-1986) se fundamenta en la
libertad econémica, la descentralizacién regional y el desarrollo en la libertad
solidaria. Con base en estos principios, se establecen seis objetivos principales y
se formulan orientaciones generales sobre los sectores prioritarios para elevar su
competitividad externa y el nivel de integracién interna,

La politica econémica global busca, ante todo, cdmo reducir el desempleo,
modernizar el aparato productivo, descentralizar la toma de decisiones y alcanzar
un mayor nivel de participacidn en las tareas del desarrollo. Con base en dichos
propésitos, se describen las metas de las politicas tradicionales de orden fiscal,
monetaric, precios, comercio exterior, inversidn, recursos humanos e
instirucionales.

La problematica regional y sus perspectivas constituye un capirulo especial,
en el que se describen los desequilibrios y los obsticulos para lograr una mayor
integracion. Las disparidades interregionales e intrarregionales no solo se
refieren a la desigual dotacidn de recursos y de infraestrucrura bésica, sino
también a la reparticién espacial de la poblacién. En este marco, en el plan se
establecen politicas y objetivos especificos para las cuatro regiones en que se
encuentra dividido el pais (Norte, Transversal, Occidental y Sur).

Por Gltimo, a partir de la evolucién probable del producto y de la inversidn,
se incluye un esquema financiero por sectores. Como sustento del plan, se
elaboré el "Presupuesto Econémico y Programa de Inversiones Publicas
Sectoriales y por Regiones” (1984-1985).
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Para enfrentar la crisis y garantizar la marcha hacia €l gran propésito
nacional, que descansa en lz voluntad politica de mantener y perfeccionar el
régimen democrético, se proponen cuatro metas hasicas:

a) Consolidar las instituciones democraticas mediante la unidad solidaria de
los ciudadanos. Este es el principio fundamental sobre el cual descansa la
filosoffa del plan y los propdsitos para construir una nacién libre e
independiente.

b) Superar la crisis, sobre la base del control de la inflacion, la defensa del
empleo y la proteccién de la planta productiva y el consumo bésico de las
mayorias.

¢) Recuperar la capacidad de crecimiento por medio de: mayor utilizacion de
los recursos disponibles, apoyo a la descentralizacidn, mayor coordinacién
productiva, fortalecimiento del mercado interno, mayor intercambio con el
exterior y sustitucion eficiente de las importaciones.

d} Participacién de los diversos grupos sociales, dentro del marco de la
planeacién democritica, para impulsar los cambios cualitativos de las
estructuras politicas, econdmicas y sociales, en el marco de una economia
mixta bajo la rectoria del Estado, principio que consagra la Constitucidn.

Bajo la égida del Plan Nacional se han elaborado diversos e importantes
planes sectoriales, que se resefian a continuacién.

a) Programea Nacional de Fomento Indusivial y Comercio Exterior (1984
1988)

El propésito fundamental de este programa es hacer de México, hacia fines
del presente siglo, una potencia industrial intermedia mediante un desarrollo
eficiente y competitivo, Ello busca la manera de consolidar un sector exportador
de manufacturas con capacidad de penetracidn en los mercados internacionales,
como pilar del desarrollo econdmico. Para aplicar el programa, se proponen siete
politicas de cambio estructural: racionalizacién de la proteccién; fomento; finan-
ciamiento; ordenamiento del sector industrial paraestatal por dreas estratégicas
o de concurrencia complementaria; desarrollo tecnolégico; localizacion y politica
de precios relativos y mirgenes diferenciales de utilidad por sectores, ramas y
productos que alienten la inversién en campos priotitarios.

b} Programa Nacional de Financiamiento del Desarrollo (1984-1988)

Presenta los propositos bdsicos y los lineamientos que orientan su aplica-
cion, asi como las actividades principales que habrin de llevarse a cabo para
alcanzar las metas propuestas. La estrategia se sustenta en la necesidad de
impulsar el ahorro y |z inversion; lograr un adecuado equilibrio entre los recursos
y las necesidades, mediante una movilizacidn creciente y mas eficiente de recur-
sus; reduccidn del déficit en la cuenta cocriente de la balanza de pagos y
correccion del desequilibrio de las finanzas piblicas.

¢) Programa Nacional de Alimentacidn (1983-1988)

Se propone asegurar la independencia alimentaria y la satisfaccion de las
necesidades bisicas en materia de alimentacién y nutricidén. Los lineamientos
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economia; proporcionar mayores oportunidades de empleo; contribuir al
desarrollo regional y apoyar la vinculacién del sector minero con el resto de la
economia, mediante el encadenamiento con otros sectores.

i} Programa Nacional de Pesca y Recursos del Mar (1984-1988)

Se orienta a incrementar y racionalizar la explotacién de recursos
pesqueros y afianzar la soberania nacional sobre el mar territorial, la zona
econdmica exclusiva y la plataforma continental. En dicho orden, el Programa se
inscribe en el marco de una estrategia de reordenacién econdmica y otra de
cambio estructural, La primera coadyuvard a alcanzar la independencia
alimentaria y la segunda canalizard las inversiones hacia las acrividades que
permitan incrementar la oferta de alimentos e insumos, el mantenimiento de la
capacidad insralada y la consolidacién de Ja infraestructura pesquera.

j} Programa Nacional de Desarrollo Tecnolégico y Cientifico (1984-1988)

Busca la manera de aumentar la autosuficiencia tecnolégica del pals e
integrar la investigacidn cientifica al caudal de recursos nacionales. Para ello, se
contemplan 17 programas que tienen la misién de fortalecer la infraestructuray
capacidad nacionales. Se hace especial hincapié en la formacion de investigadores
y profesionales de alto nivel para el sistema praductivo; la capacidad de adaptar y
asimilar la tecnologia importada; el enlace de la investigacion con el sistema de
produccidn y el fomento de normas de calidad para estimular la competitividad
internacional de los productos nacionales, todo bajo la coordinacion del
CONACYT.

k) Programa Nacional de Turismo (1984-1988)

El nimero de turistas extranjeros en 1984 se aproximé a los 5 millones de
personas, quienes contribuyeron con un 12 por ciento de los ingresos en cuenta
corriente. En vircud de la importante contribucidn a la economia nacional, Ia
estrategia se divide en cuatro grandes rubros, dirigidos a lograr el desarrollo de la
oferta, fomentar la demanda, coordinar las actividades del sector y racionalizary
Optimizar sus recursos.

) Programa Nacional de Ecologia (1984-1988)

Se fundamenta en cuatro lineas de accidn: i) el ordenamiento ecoldgico del
territorio para zlcanzar un uso adecuado del suelo y el manejo racional de los
recursos naturales; ii) la preservacién del medio y el control de la contaminacién
ambiental; iii) el aprovechamiento vy la explotacién racional de los recursos
naturales para su manejo integral, iv) la conservacién, preservacion y
restauracion ecoldgica regional. Siguiendo la fitosofia del Plan Nacional de
Desarrollo, la puesta en marcha contiene un aspecto de concertacién, uno de
coordinacién y otro de induccidn.

m) Programa Nacional de Educacién, Cultura, Recreacion y Deporte (1984-
1988)

Tiene como objetivos: elevar la calidad de la educacion en todos los niveles;
ampliar el acceso a los servicios educativos para rodos los ciudadanos, con
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Mediante planes operativos anuales y otros documentos de politica econdmica,
se han definido los principales objetivos, lineamientos de politica y programas de
reactivacidn, austeridad y eficiencia.

Entre los principales objetivos de mediano plazo pueden citarse: la
modificacion del modo de participacion del pais en la economia internacional, el
logro de la autonomia en la produccidn y abasrecimiento de los bienes basicos de
consumo y la construccion de una sociedad justa e igualitaria en la distribucién de
oportunidades y recompensas econdmicas. A mds corto plazo se busca la manera
de consolidar el proceso de cransformaciones internas y el fortalecimiento de la
economia mixta; elevar el nivel del empleo permanente y mantener el poder
adquisitivo real de los salarios y, finalmente, atenuar los problemas planteados
por la escasez de divisas, las presiones inflacionarias y el déficit del sector pablico.

Por su parte, en la estrategia® se establece la conformacion de una
economia mixta formada por: un area estatal y de propiedad social (el Area de
Propiedad del Pueblo), un irea privada y un drea mixta de inversiones conjuntas
de los sectores publicos y el privado. Asi, ... el Estado apoyaray protegerd el
desarrollo de empresas nacionales, especialmente de las pequefias y medianas
frente a las rransnacionales”.$

Ademds, el Estado se reserva el control de la utilizacién y administracién de
determinados recursos naturales (minas, bosques, pesca, energia, ...), del
sistema bancario y del comercio exterior. Se considera que la inversion extranjera
debe desempefiar un papel “estrictamente complementario” de la interna y,con
tal objeto, sera regulada para proteger el interés nacional.

El proceso de reforma agraria, elemento fundamental de la estracegia,
busca una transformacion para asegurar a la poblacién del campo el acceso ala
tierra, al crédito, a la asistencia técnicz y a otros medios para la produccidn, se
fomentan principalmente asociaciones para la explotacion de la tierra y se trata
de evitar el minifundio, con el propdsito de obtener niveles adecuados de
productividad; asimismo, se regula la renta de la tierra y el uso de las aguas.

En la produccién se asigna primera prioridad a los productos agricolas
destinados al consumo interno, al desarrolle agroindustrial, al uso de técnicas
intensivas de mano de obra y a la bisqueda de mayores niveles de eficiencia.

En materia social se procura brindar posibilidades reales para mejorar el
nivel de vida mediante una politica que tienda a eliminar el desempleo, haga
realidad el derecho a la vivienda, la salud, la seguridad social, ¢l transporte
colectivo y la educacidn, entre otros bienes y servicios. Finalmente, se propone la
realizacién de una reforma profunda de la administracidn piblica, que permita
racionalizar sus funciones y que haga posible y asegure la ejecucion del programa
de inversiones publicas en las 4dreas econdmicas y social.

4Véanse, por ejemplo, los rrabajos del Ministerio de Planificacion: Programade Reactivacidn
Econdmica en Beneficio del Pueblo 80 y Programa Economico de Austecidad y Eficiencia 81; y el del
Gobierno de Reconstruccion Nacional de Nicaragua, Lineamientos de Politica Econdmica 1983-
1988, Managua, septicmbre de 1983,

SVéase, Junta de Gobierno de Reconstruccién Nacional de Nicaragua, Programa, Managua,
julio de 1979,

Sibid.
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inversiones), la programacion financiera (presupuesto-programa monetario) y
previsiones sobre la evolucidn de la poblacidn y el empleo.?

En la estrategia de desarrollo elaborada por el gobierno de Belainde Terry
se contemplaban tres elementos basicos. El primero postulaba la necesidad de
modificar el patrén de acumulacidn nacional e insercién internacional, sobre la
base de la apertura de la economia al exterior y el aprovechamiento de las
ventajas comparativas del Perd. El segundo, estrechamente vinculado con el
anterior, afirmaba la conveniencia de liberalizar el funcionamiento de ia
economia nacional, a efectos de eliminar las distarsiones introducidas en el libre
juego de las fuerzas del mercado, y garantizar con ello el logro de una mayor
eficiencia, con base en el papel protagdnico de la empresa privada y el aporte
significativo del capital extranjero. El tercero, propugnaba el logro de una
estabilidad macroecondmica mediante una reduccidon significativa del déficit
fiscal y un manejo monerario adecuado.

Estos tres elementos bisicos de la estrategia de desarrolio buscaban, por
cierto, una modificacién profunda de la estructura econdmica y social del pais, y
significaban un verdaderc cambio en la estrategia de desarrollo adoptada en gran
parte de los afios sesenta, pero sobre todo durante la mayor parte de la década de
los setenta.

Cabe sedalar, sin embargo, que tal estrategia de desarrollo no pudo
aplicarse en toda su concepeion por el gobierno en los Gltimos cuatro afios, razén
por la cual sufrié diversas modificaciones en funcién de la coyuntura
internacional y los problemas internos.®?

20. Republica Dominicana

En el documento Lineamientor de Politica Econdmica y Socialy Programa
de Inversiomes Publicas (1983-1985) se enmarca la accion del gobierno, se
definen sus objetivos y politicas y se establece el programa de inversiones
publicas que concreta dichos objetivos.

En el primer capitulo se presenta un diagnéstico econdémico y social del
periodo 1970-1982, que se efectda a nivel global, sectorial y regional. En el
segundo capitulo, de acuerdo con las directrices del Poder Ejecutivo y los
diagndsticos respectivos, se establece un conjunto de lineamientos generales y
especificos.

Los lineamientos generales permiten la definicidon de las politicas
destinadas a mejorar la coyuntura econdmica, sanear el proceso de inversion y
asegurar un nivel regular de actividad econdmica, junto con impulsar las acciones
capaces de reorientar la produccidny generar un proceso de desarrollo sostenido.

7 Ademés del plan anterior, et Instituto Nacional de Planificacién elaboré un plan de mediano
plazo (1982-1985) y otro de largo plazo {1982-2000), De igual manera, se prepard el programa de
inversiones (1982-1983) con prioridades intersecroriales desde el punco de vista de laeconamia en su
conjunto.

8Véase Gustavo Saberbein, Ef impacto de la cricic y fas perspectivas de reactivactin en of
proceso de planificacian y formedaciin de polfticas piblicas en ¢l Perd, Documento 1LPES, 1985.
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costo del ajuste en forma equitativa entre los diversos grupos econdmicos y
sociales;

d) Crecimiento relative del sector privado, nacional y extranjero, y papel del
Estado coma productor;

e) Criterios para determinar el tamafio y la composicion del gasto de capiral
del gobierno, dada la reduccién de sus ingresos;

f) Determinacién de las reformas necesarias en los servicios publicosy enlas
empresas estatales;

g} Medidas para mantener el nivel de empleo;

h) Papel de la integraci6én con la Comunidad del Caribe,

La National Planning Commission propuso una novena orientacion: el
papel y orientacion de las industrias del petrdleo y el azicar,

El periodo 1983-1986 se considerd como de transicidn, en la perspectiva de
una situacidn de largo plazo en el afio 2000, que comprenderia una economia mas
diversificada vy no dominada por el petrdleoc; un sector industrial mas
desarrollada y eficiente; una mayor produccidn local de alimentos, con baseenla
expansion agricola; la difusion de la capacidad tecnoldgica y de gestidn en todos
los sectores; un sector privado fortalecido, dentro de una economia mixta, con
nuevas formas de organizacién; una mejor distribucién espacial de la poblaciényy
de la actividad econdmica y una intensificacion de la integracion con la
Comunidad del Caribe.

22.  Vewmezunela

Enel VII Plan de la Nacién (1984-1988), Lineamientos Generales, como
marco de accion del gobierno, se plantea un nuevo enfoque de la planificacion,
con las caracteristicas siguientes:?

a) Continuo, capaz de mantener su vigencia ante [a realidad dindmica y
cambiante,

b} Flexible, para ajustarse a la situacién interna y externa.

¢) Modular, en el sentido de proyectos de accidn y operaciones con agentes
responsables.

d) Presupuestable, para hacerlo compatible con el sistema de presupuesto por
programas.

e) Enfoque por problemas y oportunidades, paradarle un significado practico
¥ concreto.

f) Intercemporal, es decir, que armonice la coyuntura, el corto, el mediano y el
largo plazo.

g) Dindmico, en referencia a problemas diferentes y en distinta fecha.

A la luz de dichos lineamientos, el conjuntu de proyectos del Plan se
propondrd reiniciar el crecimiento econdmico, acelerar el desarrollo social y
crear una sociedad mis libre. La estrategia global se sustenta en la armonizacién

?La metodolugia utilizada se encuentra en la publicacidn \WWEPLAN, “Guia metudologica para
el V1l de la Nacién™, Caracas, junio de 1984,
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