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Prélogo

La concepcion tedrica y la implementaciéon practica de la planificacién
para el desarrollo han recorrido un camino de mutaciones en el transcurso
de los tltimos 50 afios. En las décadas de 1950 y de 1960 se plasmaba el
surgimiento de estas actividades en América Latina y el Caribe con la puesta
en marcha de instituciones rectoras de la planificacién en los organigramas
gubernamentales. En los afios setenta se generaliz6 en la planificacion la
utilizacion de modelos cuantitativos, cuya practica se veia dificultada en la
medida en que se imponian condiciones rigidas en entornos de naturaleza
asiduamente volatil.

Los afios ochenta reflejaron en la planificacién latinoamericana y
caribefia la contrapartida de su acepcién econémica: la década perdida.
Durante esos afios, las urgencias econémicas de los gobiernos supusieron
una fuerte disminucién del gasto ptblico, particularmente en los rubros
social y de capital, lo que motivé el abandono de los asuntos a medio y a
largo plazo con el fin de responder a las urgencias de corto aliento.

En los afios noventa, en la regién se experimento el restablecimiento
de los equilibrios macroeconémicos nominales y una reanudacién del
crecimiento, si bien moderada y volétil, en el marco de un nuevo esquema de
desarrollo en que se relegaba una vez més la planificacion de dicho desarrollo.
La disciplina se desdibujaba frente al predominio asignado al mercado sobre
la intervencién del Estado. En esos afios se terminaron de desmantelar los
organismos de planificacién que ya se encontraban visiblemente debilitados
luego del transcurso de la década previa.
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En contraste, en la década de 1990 se produjeron avances en lo que
se podria denominar la planificacién a corto plazo, como la creacién y
el desarrollo de mecanismos para hacer més eficiente la gestién ptiblica,
especialmente para el saneamiento de las finanzas ptblicas, la reduccién de
la deuda publica, el abatimiento de la inflacién y el logro de la estabilidad
financiera, con el fin de evitar los graves desequilibrios de la década de 1980.

En la primera década del siglo XXI se registré una recuperacién del
quehacer del Estado y del espacio de lo ptiblico en la mayor parte de los paises
de laregién, atizada por la necesidad de gobernar el auge de las exportaciones
de productos primarios del sector agropecuario y de minerales y petréleo.
Estos cuantiosos ingresos dotaron a los gobiernos de importantes excedentes
que sirvieron para reducir el peso de la deuda ptblica, acumular reservas
sostenidamente y liberar recursos para la inversién, particularmente en obras
de infraestructura lideradas por el sector ptblico. El espacio fiscal resultante
abri6 la posibilidad de implementar politicas contraciclicas y proyectos de
inversion, lo que condujo a pensar a largo plazo.

En los pasados diez anos, los gobiernos han elaborado numerosos
documentos sobre visiones de pais, en que nuevamente se persigue el objetivo
del desarrollo sostenible bajo la direccién y el amparo de un Estado fuerte
pero complementado por los actores privados.

La crisis de 2008-2009 supuso una importante prueba para esta nueva
realidad. Las politicas contraciclicas implementadas (incluidos los paquetes
de inversién) mostraron su efectividad para disminuir el impacto de la crisis
sobre la region, al tiempo que aceleraron el proceso de recuperacion. En este
escenario surgieron nuevas inquietudes sobre el largo plazo (por ejemplo,
la incertidumbre acerca de si los paises desarrollados podran recuperarse
en un plazo razonable, o sobre la trayectoria de los precios de los productos
bésicos), que reforzaron la importancia de contar con instrumentos para
anticipar los acontecimientos futuros por medio del desarrollo de planes y
programas de largo alcance encaminados a forjar sus propios derroteros.

El renacimiento de la planificacion se fundamenta en la importancia
que estan asumiendo en los paises la gestion del futuro y el fortalecimiento
de las instituciones ligadas a la planificaciéon (como los sistemas nacionales
de inversion publica).

La reivindicacién de las funciones del Estado, en especial de aquella
que lo coloca como la tinica entidad capaz de coordinar, articular y liderar un
proceso de desarrollo sostenible, ha contribuido también a la recuperacion
de la planificacién, necesaria para la construccion de esas imagenes deseadas
de pafs.

El Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica
y Social (ILPES) ha venido acompafiando a la regién a lo largo de mas de



Planificacién, prospectiva y gestién publica... 1

50 afios en la gestion, el disefio y la ejecucién de la planificacion, mediante el
desarrollo de tareas de asesoria y capacitacién, la elaboracién de documentos
técnicos, la organizacién de seminarios y talleres, y el impulso de redes
y comunidades de practica. El Instituto ha seguido las transformaciones
sefialadas en la préctica de la planificacién y se ha adaptado a la cambiante
realidad regional, sin perder de vista que la planificacién es la herramienta
por excelencia para ordenar el camino hacia el cambio estructural que
promueva el desarrollo sostenible, con la igualdad como centro. Hoy,
50 afios después de su fundacion, el ILPES continda contribuyendo al debate
para una planificacién eficaz, ajustada a los desafios contemporaneos. El
presente libro apunta en esa direccién.

La coleccién de articulos que se presentan a continuacion retine las
reflexiones de un grupo de personas ligadas al ILPES de diferentes formas
y en distintos momentos de su historia. Asi, en el marco del cumplimiento
de 50 anos de fecunda labor del Instituto, presentamos a la comunidad
interesada puntos de vista diversos sobre la planificacién y sus funciones
en América Latina y el Caribe que, en la hora actual, deben alinearse para
fortalecer y acelerar el logro de los objetivos del desarrollo con igualdad.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econdmica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)






Introduccion

Jorge Mittar y Daniel E. Perrotti

El Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social
(ILPES) fue concebido a principios de los afios sesenta con el fin de apoyar
el desempefio de los gobiernos de la regién en el campo de la planificacién
y la gestién ptublica, mediante la prestacién de servicios de capacitacion,
asesoria e investigacién orientados al mejoramiento de la calidad de las
politicas publicas y al fortalecimiento de las capacidades institucionales,
para contribuir asi al desarrollo de las acciones nacionales y subnacionales.

La vocacion de servicio del ILPES se ha traducido en una amplia gama
de actividades desplegadas a lo largo de su historia. Cabe destacar el apoyo
brindado por el Instituto a los gobiernos de la regién para el disefio y el
perfeccionamiento de las estructuras institucionales orientadas al desarrollo
econdmico y social a largo plazo. Las modalidades de esta cooperacion han
sido objeto de sucesivas adaptaciones, de acuerdo con los procesos reales y
con los requerimientos expresados por los gobiernos en los niveles central,
regional y global.

Para ilustrar la magnitud de la tarea realizada, baste consignar que en
el ILPES, en el ambito de la formacién, se han impartido cursos de los que
han egresado més de 20.000 participantes, y se han desarrollado actividades
de cooperacién técnica que han abarcado practicamente a todos los paises de
la region. Estas actividades han estado respaldadas por un sostenido trabajo
de reflexién e investigacion, plasmado en textos, manuales metodolégicos
y actividades de difusién de experiencias. A la fecha se han publicado mas
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de 60 libros, muchos de ellos con decenas de ediciones, y cerca de un millar
de articulos y documentos de trabajo de amplia divulgacién.

En el marco de esta rica historia institucional, nos complace presentar
en esta oportunidad la obra Lecturas sobre planificacién, que constituye una
de las acciones desplegadas para la conmemoracién del quincuagésimo
aniversario del ILPES. A fin de realizar esta obra se formul6 una invitacién
abierta a colaboradores y personas cercanas a la institucién, a fin de que
presentaran documentos sobre aquellas areas de su especialidad relacionadas
con la variedad de temas en que se ha focalizado el interés del ILPES en el
transcurso de sus primeros 50 afios de vida, y que versaran también sobre
los desafios venideros.

De este modo, presentamos 11 documentos entre los que se incluyen
andlisis histéricos del desarrollo y de la planificacién econémica y social
con sus vertientes territoriales en la regién; una referencia a la experiencia
de la Unién Europea; trabajos referidos a la articulacién entre los planes
y los presupuestos, a la implementacién practica de la gestion para
resultados, y a los lazos que unen la gestién ptblica con el desarrollo
econdmico; un analisis prospectivo de la regién, y, por dltimo, un estudio
acerca de las diferentes etapas histdricas transitadas por el ILPES, en que se
incorporan consideraciones sobre los desafios futuros que deber4 afrontar
la institucién.

La obra se inicia con una primera parte, en que se incluye el capitulo I,
titulado “La historia y los retos del desarrollo latinoamericano”, elaborado por
José Antonio Ocampo y basado en una disertacién presentada por el propio
autor en conmemoracion del quincuagésimo aniversario de la fundacion del
ILPES. En este trabajo, en que se presenta una vision general del desarrollo
latinoamericano, el autor centra su atencién en la herencia histérica de la
regién y en los desafios a enfrentar en el futuro, y ademads plantea algunos
lineamientos de la agenda del desarrollo que se deben considerar en el nuevo
entorno local e internacional.

El orden de presentacion de los demaés trabajos responde a su clasificacion
por ejes tematicos. En la segunda parte se agrupan los textos sobre la historia
y los desafios de la planificacién. En la tercera parte se incluyen los trabajos
que refieren a cuestiones relativas a la gestioén publica y su vinculacién con
el presupuesto, y a la implementacién de la gestiéon por resultados y su
relacién con el desarrollo econémico. Finalmente, en la cuarta y tltima parte
se concentran los trabajos referidos a los hechos histéricos y a los desafios
futuros de la prospectiva regional, en general, y del ILPES, en particular.
A continuacién se describen sucintamente los contenidos de cada trabajo.

La segunda parte, denominada “Evolucién de la planificaciéon”, comienza
con el capitulo II de Jorge Mattar y Daniel E. Perrotti sobre “Planificacion
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y desarrollo con igualdad en América Latina y el Caribe: tendencias del
desarrollo y la desigualdad durante los dltimos 20 afios”, en que se destaca
el buen desempefio reciente de la region, se aborda el reto que supone el
cierre de las brechas del desarrollo y se sugiere que la planificacién puede
constituirse en un ingrediente central de las politicas publicas orientadas
a ese fin.

Ademas se destaca la naturaleza a largo plazo del desarrollo, que
requiere un enorme y prolongado esfuerzo colectivo encabezado por
el Estado, y que quizas explique el creciente interés de los paises en la
formulacién de visiones de futuro en que la reduccién de la desigualdad y
de la pobreza constituye una aspiracion generalizada. La construccién de
escenarios deseables es una forma de comprometerse con una trayectoria
del desarrollo que, en la experiencia latinoamericana, ha quedado trunca
por la dificultad para lograr la articulacion de los actores sociales y politicos
en torno a objetivos a largo plazo.

Asi, se concluye que el Estado debe renovarse para incidir en la
reduccién de las brechas y desarrollar una nueva arquitectura, en cuanto
agente capaz de articular las demandas de los diferentes grupos sociales
y de propiciar acuerdos sobre visiones diversas del desarrollo. El cambio
estructural para el desarrollo con igualdad requiere del Estado politicas
publicas de calidad y planificacién.

En el siguiente capitulo, “Notas sobre desarrollo y globalizacion en
América Latina”, de Rolando Cordera, el autor plantea un importante desafio, que
consiste en “demostrar la posible correspondencia entre igualdad, crecimiento
y desarrollo en la globalizacién, asi como contribuir a la formacién de nuevas
generaciones de funcionarios y técnicos compenetrados y comprometidos
con la referida vision estratégica”. En el trabajo se destaca que el escenario de
crisis internacional “ha puesto al mundo al borde del colapso pero también
le ha abierto, todavia de modo opaco y poco consistente, un horizonte de
oportunidades que, con las potencialidades productivas instaladas o por
instalar, podria conformar una nueva utopia realizable”.

En cuanto al futuro papel del ILPES, Cordera sefiala que quizas “la
mejor manera de celebrar estos primeros 50 afios del ILPES sea repensar
(y reposicionar) el desarrollo como central y legitimo derecho humano
fundamental. De aqui se podria pasar a su necesaria traduccién en politicas
publicas y responsabilidades estatales, dentro de los estrechos marcos
impuestos por el dogma neoliberal y, ahora, por la crisis. Una visién como
la sugerida permitiria pensar de nuevo la politica y la estrategia como
posibilidades de relajar restricciones y obstaculos, en vez de resignarse a
ellos como fatalidades intocables. Se podria pensar incluso en la recreacién
de una racionalidad histérica y no solo instrumental”.
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Conrelacion al papel de los gobiernos, Cordera afiade mas adelante que
“lanecesidad de contar con Estados fiscales fuertes y dindmicos es insoslayable.
Solo asi se podré intentar la delicada y siempre veleidosa combinacién de
crecimiento econémico con equidad y estabilidad, tempranamente vislumbrada
por la CEPAL”".

En el capitulo IV, titulado “La planificaciéon en Europa: del abandono a
un cierto resurgir, bajo nuevas formas”, Juan R. Cuadrado Roura nos recuerda
que “en Europa, y mas concretamente en Francia, fue donde naci6 la llamada
planificacién indicativa”, y senala las diferencias entre este tipo de planificacién
y la centralizada. Rememorando algunos hitos de la planificaciéon en Europa,
el autor senala que “la vigencia de la idea de la planificaciéon entré en crisis
en Europa a raiz de los problemas derivados de la crisis internacional de los
afos setenta [...] El encarecimiento del crudo que tuvo lugar en 1973 y 1979
generd procesos inflacionarios y de redistribucién de los flujos financieros
entre los paises consumidores y los productores de petréleo”. Mas adelante,
afiade que “en los anos ochenta la planificacién, como herramienta politico-
econdmica, entr6 claramente en una crisis bastante profunda. Esto no impidio,
sin embargo, que en algunos paises europeos se siguieran aprobando nuevos
planes econémicos hasta la segunda mitad de los afios noventa”.

Con relacion a la planificacién en Europa en la actualidad, Cuadrado
Roura indica que “en la Unién Europea la programacion y el establecimiento
de planes a mediano plazo [...] tienen una clara presencia en el &mbito de
las politicas regionales y de cohesién. De nuevo, el objetivo que se persigue
con ello es dar continuidad a las acciones que se desarrollen, evitar que los
cambios politicos [...] afecten los programas acordados”. A modo de cierre,
el autor sefiala que la planificacién de finales de la década de 1950 en Europa
fenecié como consecuencia de la crisis de los afios setenta, asi como de la
irrupcién de las ideas neoliberales que tuvo lugar a partir de entonces. Sin
embargo, la planificacién sigue estando presente en Europa bajo la forma de
planes sectoriales y de caracter horizontal (en materia de infraestructuray de
dotacién sanitaria, entre otras dreas). En la Union Europea, la programacién a
medio plazo constituye uno de los pilares mas importantes de la comunidad.
La idea que aliment6 la planificacién indicativa como instrumento para
reducir la incertidumbre sigue teniendo vigencia, pero ahora se traduce
en programas y planes a medio plazo que tienen por objetivo impedir el
arbitrismo, la improvisacién o la introduccién de giros radicales por parte de
las autoridades, asi como constituirse en una guia estable para las empresas
y los ciudadanos.

En el capitulo V, titulado “Origen, evolucién y situacion actual de las
politicas territoriales en América Latina en los siglos XX y XXI”, Sergio Boisier
presenta un andlisis histérico del territorio en que sefiala que los problemas
de la concentracion territorial suelen aparecer en las fases intermedias del
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crecimiento y son consustanciales a este, como parte de la evolucién de
todo sistema de relaciones sociales de produccién —del capitalismo, en
este caso—. Estos procesos, que durante los lapsos iniciales son positivos,
como la concentracién o el centralismo, “devienen, después de un punto
de inflexién, en negativos y obligan a poner en practica diversas formas de
autointervencion social”.

Con relacion a los periodos histéricos de la planificacion territorial,
mas adelante el autor aflade que, “en cierto sentido, la planificacién regional
entr6 a una década de oro, entre comienzos de los afios sesenta y el inicio de
los afios setenta. En este periodo se observé ademas un cambio politico muy
significativo en paises como Colombia, Chile, Panama, el Pert y Venezuela, en
los que el control del gobierno pasé a manos de partidos tinicos, coaliciones
de partidos o facciones militares, que en general compartian una adhesién a
las posiciones socialdemdcratas o democratacristianas y que también pueden
ser calificados como gobiernos progresistas y modernizadores”.

Respecto de los afios ochenta y noventa, Boisier sefiala que la
regionalizacién comenzé a ser desarticulada en la regién, excepto en
Chile. Con el paso de los afios, en varios paises se produjo una suerte de
rearticulacién regionalista: en la Argentina, la reforma de la Constitucion
en 1994 abri6 la puerta para que las provincias contiguas formasen regiones;
en el Brasil se disolvieron las cinco macrorregiones de planeamiento; en
Colombia, en la Constituciéon de 1991 se establecio la creacién de regiones
a partir de la asociaciéon de departamentos contiguos; en Bolivia (Estado
Plurinacional de) se reforzaron los departamentos; en el Pert se puso fin a
la sofisticada arquitectura institucional regional creada por Alan Garcia en
su primer gobierno, en tanto que con la Constitucion de 1993 se abri6 paso
a la conformacién de regiones sobre la base de una asociacién voluntaria
de departamentos contiguos.

Finalmente, el autor concluye que tres factores han sobresalido como
principales carencias: la falta de una politica de Estado en materia territorial,
la falta de un conocimiento cientifico sobre el campo a ser intervenido y el
apego a estructuras productivas basadas en ventajas comparativas.

Para abrir la parte 3, “Aspectos de la gestion publica”, se presenta el
capitulo VI “Reflexiones sobre la gestién por resultados”, de Marcos Makon.
El autor aporta propuestas sobre los requisitos técnicos y administrativos para
que la instrumentacion de la gestion para resultados sea efectiva, a saber:
i) las técnicas presupuestarias a utilizar; ii) la integracién al nuevo modelo
en materia de administracién financiera, y iii) los incentivos.

Makén sefiala que “este cambio sustancial en el funcionamiento de la
administracién no se logra solamente con el desarrollo de claros elementos
conceptuales y modificaciones técnico-administrativas. El proceso requiere un
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profundo cambio cultural en la vision que tienen los actores que interactiian
con ella, incluidos los poderes legislativos, los érganos de control, la dirigencia
politica, la burocracia y la sociedad civil. Es por ello que en la parte final
del documento se plantean las modificaciones que se deberian introducir
en los roles que ejercen estos actores para una efectiva instrumentacién de
la gestion para resultados”.

El autor destaca la complementariedad entre la presupuestacion por
programas y la gestion para resultados. Apunta que “el proceso hacia un nuevo
modelo administrativo —la gestién para resultados— es irreversible, ya que
constituye un requisito basico para lograr que el Estado esté verdaderamente
‘al servicio de los ciudadanos’ y que, por lo tanto, sea validado por la sociedad”.
Sin embargo, ahade que “para que la introduccién de este nuevo modelo no
sea una simple moda es necesario considerar que la reforma no se logra con
la incorporacién de aspectos parciales, como el desarrollo de indicadores,
el montaje de sistemas de seguimiento y evaluacién y la firma de contratos
por desempeio. Se requiere, desde el punto de vista técnico, un profundo
cambio de los procesos de administracion de recursos reales, la integracion
de la administracién financiera al nuevo modelo y, fundamentalmente,
modificaciones de los patrones esenciales actuales de la cultura organizacional
—tanto de los érganos rectores de los sistemas administrativos como de sus
contrapartes institucionales—, asi como del comportamiento de los actores
sociales que operan en el Estado o que interacttian con él”.

Finalmente, el autor destaca que “El funcionamiento de un modelo
administrativo vigente por mas de 150 afios no se puede modificar en poco
tiempo y menos con visiones parciales. Es necesario contar con una vision
integral y no meramente tecnocrética y tomar en cuenta que el proceso
de instrumentacién no es de corto plazo. Requiere un largo proceso de
maduracién y un efectivo apoyo de los niveles politicos, que no obtendran
‘rentabilidad’ en el corto plazo”.

En el capitulo VII, titulado “La articulacion entre el plan y el presupuesto:
un tema recurrente en el trabajo del ILPES en la regién”, Nelson Shack recorre
el trabajo y las recomendaciones del ILPES sobre la necesaria articulacion
entre los procesos de planificacién y los de presupuestacién, y plantea, mas
alla de aspectos tedricos y doctrinarios, modificaciones concretas en los
procesos de trabajo que permitan hacer de esta aspiraciéon una realidad.

El autor sefiala que “mejorar el proceso de programacion estatal en
materia de gasto de capital (y, en particular, de las inversiones publicas)
constituye una oportunidad conveniente y privilegiada para avanzar hacia
la estructuracién de un marco general de planificacion y presupuestacion
[...] integrada [...] que no solamente debiera incluir la articulacion del plan
nacional de desarrollo o equivalente, sino incluso modificar los arreglos en
las instituciones electorales para que los planes de gobierno que plantean
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los candidatos sean realmente cartas de navegacion con destinos y medios
explicitamente especificados, que luego puedan ser exigibles por la ciudadania
en los procesos de rendicion de cuentas. Esto permitiria que en cada periodo
de gobierno se recojan responsablemente las orientaciones de la politica
publica del Estado, y se actualicen y concilien con las prioridades de cada
administracién gubernamental”.

Fernando Rezende presenta el capitulo VIII, “Gestién publica y
desarrollo”, en que plantea que “la reanudacién del debate sobre el papel
del Estado en la promocién del desarrollo pone de relieve la necesidad de
un examen mas detenido de las cuestiones que se refieren a cémo el Estado,
a través de la gestion eficiente de las politicas publicas, puede contribuir
a un crecimiento socialmente equitativo, regionalmente equilibrado y
ambientalmente sostenible”.

El autor analiza el tema del gasto ptiblico en relacién con el interés
creciente de la sociedad (que expresa insatisfaccion respecto de la calidad de
los servicios ptiblicos) y de los empresarios (que demandan un uso eficiente
de los recursos publicos). El caso es que aumenta la presion para mejorar la
eficiencia y la calidad del gasto, debido a que no se observa un rendimiento
adecuado de la carga impositiva. Rezende pregunta si estdn dadas las
condiciones para que la gestion publica realice un gasto de buena calidad,
que es “aquel que genera un producto que corresponde a las necesidades y
expectativas de sus usuarios (o consumidores), a un costo que cumpla con
los requisitos de eficiencia”.

En el trabajo se concluye que “la multiplicidad e interdependencia de
los aspectos involucrados dejan en claro que las iniciativas para promover
cambios que tengan por objetivo la calidad del gasto requieren de un disefio
y una estrategia en que se definan las etapas que deberan cumplirse para
alcanzar los objetivos deseados y [...] reformas institucionales [...] en el
proceso presupuestario con el fin de promover la mejora de la calidad del
gasto publico”.

La parte 4 del libro, “Aprendiendo del pasado, mirando hacia el
futuro”, comienza con el capitulo I de Javier Medina Vasquez, titulado “El
avance de la prospectiva en América Latina y el Caribe: factor esencial para
un nuevo paradigma de planificacion para el desarrollo en el siglo XXI”.
En este documento, el autor presenta nuevos campos de accién para los
gobiernos de la regién en cuanto al desarrollo de capacidades prospectivas y
de planes a largo plazo. Al respecto, Medina Vasquez sefiala que “el principal
argumento es que en el contexto actual y futuro de cambio estructural en el
nivel internacional (2010-2030) existe una necesidad creciente de orientacion
y de entrenamiento en prospectiva, en la medida en que cambia el modelo
de desarrollo y las brechas del desarrollo no se cierran con la velocidad y
la pertinencia deseadas”.
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En el inicio del documento, el autor presenta la definicién contemporanea
del concepto de prospectiva y muestra como este ha cambiado a lo largo
del tiempo. Para ello se remonta a los afios cincuenta del siglo pasado, en
que da comienzo a su analisis, que luego divide en tres periodos histéricos.
Hacia el cierre del articulo, el autor plantea importantes conclusiones y
recomendaciones actuales tendientes a mejorar la capacidad de respuesta
institucional y la articulacion entre la oferta y la demanda de prospectiva
en la region.

Finalmente, en el capitulo X, titulado “El ILPES: reflexiones sobre su
historia y perspectivas de futuro”, Armando Di Filippo caracteriza, “en cada
etapa histdrica de la existencia del ILPES, la raz6n de ser de este organismo,
sus funciones y su organizacién como instituto dedicado a la capacitacion, la
asesoria y la investigacién aplicadas al ambito de la planificacién. Mediante
la estrategia expositiva de este ensayo se pretende establecer un contrapunto
entre el tipo de desarrollo que se encaré en América Latina en las etapas que
se contemplan, el tipo de Estado que promovié o procesé dicha modalidad
de desarrollo, y la nocién de planificacién que les correspondié”.

Con relacién al periodo comprendido entre 1962 y 1985, el autor sefiala
que “la implementacién de mecanismos presidencialistas y fuertemente
personalistas en los regimenes politicos latinoamericanos dio lugar a poderes
ejecutivos con amplias facultades de intervencion y regulacién sobre la
vida econémica, lo que primero (de 1962 a 1973, durante la plena vigencia
del proceso de industrializacién protegida) condicioné institucionalmente
las modalidades iniciales de planificacién encaradas por el ILPES, y luego
(de 1973 a 1985, con el creciente predominio de la economia politica neoliberal)
obligé a repensar y reformular las funciones y la organizacion del Instituto”.

Por su parte, en “el perfodo comprendido entre 1985 y 2009, a consecuencia
de la proliferacién de las tecnologias de la informacién y la comunicacion
(TIC), se favorecié una rapida transnacionalizacién del capitalismo de la
mano de las grandes corporaciones, que de manera creciente pasaron a
controlar la asignacién del excedente global a escala mundial. Este proceso
signific6 un paralelo debilitamiento de la capacidad de los poderes ejecutivos
de los Estados latinoamericanos para orientar las politicas de desarrollo,
en la medida en que se redujo su participacién en los procesos generales
de asignacién de recursos. [...] Paralelamente, debido a la instalacién
de regimenes democraticos mucho maés estables a lo largo de la década
de 1980, se produjo un aumento de la representatividad y la participacion
de los poderes legislativos, judiciales y fiscalizadores del Estado, junto con
un crecimiento de la transparencia de esas funciones, sobre todo a medida
que se fortalecia el uso de las TIC”.

Para concluir, Di Filippo plantea que “las investigaciones, las asesorias
y los cursos del ILPES deberian ser un vehiculo para la interpretacion, la
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profundizacion y la difusién de las ideas e ideales que han estado presentes
en la CEPAL desde hace al menos 50 anos”. Particularmente, el autor
sefiala que “el ILPES puede asumir un papel significativo en los estudios
en pos de una institucionalidad a ser construida y profundizada para
dar sustancia y operatividad a los vinculos entre la politica como marco
normativo democréticamente alcanzado, por un lado, y el Estado como actor
imprescindible en esta tarea, por el otro”.






Parte 1

Apuntes sobre el
desarrollo latinoamericano






Capitulo |

La historia y los retos del
desarrollo latinoamericano

José Antonio Ocampo

A. La herencia histérica

Una mirada sucinta a las tendencias de largo plazo nos indica que América
Latina logré su mayor crecimiento econémico durante el periodo de
industrializacién liderada por el Estado’. Esto se refleja en el grafico 1.1, en
el que se muestran promedios moviles del crecimiento observado durante
determinadas décadas. Como se puede apreciar, el ritmo de crecimiento,
de mas del 5% y el 6% anual hacia el final del periodo, solo se alcanz6
fugazmente durante la etapa previa de desarrollo de las exportaciones de
productos primarios (en particular, en la década que antecedi6 a la Primera
Guerra Mundial y en los afios veinte). Por el contrario, después de las reformas
econdmicas, uno de cuyos objetivos fue precisamente acelerar el crecimiento
econdmico, los ritmos alcanzados han sido muy inferiores y apenas se han
acercado en los ultimos diez afios al 4% anual. Debido a las tendencias
demograficas, el crecimiento del PIB per cépita se vio deprimido durante la

Preferimos este término al de sustitucién de importaciones, ya que este ultimo no capta
mas que una caracteristica de ese periodo de desarrollo y no necesariamente la mas
importante. En la terminologia de la CEPAL también se ha denominado “desarrollo
hacia adentro”.



26 CEPAL

industrializacién dirigida por el Estado debido a la explosién demogréfica
y, por el contrario, se ha visto beneficiado en épocas recientes por el bono
demografico (la reduccién de las tasas de dependencia).

Grafico 1.1
América Latina: tasas decenales de crecimiento econémico,1900-2010
(En porcentajes, sobre la base del crecimiento anual medio)
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Serie 1 Serie 2 = Serie 3

Fuente: Luis Bértola y José Antonio Ocampo, El desarrollo econdmico de América Latina desde la
independencia, México, D.F., Fondo de Cultura Econémica, 2013, en prensa.

Nota: La serie 1 incluye a la Argentina, el Brasil, Chile, Colombia, Cuba, el Ecuador, México, el Peru, el
Uruguay y Venezuela (Republica Bolivariana de); en las dos primeras observaciones se excluyen
Cuba y el Ecuador. La serie 2 incluye a todos los paises, excepto Bolivia (Estado Plurinacional
de), Panama, el Paraguay y la Republica Dominicana. La serie 3 incluye a todos los paises,

excepto Cuba.

Durante la fase de desarrollo de las exportaciones de productos
primarios, América Latina fue, con Europa central y meridional, una de
las regiones de la periferia de la economia mundial que lograron insertarse
en forma mas temprana al proceso de crecimiento econémico, lo que la
convirtié en una especie de “clase media” del mundo. Como resultado,
entre 1870 y 1929, la participacién de América Latina en el PIB mundial
aumento del 2,6% al 5,2% y la regién crecié a un ritmo per cépita superior
al promedio mundial®. Durante la industrializacién dirigida por el Estado,
la economia latinoamericana siguié creciendo algo mas que el promedio y
su participacion en la produccién mundial continué incrementandose, hasta
alcanzar un 9,5% en 1980. Sin embargo, en ninguna etapa logré recortar
mas que marginalmente la distancia que ya la separaba en 1870 del mundo

2 Véase el cuadro 1.1 en Bértola y Ocampo (2013).
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desarrollado, y durante la “edad de oro” del mundo industrializado, entre
1950 y 1973, quedé rezagada en relacién con Europa occidental. Durante
la década perdida de 1980, la participacion en el PIB mundial se redujo
al 8,0% y sigui6 descendiendo lentamente desde entonces. De esta manera,
la fase mas reciente de desarrollo ha sido de retroceso relativo, ahora en
relacién con el promedio mundial y, sobre todo, con los paises en desarrollo
de Asia. Dado que la primera y la tercera de estas etapas coinciden con los
procesos modernos de globalizacién, puede decirse que América Latina
obtuvo ganancias durante la primera globalizacion, pero no se ha podido
beneficiar plenamente de la segunda, pese a su relativo buen desempefio
exportador, a la capacidad de atraer capitales y a que las grandes empresas
de la region (las llamadas translatinas) han jugado un papel exitoso en la
regién y a nivel mundial.

El desarrollo se difundié en forma desigual dentro de la regién. Esto
fue particularmente cierto durante la etapa de desarrollo de las exportaciones
primarias. En efecto, ya antes de la Primera Guerra Mundial los paises del
Cono Sur y, en menor medida, Cuba, habian logrado ampliar sus ventajas
en relacién con el resto de la region. Desde entonces se inicié un proceso de
convergencia de los niveles de desarrollo regional, producto tanto del rezago
que comenzaron a experimentar los lideres como del éxito tardio de otros
paises, sobre todo los dos mas grandes (Brasil y México) pero también algunos
medianos (Colombia y Venezuela (Reptiblica Bolivariana de)) y pequefios
(Costa Rica, Ecuador y Panama, en particular). No obstante, algunos paises
quedaron rezagados (Bolivia (Estado Plurinacional de) y Nicaragua son
los casos més relevantes). Este proceso de convergencia regional se detuvo
durante la década perdida de los afios ochenta y en las dltimas décadas se
reinici6é una tendencia divergente.

El proceso de crecimiento econémico de determinados paises
muestra otro patrén destacado: la tendencia de los paises latinoamericanos a
experimentar prolongadas fases de rapido crecimiento, que reducen por un
tiempo la brecha de ingresos que los separa de los paises industrializados,
pero que son sucedidas por grandes retrocesos relativos durante otro
periodo también prolongado, un fenémeno que se puede denominar de
“convergencias truncadas”. Cuba fue el caso més temprano de este patrén:
después de haber tenido uno de los grandes éxitos exportadores del
siglo XIX y comienzos del XX, experiment6 un virtual estancamiento del
ingreso por habitante desde mediados de la década de 1910. La historia del
Cono Sur es similar: se observa un gran avance hasta la Primera Guerra
Mundial y un retroceso relativo posterior. Esto fue particularmente notorio
en la Argentina, uno de los grandes éxitos a nivel mundial durante la primera
globalizacién. Le sigue en la lista Venezuela (Reptblica Bolivariana de), el
pais con mayor ritmo de crecimiento de la regién entre las décadas de 1920
y 1960 —gracias a su despegue petrolero y la capacidad de aprovechar parte
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de sus beneficios—, periodo sucedido por un marcado retroceso relativo
posterior. El Brasil y México, los grandes éxitos de la industrializacién
dirigida por el Estado, siguieron esa ruta poco después. Puede decirse quizas
que la ausencia de “milagros”, pero también de grandes crisis y, por ello, la
capacidad de tener un desarrollo pausado pero estable, es el curioso secreto
de Colombia.

A ello se une la elevada vulnerabilidad externa de las economias
latinoamericanas y la volatilidad del crecimiento econémico que ha resultado
de ella. El factor que ha tenido efectos a lo largo de la historia econémica de
la regién ha sido la dependencia de los productos bésicos, sujetos a una alta
volatilidad de los precios, que ademas se ha agudizado en algunos periodos,
en particular entre la Primera Guerra Mundial y la Gran Depresion y desde
mediados de los afos setenta. A ello se agrega la volatilidad atin mas acentuada
que ha resultado del acceso irregular y fuertemente prociclico al financiamiento
externo, que ha generado algunos de los ciclos mas pronunciados: el auge
de la segunda mitad de los afios veinte, sucedido por la dura contraccién
y la moratoria virtualmente generalizada de la deuda externa de los afios
treinta; el auge de la segunda mitad de la década de 1970, seguido por la
década perdida de 1980; el crecimiento econémico de 1991-1997, sucedido
por la interrupcién stbita del financiamiento externo a partir de la crisis
asidtica de 1997 y la rusa de 1998, que duraria media década, y el auge que
antecedio a la crisis financiera mundial de 2008 y la fuerte contraccién que
tuvo lugar entonces, que resulté6 mucho mas corta que las anteriores, ya
que se produjo una nueva expansion del financiamiento externo a partir de
mediados de 2009.

Una de las dimensiones de la vulnerabilidad externa ha sido la
marcada volatilidad del crecimiento econémico que ha experimentado la
regién durante el periodo de reformas de mercado. Ese comportamiento
se refleja con claridad al comparar la inestabilidad de los ritmos de
crecimiento del periodo 1990-2011 con los que habian caracterizado al periodo
1950-1980 (véase el cuadro L.1). Esa mayor volatilidad refleja tanto los vaivenes
del financiamiento externo y de los términos de intercambio generados
por los ciclos de precios de los productos bésicos, como la tendencia de
la politica macroeconémica a seguir un patrén prociclico, que solo ha
comenzado a superarse parcialmente en épocas recientes. Uno de los
resultados de ello es que, si bien ha habido avances en materia de estabilidad
de precios y en evitar las crisis financieras, se ha logrado menos en otra
dimensién de la estabilidad macroeconémica, que de hecho se ignora con
frecuencia cuando se utiliza este término: la estabilidad de los ritmos de
crecimiento econémico.
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Cuadro 1.1
América Latina: crecimiento y volatilidad del PIB, 1950-1980 y 1990-20112
(En porcentajes)

Promedio Crecimiento Desviacién Coeficiente
ponderado medio estandar de variacion
1950-1980 5,5 17 0,31
1990-2011 33 2,4 0,71
Promedio simple

1950-1980 5,0 1,1 0,21
1990-2011 4,0 2,0 0,50

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la Comisién Econdémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).
@ No se incluye a Cuba.

Las consideraciones previas dejan claro que la “leyenda negra” que se ha
tejido sobre la fase de industrializacién dirigida por el Estado no esta basada
en una observacion detenida de la historia. Este periodo de desarrollo no solo
ha sido la etapa de crecimiento mas rapido durante un periodo prolongado,
sino también de crecimiento estable y, como veremos, de avance social. Fue
incluso, al menos desde mediados de los afios sesenta (y antes, en el caso
de las economias mas pequenas), una etapa de crecimiento y diversificacién
exportadora, cuando el modelo clasico de desarrollo hacia adentro dio
paso a un modelo mixto que combinaba sustitucién de importaciones con
promocion de exportaciones e integracion regional. Sin embargo, resultaria
iluso retornar a un patrén de desarrollo de este tipo, cuyos origenes histéricos
estuvieron estrechamente ligados al colapso de la primera globalizacién mas
que a cualquier otro factor. Por lo tanto, el retorno resultaria anacrénico en
la segunda globalizacién que vivimos hoy.

Ademas, este modelo manifest6 también deficiencias, en particular,
su incapacidad para crear una base tecnolégica sélida. Esa incapacidad tiene
profundas raices, ya que se remonta al atraso industrial experimentado
durante la primera globalizacién, a los rezagos educativos acumulados y los
retrasos atin mayores en la construccién de una base cientifico-tecnolégica
propia. A ello se agrego, desde mediados de la década de 1970, la reversion
del proceso de industrializacién, ya que tuvo lugar en una etapa todavia
temprana del desarrollo, cuyo reflejo fue el freno de la tendencia ascendente
de los niveles de productividad que habian experimentado la mayoria de
las economias latinoamericanas hasta ese momento.

En contra de las expectativas de los reformadores econémicos, la
mayor y en muchos sentidos exitosa integracién de América Latina a la
economia mundial, los procesos paralelos de liberalizacién econémica que
la acompanaron y las tendencias adversas de la productividad que se iniciaron
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a partir de la década perdida se mantuvieron hasta la primera mitad de la
década de 2000. Este hecho no fue inconsistente con un buen desempefio
de la productividad en las empresas lideres, sino mas bien el resultado del
creciente dualismo o heterogeneidad estructural que caracteriz6 la primera
fase de las reformas: la coexistencia de empresas de talla mundial (entre ellas,
las transnacionales presentes en la regién y las translatinas) y un mundo
creciente de pequefias empresas y empleo informal. Por eso, la tendencia
adversa de la productividad total de los factores solo se comenzé a revertir
durante el auge de 2003-2007, cuando los indicadores de informalidad laboral
comenzaron a descender en forma consistente.

Cabe agregar que hasta comienzos de los afos setenta, la propension
a la inflacién fue una caracteristica casi exclusiva del Cono Sur y el Brasil
y que la indisciplina fiscal solo se generaliz6 en la fase de abundancia de
financiamiento externo, durante la segunda mitad de la década. Por ello, el
desborde inflacionario fue mas un efecto que una causa de la crisis de la
deuda externa. Los logros en ambas materias son, por supuesto, un éxito del
manejo macroeconémico de las dos dltimas décadas. Ello ha representado
un avance histdrico neto para el Brasil y los paises del Cono Sur y un retorno
a lo que era tipico hasta la década de 1960 para el resto de los paises.

En materia social, los progresos vinieron con més rezago. El lastimoso
estado de la educacién a comienzos del siglo XX, incluso en los paises que
lideraron el desarrollo regional, es una muestra de ello. Los indicadores de
desarrollo humano comenzaron a mejorar hacia la tercera década del siglo XX
y tuvieron los mayores avances durante la industrializacién dirigida por el
Estado, en forma relativamente generalizada a lo largo y ancho de la regién.
Durante las dos ultimas décadas del siglo XX mostraron un estancamiento
en relacién con el mundo industrializado, aunque con un continuado avance
en materia educativa. La reduccién de la brecha de desarrollo humano con
los paises desarrollados se reanud6 con firmeza en la primera década del
siglo XXL

En materia de reduccién de la pobreza, los pocos estudios existentes
indican que los mayores avances del siglo XX tuvieron lugar nuevamente
durante el periodo de industrializacion dirigida por el Estado. Esta tendencia
favorable fue sucedida no por una década, sino por un cuarto de siglo perdido
en materia de reduccién de la pobreza a partir de 1980. Uno de los hechos
mas notorios de épocas recientes ha sido la marcada reduccién de los niveles
de pobreza que se produjo entre 2003 y 2008, y coincidié con una mejoria de
la distribucién del ingreso en un conjunto amplio de paises.

La historia de la desigualdad interna es compleja y diversa, y no sigue
un patrén dnico. Por supuesto que sigue pesando hasta hoy la herencia
colonial de sociedades altamente segmentadas econémica y socialmente,
pero su dindmica se vio afectada por otros factores, que han tenido una
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incidencia diversa en distintos paises de la region. Los efectos adversos
maés generalizados en materia distributiva fueron el resultado de la primera
globalizacién, la crisis de la deuda de la década de 1980 y la liberalizacion
econémica de fines del siglo XX. Para los paises con alto excedente de mano
de obra (esencialmente todos, excepto los del Cono Sur), la presiéon que estos
generaron durante buena parte del siglo XX tuvo también efectos negativos
en materia distributiva. A ello se ha sumado el sello adverso que han dejado
muchas dictaduras militares.

Sin embargo, también ha habido fuerzas positivas. A la postre, la mayor
ganancia en materia de igualdad social ha sido la abolicién de la esclavitud,
que ocurri6 en forma muy tardia en algunos paises (Brasil y Cuba) y la mas
lenta erosion de las formas serviles de trabajo rural que predominaban
incluso a comienzos del siglo XX en el grueso de los paises latinoamericanos
y siguieron teniendo incidencia por mucho tiempo. La urbanizacién brindé
oportunidades a poblaciones rurales que habian vivido bajo el signo de la
fuerte segmentacién social que caracterizaba a las sociedades rurales de la
region. El avance tardio de la educacién fue también una fuerza igualadora
y quizas la fuente méds importante de la mejora distributiva de comienzos
del siglo XXI. No obstante, este avance ha sido incompleto, como se refleja en
los rezagos y desigualdades en términos de la calidad de la educacion a la
que accede la mayoria de los latinoamericanos. En los paises del Cono Sur,
la gran migracion europea tuvo a la larga efectos distributivos favorables,
entre otras cosas, porque los inmigrantes trajeron consigo habilidades,
conocimientos y, muy especialmente, instituciones (entre las que se destaca el
sindicalismo) que contribuyeron a difundir los beneficios de los procesos de
desarrollo. Otros paises han tenido giros institucionales hacia la equidad, muy
notablemente los que tuvieron lugar en Costa Rica a mediados del siglo XX
o en Cuba con su revolucién.

La forma en que se combinaron estas fuerzas de diverso signo fue
muy variada de un pafis a otro y no existe informacién para corroborar con
plenitud sus efectos netos, pero es posible distinguir dos grandes ciclos. El
primero tuvo una fase de deterioro hasta comienzos del siglo XX e incluso
después en economias con excedente de mano de obra. A ella le sucedi6é una
etapa de mejoria, que se dio en forma temprana (desde la década de 1920)
en el Cono Sur —debido a los factores institucionales mencionados—, en
forma mas tardia (en las décadas de 1960 o 1970) en otros paises (Colombia,
Costa Rica, México y Venezuela (Reptiblica Bolivariana de)), pero que no se
produjo nunca en algunos (Brasil). El segundo ciclo se inici6é con una fase
de deterioro que inauguraron nuevamente los paises del Cono Sur, pero
se generalizo a fines del siglo XX con la década perdida y las reformas de
mercado. A ello le sucedi6 una fase de mejoria distributiva en la primera
década del siglo XXI en dos terceras partes de los paises de la regién. A largo
plazo, puede decirse que la desigualdad en la distribucién del ingreso de
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América Latina, aparte de ser estructuralmente alta, es quizas mas acentuada
hoy que cuando se inici6 el proceso de rapido crecimiento econémico, en las
ultimas décadas del siglo XIX.

La historia del desarrollo institucional, entendido como la organizacién
del Estado y, méas en general, la sociedad para la provisiéon de bienes ptiblicos,
muestra también una notoria diversidad regional, atin en paises que comparten
fronteras y procesos similares de desarrollo en otros sentidos, sin que exista
ninguna explicacion méas que la trayectoria histérica de cada uno de ellos. Un
elemento comtin, del que escapan solo un pufiado de paises (y solamente en
forma parcial) es la ausencia de sincronia entre el liberalismo econémico y el
liberalismo politico, que por fin logra afianzarse en las dos tltimas décadas del
siglo XX, y aun asi con retrocesos recientes. Otro elemento comtin ha sido la
tendencia al rentismo, que ha recaido alternativamente sobre la dependencia
de las rentas de los recursos naturales o de las que proporciona la relacion
privilegiada con el Estado.

En cuanto a la relacién entre el Estado y el mercado, la etapa de
industrializacion dirigida por el primero represent6 el mayor avance en
término de desarrollo de las actividades estatales, pero en muchos casos
las instituciones correspondientes tenian antecedentes en la etapa previa de
desarrollo de las exportaciones primarias. Los paises de la region desarrollaron
durante la etapa de industrializacién un modelo de economia mixta similar
al de Europa occidental, con pocas excepciones (Cuba y los experimentos
socialistas temporales que tuvieron lugar en un pufiado de otros paises). Ese
modelo fue mucho menos estatista en América Latina que en la mayoria de
los paises en desarrollo de Asia y Africa, un hecho que se ignora a menudo.
Esta fue también la época clésica de la planificacién.

Desde los afios setenta en unos pocos paises y desde mediados de la
década de 1980 en el grueso de ellos, la liberalizaciéon econémica produjo
una importante redefinicion de la relaciéon entre Estado y mercado. Sin
embargo, dicha redefinicion permitio la sobrevivencia de empresas y bancos
publicos en la mayoria de los paises, y en todos se caracterizé por una
ampliacién significativa del gasto ptblico social desde 1990. Hubo también
un proceso de fortalecimiento de algunas entidades estatales, en especial
de ministerios de hacienda y bancos centrales, pero también el retroceso o
incluso la desaparicién de las entidades de planificacion y de las encargadas
de las politicas de desarrollo productivo (tanto industrial como agricola).
Curiosamente, la recuperacion del gasto social no estuvo acompafiada en las
ultimas décadas de una tendencia similar del gasto en infraestructura, por
lo cual la regién acumuld un rezago considerable en ese campo. A su vez,
la falta de atencién atin mayor a la ciencia y la tecnologia gener6 un rezago
considerable en relacion con los grupos de referencia relevantes (tanto en los
paises de Asia Oriental como en las economias desarrolladas con estructuras
productivas en las que pesan los recursos naturales).
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La frustracién respecto de las reformas de mercado dio lugar a un
retorno a visiones mas positivas del papel del Estado. Este hecho se reflej6
en un surgimiento de movimientos de izquierda de diferente indole, pero es
un proceso que se dio atin en paises con orientaciones de centro o incluso de
derecha. En este sentido, América Latina lideré un proceso que abarca ahora
a un conjunto méas amplio de paises del mundo. En todo caso, se trata de una
tendencia diversa y con fallas notorias. Entre ellas se cuenta, en particular,
la ausencia de una mayor atencion a las politicas de desarrollo productivo.
El Brasil es el tinico que ha montado una politica ambiciosa en ese campo,
seguido muy de lejos por unos pocos paises.

B. ¢Qué mundo nos espera?

La incertidumbre que rodea a la economia mundial es, sin duda, una de
las més grandes de que tengamos memoria, solo comparable en términos
econémicos a la que roded a la Gran Depresion de los afios treinta. El elemento
central es la crisis financiera que ha afectado a los Estados Unidos y Europa
occidental y que, por la importancia de las economias involucradas, se ha
denominado crisis financiera mundial, pero que quizés se deberia denominar
maés correctamente la crisis financiera del Atlantico Norte.

La caracteristica mds reciente ha sido la agudizacién de la crisis en
Europa occidental, a medida que la crisis financiera ha comenzado a vincularse
en forma compleja a la crisis fiscal de varios de los paises de la zona del
euro, amenazando la estabilidad de la unién monetaria. El compromiso de
los paises miembros puede evitar el colapso del euro, pero la lentitud de
los procesos decisorios ha condenado ya a Europa a una década perdida y
quizds mas. La razén bésica es la enorme asimetria de los procesos de ajuste
en curso, ya que los ajustes fiscales y salariales recesivos que tienen lugar en
los paises de la periferia europea no tienen su contraparte en politicas fiscales
y salariales expansivas en los paises de esta zona con mayores fortalezas
relativas. La resolucién todavia incompleta de la crisis griega implica que
subsiste el peligro de ruptura de la zona del euro, ya que generaria procesos
de contagio masivo en otros paises de la periferia europea que serian muy
dificiles de manejar. Cabe agregar que un colapso del euro, la segunda moneda
de reserva a nivel internacional, arrastraria sin duda a la economia mundial
a una recesion igual o peor que la que tuvo lugar después de la quiebra del
banco de inversién estadounidense Lehman Brothers en septiembre de 2008.

Entre tanto, el Banco Central Europeo (BCE) ha actuado eficazmente
como proveedor de liquidez de los bancos, pero sus intervenciones en los
mercados de bonos de deuda ptublica han sido intermitentes y la entidad no
ha dado hasta ahora ninguna sefial de tener la firme decisién de estabilizar
dichos mercados. Con cierta razén, el BCE ha querido que la funcién de
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estabilizar los mercados de deuda ptblica recayera sobre los mecanismos de
estabilidad creados por los paises miembros, pero la magnitud de los recursos
asignados a ellos es demasiado limitada para lograr este objetivo. A todo ello
se agrega la lentitud de ciertos procesos, especialmente la instrumentacién
de la regulacién y supervision comun de los sistemas bancarios (denominada
unién bancaria) y la puesta en marcha de reglas fiscales mas rigurosas
(denominada incorrectamente unién fiscal, ya que no incluye otros elementos
de una verdadera unién fiscal, en particular una redistribucién significativa
de recursos publicos entre sus miembros). A corto plazo, como se sefiald, las
medidas fiscales han acentuado la recesién.

En los Estados Unidos, la relativa debilidad del proceso de reactivacion,
asociado a los ajustes atin en curso de los balances del sector privado y
especialmente de los hogares, se combina ahora con los enfrentamientos politicos
agudos que estan conduciendo a la indefinicién de caminos razonables para
manejar la trayectoria del déficit y la deuda publica. La amenaza inmediata
es el llamado “precipicio fiscal” (fiscal cliff) que experimentara ese pais a
comienzos de 2013, cuando se combinaran los ajustes automaticos del gasto
publico decretados por el Congreso con el vencimiento de los beneficios
tributarios del gobierno de Bush y de los otorgados en los tiltimos afios a las
contribuciones a la seguridad social. De acuerdo con la Oficina de Presupuesto
del Congreso, ello daria lugar a un ajuste fiscal inmediato del 5,1% del PIB
que produciria una recesién en el primer semestre del préximo afio.

En todo caso, e independientemente de esa coyuntura critica y de
la profunda divisiéon politica que refleja, la economia estadounidense ha
experimentado una reactivacién menos errética que la europea. La politica
fiscal ha tenido una trayectoria anticiclica mas razonable y, sobre todo, se ha
combinado con un activismo de la Reserva Federal de los Estados Unidos,
que se ha reflejado en una politica monetaria expansionista que ha cumplido
media década y promete continuar. Su reflejo en la reactivacién del crédito
ha sido lento, pero se ha manifestado ya en una recuperacién del crédito a
las empresas y al consumo, aunque no todavia del hipotecario. Ello indica
también que, a diferencia de Europa, el sistema financiero parece haber
alcanzado una situacién relativamente estable.

La conjuncién de las debilidades de Europa occidental y, en menor
medida, de los Estados Unidos, a los que podriamos agregar el Japén, implican
que el centro de la economia mundial (para utilizar la famosa figura del
creador del ILPES, Raul Prebisch), no generara grandes impulsos dinamicos
en el futuro inmediato e incluso mediato. El impacto sobre América Latina se
dard por tres vias diferentes. La migracién de mano de obra hacia el centro
(Estados Unidos y Espania, en particular) dejo ser el factor favorable que fue
durante las décadas anteriores, lo que ha tenido un impacto adverso para la
region, en particular para el Ecuador y varios paises pequefios y medianos de
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Centroamérica y el Caribe. Los flujos de capital se redujeron drasticamente
después del colapso de Lehman Brothers, pero se recuperaron con rapidez
y resultaron afectados solo en forma marginal por la crisis europea. Por
eso, salvo que ocurra un colapso de la zona del euro, lo que generaria una
crisis mundial que afectarfa también a la regién, tendran un efecto mucho
menos desfavorable que en el pasado. La razén de ello es la gran reduccion
del endeudamiento externo que experimenté Ameérica Latina durante
la década pasada (véase el gréfico 1.2), que genera la correcta percepcion
de ser una regién de bajo riesgo para los capitales internacionales, con la
excepcion de algunos paises sujetos a una percepcién de alto riesgo politico.
Por el contario, en algunos casos se han generado en afios recientes flujos
de capital que pueden resultar excesivos para la capacidad de absorcién de
algunos paises.

Grafico 1.2
América Latina: deuda externa, 1998-2011
(En porcentajes del PIB, a tasas de cambio de 2000)
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Deuda externa Deuda neta de reservas internacionales

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos de la Comisién Econdémica para América Latina y
el Caribe (CEPAL).

Las principales consecuencias, y aquellas con efectos mas generalizados
en los paises de la region, se produciran a través del comercio internacional.
El problema principal es que el gran auge que experimenté el comercio
internacional entre 1950 y 1974 y entre 1986 y 2007, ha llegado a su fin. Desde
2007 se ha producido una drastica desaceleracién del ritmo de crecimiento de
dicho comercio, no solo por la marcada reduccién del ritmo de crecimiento
de la economia mundial, sino también por la menor elasticidad entre el
crecimiento del comercio y el del PIB mundial (un 1,5% en el periodo reciente
en comparacién con un 2,4% durante el auge de 1986-2007). Esta situacién
es critica porque los paises latinoamericanos apostaron exclusivamente al
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desarrollo exportador siguiendo, ademas, una estrategia mas bien pasiva, que
otorgaba poco énfasis al contenido tecnolégico de la canasta exportadora. Por
lo tanto, parte del éxito de la aceleracién del crecimiento exportador, apenas
parcial, como vimos, en términos de impulsar el crecimiento econémico y
aumentar la productividad, se debe a condiciones del comercio internacional
que no se presentardn en los préximos afos.

Grafico 1.3
Mundo: crecimiento del comercio y del PIB, 1950-2012 @
(En porcentajes)

1950-1974 1974-1986 1986-2007 2007-2012

Exportaciones mundiales M PIB mundial

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de las Naciones Unidas hasta 2007; y del Fondo
Monetario Internacional para 2007-2012.
a El PIB se estima a precios de mercado.

Un problema adicional es la creciente dependencia de América
Latina de sus exportaciones de recursos naturales, como se muestra en el
grafico 1.4. Este hecho ha tenido en el corto plazo un efecto favorable para los
exportadores de productos bésicos de la region, gracias a un superciclo de
precios altos, especialmente de productos minero-energéticos®. Sin embargo,
es muy probable que este superciclo se agote en el futuro cercano, sobre todo
si la economia china, que ha impulsado el alza de los precios, entra en una
fase de desaceleracién mas aguda que lo previsto hasta ahora.

3 Véase al respecto Bilge Erten y José Antonio Ocampo, “Super-cycles of commodity prices
since the mid-nineteenth century”, DESA Working Paper, No 110, Departamento de
Asuntos Econémicos y Sociales de las Naciones Unidas, febrero de 2012.
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Grafico 1.4
América Latina: composicion de las exportaciones, 1981-2010
(En porcentajes)
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Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

(Puede compensar la periferia de la economia mundial este escaso
dinamismo del centro? La respuesta es, por una parte, positiva, ya que los
paises en desarrollo han superado el ritmo de crecimiento de los desarrollados
en casi cinco puntos porcentuales desde 2003*. Por otra parte, el crecimiento
de los paises en desarrollo siguié siendo muy sensible al patrén ciclico de los
desarrollados, como se manifest6 en la acentuada desaceleracion generada
por la crisis financiera mundial de 2008-2009 y nuevamente en 2012. Por
otra parte, este acelerado ritmo de crecimiento del mundo en desarrollo ha
recibido un fuerte impulso de la economia china, que enfrenta profundos
desequilibrios estructurales, en particular una excesiva dependencia de
tasas de inversién muy altas (cercanas al 50% del PIB) y, por el contrario,
bajisimas contribuciones del consumo privado (en torno al 35% del PIB). Ello
refleja un modelo de desarrollo con elevadas transferencias de los hogares
a las empresas, que deben desmontarse gradualmente para dar paso a un
modelo en el que el consumo privado juegue un papel mas importante.
Algunos analistas consideran que tal reordenamiento de los patrones de la
demanda agregada no se pueden dar sino en medio de una pronunciada

*  Un 6,1% comparado con un 1,4%, respectivamente, en el periodo 2002-2012, segin
estimaciones de las Naciones Unidas. En 1970-2000 habia sido inferior a dos puntos: un
4,7% y un 3,0%, respectivamente.
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desaceleracion de la economia de China, no al 8% previsto en la mayor parte
de las previsiones actuales, sino quizas al 5% o incluso menos.

Los intercambios comerciales entre América Latina y China muestran,
por otra parte, un gran desequilibrio estructural, cuya caracteristica mas
destacada es la concentracion de las exportaciones de nuestra region a ese
pais en un punado de productos basicos (petréleo, cobre, mineral de hierro,
soja y pulpa de papel) a cambio de un conjunto diversificado de productos
manufactureros con creciente contenido tecnoldgico. Este modelo de comercio
ha generado, como es obvio, un auge en muchas economias sudamericanas,
pero no es el mas conveniente para dinamizar la estructura productiva de
la region.

Por dltimo, cabe sefialar que una de las implicaciones mas importantes
de estas tendencias de la economia mundial es que, en ausencia de un
pronunciado dinamismo del comercio internacional, privilegian el mercado
interno de los paises como fuente de dinamismo relativo. En dicho sentido,
podria pensarse que es una oportunidad invaluable para el mercado interno
ampliado que generan los procesos de integracién regional. Como lo ha
sefialado la CEPAL a lo largo de muchas décadas, una de las virtudes de los
flujos comerciales intrarregionales es su mayor contenido de manufacturasyy,
en general, de manufacturas con mayor contenido tecnolégico. Sin embargo,
los procesos de integracién sudamericanos vienen experimentado crisis
profundas, que han afectado profundamente a la Comunidad Andina desde
hace varios afios, pero ahora se han extendido al MERCOSUR, donde las
restricciones al comercio bilateral entre sus dos principales socios es una
sefial preocupante de la pérdida de compromiso con la integracién.

C. Repensar la agenda del desarrollo

Este conjunto de legados histéricos y escenarios internacionales previsibles
nos llaman la atencién sobre la necesidad de repensar a fondo los patrones
y estrategias de desarrollo latinoamericanos. Es preciso consolidar e
incluso profundizar los avances, en particular en materia de estabilidad
macroeconémica y reduccién de los niveles de pobreza. Al mismo tiempo,
es esencial analizar a fondo otros aspectos.

En materia macroeconémica, es necesario consolidar lo que ya se
ha logrado en materia de reduccién de la inflacién, sostenibilidad fiscal y
disminucién del endeudamiento externo neto. Pero también es evidente que
queda mucho mas que hacer para reducir la histérica vulnerabilidad externa
de las economias latinoamericanas. La respuesta a la crisis global de 2008-2009
fue positiva para América Latina en muchos sentidos: no hubo crisis financieras
internas ni de balanza de pagos, ni ningtin desborde inflacionario, y muchos
paises pudieron poner en marcha politicas anticiclicas, especialmente en
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materia monetaria y crediticia. Sin embargo, no se pudo evitar una fuerte
contraccion inicial del PIB regional, que de hecho fue una de las peores del
mundo en desarrollo. Més atin, el auge que precedio a la crisis mundial
reciente y el retorno de los capitales y de los altos precios de los productos
basicos desde mediados de 2009 han demostrado que todavia queda mucho
también por aprender en materia de manejo de las bonanzas, para evitar en
particular la tendencia ciclica a la revaluacién de las monedas (que resulta
particularmente ilégica en economias con vocacién exportadora), al aumento
del gasto ptblico cuando los recursos son abundantes y, atin maés, al rapido
crecimiento del crédito y del gasto privado que caracterizan estos periodos.

Los retos son incluso mayores en términos de desarrollo productivo,
esencial para superar el crecimiento econémico, que ha sido frustrante para
muchos paises latinoamericanos durante la fase de reformas de mercado,
especialmente en materia de productividad. La historia econémica de la regién,
asi como las experiencias de los desarrollos productivos mas exitosos de Asia
oriental, indican que el objetivo de alcanzar altas tasas de crecimiento no
se lograra solo con una macroeconomia sana ni con la mera especializacion
acorde con las ventajas comparativas estaticas. Se requieren también politicas
productivas activas, un tema que fue explicitamente excluido de la agenda de
los gobiernos durante la fase de reformas de mercado y en el que no se han
dado pasos firmes en la direccién contraria en épocas recientes, salvo en el
Brasil. Més atin, se requiere un salto en la formulacion de politicas tecnoldgicas
activas, un area en la que hubo también un déficit claro durante la fase de
industrializacién dirigida por el Estado. Este esfuerzo debe complementarse
con la consolidacién de los logros en materia educativa y la reversion de
sus falencias, sobre todo en cuanto a la calidad y la articulaciéon con las
necesidades de transformacién del sistema productivo.

El lento dinamismo previsible del comercio internacional hace atin
mas necesario repensar la tarea de mejorar la competitividad y la calidad de
la canasta exportadora, asi como el equilibrio entre el mercado interno y el
externo. En tal sentido, podrian considerarse tres alternativas, que en realidad
no son excluyentes y, por lo tanto, se pueden adoptar en combinaciones
variables segtin el pais. La primera es recuperar la atencién en el mercado
interno. Los efectos positivos que tienen las tendencias sociales que ha
experimentado la regién contribuyen a dinamizar el mercado interno (al
“consumo de masas”, para utilizar la terminologia del ex Presidente Lula
da Silva). Sin embargo, una estrategia de dicho tipo solo tiene perspectivas
favorables en el Brasil y en mucho menor medida en algunos paises de
tamafio medio. Por ese motivo, es preferible la segunda estrategia: otorgar
un peso creciente al mercado interno ampliado, revitalizando a fondo los
procesos de integracion. Sin embargo, para ello seria necesario superar
las limitaciones politicas que han venido debilitando y, en algunos casos,
francamente torpedeando los procesos de integracién regional. La tercera
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estrategia es la diversificacion exportadora, en dos sentidos diferentes:
incluyendo objetivos explicitos de mejora del contenido tecnolégico de
la canasta exportadora, al mismo tiempo que se mantiene la atencién en
ampliar el mercado con las economias asiaticas dindmicas y en particular
de China. Estos dos componentes son complementarios, ya que uno de los
retos principales es precisamente mejorar la canasta de las exportaciones
regionales hacia ese pafs.

En materia social, el reto principal es superar la deuda que representan
los enormes niveles de desigualdad heredados. Para ser preciso, se trata
no solo de avanzar en la mejora de los indicadores de desarrollo humano
y reducir la pobreza, sino de enfocar la atencién en la desigualdad en si
misma. Conviene recordar, en particular, no solo que América Latina sigue
siendo una de las regiones mas desiguales del mundo, sino también que
su nivel de desarrollo humano estd inmensamente sesgado por los altos
niveles de desigualdad. Ese hecho se hace evidente al mirar con atencién los
indicadores de desarrollo humano ajustados por desigualdad que publica
regularmente el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
desde 2010, segtin el cual América Latina pierde mucho mas que las regiones
mas cercanas en niveles de desarrollo humano (las economias en transiciéon
de Europa oriental y Asia central, y los paises de Asia y el Pacifico) debido
a los mayores niveles de desigualdad, no solo de ingresos, sino de acceso a
la educacién y a la salud.

La tarea en este campo tiene tres elementos basicos. El primero es la
creacion de capacidades, en particular, dada la etapa actual de desarrollo de la
region, en el acceso a la educacion secundaria y superior y en la calidad de la
educacién que reciben los sectores de menores ingresos en todos los niveles.
El segundo es el desarrollo de sistemas universales de proteccién social, cuya
prioridad es, entre otras, la lucha contra la segmentacién en la provision de
servicios, que implica en particular que la calidad de los servicios sea muy
diferente para distintos sectores sociales. El tercero es realizar un mayor
esfuerzo de redistribucion fiscal, tanto por la via del sistema tributario como
del gasto ptiblico. En esta tdltima area, cabe recordar que, aunque existen
también diferencias en la distribucién del ingreso antes de impuestos y gasto
publico, la gran diferencia en materia distributiva entre América Latina y
los paises desarrollados de la Organizaciéon de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos (OCDE) es precisamente el alcance de la redistribucién que se
lleva a cabo por la via fiscal.

En todo caso, siguiendo las ensefianzas de la historia, los avances en este
plano no seran duraderos si no se articulan con las necesarias transformaciones
tecnolégicas y productivas. El tema clave en este campo es la generacion de
empleos de calidad, en términos de calificacion, estabilidad laboral y acceso
a la proteccién social. Esta es una tarea en la cual existe una gran agenda
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pendiente, ya que desde la crisis de la deuda hasta comienzos del siglo XXI
hubo un deterioro sustancial en alguno o varios de los indicadores de calidad
del empleo en casi todos los paises de la regién, que solo ha comenzado a
superarse parcialmente a partir del auge de 2003-2007. Cabe agregar que ese
esfuerzo debe estar intimamente ligado al de mejorar la estructura productiva,
lo que implica que un criterio basico de la politica de desarrollo productivo
debe ser generar empleos de calidad.

Este tema me lleva a las reflexiones finales, que se refieren a la
planificacién. En un contexto de alta incertidumbre, su funcién bésica es
contribuir a elaborar una visién y una orientacion estratégicas, basadas en
un andlisis de los escenarios previsibles y en su impacto posible sobre los
distintos paises. Su propésito fundamental es ayudar a orientar las acciones
de los agentes ptblicos y privados, algo que se vuelve atin méds importante
en medio de las turbulencias actuales. Por eso mismo, debe dar espacio a
revisiones, en funcién no solo de los cambios del contexto internacional, sino
también de la experiencia acumulada. Esa visién debe desarrollarse hoy a
través de un proceso en el que participen distintos agentes sociales. Debe estar
acompanado, ademas, de una capacidad de coordinar las actividades estatales
orientadas a alcanzar los objetivos estratégicos y a evaluar las acciones de los
organismos del Estado en tal sentido. Esas actividades, es decir, la prospectiva,
la participacion, la coordinacién y la evaluacion, constituyen lo que podriamos
denominar las funciones basicas de la planificaciéon. Todo ello debe formar
parte de la tarea mas amplia de fortalecer la institucionalidad estatal y, en
especial, el desarrollo de un aparato administrativo capaz de ayudar a la
sociedad a cumplir las funciones de provisién de bienes y servicios de interés
colectivo, dentro de la particular combinacién entre Estado y mercado que
cada sociedad defina sobre la base de sus propios procesos democraticos.

Para lograr todo lo mencionado, la regién necesita seguir contando
con este exitoso Instituto cuyos 50 afios celebramos hoy.
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Capitulo Il

Planificacion y desarrollo con igualdad en
América Latina y el Caribe: tendencias
del desarrollo y la desigualdad durante

los ultimos 20 anos

Jorge Mttar y Daniel E. Perrotti

A. Tendencias recientes del desarrollo en la regién

En la tiltima década, buena parte de los paises de América Latina y el Caribe
han mostrado un desempefio econémico satisfactorio, que se asocia con
una trayectoria descendente de la pobreza y la desigualdad, si bien estas
contintian en niveles elevados. El crecimiento econémico —mas alto en
América del Sur— ha sido estimulado por el dinamismo del sector externo
y sostenido por la demanda de China y, en menor medida, de la India, lo que
ha impulsado las exportaciones agropecuarias y de las industrias extractivas,
principalmente por la via del aumento de los precios internacionales y también
por los incrementos de su volumen fisico. Tan significativa es la demanda
por esta clase de bienes que América del Sur ha venido profundizando su
especializacién productiva y exportadora en las materias primas, a la vez que
ha procurado gobernar este auge, toda vez que genera ingresos adicionales
extraordinarios en las arcas de los Estados nacionales.

Esta situacion dio origen a saldos comerciales favorables que permitieron
estabilizar el sector externo, liberandolo, durante este periodo, de la tradicional
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restriccion de la balanza de pagos que lo afect6 década tras década en el
pasado. Los ingresos de divisas procedentes de los superdvits comerciales
implicaron una gran capacidad de acumulacién de reservas internacionales.
Estas circunstancias propicias también fueron fortalecidas por la afluencia
de capitales externos que llegaron a las economias en expansién, tanto en
la forma de inversién directa como de cartera. Las estrategias cambiarias
adoptadas por los paises ante estos ingresos fueron diversas: mientras algunos
mantuvieron cierta paridad nominal méas o menos fija, otros optaron por la
libre determinacion cambiaria. Estos tltimos estuvieron particularmente
expuestos a una tendencia de mediano plazo de apreciacion cambiaria, salvo
durante la crisis financiera acaecida a finales de 2008, cuando sus monedas
se debilitaron.

El buen desempeno de la regién se verificé tanto en el periodo de
crecimiento de la economia mundial como al enfrentar la crisis financiera
de los afios 2008 y 2009. Si bien la regién sufri6 el embate de la recesion
internacional, supo sortear la inestabilidad financiera y la caida de la
demanda con una pulcra gestién macroeconémica, que en algunos paises
permitié incluso implementar medidas anticiclicas para evitar un mayor
impacto. Después de la caida del producto en 2009, la recuperacién en el
trienio comprendido entre 2010 y 2012 fue vigorosa en comparacién con lo
sucedido en el mundo desarrollado o con lo que ocurria en la propia regién
en crisis anteriores. Buena parte del esfuerzo de los gobiernos se dedicé a
preservar o proteger los avances en el plano social, lo que permiti6 evitar el
aumento de los indices de pobreza asi como el deterioro del espacio ganado
en materia distributiva que, si bien ha sido modesto, muestra una mejora en
la dltima década (CEPAL, 2011, 2012a y 2013).

El liderazgo del Estado, que ha cumplido un renovado papel en la
conduccién de las politicas ptiblicas, ha sido fundamental en el desempefio
regional de los tltimos 20 afios: el porcentaje de personas que viven en la
pobreza se redujo de mas del 48% en 1990 a algo menos del 30% en 2011 y la
indigencia disminuy6 del 23% al 11,5% de la poblacién en el mismo periodo,
al tiempo que el empleo creci6 en cantidad y mejor6 en calidad. La inflacion
se ha estabilizado en un nivel de un digito en la mayoria de los paises
(en 2011 el promedio de aumento del indice de precios al consumidor fue
del 6,2% en América Latina y el Caribe), la deuda ptiblica es menor (inferior
al 35% del PIB) y las reservas internacionales alcanzaron niveles récord, de
alrededor de 765.000 millones de délares en 2012 (CEPAL, 2012b y 2013).

El proceso descrito ha sido impulsado por el fortalecimiento de la gestién
publica, que ha mantenido el buen desempefio alcanzado desde la década
de 1990. Los progresos son de muy amplio espectro: saneamiento de las finanzas
publicas, mayor transparencia del ejercicio fiscal, eficiencia y rendicién de
cuentas, mejoramiento de la ejecucion del presupuesto y disminucién del
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peso de la deuda ptblica, lo que en muchos casos estuvo acompafiado por
el logro de superavits fiscales, mejora y modernizacién de los procesos de
planeacién y ejecucién y el resurgimiento de las estrategias de planificacion
de mediano y largo plazo (CEPAL/ILPES, 2011a y 2011b). Cabe destacar el
papel que ha venido ejerciendo en los paises de la regioén la sociedad civil,
que —con intensidades y modalidades de expresién distintas— pregunta,
exige, propone y demanda una gestién publica de calidad.

Los resultados favorables de los afos recientes no han impedido,
como ya se menciond, que en la regién persista una muy desigual —aunque
mejorada— distribucién del ingreso y que otras manifestaciones de la
desigualdad mantengan a América Latina y el Caribe como la regién mas
desigual del mundo. Tampoco se observé una mejora sustantiva en materia
de la reduccion de la heterogeneidad productiva de los paises, lo que se asocié
a una ampliacién de las brechas de productividad internas y externas, como
reflejo a su vez del distanciamiento tecnolégico respecto de competidores
mundiales. En muchos casos la dindmica primario-exportadora parece dar
de nuevo trascendencia y actualidad a las ideas de la CEPAL sobre la desigual
insercién internacional del centro y la periferia. En descargo, y a diferencia
de lo que ocurria en el pasado, cabe apuntar que la produccién y exportacion
de ciertas materias primas y productos semielaborados cuentan con grados
considerables de incorporacién de innovacién y tecnologias medias y altas.
Por ejemplo, exportar naranjas hoy puede ser tanto o mas intensivo en
innovacioén, tecnologia y conocimiento que exportar jugo de naranja.

Al mismo tiempo, las condiciones de la economia internacional,
altamente propicias para los paises exportadores de productos primarios,
han sido perjudiciales para gran parte de Centroamérica y el Caribe (ambas
subregiones importadoras netas de materias primas), a causa de los incrementos
de los precios de los principales productos basicos importados que consumen
sus poblaciones o que los paises utilizan en sus matrices productivas. En
estos casos, se deterior6 la situacion de las cuentas fiscales, reflejando también
problemas en las balanzas comerciales y de cuenta corriente de las balanzas
de pagos. A diferencia de lo ocurrido en el sur del continente, estos paises
enfrentaron serios inconvenientes a lo largo de la década.

El crecimiento medio anual del PIB por habitante en América Latina
y el Caribe entre 2002 y 2012 fue del 2,3%, mas del doble que el de los afios
noventa (1%) y mucho mayor que el registrado en el periodo de virtual
estancamiento de los afos ochenta, pero todavia inferior a los niveles histdricos
de las décadas de 1950 y 1960, y también muy inferior a los promedios de
las economias en desarrollo del sudeste de Asia. Un elemento central que
explica este moderado dinamismo de las economias de la regién es el atraso
que ha mostrado en las dltimas tres décadas la inversién, tanto en capital
humano (educacién, aprendizaje y capacitacién) y formacién de capital fijo
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(infraestructura, maquinaria y equipo) como en el capital (o infraestructura)
denominado “blando” (investigacién, desarrollo e innovacién). Las cifras son
elocuentes: después de alcanzar un méximo en torno al 25% del PIB a fines
de los afios setenta, la inversién en América Latina y el Caribe alcanza hoy
apenas el 20% del producto, mientras que en Asia y el Pacifico bordea el 40%.
El gasto en educacion, si bien se ha incrementado en los tiltimos afios hasta
llegar a alrededor del 6% del PIB, no parece haber mejorado en calidad, si se
atiende a los resultados de las pruebas internacionales comparativas (como
la prueba Programa para la Evaluacién Internacional de Alumnos (PISA) u
otras). Asimismo, el gasto en investigacion y desarrollo no supera el 0,5% del
producto en promedio, frente a niveles de entre el 2,5% y el 3% en el sudeste
de Asia y en el mundo desarrollado (CEPAL, 2013).

El Estado cumple un papel fundamental en la dindmica de la inversién
en los tres &mbitos que se mencionan, ya sea como proveedor directo, por
ejemplo, mediante la educacién publica; como precursor, propiciador o
impulsor de la inversion que realiza la iniciativa privada (el caso del desarrollo
de infraestructura fisica), o como parte de proyectos en alianza con el sector
privado que se acuerdan y planifican con visién de largo plazo.

La evidencia muestra que en la década de 1990 y parte de la década
de 2000, en el marco del esquema de desarrollo dominante (més mercado, menos
Estado), el Estado redujo significativamente su participacién en el proceso de
inversion. La desincorporacién y privatizacién de activos publicos (empresas)
y servicios fue por supuesto un factor fundamental de la disminucién de
la actividad productiva, tanto de bienes de consumo y de capital como de
servicios. Se preveia que el sector privado nacional e internacional vendria
a ocupar el espacio dejado, pero esto sucedi6 apenas parcialmente. Una de
las asignaturas pendientes que permaneci6, y que de hecho se agudizo, fue
la falta de expansién de la infraestructura fisica. Asi, la formacion bruta de
capital fijo del sector ptiblico se redujo del 8,6% del PIB en 1990 al 3,0% del
PIB en el afio 2000. En la tltima década se ha observado en varios paises
un proceso de recuperacién de la inversién publica, principalmente gracias
a proyectos de infraestructura, lo que ha llevado el coeficiente regional de
inversion publica a un 4,2% del PIB en 2011 (CEPAL, 2013).

La inversién publica puede ser un factor determinante de la disminucién
de las disparidades de desarrollo existentes entre las regiones de un mismo
pais, en las que suelen observarse notorias diferencias de ingreso, empleo,
educacién, salud y vivienda. Tales diferencias tienden a permanecer o
aumentar en ausencia de una intervencién del Estado —por ejemplo, a
través de la inversién puiblica— ya que el mercado normalmente no cumple
ese papel. Las desigualdades en el desarrollo de los territorios son, pues,
una manifestacién en el espacio subnacional —a veces exacerbada— de las
desigualdades a nivel nacional.
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La informacién disponible muestra que en algunos paises se han
producido tendencias a la convergencia territorial, pero atin persisten
elevadas brechas entre las regiones en materia de desarrollo econémico
y social (CEPAL/ILPES, 2010 y 2012). Como se sefiald, la inversién es un
instrumento fundamental para la disminucién de estas brechas, especialmente
en infraestructura y recursos humanos. En este proceso puede ser clave el
papel que cumple el Estado, a través de las politicas ptiblicas y la planificacion,
articulando lo local con lo nacional y viceversa. Se trata de un proceso
complejo que el mercado es incapaz de liderar, articular o coordinar por si
solo. Mas bien, el mercado tiende a agudizar las disparidades, al dirigir el
esfuerzo de inversién hacia las actividades y zonas més rentables, ahi donde
se cuenta con un piso minimo de recursos fisicos y humanos, instituciones
e infraestructura, entre otros factores, que reduce la incertidumbre y hace
menos riesgosa la inversion. En contraste, el Estado puede proponer, articular
y llevar adelante politicas, planes y estrategias para romper las tendencias
que impiden la convergencia de las regiones'.

El caracter esquivo de la ruta hacia un desarrollo con igualdad sigue
manifestdndose con fuerza en la mayoria de los paises de la regién. Aun
reconociendo la resiliencia de la macroeconomia latinoamericana, puesta
a prueba en la crisis actual, siguen siendo evidentes las debilidades de los
aparatos productivos (la mesoeconomia) y se mantienen vigentes los riesgos
del esquema de insercién externa, que se acentian con la continuidad del auge
de las materia primas, especialmente para América del Sur. En Centroamérica
y el Caribe no se disfruta de este auge y, por tanto, no se corren los mismos
riesgos. En cambio, persisten las dificultades de enfrentar términos de
intercambio a la baja en Centroamérica y una vulnerabilidad respecto de la
dindmica de la economia de los Estados Unidos en la misma subregién y en
México. En el Caribe, se mantienen altos coeficientes de endeudamiento y
fragilidades estructurales, al depender estas economias del sector externo,
ya sea mediante la provisién de insumos y productos terminados o a través
de la llegada de turistas extranjeros.

Permanece, pues, la pregunta sobre como transitar hacia estadios de
desarrollo superiores, en que simultdneamente se cierren las brechas en
materia de ingreso, empleo y productividad, asi como las brechas sociales y
territoriales, en la medida en que la region sigue exhibiendo un crecimiento
desigual, excluyente y concentrador, con expresiones de divergencia territorial
dentro de la mayoria de los paises.

1 Se tiene aqui una interesante muestra de cémo, en el plano subnacional, no se verifican
las predicciones de los modelos de acumulacién y crecimiento de la escuela clasica
(Solow, 1956), en las que, en principio, se afirma que el capital deberia fluir a donde hace
falta, a donde hay menos desarrollo, lo que, de manera automatica, tenderia a disminuir
las disparidades y emparejar el desarrollo territorial (CEPAL/ILPES, 2012).
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Para ello debe reconocerse que el desarrollo es un proceso de largo
plazo, que requiere de un enorme y prolongado esfuerzo colectivo, encabezado
por el Estado y sostenido en politicas de Estado que perduren mas alla de las
administraciones gubernamentales. Las politicas de Estado deben proyectarse
hacia horizontes de largo plazo. Por ello, quizas, los paises estan poniendo
creciente atencién en la construccion de visiones de futuro, en que la reduccion
dela desigualdad es una aspiracion generalizada (Armijo, 2011). Este fenémeno
llama la atencién en América Latina y el Caribe, porque significa una real y
concreta ocupacion por y para el desarrollo. La construccion de escenarios
deseables es una forma de comprometerse con una trayectoria al desarrollo
que en la experiencia latinoamericana ha quedado trunca por la dificultad de
articular a los actores sociales y politicos en torno a objetivos de largo plazo.

Los desafios que se encuentran por delante son de gran envergadura.
Quizas, y corriendo el riesgo de invocar promedios representativos, se podria
argtiir que el gran desafio que incluye a los demas es el de transformar
este crecimiento observado a lo largo de la década en un proceso duradero,
que apunte a un desarrollo sustentable, equitativo e incluyente. Por otra
parte, los paises que han obtenido los mayores beneficios del reciente auge
recibieron un importante llamado de atencién durante la crisis financiera
de 2008, cuando la caida abrupta de los precios de los productos exportados
alert6 sobre la fragilidad de depender significativamente (por exportaciones,
derechos, tributos u otros) de ingresos asociados a esta clase de bienes y sus
servicios derivados.

En suma, para la regiéon en su conjunto el balance de la década
ha sido favorable, pero con saldos mixtos y asignaturas pendientes que
requieren de una planificacion e intervencion del Estado oportuna en tiempo
y forma, que garantice el cambio productivo necesario para alcanzar el
desarrollo sostenible.

Partiendo de la hipétesis de que la regién aspira a configurar sociedades
mas igualitarias en el futuro, planteamos que tal objetivo hace necesaria
una ruptura provocada del sendero que se ha transitado durante décadas,
incluso siglos en algunos paises, con vaivenes y volatilidades, luces y sombras,
pero que en esencia mantiene un esquema concentrador de los ingresos y la
riqueza. Ese desarrollo con igualdad, como plantea la CEPAL (2012c), requiere
de transformaciones estructurales que rompan tendencias, especialmente
en el aparato productivo, caracterizado por una heterogeneidad que atenta
contra la trayectoria de ese desarrollo. Alli en el aparato productivo es donde
se cimentan los pilares de la igualdad, con empleo digno, productivo, bien
remunerado y con acceso a la seguridad social.

Si estas conjeturas apuntan correctamente, permiten abrir camino
hacia la idea fundamental tras este documento: proponer que la planificacién
puede ser un instrumento poderoso a disposicién del Estado para coordinar
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el proceso hacia un desarrollo con igualdad, que necesariamente es de largo
plazo. No hay forma de alterar tendencias concentradoras de siglos en una
Unica administracion de gobierno, pero si existe el espacio para sentar las
bases de la transformacién hacia esa imagen de nacién que se construye
colectivamente. Por ello enfatizamos la importancia de construir visiones
de pais, mediante procesos participativos liderados por el Estado, de modo
que la sociedad haga suya esa vision y, mas alld de los sesgos que cada
gobierno pueda imprimir a sus politicas, esté en condiciones de exigir que
se mantenga el rumbo en direccién a ella en el largo plazo.

B. El desarrollo con igualdad

En la discusién sobre el desarrollo latinoamericano y caribefio la CEPAL ha
venido planteando desde hace décadas la necesidad de realizar un cambio
estructural para alcanzar el desarrollo sostenible con igualdad. Como elemento
central para cerrar brechas de desarrollo y para mejorar la distribucion del
ingreso, la CEPAL propone la disminucién de la heterogeneidad de los aparatos
productivos nacionales, en los que coexisten sectores y empresas con niveles
de productividad y competitividad muy dispares, lo que se manifiesta en
amplias brechas salariales y se constituye en la fuente fundamental de la
desigualdad del ingreso (CEPAL, 2010 y 2012¢).

Las economias latinoamericanas se caracterizan por una baja formacién
bruta de capital fijo y un crecimiento altamente volétil que, ademads, alcanza
niveles bajo su potencial, ciclos econémicos afectados por flujos de capitales
y un comportamiento fiscal prociclico, lo que agudiza la segmentaciéon
productiva y laboral, al mismo tiempo que distribuye regresivamente los
costos de la recesion y los beneficios de la expansion.

La desigualdad se profundiza debido a la coexistencia de dos
brechas productivas significativas: la brecha externa, que se manifiesta en
serias asimetrias de las capacidades tecnoldgicas con relacién a la frontera
internacional, y la brecha interna, que implica diferencias de productividad
entre sectores, dentro de los distintos sectores y entre las empresas que
operan en los paises.

El modelo productivo actual crea profundas desigualdades econémicas
y sociales. Por ello, la CEPAL propone diversas alternativas para superarlas.
En primer lugar, plantea la necesidad de crecer para igualar e igualar para
crecer, mediante una macroeconomia que mitigue la volatilidad, fomente
la productividad y favorezca la inclusién, al mismo tiempo que dé origen a
dindmicas productivas que cierren brechas internas y externas.

Por otra parte, insta a igualar potenciando capacidades humanas y
revirtiendo disparidades en forma activa, a través de la universalizacién



52 CEPAL

de los derechos y prestaciones sociales, el impulso a la inclusién desde el
mercado de trabajo y el logro de una mayor convergencia territorial. Para ello,
sefiala la importancia de contar con més y mejor Estado, a fin de redistribuir,
regular y fiscalizar de manera eficiente y eficaz, administrando y ejecutando
politicas puiblicas con visién propia y de largo plazo.

También plantea la necesidad de un pacto fiscal, con efectos redistributivos,
que brinde acceso a la innovacién, a la institucionalidad laboral y a la seguridad
en el trabajo. El pacto fiscal ofreceria la posibilidad de dotar al Estado de
una mayor capacidad para redistribuir recursos y desempefiar un papel mas
activo en la promocién de la igualdad y la convergencia productiva, tanto
por el lado del gasto social como por el lado de la recaudacién de recursos
para ese gasto (a través de la estructura tributaria). Dicho pacto requiere de
acuerdos entre distintos agentes publicos y privados, con una ruta clara del
Estado para incrementar gradualmente la carga tributaria, hacia una mayor
fiscalidad con adecuados incentivos a la inversién productiva, incluida una
reforma de la estructura tributaria por etapas acordadas con anterioridad,
elevando principalmente el impuesto a la renta, mejorando la recaudacién
mediante la reduccion y el control progresivos de la evasion y la supresion
paulatina de exenciones de los impuestos directos, en favor de una mayor
equidad y eficiencia.

En resumen, se ora lapromueve un nuevo balance en la economia
mediante una renovada ecuacién entre el Estado, el mercado y la sociedad.
Para ello se propone la aplicacién de politicas de Estado que contribuyan a
transformar la estructura productiva, incluidas politicas macroeconémicas,
horizontales y sectoriales, e incentivos fiscales y crediticios, con el fin de
disminuir la desigualdad y promover la inclusién social con productividad
y méas empleo, contemplando la reduccién de las brechas territoriales y
concretando la redistribucién en forma directa mediante politicas publicas
(transferencia, promocién y proteccién social) y de promocién de bienes
publicos con clara vocacién universalista.

En esta nueva ecuacion, lo publico se yergue como el espacio de los
intereses colectivos y no como lo estatal o lo nacional. Ademas, se promueven
los acuerdos politicos para un nuevo contrato social e intergeneracional, que
incluya definicién de responsabilidades, proteccion de derechos y sistemas
de rendicién de cuentas, teniendo presente el afianzamiento de una cultura
de desarrollo colectivo basada en la tolerancia frente a la diferencia y la
diversidad, con una vision estratégica de desarrollo de largo plazo y desde
dentro, que promueva pactos entre actores productivos.

Un aspecto central del camino estructural propuesto es la sostenibilidad
ambiental, basada en el reconocimiento de que el futuro mundial se
juega actualmente en dindmicas de tanto peso como el cambio climatico
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o la pérdida de la biodiversidad que se avecinan y que solo podran ser
enfrentados mediante politicas modernas de intensa innovacién tecnolégica
y social.

En sintesis, considerando el cambio estructural como el camino al
desarrollo sostenible, la igualdad es el horizonte de referencia y las politicas
son los instrumentos para alcanzar ese objetivo. El cambio estructural
implica transformaciones profundas, en las que la politica tiene el papel de
priorizar, orientar y concertar. En este sentido, y con el fin de plasmar esa
visién en acciones y pasos concretos que confluyan hacia dicho horizonte
estratégico, se requieren instituciones democraticas eficientes y el conjunto
de herramientas de la planificacién.

En este dltimo aspecto deben aprenderse las lecciones derivadas
de los errores y aciertos de la planificacién de los afios sesenta y setenta,
pero reconociendo que los requerimientos y circunstancias actuales hacen
inviable una préctica idéntica de los planes y herramientas utilizados en esa
etapa. Siguiendo la tradicion de la CEPAL, es necesario tener presente que
las politicas ptblicas que se ejecuten deben contemplar las circunstancias
histéricas que se enfrentan en cada situacién particular.

C. Planificacion en los albores del siglo XXI

Como ya se ha mencionado, el comienzo del nuevo siglo se presentaba
complicado para la regién, con un entorno externo del que dependia
crecientemente su evolucién, asi como problemas estructurales en las
economias; aunque se venia avanzando en la agenda social, persistian altos
niveles de pobreza y desigualdad acompafiados de una fuerte desintegracién
de la estructura productiva en la mayoria de los paises. La pobreza y el
desempleo se mantenian elevados y los gobiernos mostraban un desempefio
insuficiente en respuesta a las demandas sociales, a lo que se sumaba un alto
endeudamiento en los estratos nacionales y subnacionales, y la distribuciéon
del ingreso mas desigual a nivel mundial.

Sin embargo, el sector externo present6 un giro muy favorable para
los paises sudamericanos a partir de 2003, cuando la creciente demanda de
China (y de la India, en menor medida) por productos primarios del sector
agroexportador y del sector minero se tradujo en un incremento paulatino,
pero sustantivo, del espacio fiscal de estos paises, en la medida en que los
gobiernos lograron acaparar, principalmente por la via impositiva o por los
ingresos de las empresas publicas vinculadas a los recursos naturales, buena
parte del beneficio derivado de estos flujos de comercio. Como resultado,
se observ6 un aumento extraordinario de los términos de intercambio de
la subregion.
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Por otra parte, la situacién fue muy diferente en la gran mayoria de
los paises de Centroamérica y el Caribe, cuyas estructuras productivas se
encontraban mas relacionadas con la importacion que con la exportacién
de esta clase de bienes, lo que originé saldos desfavorables en las cuentas
corrientes de sus respectivas balanzas de pagos y empeoré la situacién fiscal
y las arcas publicas.

En América del Sur, la persistencia del crecimiento del sector
exportador se extendi6 al resto de las ramas de la economia, lo que se tradujo
en incrementos generalizados de los niveles de actividad, produciendo
un circulo virtuoso de mejoras en las cuentas fiscales y de expansién del
espacio fiscal. Al amparo de esta favorable coyuntura, los paises comenzaron
a delinear y disefar politicas y programas de desarrollo, tanto a niveles
sectoriales como nacionales, con horizontes temporales de mediano y
largo plazo.

Como resultado, en la dltima década se han elaborado en varios paises,
y se estan ejecutando, diversos programas y politicas publicas que tienen
la caracteristica de proponer objetivos y metas de mediano y largo plazo;
se trata de alterar tendencias e inducir cambios estructurales que mediante
politicas de gobierno de corto plazo no seria posible propiciar.

Entre estos programas, aquellos de mas largo alcance (superiores a
cinco afios) se adoptaron mayormente en los paises sudamericanos, aunque
también se sumaron a esa tendencia algunos paises centroamericanos con
tradicién de planificacién. Pueden mencionarse, entre otros, los siguientes
programas: el Plan Brasil 2022, la Agenda Chile Pais Desarrollado: Mas
Oportunidades y Mejores Empleos (con un horizonte a 2018), Vision Colombia
II Centenario 2019, el Plan Nacional de Unidad Nacional de la Esperanza
de Guatemala (con un horizonte a 2032), Visién Nacional 2030 de México,
el Plan Pert 2021 y la Estrategia Nacional de Desarrollo de la Reptblica
Dominicana “Un viaje de transformacién hacia un pais mejor” (con un
horizonte a 2030).

Todos estos planes, si bien con sus propias peculiaridades, presentan
ciertas caracteristicas comunes referentes, por ejemplo, al establecimiento
de metas sobre el crecimiento del PIB per capita y la generacién de empleos
formales; la presencia de un fuerte énfasis con relacion a la igualdad, la
cohesion social y la superacién de la pobreza; la inclusién de metas de
seguridad ciudadana; la priorizacién del gasto en infraestructura publica;
el establecimiento de metas de presion fiscal y de estructura tributaria
(reconociendo la necesidad de incrementar los ingresos fiscales), y la
revalorizacion del papel del Estado y la administracion ptblica, entre otros
rasgos en que se observan similitudes (Armijo, 2011).
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D. Balances y desafios de la planificaciéon
en el comienzo del siglo XXI

Durante las tltimas dos décadas, se ha hecho evidente que la regién ha
mostrado progresos en materia del manejo de la gestion ptiblica, especialmente
en las ramas vinculadas a las finanzas publicas. Prueba de ello han sido:

i) Lasreglas de equilibrio fiscal, que han promovido la estabilidad
financiera y la reducciéon de deuda en la mayoria de los paises
de la regién;

ii) el desarrollo en varios paises de sistemas de gestiéon por
resultados, orientados a brindar mejores bienes y servicios a
la ciudadania;

iii) el resurgimiento de los sistemas nacionales de inversion ptblica,
consecuencia en parte de la mayor disponibilidad de recursos
para inversion, y

iv) el desarrollo del gobierno electrénico, que facilita el acceso de
los ciudadanos a tramites y servicios publicos, al mismo tiempo
que favorece una mayor transparencia y apertura de datos de
los gobiernos.

En este contexto del sector ptiblico, el concepto de planificacion se ha
enriquecido y se ha distanciado de la planificaciéon normativa, indicativa o
tradicional. El pensamiento sobre la planificacion, asi como sus procesos,
métodos y técnicas han experimentado cambios sustanciales. Las tendencias
mas recientes se orientan a concepciones estratégicas y formulas ampliamente
participativas en cada uno de los aspectos del proceso de planificacién, tanto
en la construccion de visiones de futuro como en los planes para alcanzarlas.
En la experiencia latinoamericana reciente, las modalidades de construccion
e intervencién de la planificacion se han modificado. La planificacion actual
tiene lugar en un contexto democratico, con una ciudadania exigente,
participativa y colaboradora, por lo que los planificadores aprovechan
este espacio de didlogo para alimentar y retroalimentar la construccién,
el seguimiento y la evaluacion de planes y programas (Medina Vazquez,
Becerra y Castaiio, 2012).

Esta revalorizacién de la planificaciéon se manifiesta mediante el
fortalecimiento de la capacidad del Estado para ejecutar un plan estratégico
de transformaciones estructurales, que alcanza a todas las instituciones:
gobiernos, empresas privadas, fuerzas armadas, universidades, organizaciones
no gubernamentales y otras. Cada institucién (publica, privada o no
gubernamental) utiliza la planificaciéon de acuerdo con sus fines, enfatizando
algunas concepciones tedricas y metodolégicas, asi como empleando algunos
instrumentos y descartando otros, lo que se traduce en aplicaciones muy
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diversas. No obstante, sea cual sea el usuario institucional, la revalorizacién
de la planificacion y de las politicas enfatiza la concepcién estratégica
tanto del disefio como de la ejecucién, el obligado caracter participativo de
ambos subprocesos y la necesidad de asegurar la anticipacién del futuro,
la coordinacién de las acciones y la evaluacién de los resultados (Medina
Vazquez, Becerra y Castaiio, 2012).

En esta nueva etapa, el Estado debe renovarse a la luz de las exigencias de
sociedades que aspiran a reducir brechas, dotdndose de una nueva arquitectura
institucional, en su condiciéon de agente capaz de articular las demandas
de los grupos sociales y propiciar acuerdos sobre visiones del desarrollo.
Desde esta perspectiva, las dreas que se presentan como desafios relevantes
para la gestion publica vienen dadas, principalmente, por la formulacién,
seguimiento y evaluacién de las estrategias nacionales de desarrollo, en que
se yergue con un rol protagonico la ciencia de la prospectiva y la consecuente
creacion de escenarios de largo plazo.

A este respecto, en los afios recientes han persistido inquietudes
significativas acerca del desempeiio futuro de la economia mundial. Mientras
los Estados Unidos parecen haber comenzado —aunque de manera muy
débil— su etapa de recuperacion, los paises europeos (con la excepcién de
Alemania) presentan serias deficiencias en materia fiscal (siendo los casos
maéas comprometidos los de Grecia, Espaiia, Portugal e Italia), lo que plantea
serias dudas sobre una recuperacién sélida en el corto y mediano plazo. En
cuanto a los paises en desarrollo, China se encuentra virando desde una
economia basada en el crecimiento del sector externo y las inversiones hacia
el predominio de su propio mercado interno, con el fin de atenuar los vaivenes
de la economia internacional, y aprovechando el incremento del ingreso per
capita de su poblacién registrado en los tiltimos afios. Estos acontecimientos
pueden ocasionar impactos de magnitud en la regién, lo que requiere de la
anticipacién (por ejemplo, la proyeccién de posibles escenarios) y la medicion
de sus potenciales consecuencias para nuestros paises.

Todo esto hace necesaria y estratégica la consideracién del largo plazo
en el quehacer de la planificacién y el armado de la politica ptblica, en un
mundo cada vez mas globalizado, donde el impacto de un cambio en la
politica publica (0 monetaria) de un pais econémicamente relevante afecta,
en mayor o menor medida, al resto del orbe. En particular en la planificacién
para el desarrollo es crucial tener un conocimiento, al menos aproximado,
de la realidad mundial, las tendencias, los grandes cambios, los escenarios
alternativos y los posibles efectos en la regién. Por otra parte, América Latina
y el Caribe debe plantearse un rol mas activo en la gestién del futuro: en los
ultimos meses se han llevado a cabo ejercicios de vision mundial a 2030 en
los paises desarrollados y en actores mundiales emergentes como China.
Los escenarios que se vislumbran en un horizonte hasta ese afio plantean
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preguntas en torno a como deberia intervenir la regiéon y, sobre todo, cémo
se veria afectada si no interviene. En este sentido, al menos deberiamos estar
al tanto de lo que se piensa desde el Norte. El reto es, pues, posicionar la
prospectiva como una herramienta ttil al servicio de la planificacién y de
las politicas para el desarrollo.

Por otra parte, si bien esta claro que la planificacion se ha modernizado,
los desafios que deben enfrentar los gobiernos en esta materia son variados
y de diferente envergadura, y entre ellos se incluyen: la incorporacién de
innovaciones conceptuales; el replanteamiento de las funciones bésicas
de la planificacién; la orientacién y coordinaciéon de actores en la fase de
implementacién del plan; el seguimiento, monitoreo y evaluacién de las
acciones, politicas y programas; el establecimiento de alianzas ptiblico-
privadas; la construcciéon de una visién estratégica de largo plazo, y el
desarrollo de politicas de convergencia regional, desde los ambitos tanto de
lo nacional como de lo subnacional. Quizas el mayor reto consiste en que la
planificacién se consolide como un instrumento de la politica de desarrollo,
especialmente en apoyo al disefio, seguimiento y evaluacion de politicas y
programas para el desarrollo.

Asimismo, la mejora y profundizacién de la coordinacion de acciones
y los sistemas de evaluacién son otros desafios que la planificacién moderna
deberd enfrentar. En el caso de la evaluacién, se observan en la regién avances
modestos y se plantean dos preguntas basicas: quién la realiza y para qué.
(Quién debe realizar la evaluacién?, ;una entidad independiente, distinta
de quien disefia y ejecuta los programas?, ;o es el propio ente ptblico el
que deberia efectuarla, con criterios rigurosos que eviten los conflictos de
intereses? La clave es garantizar la rigurosidad y transparencia del ejercicio.
Frente a la otra pregunta, para qué se realiza la evaluacién, creemos que la
respuesta es: para mejorar la construccién de los indicadores utilizados para
evaluar en el proceso mismo de la planificacién. En todo caso, la planificacion
es un proceso de aprendizaje continuo, que requiere retroalimentacién en
todas sus instancias.

En resumen, la planificacién del siglo XXI debe apuntar al desarrollo
integral, a diferencia de la planificacion que se realizaba en el pasado, en que
se privilegiaba casi tinicamente la dimensién econémica. Hoy se incorporan
los ambitos social, ambiental e institucional, en un enfoque integrado en
que los componentes se retroalimentan mutuamente. En este aspecto, un
desafio relevante, en que quedan contenidos muchos de los retos que se
plantean a la nueva planificacién, consistira en la adecuacién y respuesta
que brindaréan los paises con relacién a los planteamientos de la agenda de
las Naciones Unidas para el desarrollo después de 2015, en que se deberan
abordar diversos temas en forma simultanea, organizando y planificando
las mejores formas y procedimientos para enfrentarlos.
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E. A modo de cierre

Los avances alcanzados por la ciencia econémica durante las tltimas décadas
han permitido que en la actualidad, con un acotado margen de error, se
puedan conocer con anticipacion las trayectorias esperables y los efectos
potenciales de ciertos lineamientos de politicas ptblicas sobre variables
econdmicas clave (por ejemplo, el nivel de actividad y de empleo). Estos
avances se tornan realmente importantes a la hora de vislumbrar y disefiar
patrones de crecimiento que sean sostenibles y compatibles con el alcance
del desarrollo en todas sus dimensiones.

Ahora bien, para lograr el desarrollo econémico, el crecimiento es un
factor indispensable (en ninguna circunstancia se puede alcanzar el desarrollo
sin un proceso de crecimiento econémico que lo acompafie), pero que requiere
la concurrencia de otros factores, también fundamentales®. Por ejemplo, un
pais o region podria disfrutar de un crecimiento sostenido por 10 o 20 afios,
sin que ello se traduzca en desarrollo a nivel econémico, social y ambiental.
Solamente se trataria de un crecimiento que repetiria las estructuras de
produccién, distribucién y consumo de los periodos precedentes.

Es en este tltimo aspecto donde surge la visién de la CEPAL para
la promocioén del desarrollo: la clave que han mostrado los paises que han
logrado canalizar a lo largo de su historia un fuerte crecimiento de modo
que se traduzca en niveles de desarrollo ha sido la promocién del cambio
estructural en la produccion, el intercambio y la distribucién, incluido el
fortalecimiento de las instituciones, simultaneamente con el proceso de
crecimiento econémico.

Desde otra 6ptica, la simple reproduccion de las relaciones basicas de
produccién, intercambio y distribucién, provocada por el mero crecimiento
econdmico, sigue manteniendo perpetuamente a la regién en una espiral
ciclica de generacién y persistencia de las brechas econémicas, sociales y
ambientales ya presentes en ella. Estas brechas, que en periodos de contraccién
de la actividad econémica se amplifican, no logran ser totalmente revertidas
en los periodos de crecimiento.

Un inconveniente adicional a este proceso es el hecho de que la
poblacién de los deciles de més elevados ingresos de nuestras sociedades
busca replicar las caracteristicas de consumo de los paises desarrollados,
adquiriendo un patrén de consumo importado, no adaptado al aparato
productivo latinoamericano, que provoca, entre otros efectos, presiones
sobre la balanza de pagos®.

Por ejemplo, dotacién de recursos naturales, estructura demografica, instituciones, normas
y leyes, entre otros.

El tema de los patrones de consumo importados fue abordado de manera promisoria por
Pinto (1976).
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Ante este escenario, la planificacién se convierte en la herramienta
por excelencia para otorgar cohesion, articulacion y racionalidad a todo el
proceso y, principalmente, a los desafios que se presentan durante la etapa que
significa el transito hacia el cambio estructural y el desarrollo. En todo este
proceso, el papel que cumplen la prospectiva y la elaboraciéon de escenarios
se convierte en un aliado estratégico de los paises por varios motivos:
primero, por el hecho de convalidar escenarios de consenso participativos
entre diferentes actores sociales; segundo, por marcar claros senderos hacia
el objetivo del desarrollo, sefialando incluso las potenciales dificultades que
habran de enfrentar los paises en ese derrotero, y tercero, por la capacidad
que brindan estos ejercicios de poder modelar el futuro deseable entre todos
aquellos posibles.

En sintesis, para avanzar hacia el desarrollo por medio del cambio
estructural que propone la CEPAL se requiere de mas participacion
—estratégica— del Estado, mas politicas ptiblicas de calidad y mas planificacién.
Esta dltima, como ya se menciond, es la herramienta para que los paises
transiten de manera sustentable y sostenida desde la situacion actual hacia
una economia desarrollada, en que la igualdad sea un derecho ejercido por
todos sus habitantes.
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Capitulo I

Notas sobre desarrollo y globalizacién
en América Latina

Rolando Cordera Campos

“Los principales inconvenientes de la sociedad econémica en que vivimos
son su incapacidad para procurar la ocupacién plena y su arbitraria
y desigual distribucién de la riqueza y los ingresos” (Keynes, 1943).

A. A manera de introduccion

Entender el funcionamiento de las economias de la regién latinoamericana
para impulsarlas y fortalecerlas, desentrafiar las conexiones existentes
entre centro y periferia, y encontrar la compatibilidad dindmica entre los
conceptos de desarrollo, democracia y globalizacién son propésitos que
bien pueden resumir los esfuerzos de reflexién que ha desarrollado en estos
primeros 50 afios el Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion
Econémica y Social (ILPES), que empez6 sus trabajos capitaneado por Ratil
Prebisch. Ahora, cuando la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL) propone una nueva agenda histérica centrada en la
hora de la igualdad, los trabajos y los dias del ILPES se tendran que volver
mas complejos, para establecer nuevas y més ricas correspondencias entre
sus tareas de formacion, capacitacién e investigacion y el despliegue de la
ambiciosa estrategia de cambio estructural para la igualdad trazada en los
ultimos afios por su casa matriz (CEPAL, 2012).
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Demostrar la posible correspondencia entre igualdad, crecimiento y
desarrollo en la globalizacién, asi como contribuir a la formacién de nuevas
generaciones de funcionarios y técnicos compenetrados y comprometidos
con la referida vision estratégica, tendra que volver a ser la gran empresa
renovadora del Instituto, en el horizonte de cambio de época que la Comision
ha hecho suyo con toda intencién renovadora. Poner en sintonia la idea de una
América Latina soberana y dindmica gracias a su transformacion productiva,
gestada por Prebisch y su “orden cepalina del desarrollo”, con la idea de
una regién inscrita creativamente en un nuevo mundo global marcado por
una equidad destinada a asegurar una efectiva y duradera igualdad, es un
empefio que la CEPAL ha asumido con claridad y que el ILPES habra de
traducir y concretar en novedosos curriculos y agendas de investigacion.

La crisis actual ha puesto al mundo al borde del colapso pero también
le ha abierto, todavia de modo opaco y poco consistente, un horizonte de
oportunidades que, con las potencialidades productivas instaladas o por
instalar, podria conformar una nueva utopia realizable. El cambio climatico
mundial y su reclamo de una renovacién energética, productiva y de los
modos de vida y consumo, junto con el reclamo social planetario del que es
portadora persistente la migracién en todas las regiones, constituyen —o
deberian constituir— argumentos prima facie en pro de un cambio estructural
que se inspire en una concepcién del “volver a lo basico”, radicalmente distinta
a la que inspir6 la revolucién neoliberal del tltimo tercio del siglo XX.

Es en este escenario poblado de retos y enigmas donde los dilemas
planteados por la CEPAL sobre el desarrollo, la igualdad, la democracia y
la globalizacién adquieren un pleno y complejo significado. Estos dilemas
deben ser el gran marco de referencia para construir comunidades epistémicas
explicitamente inscritas en la perspectiva abierta por la convocatoria cepalina,
de la que el ILPES es componente insustituible.

La historia puede ser, en este caso, buena consejera. Como se sabe,
las tareas del Instituto se iniciaron a principios de los afios sesenta del siglo
pasado, cuando la Guerra Fria se habia instalado en la regién y llevaba a
gobiernos y grupos dirigentes a replantearse el tema y la problematica de
un crecimiento econdmico cuyas dindmicas no parecian apropiadas para
auspiciar un desarrollo propiamente dicho, capaz de ofrecer y concretar
metas de mejoramiento y bienestar social creibles y materializables de modo
progresivo. La pugna competitiva de la Guerra Fria, siempre articulada
por el equilibrio del terror nuclear, para el mundo en desarrollo se tradujo,
parcialmente, en formas diversas de cooperacion internacional asi como en
grados de libertad variables para que los gobiernos pudieran tomar opciones
de politica y pautas de desarrollo heterodoxas.

“Los paises productores y exportadores de materias primas —afirmaba
Prebisch (1983)— estaban asi conectados con el Centro en funcién de sus
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recursos naturales, de modo que formaban una Periferia vasta y heterogénea,
incorporada en el sistema en forma y amplitud diferentes. El tipo de conexién
de cada pafis periférico con el Centro y la amplitud de esta conexion dependian
en gran medida de sus recursos y de su capacidad econémica y politica para
movilizarlos” (Prebisch, 1996, pag. 773).

En su momento, las criticas del patrén de desarrollo orientado hacia
afuera buscaban remover obstaculos y superar restricciones de origen
estructural, mediante una industrializacién que sentara nuevas bases
para un desarrollo pleno. La propuesta inicial de Prebisch se orientaba al
establecimiento de un nuevo patrén de desarrollo cuyo objetivo principal
fuera la industrializacién. En su opinioén, “esta tarea no resultaba nada facil
porque la recuperacién del orden econémico internacional después de la
segunda Guerra Mundial y la expansion de las exportaciones provocé un
resurgimiento de los defensores del desarrollo orientado ‘hacia afuera’ y de
la critica de la industrializacion de la Periferia” (Prebisch, 1996, pag. 774).

El gran proyecto latinoamericano para la segunda postguerra requeria
no soélo de una vision diferente, condensada en la industrializacién, sino de
formas alternativas a la conduccién de la economia por parte de los gobiernos.
Una nueva racionalidad estatal se ponia en la orden del dia de la regién.

B. Volver alo basico

Para Prebisch y sus comparfieros la planificacion era necesaria a la vez que
compatible con el mercado y con la iniciativa privada. Mds atin, con claridad
se postulaba que el funcionamiento adecuado del mercado en el contexto
de una economia dindmica era inconcebible sin la constituciéon de ciertas
condiciones béasicas, materiales e institucionales, que no podian sino recaer
en la accién publica.

El interés por la planificacién, el desarrollo regional, la gestion local,
la competitividad territorial, el cambio estructural y la equidad se han
vuelto expresiones sostenidas del pensamiento cultivado en el Instituto y
renovado a partir de los planteamientos sucesivos hechos desde la CEPAL
sobre la transformacién productiva y la equidad, el desarrollo sustentable,
la democracia y la ciudadania y, como dijimos antes, la hora de la igualdad.
Estos empefios intelectuales, asi como culturales y politicos, han cobrado
una centralidad plena e intensa en estos afios de convulsion y crisis globales.

La crisis actual revela la necesidad de rescatar y replantear enfoques.
Las politicas estructurales adoptadas para superar la crisis de la deuda
externa pudieron corregir desequilibrios de precios y fiscales, y paliaron
el peso del endeudamiento externo, pero en ellas no se tomé debida nota
del dafio social y productivo del ajuste y del propio cambio estructural que
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se buscaba. En particular, la cuestién social empez6 a quedar sujeta a las
necesidades de optimizar el gasto sin alterar los equilibrios macroeconémicos;
la preocupacién por el bienestar social y el crecimiento sostenido ha cedido
paso a los imperativos de la propia globalizacién, tal como este fenémeno es
concebido por la alta finanza y las instituciones financieras internacionales.
Mas grave, quizas, es que el proceso de industrializacion fue dejado en lo
fundamental al juego de las fuerzas del mercado.

La aceptacién apresurada del pensamiento neoliberal acot6 los
margenes para las discusiones, polarizé posiciones y ha cuestionado y
desacreditado ideas y experiencias del desarrollo anterior. Ideol6gicamente,
el dogma neoliberal esta integrado por normas que impulsan ciertas politicas
y desprecian contenidos de modelos alternativos; su desideratum se finca
en lograr el funcionamiento automatico de la economia y de los mercados,
libre de toda “distorsiéon” estatal.

Un rasgo significativo de esta recepcion entusiasta, que José Antonio
Ocampo calificé como un “extrafio sentido de pertenencia”, ha sido el
desplazamiento del tema del desarrollo de las agendas politicas y econdémicas,
asi como del de la distribucién del ingreso y la riqueza. También ha empafiado
temas centrales del debate sobre el papel del Estado en la economia,
reflexién que condensa las fronteras entre lo ptblico y lo privado, una de
las cuestiones mds apasionantes de toda agenda legislativa de la politica
moderna. Estas omisiones y elusiones constituyen ya un punto de partida
obligado para avanzar en la construccién y el despliegue de una renovada
agenda desarrollista.

Revisitar las tesis desarrollistas también debe servirnos para
preguntar(nos) por qué, mas alla de los factores idiosincrasicos de los paises,
unas naciones son ricas y otras no; por qué algunas dieron el salto hacia
plataformas de progreso impensadas décadas atras y otras se encuentran
estancadas; por qué en el cambiante escenario mundial la combinacién
de globalidad, progreso econémico y social y democracia plena, lejos de
consolidarse, mas bien se vuelve una pretensién inalcanzable. A esta reflexion,
por cierto, la CEPAL y el ILPES han dedicado lo mejor de sus esfuerzos.

Tal vez la mejor manera de celebrar estos primeros 50 afios del ILPES
sea repensar (y reposicionar) el desarrollo como central y legitimo derecho
humano fundamental. De aqui se podria pasar a su necesaria traduccién
en politicas publicas y responsabilidades estatales, dentro de los estrechos
marcos impuestos por el dogma neoliberal y, ahora, por la crisis. Una visién
como la sugerida permitiria pensar de nuevo la politica y la estrategia como
posibilidades de relajar restricciones y obstaculos, en vez de resignarse a
ellos como fatalidades intocables. Se podria pensar incluso en la recreacion
de una racionalidad histérica y no solo instrumental.
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Como proceso material, la globalizacion quiso entenderse como una
nueva y revolucionaria forma de asegurar la supervivencia de la poblacién,
en que el mercado y la innovacién tecnolégica conducirian a una progresiva
estandarizacién de la produccion y del consumo y a la creacién de un mercado
mundial unificado. El capitalismo se globaliz¢ y la globalizacién se volvi6
capitalista; sin embargo, el movimiento parece haber ido en sentido contrario
al festejo que hiciera Keynes en su cada vez mas clasico estudio sobre las
consecuencias econémicas de la paz, a principios del terrible y maravilloso
siglo XX, cuando daba cuenta del progreso econémico y sus promesas.

De ser testigos de una globalizacién econémica y financiera vista
como portento, hemos pasado a asistir a una brutal y costosa constatacién: el
llamado pensamiento tinico, con su postulado de la eficiencia de los mercados
y su imbatible eficacia para autorregularse, no solo estaba equivocado en
sus premisas fundamentales, sino que ha llevado a una crisis de enorme
profundidad, cuyos efectos para los tejidos econémicos y sociales son
aun imprevisibles.

El caos actual no es mas que expresién de una globalizacién impuesta.
Si bien puede plantearse que el proceso globalizador como lo hemos conocido
ha llegado a un punto de inflexién, con una Europa que amenaza su unidad y
ala economia mundial y con unos Estados Unidos cuyo consumo se estanca
y cuyo empleo se contrae, las rutas que es preciso seguir son todo menos
claras. En este contexto, una manera menos incierta de estar en el mundo
radica en acudir a la historia para ser capaces de aprovechar los resquicios
que la coyuntura abierta por la crisis permite.

Asi ocurri6 en los Estados Unidos o en Suecia en los afios treinta del
siglo XX, cuando se llevaron a cabo reformas profundas al capitalismo. Asi
ocurri6 también en México durante el gobierno del presidente Cardenas, cuando
en la secuela de la gran crisis y en medio de enormes convulsiones politicas
y sociales, el Estado nacional buscé una reforma popular redistributiva. Este
fue el punto de partida de la modernizacién mexicana subsiguiente, basada
en la industrializacién.

C. Laglobalizacion y sus veleidades

En sentido estricto, la globalizacién no es un fendmeno reciente. Desde el
comienzo de la edad moderna ha estado presente en las relaciones econémicas
internacionales como un proceso de mayor interdependencia econémica y
financiera. Desde una cierta perspectiva de la economia politica, incluso
puede decirse que el fendmeno es inherente al capitalismo como forma de
organizacion econdmica.
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En términos de nuestra region, José Antonio Ocampo (2004, pag. 726)
apunta: “Una caracteristica distintiva de la América Latina (y el Caribe), en
comparacién con Africa y Asia, fue su integracién temprana y mas profunda
a la expansion mercantilista encabezada por Europa [..] Sin embargo, la
integracién temprana a la economia mundial y la independencia politica no
representaron la autonomia econémica para la América Latina cuando se
inici6 una fase mas profunda de la integracién econémica mundial en los
ultimos decenios del siglo XIX. Con muy pocas excepciones, la insercién de
la América Latina en la economia mundial continu6 basandose, como en el
pasado colonial, en sus recursos naturales. Dicho patrén de especializacion,
junto con los flujos inestables de capital y, en algunos paises, la migracion laboral
internacional contribuyeron a conformar las caracteristicas fundamentales
de la ‘era de las exportaciones’ del desarrollo econémico latinoamericano”.

Continta Ocampo (2004, pag. 727): “el crecimiento gradual de un mercado
interno y una estructura econdémica moderna mds diversificada facilitaron
el ajuste de la regiéon cuando la economia mundial estuvo bajo crecientes
tensiones en el periodo de entreguerras, sobre todo en el decenio de los treinta
del siglo XX. Aunque el apego a una economia de exportacién basada en las
materias primas no desaparecié repentinamente, la industrializacién basada
en el mercado interno se convirtié cada vez mas en la fuente principal del
crecimiento econémico. Esta transicién, que implicé el desarrollo gradual de
nuevos mecanismos de intervencién estatal en la economia, tuvo éxito, como
se refleja en que la América Latina se convirtiera en la regién del mundo
que experimento el crecimiento mas rapido en el periodo de entreguerras”.

Concluye asi su anélisis sobre este punto: “la reconstruccién econémica
de la economia mundial después de la segunda Guerra Mundial encontré
asi una regién que habia llegado a confiar en si misma. La industrializacion
dirigida por el Estado se profundizé, pero nunca se sustituy6 por completo
la dependencia de las exportaciones de materias primas, sobre todo en los
paises mas pequeiios. Los paises mas grandes comenzaron a participar,
ademas, en el crecimiento del comercio mundial de manufacturas, un
proceso que se reforzé gracias a los esfuerzos de la integraciéon regional [...]
El capital externo ayudé a sostener el crecimiento después de 1973, pero
el ciclo de auge y contraccién de los flujos externos de capital result6 fatal
y condujo a la peor crisis econdmica, la ‘década perdida’ de los ochenta”
(Ocampo, 2004, pag. 727).

D. Asimetrias y heterogeneidades

Las expresiones de la globalizacién no son homogéneas ni univocas. Las
heterogeneidades estructurales recogen dentro de las naciones las asimetrias
histéricas entre el mundo desarrollado y los paises que buscan su propio
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camino hacia el desarrollo. Esta combinacién de heterogeneidad, asimetria y
desigualdad ha constituido uno de los ejes articuladores de la investigacién
de la CEPAL en su travesia hacia la construccién teérica del desarrollismo. En
América Latina el cambio estructural se convirtié en un complejo simbélico
de gran eficacia para delimitar los términos y alcances del debate politico
y econdmico. El ajuste externo y fiscal realizado para enfrentar la crisis de
la deuda externa en los afios ochenta del siglo XXy, sobre todo, el cambio
buscado en la estructura productiva de América Latina representaron
profundas reconfiguraciones en las dinamicas econémicas (Ibarra, 2000).

Sin embargo, aparte de documentarlas, poco se hizo para registrar
las dislocaciones producidas por el cambio para la reconstrucciéon de una
agenda del desarrollo. En este aspecto, la CEPAL buscé marcar una diferencia
significativa. Asi lo ilustra su serie de trabajos sobre la transformacién
productiva con equidad; la equidad, el desarrollo y la ciudadania, y su
convocatoria a hacer de esta la hora de la igualdad.

Desde la perspectiva neoliberal, este transito fue visto como obligado
para arribar a un mercado mundial, libre y unificado. Luego de la implosién
del sistema soviético, se afirmé que la democracia representativa vendria
a ser el componente virtuoso de la globalizacién econémica. Sin duda, el
proteccionismo y el corporativismo propiciaron comportamientos estatales
perniciosos y depredadores, que desvirtuaron la gestion publica de la
economia y vaciaron de contenido el corazén de las economias mixtas
forjadas a lo largo de la segunda posguerra. Fue precisamente el registro
de estas circunstancias y excesos, social y econémicamente nocivos, junto
con la irrupcién del consumo de masas “planetario”, lo que conformé una
suerte de consenso en torno al cual se pudo, en México y en otros lugares,
realizar con celeridad la primera ola de las reformas neoliberales.

No es posible analizar lo ocurrido en México sin tener en cuenta
que précticamente en toda Ameérica Latina, en diferentes momentos y con
distintas intensidades, tuvieron lugar procesos de ajuste que dieron paso
en forma posterior a programas mas amplios de reformas estructurales de
mercado. Al analizar la experiencia chilena, Alejandro Foxley sefial6 algo
que parece necesario recordar:

“Para comprender el significado real de las modernizaciones como
programa de reforma institucional resulta imprescindible examinar la ideologia
que esta detras de tales politicas. ;Se encontraba esta ideologia presente desde
los inicios del experimento o fue ella, por el contrario, configurandose de
manera gradual? [...] lo que ilustraremos ahora es el proceso de gestacion
de una ideologia global, desde la perspectiva del disefio de politicas. Mas
especificamente discutiremos la forma en que el conjunto de medidas
tecnocraticas ortodoxas disefiadas inicialmente para reducir la inflacién se
va transformando en un modelo global, titil no solo para el examen de los
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problemas técnicos, sino para iluminar aspectos mas generales relativos a
la organizacién de la sociedad, a nivel social, politico e inclusive cultural”
(Foxley, 1988, pags. 93 y 94).

E. Los desequilibrios como justificacion
de la “leyenda negra”

La ideologia con que barri6 el cambio estructural fue la que estaba detras de
las economias mixtas, que se fue gestando a partir de la segunda posguerra.
Entre nosotros, esta vision recibi6 el cobijo intelectual y técnico de la CEPAL
como alternativa para superar la brecha del desarrollo y del comercio, y de
ella echaron mano los Estados de la regién latinoamericana, obteniendo
importantes resultados y aprendizajes.

El camino propuesto consistia en impulsar una industrializacién que se
fundara en la sustitucion de importaciones, contribuyera a superar la asimetria
en las relaciones con el extranjero y redujera la dependencia respecto del
exterior, al lograr estructuras productivas mas integradas y diversificadas.
Se trataba de explorar una senda de internacionalizacién distinta, sustentada
en la transformacion productiva interna y en la produccién de manufacturas
de mayor contenido tecnolégico y de capital en cada etapa (Villarreal, 2000).

Aunque con notorios matices, se pueden caracterizar las tres décadas
siguientes a la Segunda Guerra Mundial como una etapa de crecimiento
sostenido (la CEPAL estima una tasa media del 6,2% anual entre 1950 y 1982),
que llevo a la ampliacién y consolidacién de mercados nacionales fuertes. A
su vez, los servicios sociales se extendieron, al mismo tiempo que el empleo
formal crecia, y en relativamente pocos afos se produjo un cambio definitivo
de la estructura demografica, que de ser en su mayoria rural se concentrd
en algunas ciudades que crecieron fuera de toda planeacién, lo que generé
nuevos desequilibrios y demandas sociales.

Se implementaron politicas proteccionistas para garantizar a las empresas
el tiempo de maduracién necesario para que se integraran plenamente al
mercado y el Estado no solo promovié sino que llegé a dirigir el proceso. Al
mismo tiempo, la oligopolizacién temprana propicié la “industrializacion
mas que tardia” de la region, frené la competencia e hizo de la ineficiencia
industrial una manera de crecer, por lo general con cargo al fisco y a
los consumidores.

Uno de los resultados fue que no se conformé una soélida industria
productora de bienes que pudiera sustentar una capacidad sistémica de
produccién y adopcion creativa de progreso técnico (Cardenas, Ocampo
y Thorp, 2003). En esas condiciones, el crecimiento se fue agotando y cada
etapa de la sustitucién de importaciones se hizo mas dificil y costosa, tanto
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en términos fiscales y sociales como en términos de las divisas necesarias
para dar continuidad al proceso. De aqui surgi6 la crisis de la deuda externa.

Pero, como ha apuntado Ocampo, el proceso arrastraba limitaciones
estructurales que iban en aumento. El control del comercio se volvié
restrictivo y complejo, la cuenta corriente de la balanza de pagos encard
un sucesivo deterioro y el déficit puiblico comenz6 a incrementarse para
prolongar artificialmente el crecimiento, a la vez que se formaron grandes
grupos de presion que buscaron sostener la proteccion a cualquier costo. La
inflacién se acelerd y en una década con exceso de liquidez en el mercado
internacional (los afios setenta), el financiamiento del déficit descansé en la
contratacion de préstamos.

Visto el proceso desde cerca, los cambios en la politica monetaria
de los Estados Unidos a comienzos de los afios ochenta, que implicaron
aumentos de la tasa nominal de interés, asi como la crisis de los precios del
petréleo, marcaron el inicio de la crisis de la deuda y de la llamada década
perdida. La desaceleracién que este hecho produjo en la regiéon se estima
que correspondié a una reducciéon de la tasa media anual de crecimiento
del PIB desde el 5,1% entre 1973 y 1980 hasta el 1,4% a lo largo de los afios
ochenta, lo que equivali6 a una disminucién anual media del producto por
habitante de hasta un 1%. Asimismo, el nivel de inversién como porcentaje
del PIB se redujo drasticamente, al pasar de un rango entre el 23% y el 26%
al final de la década de 1970 a menos del 20% a finales de la década de 1990.

Este panorama marco el fin de la edad de oro del capitalismo también en
las economias latinoamericanas. A medida que avanzaba el ajuste, era cada vez
mas claro que los desequilibrios eran de caracter estructural y hacian inviable
la reanudacién del crecimiento bajo la pauta de la industrializacion afincada
en la proteccion comercial. A pesar de que nunca se prob¢ satisfactoriamente
que el camino de la integracion industrial interna estuviera del todo cancelado
y tampoco se asumio el efecto politico-social de las dislocaciones sectoriales y
regionales del ajuste propuesto, en lo fundamental todos los paises adoptaron
como divisa tinica el cambio estructural de mercado.

La revisiéon de estas estrategias convirti6 la pauta de crecimiento
seguida en una “leyenda negra”, relato que sigue marcando el discurso de los
profetas de una modernizacion entendida como libre mercado, quienes frente
a las nuevas adversidades prescriben la misma receta: respeto absoluto a los
equilibrios de una macroeconomia que no considera los desequilibrios reales
de la produccion, la inversién y el empleo. En palabras de Krugman (2012):
“La experiencia de los tiltimos afios —sobre todo, el espectacular fracaso de
las politicas de austeridad en Europa— ha sido una perfecta demostracion
de la idea béasica de Keynes: recortar drasticamente el gasto en una economia
deprimida la deprime todavia mas. Asi que ya es hora de hacer caso omiso
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a los supuestos hombres sabios que se han apropiado del debate politico y
han convertido el déficit en el tema de conversacion”.

Como se observa al analizar en perspectiva, nunca se presté la atencién
debida a lo que Ratil Prebisch habia advertido y resumia en su nocién de
“insuficiencia dindmica” del crecimiento. Esta insuficiencia se expresaba
en un desempefio externo cronicamente deficitario, que no solo asociaba el
crecimiento con déficits crecientes en la cuenta corriente de la balanza de
pagos, sino también con una precaria articulacion interna de la estructura
productiva, en que encontraba su raiz lo que se llamé la “heterogeneidad
estructural” latinoamericana.

Esta forma de crecimiento condujo a las economias latinoamericanas a
una fuerte dependencia respecto de su capacidad para absorber capital externo,
en especial mediante el endeudamiento. La férmula que se consideraba como
la principal para elevar el bienestar general de la poblacion puede considerarse
hoy simplista, literalmente aritmética: bastaba con que la produccién creciera
por encima del aumento de la poblacién para garantizar un alza del ingreso per
cdpita, que se reflejaria en el incremento de los ingresos y las oportunidades.
Se postulaba un circulo virtuoso articulado por la modernizacién econémica
y social fruto del desarrollo industrial, cuyos encadenamientos productivos
serian el impulso para el resto de los sectores. Pero, como se ha mencionado,
se descuid6 la construccién de redes sociales de alcance universal. Luego, en
lugar del pleno empleo y la proteccién social, se impusieron la lucha contra
la inflacioén, la estabilidad financiera y la permanente reduccién del tamafio
del Estado y de sus compromisos con el bienestar.

F. La cuestion social, eje del desarrollo

El cambio estructural prometia una transformacion de fondo: la apertura
externa y la competencia ampliada aumentarian las oportunidades de acceso
al capital y a las actividades de alta productividad. El crecimiento sostenido
crearia condiciones de mercado para modificar la distribucién funcional del
ingreso mediante la expansién del empleo. No ocurri6 asi. Con arrogancia
se renuncio6 a la industrializacién como proyecto y el desempefio econémico
se aposto a la accién del mercado.

Lo que estd hoy en cuestién es restablecer visiones de largo plazo
cuyas divisas sean ya no solo la recuperacién del crecimiento econémico
sostenido, sino la igualdad y la equidad sociales en un contexto de creacién
continua de ciudadania democratica. Sin embargo, la conjuncién de la
democracia y el desarrollo con la globalizacion no ha sido ni serd un viaje
sencillo o armonioso.
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Para recuperar viabilidad econdmica, politica y cultural, se requiere
convertir la cuestién social en el eje de proyectos renovados de desarrollo. Ahi
es donde radica la posibilidad de consolidar un orden democratico robusto y
dar consistencia y congruencia nacionales a la insercién en la globalizacién.

Se trata de ser capaces de impulsar proyectos de inclusién social
y consolidaciéon democratica en los que pueda condensarse una nueva
modernidad del mundo; una donde, parafraseando a Keynes, la incapacidad
para procurar la ocupacion plena y la arbitraria y desigual distribucién de
la riqueza y los ingresos ya no sean caracteristicas de la sociedad econémica
en que vivimos.

Necesitamos, decia Prebisch (1996, pag. 792), “una politica internacional
inspirada en una visién a largo plazo [..] Pero el largo plazo empieza ahora
en lo tocante a una politica econémica ilustrada que implique una serie de
medidas convergentes mutuamente aceptadas [...] No se esta haciendo nada
importante para enfrentar una responsabilidad histérica enorme, cuyas
consecuencias econdémicas, sociales y politicas son muy graves para todo
el mundo”.

La circunstancia critica de la situaciéon econémica actual deberia
ser un buen momento para replantearse en estos términos la estrategia de
desarrollo seguida. La necesidad de contar con Estados fiscales, fuertes y
dindmicos es insoslayable. Solo asi se podra intentar la delicada y siempre
veleidosa combinacién de crecimiento econdmico con equidad y estabilidad,
tempranamente vislumbrada por la CEPAL. No obstante, reiteremos que en
los tltimos 30 afios los objetivos de desarrollo sostenido y justicia distributiva
fueron opacados por la utopia destructiva de la competencia perfecta del
mercado mundial unificado.

Sefialdbamos que la mejor manera de celebrar los primeros 50 afos
del ILPES era revisitar las luces y las sombras del cambio latinoamericano
hacia la globalizacion, reflexionar sobre las dificiles relaciones entre mercado,
cohesion social y democracia, sobre los desafios de un mundo en acelerado
cambio y sin rumbo cierto. En suma, sobre las grandes transformaciones
asimiladas y traducidas desigualmente por sociedades complejas y heterogéneas
en extremo.

Para poder articular un sentido de futuro, es indispensable poner el
desarrollo por delante y la equidad para la igualdad en el centro. No esta de
mas insistir en que se vive un momento de crisis. Como planteara la CEPAL,
que llamé a hacer de esta la hora la igualdad, se trata de un momento de
crisis “de un patrén de globalizacién en que la creciente potencia, autonomia
y desregulacién de la economia financiera, con relacién a la economia real,
produce una elevada volatilidad y tiende a la mayor concentracién mundial
de la riqueza y el ingreso” (CEPAL, 2010, pag. 15).
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En esta biisqueda no hay atajos. En opinion de la Comisién, la region
enfrentard un multiple desafio: “En primer lugar es preciso recuperar los
niveles de actividad y reducir al minimo las secuelas sociales de la crisis. En
segundo lugar [..] reducir la heterogeneidad estructural, vale decir, orientarse
a una mayor convergencia en los niveles de productividad que permita, a
su vez, superar estructuralmente los problemas seculares de desigualdad
social. En tercer lugar [...] retomar la senda del crecimiento, basdndolo en el
aumento de la competitividad apoyada en el conocimiento y la innovacién,
el fortalecimiento de las instituciones y los mecanismos que posibiliten
la difusién de los beneficios del crecimiento hacia todos los sectores de la
poblacién (en especial hacia los més desfavorecidos), el uso sostenible de sus
recursos naturales y el cuidado del medio ambiente” (CEPAL, 2010, pag. 23).

Frente a esta ruta el globalismo, entendido como la ideologia al modo
de la férmula neoliberal, no puede seguir presentandose como receta tinica.
Democracia y modernidad econémica solo seran viables en la medida en
que seamos capaces de poner en el centro la equidad, en un disefio en que
lo social ya no es residuo de lo econdmico ni referencia contingente de la
politica. En opinién de Rapoport (2002, pag. 362), “democracia y mercado no
son términos intercambiables y, si la vigencia de la primera debe subordinarse
a la persistencia del segundo, es decir, si los ciudadanos no pueden intervenir
en el dominio de una economia cada vez més desconectada de lo social y
a la que se le niega la posibilidad de utilizar los instrumentos de politica
necesarios para corregir los desequilibrios que el mercado por si mismo no
puede solucionar, la sociedad civil deja de tener sentido y se corre el riesgo de
que otras aventuras totalitarias se levanten, como en los afios ‘30, por sobre
sus cenizas. Antes de que ello ocurra es necesario encontrar, lo mas pronto
posible, las alternativas sacrificadas en los altares del ‘pensamiento tinico™.

En palabras de David Ibarra (2004, pag. 63), “hasta ahora, la falta de
correspondencia entre las politicas econdmicas y las sociales resta eficiencia
a ambas y torna imposible que las segundas puedan compensar a posteriori
los estragos distributivos causados por las primeras [...] Los objetivos sociales,
junto con los de estabilidad y crecimiento, han de formar parte indisoluble
e integrada de las politicas publicas. De otra suerte, los gobiernos quedan
sujetos al desmoronamiento inevitable de su legitimidad, como lo atestiguan
las innumerables crisis latinoamericanas contemporaneas”.

La pertinencia de incorporar la dimensién de los derechos para buscar
modular los acomodos de la globalizacion adquiere particular fuerza desde
la perspectiva de la economia politica de la crisis. Es desde esta atalaya
desde donde se puede empezar a (re)conocer el derecho al desarrollo como
un derecho central y fundamental de la modernidad globalizada, asi como
leer productivamente las sefiales de un entorno mundial marcado por la
incertidumbre, la desigualdad multidimensional y la pobreza masiva y
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planetaria, y traducirlas en el desarrollo de los derechos. La oportunidad
de inscribir la democracia en los objetivos del desarrollo, tan integrales
e integradores como sea posible, parece ser la senda mds segura, aunque
tal vez la mas ardua, para hacer factible la ambicion, revigorizada por el
cambio del mundo, de avance econémico con profundizacion democréatica
y equidad social.

“Los economistas —afirmaba Keynes (1992)— se asignan una tarea
demasiado facil, demasiado indtil, si en las épocas tempestuosas sélo
nos pueden decir que cuando la tempestad pase, el océano volvera a
estar tranquilo”.
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Capitulo IV

La planificacién en Europa: del abandono a
un cierto resurgir, bajo nuevas formas

Juan R. Cuadrado-Roura

En Europa, y més concretamente en Francia, fue donde nacié la llamada
“planificacién indicativa”. Fue poco después de la Segunda Guerra Mundial,
cuando algunos paises recurrieron a la idea de planificar su recuperacién y
desarrollo mediante programas a mediano plazo en que se establecieran los
objetivos que estaba previsto lograr en cada periodo, asi como la estrategia
elegida y un plan de acciones concretas para su puesta en practica, con los
correspondientes cuadros financieros.

Las diferencias entre este tipo de planificacién, que se calificé desde
un principio como indicativa, y la planificacion centralizada que desde hacia
afos se practicaba en los paises del drea soviética eran muy evidentes. Con
los planes de ese tipo no se pretendia sustituir al mercado como mecanismo
basico de asignacion de recursos, sino que lo que se perseguia era, en primer
lugar, fijar las metas que se queria alcanzar en un determinado periodo, en
general de cuatro o cinco afos; segundo, establecer los compromisos que
asumia el Estado en cuanto a las inversiones que se realizarian (Balassa, 1988);
tercero, anticipar las acciones que los gobiernos se comprometian a llevar
a cabo durante el periodo programado, y cuarto, incorporar al plan las
previsiones sobre las inversiones esperadas (o deseadas) provenientes del
sector privado, aunque estas no tenian, por supuesto, cardcter obligatorio.
En este 1ltimo aspecto, las empresas y los inversores podrian contar con
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ayudas estatales especificas y con el empleo de una amplia variedad de
incentivos: fiscales, crediticios y de apoyo a las exportaciones e importaciones
consideradas como preferentes.

Con gran frecuencia, en los planes de este tipo se definian también
los sectores y ramas que se consideraban prioritarios en el correspondiente
plan —ramas industriales, agrarias o de servicios— y que el Estado deseaba
impulsar selectivamente. En cualquier caso, con la calificacién del caracter
“indicativo” que siempre acompaii6 a este tipo de planificacién econémica
se buscaba alejarse claramente de la planificacion centralizada vigente en
la Unién Soviética y en otros paises del Este europeo, anteponiendo no
solo el respeto al funcionamiento del sistema de mercado, sino también el
caracter no obligatorio o no coercitivo con respecto a las decisiones de los
agentes del sector privado, ya fueran los ciudadanos como consumidores o
como trabajadores, las empresas o las instituciones financieras. Esto no era
oObice, sin embargo, para que las politicas econémicas vinculadas a los planes
indicativos tuvieran, en su conjunto, un perfil claramente intervencionista,
un intervencionismo que era considerado necesario segin los criterios de
la economia social de mercado o, simplemente, como componente de las
llamadas economias mixtas.

Para preparar, impulsar y coordinar la ejecucion de un primer plan,
Francia cre6 el comisariado general del plan, en una fecha tan temprana
como 1946, aunque su actividad empez6 a ser efectiva a partir de 1947. La
etapa maés brillante de la planificacion indicativa francesa corresponde al
periodo que transcurre desde mediados de los afios sesenta hasta finales de
los afios setenta, si bien el pais ya habia contado antes con un primer plan
(1946-1952), coordinado por Jean Monnet', y con un segundo plan (1954-1957),
conocido como Plan Hirsch. En la expresion bien conocida de Monnet, el
plan se concebia como un “reductor de incertidumbres”, idea y eslogan que
mas tarde completé con un concepto similar Pierre Massé?, comisario de
planificacién desde 1959: “el plan o el anti-azar” (1965).

La puesta en practica de la planificacién indicativa se extendi6 pronto
a varios paises europeos (Italia, Espafa, Portugal, Grecia y, aunque bajo
férmulas algo diferentes, también a Alemania y los paises escandinavos) y, por
supuesto, también a América Latina, donde el ILPES, creado en 1962, cumplioé
un importante papel de apoyo y de formacién de los cuadros dirigentes.

Desde el punto de vista tedrico-doctrinal, la teoria keynesiana
proporcionaba, sin duda, un buen soporte teérico y politico-econémico a la

! Jean Monnet fue mas tarde uno de los fundadores de la Comunidad Europea.

Pierre Massé asigno ese titulo a su conocido libro Le plan ou I'anti-hasard, publicado por
primera vez en 1965, que posteriormente fue reeditado y traducido varias veces.

2
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planificacién. Si uno de los problemas de las economias europeas era no solo
su reconstrucciéon sino su relanzamiento y la absorcién del desempleo, el
modelo keynesiano justificaba para tales efectos la utilizacién de la politica
fiscal (inversiones publicas y gasto ptblico) para impulsar la demanda
agregada y para arrastrar, con ello, la capacidad de oferta de las economias.
Los instrumentos fiscales y monetarios quedaban asi vinculados a los
propésitos de desarrollo de los paises, cuya definicién a mediano plazo se
plasmaba en el plan. Los gobiernos tenian, asi, un marco de actuacién que
justificaba una intervenciéon bastante amplia en la economia a través del
sector publico, al mismo tiempo que las autoridades buscaban motivar e
impulsar al sector privado para que realizara inversiones en los sectores y
zonas elegidas como preferentes. Varios de los planes disefiados y aplicados
en Europa desde principios de los afios sesenta hasta mediados de los afios
setenta incorporaron también un componente claramente social, mediante
compromisos y politicas destinadas a cubrir las necesidades colectivas
(educacion, sanidad, vivienda, servicios sociales) y reducir las desigualdades
en términos de ingresos, tanto a nivel individual como, muy especialmente,
a escala regional. De hecho, en diversos paises europeos las politicas de
desarrollo regional recibieron durante este largo periodo un impulso
muy considerable.

Pero la vigencia de la idea de la planificaciéon entrd en crisis en
Europa a raiz de los problemas derivados de la crisis internacional de los
afnos setenta, la mal llamada “crisis del petr6leo”. El enorme encarecimiento
del crudo que tuvo lugar en 1973 y 1979 gener6 procesos inflacionarios y
de redistribucién de los flujos financieros entre los paises consumidores
y los productores de petréleo. Sin embargo, mas importante que todos
esos factores fue el hecho de que sus efectos sacaron a la luz los problemas
que existian en bastantes economias desde el lado de la oferta y los que se
derivaban de la ya amplia y creciente intervencién de los Estados europeos
en su funcionamiento, con un elevado gasto publico destinado a garantizar
la extension del Estado de bienestar y las consiguientes distorsiones que todo
ello introducia en la asignacién de recursos. La crisis de los afios setenta y
sus diversas manifestaciones condujeron, de hecho, a cuestionarse los errores
cometidos por las autoridades al decidir y tratar de impulsar la expansion
de determinados sectores industriales mediante la creacién y localizacién de
nuevas empresas publicas y a través de los incentivos destinados a movilizar
la inversién privada, ya fuera a favor de algunas ramas manufactureras
especificas o bien estimulando la localizacién de nuevas industrias en
regiones poco desarrolladas mediante las conocidas politicas de los polos
de desarrollo, las grandes areas industriales, los complejos industriales, las
zonas de desarrollo agropecuario y/o turistico preferente y la proliferacién
de poligonos industriales y otras iniciativas similares.
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La ola de neoliberalismo que se produjo en Europa, los Estados Unidos y
otras dreas del mundo desde finales de los afios setenta®, contraponiéndose a las
ideas keynesianas que habian predominado con anterioridad, acabé barriendo
del panorama europeo la idea de planificar. Este proceso estuvo acompafiado
no solo de criticas tedricas sobre los papeles que deben desempenar el Estado
y el mercado, como la teoria de los “fallos del sector ptblico” o los anélisis
sobre los costos del Estado de bienestar y de las politicas discrecionales, sino
también de recomendaciones politico-econdémicas que apoyaban la necesidad
de aplicar un amplio conjunto de propuestas pragmaticas de corte neoliberal.
Entre ellas se incluian la necesidad de liberalizar y desregular las economias;
la conveniencia de privatizar empresas publicas, particularmente las dedicadas
a servicios y sectores esenciales, como la energia, las comunicaciones, los
transportes y otros; los recortes en los gastos sociales, y la puesta en practica
de politicas monetarias basadas en normas estables y no discrecionales,
siguiendo las recomendaciones de Milton Friedman.

De hecho, en los afios ochenta la planificacién, como herramienta
politico-econémica, entré claramente en una crisis bastante profunda. Esto no
impidi6, sin embargo, que en algunos paises europeos se siguieran aprobando
nuevos planes econémicos hasta la segunda mitad de los afios noventa*; de
todas formas, los planes aprobados entre 1980 y 1995 se concebian mucho mds
como marcos prospectivos de la evolucién econémica que como elementos
clave de la politica econémica de los gobiernos, de acuerdo con el papel
desempefiado en las décadas anteriores. ;Significa esto que la planificacién
dejo entonces de existir en los paises europeos?

Cuando observamos la realidad, la respuesta a esta pregunta no
puede ser afirmativa o al menos no puede ser afirmativa de forma radical.
Es cierto que desde hace dos décadas ningtin pais europeo dispone ya de
planes indicativos de desarrollo, segiin el modelo que se aplic6 en la fase
antes descrita. Pero también es cierto que la idea de planificar —término que
ahora se sustituye con frecuencia por “programar” o “programaciéon”— ha
seguido estando presente bajo diversas formas. En este sentido, hay que notar
que han sido y son muchos los paises europeos que han aprobado planes
sectoriales con un horizonte a mediano o largo plazo. Un &mbito en que esto
ha sido una realidad es el desarrollo de las infraestructuras de transporte,
tanto ferroviarias como por carretera, o las relativas al transporte aéreo y
portuario. Son muy numerosos los ejemplos de planes de inversiones ptiblicas

®  Recuérdese que Margaret Thatcher se convirtié en Primera Ministra del Reino Unido
en 1979 y que Ronald Reagan asumi¢ la presidencia de los Estados Unidos en 1981.

*  Francia aprobd un octavo plan (1981-1985), que fue reformado después por el noveno
(1984-1988) y prolongado todavia por el décimo plan (1989-1992). Sin embargo, la funcién
de estos planes fue muy inferior a la que habian tenido en el pasado. Se trataba de
documentos orientadores y la propia comisaria del plan perdi6 peso politico.
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y de colaboracién privada disefiados por los gobiernos a cinco o diez afos,
orientados a desarrollar el transporte y tratar de resolver sus carencias o,
simplemente, modernizar el sector. Otros ambitos en que también ha sido
frecuente disefiar programas a mediano plazo (quizads no llamados ya
“planes”) es el de los apoyos al desarrollo de las pymes, principalmente en
el &mbito manufacturero, mediante la implementacién de estimulos a su
creacion, desarrollo, crecimiento y fomento de su actividad exportadora.
Por supuesto, tampoco faltan ejemplos de planes nacionales referidos a otros
sectores, como el turistico, el hidraulico o el energético.

Junto a este tipo de planes o programas nacionales, el desarrollo de
la Unién Europea (UE) ha impulsado también la idea de programar sus
principales actuaciones a mediano o largo plazo. El punto de partida ha sido,
desde 1988, la aprobacién de un marco en que se define la distribucién de
los recursos financieros para periodos de cinco a siete afios, acompanado de
otros documentos en que se han fijado las preferencias y objetivos prioritarios
que se desea alcanzar. La figura mas importante al respecto es, como se ha
citado, el Marco Financiero Plurianual de la Unién Europea, que no es sino
un plan de gasto plurianual que transforma en términos financieros las
prioridades de la UE y sefala los limites del gasto comunitario durante el
periodo para el que se aprueba.

Al principio, estos marcos financieros se definieron para periodos de
cinco afos, que mads tarde pasaron a ser de seis y siete afios. Recientemente
se ha debatido la conveniencia de retornar a los cinco o seis afios, dadas las
incertidumbres que ha introducido la actual crisis econdmico-financiera
internacional. Los marcos de este tipo aprobados hasta ahora han cubierto
los siguientes periodos®:

i)  1988-1992: fue el primero y se denominé Acuerdo Delors I¢;

ii) 1993-1999: también denominado Acuerdo Delors II, en €l se
priorizaban la politica de cohesién social y econémica y la
introduccién del euro;

iif) 2000-2006: se relaciond con la llamada Agenda 2000 (ampliaciéon
de la UE con nuevos paises y necesidades de ayudas) y con la
Estrategia de Lisboa;

iv) 2007-2013: se prioriz6 la competitividad, la creacién de empleo
y el logro de un crecimiento sostenible. La crisis ha afectado
el logro de estos objetivos, pero no por ello se han modificado

Recientemente, el Tratado de Lisboa ha transformado el marco financiero plurianual en un
acto juridicamente vinculante.

Jacques Delors condujo una fase de fuerte impulso al desarrollo de la Unién Europea,
como Presidente de la Comisién Europea.
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sustancialmente las previsiones de asignacion de los recursos
presupuestarios, y

2014-2020: ultimo periodo de programacion financiera en vigor,
cuyos objetivos y la distribucién bésica de recursos fue aprobada
por el Parlamento Europeo el 19-11-2013. La correspondiente
programacion del empleo de dichos recursos en cuanto a los
programas de cohesion econémica y social esté siendo acordada,
caso por caso, por la Comision, los paises miembros y sus regiones,
de acuerdo con el Reglamento aprobado por el Consejo Europeo
el 2 de diciembre de 2013.

Con el establecimiento de estos marcos financieros de carécter plurianual
se persiguen algunos objetivos muy importantes:

i)

ii)

iii)

Garantizar la estabilidad, es decir, hacer que las previsiones
financieras no queden sujetas a los cambios politicos que puedan
producirse en los paises miembros;

que todos los planes de actuacién del periodo —por ejemplo,
en el &mbito de las politicas agraria o regional— se sujeten a las
previsiones de gasto establecidas. Los marcos financieros son asi
un documento de programacién presupuestaria que garantiza un
sistema de disciplina;

asegurar los recursos que se destinaran a las prioridades de la
UE a mediano y largo plazo, estableciendo limites maximos de
asignacion de recursos para los distintos ambitos de actuacién
de la Union;

que la planificacién de proyectos y programas plurianuales quede
sujeta a previsiones preestablecidas que, salvo pequefios ajustes,
no se modificardn durante el periodo, y

que los presupuestos de la UE y el debate sobre ellos hasta lograr
un acuerdo entre el Consejo Europeo y el Parlamento Europeo
se sujeten al marco financiero preestablecido para el periodo de
cinco, seis o siete anos.

En consecuencia, los objetivos que se persiguen con los marcos financieros
son, en esencia, de dos tipos: en primer lugar, evitar las incertidumbres
que pudieran producirse en cada periodo, ya sea por cambios politicos en
los gobiernos de los paises miembros de la UE, por la incorporacién de
nuevos miembros o por acontecimientos econémicos que puedan ocurrir’;

En los marcos se suele incluir un margen para imprevistos, asi como para atenuar las

consecuencias de que la tasa de crecimiento de los paises miembros sea inferior a lo
proyectado, lo que implica una reduccién de los recursos efectivos de la Unién (Artis y
Lee, 1994; Jordén, 2008; Brunet, 2010).
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en segundo lugar, establecer los fondos que se destinardn a los objetivos
mas precisos que se acuerden tanto a nivel estratégico para toda la Unién
como a nivel de las politicas y planes de actuacion sectorial, social y
territorial que puedan acordarse con posterioridad. De hecho, el gasto en las
politicas agrarias, las politicas de apoyo a la competitividad y las mejoras en
infraestructuras, por ejemplo, queda asi sujeto a medios predeterminados para
varios anos.

Las prioridades estratégicas que la UE pretende alcanzar las establece
la Comisiéon Europea, sobre la base de una propuesta que cuenta con el
informe y aprobacién del Consejo de la UE y del Parlamento Europeo. Entre
dichas prioridades se incluyen desde los objetivos mas generales hasta
algunas indicaciones que se refieren a las distintas politicas, en especial a
las politicas agraria y regional, que son las dos mas relevantes y absorben
conjuntamente en torno al 80% de los recursos financieros. En los tiltimos
tiempos, dichas prioridades han sido aprobadas y modificadas siempre por
el Consejo de la Unién Europea®. Un ejemplo de estrategia comunitaria a
largo plazo fue la llamada Estrategia de Lisboa, aprobada en marzo de 2000,
en que se establecié como objetivo estratégico de la Unién Europea para el
horizonte 2010 “convertirse en la economia del conocimiento mas competitiva
y dindmica del mundo, capaz de desarrollar un crecimiento econémico
duradero acompanado de un aumento cuantitativo y cualitativo del empleo y
de una mayor cohesioén social”. La falta de concrecion de algunas actuaciones
y unos logros bastante magros respecto de los objetivos aprobados en Lisboa
en el afio 2000 condujeron a que en 2005 se aprobara la Estrategia de Lisboa

8 El Consejo de la Unién Europea, antes Consejo de Ministros de las Comunidades
Europeas, retine a los presidentes de gobierno de todos los paises miembros (Consejo
Europeo) junto a los presidentes de la Comision Europea y del Parlamento Europeo. Hay,
asimismo, Consejos de la Unién sobre temas especificos, a los que asisten los ministros
responsables de la correspondiente rama de actividad en sus paises.

°  La Estrategia de Lisboa 2000, también conocida como Agenda de Lisboa, fue realmente un
planestratégico de desarrollo de la Unién Europea. La aprobé el Consejo Europeo en Lisboa
el 23 y 24 de marzo de 2000 y se proponia dar un gran impulso en diferentes frentes: 1)
preparar la transicién hacia una sociedad y una economia fundadas en el conocimiento por
medio de politicas que cubriesen mejor las necesidades de la sociedad de la informacién y
de la investigacion y desarrollo, asi como acelerar las reformas estructurales para reforzar
la competitividad y la innovacién y por la conclusién del mercado interior; 2) modernizar
el modelo social europeo invirtiendo en recursos humanos y luchando contra la exclusién
social, y 3) mantener sana la evolucién de la economia y las perspectivas favorables
de crecimiento progresivo de las politicas macroecondmicas. El texto completo puede
descargarse de la pagina del Consejo Europeo de 23 y 24 de marzo de 2000. Conclusiones
de la Presidencia.
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renovada', bastante mas concreta en sus objetivos y lineas de actuacion, que
orientd las metas que se esperaba lograr, sobre todo en relacion con el marco
financiero y las politicas que deberian desarrollarse durante el periodo de
programacién comprendido entre 2007 y 2013. Por tiltimo, como consecuencia
de la crisis econémica que comenzé en 2008, el Consejo Europeo de diciembre
de 2009 propuso revisar de nuevo la Estrategia de Lisboa tomando como
punto de partida el impacto de la crisis y los retos que se plantean para el
futuro. Esto ha dado lugar a “Europa 2020, una estrategia para un crecimiento
inteligente, sostenible e integrador”.

Un dmbito en que la programacién a mediano plazo funciona regularmente
en la UE es el de las politicas regionales y de cohesién. La programacion se
realiza de acuerdo con un proceso secuencial cuyos hitos mas relevantes son
los siguientes: i) aprobacién de las Orientaciones Estratégicas de la Comisién
para dichas politicas regionales y de cohesién (basadas en las orientaciones
generales de politica econdmica en la UE, por ejemplo, la Estrategia de
Lisboa renovada); ii) discusién y aprobacion para cada pais de un Marco
Estratégico Nacional de Referencia, que los Estados miembros proponen
y negocian con la Comisién, que es la que los aprueba, y iii) aplicacién de
la estrategia disefada mediante Programas Operativos que proponen los
paises y que aprueba también la Comision. Dichos programas pueden ser
regionales (lo que implica que para cada region exista un plan especifico,
debatido conjuntamente por las autoridades regionales, las del respectivo
Estado y la Comisién) y plurirregionales, en que se incluyen actuaciones que
afectan a varias regiones del pais o a todo el Estado.

En definitiva, lo que es evidente es que en la UE la programacién y
el establecimiento de planes a mediano plazo, ajustados a lo establecido en
los marcos financieros a los que nos hemos referido antes, tienen una clara
presencia en el ambito de las politicas regionales y de cohesiéon. De nuevo,
el objetivo que se persigue con ello es dar continuidad a las acciones que
se desarrollen, evitar que los cambios politicos —en los gobiernos tanto de
los paises como de las regiones— afecten los programas acordados y dejar
absolutamente claros los recursos que aportardn la UE, el Estado respectivo

10 LaEstrategia Renovada de Lisboa (2005) fue en buena parte producto de algunas evaluaciones
intermedias encargadas por la Comisién Europea que pusieron de manifiesto el escaso
avance en la mejora de la productividad y del empleo. Los objetivos de esta nueva Estrategia
fueron: 1) impulsar con mas efectividad las politicas relativas a la sociedad de la informacién
y de I+D; 2) acelerar el proceso de reformas estructurales a favor de la competitividad y la
innovacién; 3) continuar la modernizacién del modelo social mediante la inversién en capital
humano y la lucha contra la exclusién social, y 4) hacer compatible el progreso econémico
y social con la proteccién y conservacion del medio ambiente. Véase la Comunicacién al
Consejo Europeo de la primavera, del 2 de febrero de 2005. Comunicacién del Presidente
Barroso de comtin acuerdo con el Vicepresidente Verheugen» [COM(2005) 24 final].
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y las autoridades de las regiones para las que se hayan aprobado programas
de desarrollo™.

Otro ambito en que la programacion se ha impuesto en la UE es el
de las prioridades para la Red Transeuropea de Transportes (RTE-T), cuyas
orientaciones bésicas se aprobaron en 1996 e incluyen los ejes prioritarios
para el transporte tanto por carretera y ferroviario como para el que se realiza
por la red de vias navegables. No se puede hablar en este caso de planes
a nivel comunitario, pero si de los ejes que la UE considera prioritarios y,
en funcién de ello, de las decisiones de financiamiento para los tramos y
actuaciones concretas que se definan, siempre dentro de las posibilidades
que abre el marco financiero de cada periodo.

Lo expuesto hasta aqui nos muestra dos hechos con los que puede
cerrarse este articulo. El primero es que la planificacién que se puso en
préactica en muchos paises europeos a partir de finales de los afios cincuenta
dejé propiamente de existir como consecuencia de la crisis econdmica de
los afios setenta y, sobre todo, como consecuencia de la irrupcién de las
ideas neoliberales que tuvo lugar a partir de entonces. El segundo es que la
planificacién —ahora denominada con més frecuencia “programacion”—
sigue estando presente en Europa, aunque bajo formas distintas, como son
algunos planes sectoriales y de caracter horizontal elaborados por algunos
paises (desarrollo de infraestructura y planes de dotacion sanitaria, entre
otros), pero de forma especial en el &mbito de la Unién Europea, donde la
programacion a mediano plazo constituye uno de los pilares mas importantes,
segun se ha expuesto anteriormente.

Este giro hacia lo que podriamos calificar como nuevas formas de
planificacién refleja una evidencia que aceptan de forma bastante general tanto
los economistas como los politicos': la necesidad de que las intervenciones
y algunas politicas publicas tengan como caracteristica y como requisito

" Lo que se apruebe al inicio de cada programa especifico (regional o plurirregional) puede
ser objeto de revisiones muy restringidas durante todo el periodo de programacién,
cuando se producen cambios muy importantes en las previsiones de evolucion econémica
o cuando alguna actuacién concreta requiere cambios. En todo caso, los principios de
programacién y de disciplina presupuestaria impiden la introduccion de grandes
modificaciones y exigen que si las autoridades (nacionales o regionales) cambian, tengan
que seguir respetando lo programado para cada periodo.

2 Como es obvio, no todos los economistas y politicos la aceptan. Quienes son partidarios
del liberalismo a ultranza y del dominio del mercado suelen oponerse —ahora como
antafio— a todo lo que suponga obstdculos al libre funcionamiento de este y de la toma
de decisiones por parte de todos los agentes. Sin embargo, si recurrimos al principio de
la no discrecionalidad que apoyan los partidarios de unas politicas monetarias y fiscales
“normativas” (seguin la propuesta de M. Friedman y tantos otros), los principios de la
programacién y de la existencia de planes a mediano plazo que confieran estabilidad
a las politicas econémicas regionales, de infraestructuras, energia y otras, encuentran
pleno apoyo.
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bésico la continuidad y la estabilidad. En otras palabras, la idea que alimento
la planificacién indicativa como instrumento reductor de incertidumbres
sigue teniendo vigencia, solo que ahora —me permito afiadir— se traduce
en la existencia de programas y planes a mediano plazo con los que se busca
impedir el arbitrismo, la improvisacién o la introduccién de giros radicales
por parte de las autoridades y lograr que, al mismo tiempo, se constituyan
en una guia estable para las empresas y para todos los ciudadanos.
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Capitulo V

Origen, evolucion y situacién actual de las
politicas territoriales en América Latina
en los siglos XX y XXI

Sergio Boisier

A. Introduccion

Este capitulo se estructura en ocho secciones, de la manera siguiente. En la
introduccion, se expone el propésito del documento y se redefine el concepto
de politica territorial. En la seccién B (Un enfoque tedrico), se define con
precision la naturaleza de los problemas territoriales, fundamento de las
intervenciones politicas sobre el territorio. En la seccién C (Un enfoque
histérico), se rastrea el origen de las politicas territoriales en América Latina
en dos experiencias fundacionales, la Autoridad del Valle del Tennessee
(TVA), establecida por Roosevelt en los afios treinta del siglo XX, y la Cassa
per il Mezzogiorno, el organismo de desarrollo del sur de Italia creado en 1950,
mostrando en cada caso las réplicas latinoamericanas mas importantes. En
la seccién D (Las matrices paradigmaticas de las politicas territoriales), se
examina con mayor profundidad la evolucién de las politicas territoriales. En
la seccion E (Los objetivos de las intervenciones territoriales y los resultados),
se muestra qué es lo que se buscaba y qué resultados se obtuvieron. En la
seccién F (Hipotesis sobre un fracaso mas que evidente), se explican las razones
de la falta de éxito. En la seccién G (Hechos significativos en el siglo XXI), se
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comentan nuevas tendencias de intervencién en el Brasil y Chile, y se sitta
el informe del Banco Mundial sobre la economia mundial de 2009 como un
hito relevante en este siglo. Finalmente, en las conclusiones se esbozan las
carencias permanentes de los enfoques e intervenciones.

En el presente capitulo se intenta brindar un marco general y transversal
sobre la experiencia latinoamericana en la formulacion y aplicacion de politicas
territoriales, de primera, segunda y tercera generacién, en un periodo de casi
medio siglo. El enfoque que se asume apunta a develar el origen histérico
—una referencia imprescindible si se adopta la dependencia de la trayectoria
como hipétesis—, los referentes teéricos, los objetivos y los resultados,
examindndose las causas de lo que se denomina como un fracaso mas que
evidente. El presente siglo muestra, sin embargo, el surgimiento de nuevos
enfoques y practicas que auguran mejores resultados; en particular, se destaca
el nuevo papel de la sociedad civil en la construccién de regiones. Hay que
aclarar desde el inicio que el concepto contemporaneo de politica territorial
se refiere a una matriz de politicas o a una metapolitica que incluye cuatro
megapoliticas: i) ordenamiento territorial; ii) descentralizacién; iii) fomento al
crecimiento econémico territorial, y iv) fomento al desarrollo societal en los
diversos territorios'. A su turno cada una de estas megapoliticas comprende
conjuntos variados de mesopoliticas (por ejemplo, la politica de ordenamiento
territorial incluye politicas de localizacion de infraestructuras y de uso del
suelo, entre otras) y cada una de ellas se expresa finalmente en un vector de
instrumentos especificos. Se trata de una interpretacién harto mas compleja
que la idea simple de una politica regional que se refiere exclusivamente a
intervenciones sobre ciertos recortes territoriales que se denominan, sobre
la base de criterios variados, “regiones”.

B. Un enfoque teédrico

En una perspectiva funcionalista, parsoniana podria decirse, todo sistema
socioeconémico busca alcanzar tres objetivos trascendentes e inmanentes,
irrenunciables, de largo plazo: primero, el aumento sistematico de la capacidad
de produccién de bienes y servicios; segundo, una cierta estabilidad social
que viabilice el proceso de ahorro/inversién, condicién ademaés para el logro
del primer objetivo, y tercero, la mantencién de la soberania territorial,
condicién bésica de la permanencia de un Estado nacional.

En la literatura clasica sobre planificacion se define como problema, y por
tanto como una cuestién que contribuye a definir un campo de intervencién,
la confrontacién de objetivos y sus impedimentos.

! Queremos subrayar el uso de la palabra “fomento”, para denotar con ello el cambio de rol
del Estado en el neoliberalismo.
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De acuerdo con este razonamiento, a lo largo de la evoluciéon de un
pais, evolucion enmarcada en la légica del capitalismo en el caso de América
Latina, comienzan a configurarse muchos tipos de problemas de distinto
nivel e importancia. Entre ellos, a partir de un determinado momento tomara
forma una clase especial de problemas: aquellos definidos por objetivos
agregados (nacionales) e impedimentos de evidente naturaleza territorial,
situacién entonces que configura la clase de problemas que denominamos
como problemas territoriales (antes, problemas regionales).

El objetivo de “aumentar sistematicamente la capacidad de produccién”
(el logro de una tasa alta y sostenida de crecimiento del PIB) comienza a ser
dificultado por un nivel excesivo de concentracion territorial del aparato
productivo, en virtud del surgimiento de fenémenos de deseconomias
externas y de aglomeracién que se traspasan a los rendimientos crecientes
virtuosos de la concentraciéon. Comienza entonces a configurarse el problema
de la hiperconcentracion territorial de la produccién y de la poblacién, y su
enfrentamiento asumird la forma de una politica con que se busca revertir
la situacién, mediante medidas tanto positivas (diversos estimulos a la
localizacion periférica) como negativas (impuestos diferenciados, prohibicién
de construcciones industriales en el centro y otras).

El objetivo de mantener el sistema social libre de tensiones extremas
recurrentes, a fin de facilitar el proceso de ahorro/inversion, comienza a
peligrar debido a crecientes cuestionamientos al patrén de distribucion de
los resultados del proceso de crecimiento, en particular en relacién con la
desigualdad distributiva de la renta, que evidencia, en todos los casos, un
fuerte componente con alta visibilidad territorial, dando origen al problema de
las disparidades territoriales de renta, bienestar y oportunidades. Este viene
acompanado de una secuela de tensiones sociales y politicas, que alcanzan
hasta la formacién de movimientos politicos francamente contestatarios y
un enfrentamiento entre centro y periferia, ademés de originar patrones
migratorios que introducen verdaderos circulos viciosos en la situacion de
los diversos territorios subnacionales. Surgiran, como respuesta, propuestas
de politicas de transferencias y de equipamiento social asi como politicas
distributivas y redistributivas.

El objetivo de mantener la integridad territorial del Estado nacién
comienza a peligrar en la medida en que la excesiva concentracion econémica
y demogréfica acompafiada de niveles de renta perceptiblemente superiores
en el centro del sistema origina una situacion politica asociada a una muy
desigual distribucién del poder (en sus varias acepciones) lo que, unido a
una tradicion borbodnica en la conformaciéon del Estado en América Latina,
genera el problema del centralismo, tan evidente en el subcontinente, donde
se alimenta, ademds, de una verdadera cultura centralista, segtin la tesis de
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Claudio Véliz (1982). La respuesta del Estado seran politicas de desconcentracion
y/o descentralizacién administrativa, politica y territorial.

Estos problemas, en conjunto o en forma aislada, suelen aparecer en las
fases intermedias del crecimiento y son consustanciales a él. Esta dindmica
multivariada es propia de la evolucién de todo sistema de relaciones sociales
de produccién, del capitalismo en este caso. Procesos que durante etapas
iniciales son claramente positivos, como la concentracién o el centralismo,
devienen, después de un punto de inflexién, en negativos y obligan a poner
en préctica diversas formas de autointervencion social.

En América Latina, en algunos paises de evolucién industrial temprana,
como México, la Argentina o el Brasil, la respuesta del Estado comenzara a
dibujarse alrededor de la mitad del siglo XX.

C. Un enfoque histérico

Las observaciones precedentes ayudan a develar la racionalidad de las
politicas territoriales, aunque rara vez la racionalidad se presenta como su
tnico respaldo.

A nivel mundial, el primer intento relativamente explicito de una
intervencién del Estado nacional para enfrentar una cuestién que ahora
calificarfamos como “un problema regional” se produjo en los Estados Unidos
a comienzos de los afios treinta del siglo XX; se trat6 de la creacién, por parte
del gobierno de F. D. Roosevelt, de la Autoridad del Valle del Tennessee (TVA),
de enorme éxito e influencia, cuyas raices tedricas se encontraban en la politica
econdmica keynesiana. El establecimiento de la TVA fue una tipica respuesta
keynesiana a la crisis de 1929 y, por tanto, se trat6 de una intervencién que
por derivacién casi matemaética se transformo en el icono del desarrollismo
regional. Le seguirfa —finalizada la Segunda Guerra Mundial—la creaciéon
de la Cassa per il Mezzogiorno en Italia, una intervencién estatal claramente
ideolégica (tendiente a evitar la toma del poder —la presidencia— por el
Partido Comunista) y, otra vez por derivacién, transformada en icono de
politica territorial, aunque con diferentes propdsitos.

Todos los estudiosos estdn de acuerdo en que México ha sido la cuna
de las politicas territoriales en América Latina a partir del momento en
que se establecié la Comisién Ejecutiva de la cuenca del rio Papaloapan,
en 1947, para administrar los cerca de 47.000 km? de la cuenca. Los objetivos
principales se vincularon al control de inundaciones, aunque en definitiva
se le asignaron varios otros. En efecto, su autoridad comprendia no solo
la inversién en recursos hidraulicos para controlar las inundaciones, la
irrigacién, la energia hidroeléctrica y el agua potable, sino también para el
establecimiento de todo tipo de sistemas de comunicacién para todos los
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asuntos de desarrollo industrial y agricola, urbanizaciéon y colonizacién
(Barkin y King, 1970, pag. 100).

Posteriormente se sumaran comisiones para intervenir las cuencas
del Grijalva y del Usumacinta (120.000 km?), el Tepalcatepec (17.000 km?),
el Balsas (100.000 km?), el Fuerte (29.000 km?) y el Lerma-Chapala-Santiago
(126.700 km?). Las comisiones llegaron a tener influencia sobre méas de 20%
del territorio nacional.

En 1948, en el Brasil, el Departamento Nacional de Obras contra la
Sequia (DNOCS) abri6 espacio para el establecimiento de la Comisién del
Valle del San Francisco (mas tarde Comision para el Desarrollo del Valle
del Rio San Francisco (CODEVASF)) y posteriormente se cre6 la Comision
para el Desarrollo de la Cuenca del Valle del Rio Doce. En ambos casos el
esquema fue muy similar al ya ensayado en México.

En el mismo pais, en 1959, se establecié la Superintendencia para
el Desarrollo del Nordeste (SUDENE), probablemente el organismo maés
emblematico en el cuadro de las politicas territoriales en América Latina (de
Oliveira, 1977). Como bien se sabe, el nombre de Celso Furtado y su operacién
Nordeste estuvieron ligados desde un comienzo ala creacién de la SUDENE.
Posteriormente se crearian la Superintendencia para el Desarrollo de la
Amazonia (SUDAM) y la Superintendencia de la Zona Franca de Manaos
(SUFRAMA) e incluso en las décadas siguientes se configurarian organismos
similares para las macrorregiones del Centro-Oeste, el Centro-Sur y el Sur.

También en 1959 se estableci6 en la Argentina el Consejo Federal de
Inversiones (CFI) mediante un pacto constitucional entre las provincias, el
municipio de la ciudad de Buenos Aires y el Territorio Nacional de la Tierra
del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur, otro organismo considerado
emblematico de la cuestién regional en su tiempo. Quizas una de las
caracteristicas mas importantes del CFI fue la exclusién de la nacién del pacto
constitucional, cuestion que reafirmaba el federalismo y el regionalismo.

Otro hito histdrico, transformado también en icono temaético, fue el
establecimiento en 1960 de la Corporacién Venezolana de Guayana (CVG),
enmarcada ya en una suerte de filosofia del desarrollo y de la planificacion
llevada al gobierno de Venezuela en 1958 por el Presidente Rémulo Betancourt.
El proyecto de desarrollo de Guayana se fundaba en la creacién de una nueva
ciudad, Santo Tomé de Guayana, y en el desarrollo de la energia hidroeléctrica,
de la mineria de hierro y de la sidertirgica. John Friedmann escribi6 un texto
clasico sobre la experiencia venezolana (véase Friedmann, 1966).

En Colombia, a fines de la primera mitad del siglo XX se creé la
Corporacion Auténoma Regional del Valle del Cauca, primero como compania
productora de electricidad y luego como agencia de desarrollo. Posteriormente
se crearia la Corporacién Auténoma Regional de la Sabana y mads tarde
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proliferarian varias corporaciones departamentales mas vinculadas al tema
del ordenamiento territorial.

Ya en la década de 1960 las politicas regionales cambiarian en su forma
y fondo al surgir los esquemas nacionales de regionalizaciéon, més acordes
con la racionalidad funcionalista antes expuesta; las politicas asumiran
un cardcter mas sistémico, abriendo el campo a dos variantes: i) politicas
intrarregionales y ii) politicas interregionales. Una cantidad de paises
se sumaron a esta modalidad, entre ellos la Argentina, Bolivia, el Brasil,
Colombia, Chile, México, el Perti y Venezuela.

El economista austriaco Walter Stohr realizé un balance de los
programas de desarrollo regional existentes en América Latina a fines de los
anos sesenta y relevé nada menos que 75 programas, que clasificé en cinco
categorias de acuerdo con las politicas que se buscaba aplicar:

i)  Politicas para la descentralizaciéon de la toma de decisiones;

ii) politicas para areas deprimidas;

iii) politicas de colonizacién de nuevas dreas de recursos naturales;
iv) politicas de desarrollo para areas fronterizas, y

v) politicas para areas metropolitanas y nuevos polos de desarrollo.

El mismo autor evalué el grado de aplicacién y éxito de estas politicas,
con un juicio general mds bien negativo; tal parece que la mayoria de estas
politicas eran mas semanticas que reales (Stéhr, 1972).

Algo mas adelante en el tiempo, ya en los afios setenta, sobrevendria
un cambio atin maés dréstico en el campo de las politicas territoriales, que
se examina a continuacion.

D. Las matrices paradigmaticas de
las politicas territoriales

La influencia del modelo institucional de la TVA se mantuvo en primera
linea por algo asi como una década. Ya a mediados de los afios cincuenta, el
paradigma “hidraulico” dio paso a otro modelo, europeo, fundado mas en
consideraciones politicas que econémicas. En Italia, el periodo de la posguerra
planteaba la posibilidad, como se coment6, de que el Partido Comunista
lograra el control del pais mediante su acceso a la presidencia. Este temor
empuj6, en parte, la promulgacién de la Constitucion de 1947, que establecié
la division de Italia en 22 regiones, a fin de disponer de espacios territoriales
y politicos en los que pudiera encontrar fuerza, refugio y capacidad de
resistencia la Democracia Cristiana. De hecho, jamas el Partido Comunista
gano la presidencia, aunque si consigui6 el control de varias regiones y
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ciudades que posteriormente pasarian a ser las estrellas del desarrollo italiano
(los distritos industriales). Como parte de la misma construccion politica
y al amparo del Plan Marshall, los Estados Unidos empujo la creacién de
una agencia financiera y de ejecucion de proyectos, destinada a canalizar
recursos de inversion al sur de la peninsula, de pobreza extrema y, segin
se pensaba, caldo de cultivo del comunismo.

Nacié entonces la emblematica Cassa per il Mezzogiorno, que entre
1950 y 1980 transferiria la gigantesca cantidad de 36.000 millones de délares
(nominales) hacia inversiones en infraestructura y en equipamiento industrial
en la zona sur del pais. La Cassa tuvo un éxito considerable en aumentar el
ingreso per capita del Sur, pero el del Norte aument6 mucho mas rdpidamente,
poniendo en evidencia la dualidad de las disparidades consideradas en
términos absolutos o relativos.

La SUDENE fue la principal réplica de la Cassa en América Latina, una
institucion que, al igual que su matriz, debia su creacién a consideraciones
politicas, como una respuesta del Estado brasilefio a la efervescencia social
y politica del Nordeste, causada por la pobreza y que ya habia generado un
potente y amenazador movimiento, las Ligas Campesinas, lideradas por
Francisco Julido (que afios después seria incorporado al sistema y transformado
en diputado federal). El gobierno de Kubitschek, a través de Furtado, cre6
entonces un aparato cuyo objetivo principal era viabilizar la transferencia de
capital desde el Centro-Sur al Nordeste, generando empresas, empresarios
y empleo. Francisco de Oliveira dird —en claro lenguaje marxista— que
la SUDENE viabilizaba con aires nacionalistas la expansién de la base de
acumulacién del capitalismo oligopélico brasilefio, creando al mismo tiempo
una oligarquia local, socia de la ya existente principalmente en Sao Paulo.
Las franquicias tributarias (conocidas como los articulos 34/18) serian el
principal instrumento para allegar capital.

La mano invisible de los Estados Unidos no tardé en hacerse visible:
Hollis Chenery, uno de los artifices del modelo de la Cassa, y Stephan
Robock, un destacado economista, serian asesores de la Superintendencia
y contribuirian decisivamente a su organizacion y a la definicién de su
estrategia. Mas adelante, segtin de Oliveira, la accion de la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) en el Nordeste
apuntaria de manera concreta a minar la autoridad de la SUDENE, ofreciendo
ayuda en forma directa a los gobiernos estaduales capaces de oponerse
politicamente a las fuerzas politicas populares, rotuladas como “radicales”
(de Oliveira, 1977, pag. 122).

La década de 1960 comenzo, en cierto sentido, con la Conferencia
de Punta del Este, en 1961, oportunidad en que se cre6 la Alianza para el
Progreso y momento en que los Estados Unidos levanto el veto ideologico a la
planificacién para transformarla en un instrumento legitimo de intervencionismo
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progresista, dotado de un presunto fundamentum in re. Por otro lado, se traté
de una década marcada por las utopias, por las visiones ideolégicas (hoy se
dice “metarrelatos”) y por una confrontacién, al menos en América Latina,
entre varias corrientes de pensamiento y de interpretacion del desarrollo:
la teoria de la dependencia, en sus versiones marxista (Frank, dos Santos,
Marini y Quijano) y no marxista (Cardoso, Faletto y Sunkel) y la teoria de
la modernizacién social preconizada principalmente por Gino Germani.

Segun esta dltima postura, la falta de desarrollo de los paises
latinoamericanos se debia principalmente a un conjunto de barreras
estructurales que impedian a estos paises recorrer el sendero de progreso
ya transitado por las naciones industrializadas (habia un supuesto implicito
acerca de un tnico camino al desarrollo); algunas de las barreras sefialadas
eran —con toda razén, digase de paso— el sistema educacional y la tenencia
de la tierra. Reformas educacionales y agrarias fueron puestas en la agenda.

Otra barrera, de particular interés en este orden de cosas, residia en
el bajo grado de integracién interna de las economias latinoamericanas. El
concepto de “baja integraciéon interna” aludia a la integracion fisica, a todas
luces muy deficiente; a la escasa integracién econémica, expresada en la
inexistencia de un mercado nacional que facilitara la movilidad de los factores
productivos (capital y mano de obra), y a la baja integraciéon sociopolitica, en
la forma de procesos inacabados de construccién del Estado nacién, ausencia,
por lo tanto, de un marco valérico nacional y precaria presencia del Estado en
su propio territorio. Quizas Colombia era el mejor ejemplo de estas carencias.

Del diagnéstico sobre la falta de desarrollo latinoamericano, realizado en
el marco de la teorfa de la modernizacién (Germani, 1981), se podia desprender
facilmente —aunque no estaba incluida en él— una recomendacién que
resultarfa central en el disefio de las politicas territoriales a partir de los afios
sesenta: la conveniencia de modificar la estructura politico-administrativa de
los territorios nacionales creando una suerte de nueva geografia politica mas
acorde con la contemporaneidad y reemplazando las viejas delimitaciones
territoriales internas de la Conquista y de la Colonia hispano-portuguesa,
que habian dejado de reflejar la organizaciéon contemporanea del territorio;
esta intervencion supuestamente contribuiria en forma poderosa a mejorar
las condiciones de integracion interna. Aparecié entonces en escena la
regionalizacién de alcance nacional, la definicién de un sistema exhaustivo y
excluyente de particion de la geografia nacional, que serviria de marco basico
para la puesta en practica de politicas regionales nacionales, interregionales
e intrarregionales o simplemente regionales. Hay que tomar nota de que esta
propuesta surgié en la época de méaximo relieve de todo un marco cognitivo,
conocido como ciencia regional, elaborado principalmente por Walter Isard
en los Estados Unidos (Universidad de Pensilvania), una elegante sintesis
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neoclésica de los aportes de gedgrafos y economistas en especial europeos,
a partir de von Thiinen.

Como suele suceder en el ambito intelectual latinoamericano
—particularmente en el &mbito del pensamiento econémico, cuando se
atribuyen propiedades magicas a ciertas modas econémicas—, en la mayoria
de los paises surgi6 una apuesta total a favor de la regionalizacién y casi no
quedé pais de tamano significativo en que no se ensayara una regionalizacién
(incluidos Panam4, con solo 57.000 km?, asi como la Reptiblica Dominicana y
Honduras, ambos de tamafio aun menor). En algunos casos, como la Argentina,
la propuesta respectiva se basé en la aplicacion de los modelos gravitacionales
propios de la fisica social, tan difundidos por Isard; en otros, como Chile, la
propuesta combinaba criterios ecoldgicos, geograficos y econémicos, y en
todos se traté de un “experimento” politico y social impuesto por el Estado,
que no respondia a demanda social alguna y, ademas, de marcado caracter
economicista. En no pocos casos la regionalizacion cre6 regiones ex nihilo.

En cierto sentido, la planificacion regional entré a una década de oro,
entre comienzos de los afios sesenta y el inicio de los afios setenta. En este
periodo se observé ademas un cambio politico muy significativo en paises
como Colombia, Chile, Panama, el Pert y Venezuela, en los que el control
del gobierno pas6 a manos de partidos tinicos, coaliciones de partidos o
facciones militares, que en general compartian una adhesién a las posiciones
socialdemdcratas o democratacristianas y que también pueden ser calificados
como gobiernos progresistas y modernizadores (aunque la conciliacién de
estos términos con una practica dictatorial sea dificil de admitir). Se traté
de gobiernos personificados por Carlos Lleras (Colombia), Eduardo Frei
Montalva (Chile), el General Omar Torrijos (Panam4d), el General Juan Velasco
Alvarado (Pert) y Rafael Caldera (Venezuela). Hay una adhesion también,
en términos genéricos, a las ideas de la modernizacién social y, por tanto,
una cierta proclividad a la regionalizacién. En el caso particular de Chile,
Frei Montalva era, desde siempre, un fervoroso partidario de regiones que
equilibraran el desmedido peso de la capital. Definidas las regiones, las
politicas especificas tanto para el conjunto como para los componentes del
sistema se basaron fuertemente en la idea central de Paul Rosenstein-Rodan,
un gran impulso desestabilizador y multiplicador, y en el concepto también
central de Frangois Perroux, polos de desarrollo, un desestabilizador industrial.

La década de 1970 fue escenario de la irrupcion de gobiernos militares
de facto de derecha que arrasaron con la idea de la planificacion, aunque en
casos como el de Chile la planificacién regional formal, apoyada por los
militares a cargo de la Comisién Nacional de la Reforma Administrativa
(CONARA), subsistiria hasta 1978, cuando los economistas pertenecientes
al grupo conocido como “Chicago Boys”, en alusién a la universidad que
fue su alma mater, asumieron el control total de la Oficina de Planificacién
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Nacional (ODEPLAN). Un examen en profundidad de la experiencia del
gobierno militar en Chile se encuentra en Boisier (2000).

A partir de este punto, la politica nacional de desarrollo regional en
Chile tomé otros rumbos; en general, desaparecié como discurso de Estado y
fue reemplazada por una suerte de no estrategia, que transfirié a las regiones
0 a otros recortes territoriales la responsabilidad de su propio desarrollo,
retirando al Estado de la escena activa. Una especie de mensaje subliminal
descendio del centro a la periferia, muchas veces sin un destinatario claro:
ahora la responsabilidad del desarrollo estd en sus manos; tome nota de
la apertura externa de la economia, levantese tirando de los cordones de
sus propios zapatos y entienda que el Estado se limitara a garantizar la
permisividad en la explotacion o sobreexplotacién tanto de los recursos
naturales como de la mano de obra. Try your best! En el Brasil, Tania Bacelar
de Aratjo, la destacada economista de la SUDENE, ha sido una acerva critica
de esta postura de automarginacion del Estado y ha denunciado este laissez
faire que deja a las regiones no competitivas a la deriva.

La regionalizacion comenz6 a ser desarticulada en todas partes, con
la excepcion de Chile. Con el paso de los afios, sin embargo, se producira
en varios paises una suerte de rearticulacion regionalista; en la Argentina
la reforma a la Constituciéon en 1994 abrié la puerta para que las provincias
contiguas formaran regiones (como ha sucedido con la Regién de la
Patagonia, que incluye seis provincias y una capital regional, Santa Rosa
de la Pampa, y después con la Regién Centro); en el Brasil, desaparecieron
las cinco macrorregiones de planeamiento; en Colombia, el articulo 306
de la Constitucién de 1991 hizo posible la creaciéon de regiones a partir de
la asociacién de departamentos contiguos (regiones administrativas y de
planificaciéon (RAP)), al mismo tiempo que desaparecieron las cinco regiones
correspondientes a los Consejos Regionales de Planificacién Econémica y
Social (CORPES) creadas en 1985; en Bolivia, se reforzaron los departamentos;
en el Pert, se borr6 de un plumazo la sofisticada arquitectura institucional
regional creada por Alan Garcia en su primer gobierno, en tanto que la
Constitucion de 1993 posibilit6 —igual que en la Argentina en 1994— la
conformacién de regiones sobre la base de una asociatividad voluntaria de
departamentos contiguos.

Ray Bromley (1990) ha hecho una contribucién significativa al tema
que se aborda en este articulo, aportando la visién de un gedgrafo britanico
con vasto conocimiento de América Latina.

Roberto Camagni, uno de los mas destacados especialistas italianos,
ha elaborado una secuencia de los conceptos mas recurrentes en las
intervenciones territoriales, que se muestra en la lista siguiente. Hay que
sefialar que América Latina recorre el mismo sendero conceptual, pero con
un desfase temporal considerable.
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Cuadro V.1

Conceptos clave en politicas regionales a lo largo del tiempo
1950-1960 Infraestructura como condicién del crecimiento
1960-1970 Atraccion de actividades externas, polos de desarrollo, base de exportacion
1970-1980 Desarrollo endégeno, pequefias y medianas empresas, competencias locales
1980-1990 Innovacién, difusion tecnolégica, medios innovadores
1990-2000 Conocimiento, factores intangibles, aprendizaje colectivo
2000-2010 Capital racional, interconexion, cultura local, trabajo electrénico

Fuente: R. Camagni, “Rationale, principles and issues for development policies in an era of globalization
and localization: spatial perspectives”, Milan, Politecnico di Milano, 2000.

Katarzyna Dembicz (2005) ha aportado desde Polonia un liicido examen
de las contribuciones de la CEPAL y el ILPES en relacién con los conceptos
de region y de desarrollo regional en América Latina.

E. Los objetivos de las intervenciones territoriales
y los resultados

Los muiltiples programas de fomento al crecimiento y al desarrollo en el
territorio, amparados —como se mostr6— en variados paradigmas, plantearon
un conjunto reducido y méds o menos estandarizado de objetivos.

En primer lugar, aparece un objetivo instrumental: la implantacién de
una nueva divisién politico-administrativa del territorio, la regionalizacién,
claramente un objetivo instrumental o un medio que, no obstante, en la
mente de muchos se transformé en un objetivo finalista.

En segundo lugar, un objetivo comun fue el intento de limitar la
expansion de las grandes ciudades o de la mayor ciudad en cada caso, el
control de la metropolizacion, a fin de reducir tanto el volumen de migracién
interna como los ya apreciables costos sociales del crecimiento desordenado
y exponencial del centro principal de cada pais.

En tercer lugar, se confiri6 considerable importancia a una vaga
nocién de igualdad expresada como la necesidad de reducir las disparidades
territoriales del producto per cépita, del ingreso o del bienestar. Este objetivo,
como se comentd, no estuvo ajeno a consideraciones de estabilidad politica
e institucional del pais.

En cuarto lugar, en este caso de una manera bastante difusa, se
establecié un objetivo de descentralizacién decisoria, tanto en el &mbito
publico como en el privado, aunque incluso el conocimiento basico o teérico
del centralismo latinoamericano era harto precario.
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En quinto lugar, finalmente, aparecia un objetivo propiamente tal,
en consecuencia finalista o teleolégico, el desarrollo regional, resultado de
la interaccién de los cuatro objetivos precedentes. El desarrollo regional se
planteaba como un proceso de doble dimensién en cuanto a su escala: nacional
o interregional, con un trasfondo conceptual sistémico, y regional, referido
a cada una de las regiones, por cierto tomando en cuenta la imposibilidad
de un crecimiento relativo igualitario.

Una evaluacion del nivel de logro de estos objetivos en el largo plazo
muestra que los resultados fueron moderados.

A fines del siglo XX, la regionalizacién logré consolidarse constitucional
y politicamente en un solo pais de América Latina; se trata del caso de Chile,
donde la Constitucién de 1980 y sus reformas posteriores plantean que “el
Estado de Chile es unitario. Su administracién serd funcional y territorialmente
descentralizada, o desconcentrada en su caso, en conformidad con la ley” (art. 3).
Los casos del Perti, Nicaragua y la Reptiblica Dominicana, en la segunda
mitad de la década de 1990, son abordados junto al de Chile en un informe
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) (s/f) sobre
la materia, pero ya se sefial6 que en 1993 la reforma constitucional peruana
barrié con las regiones y con las estructuras politico-administrativas del
primer gobierno de Alan Garcia. Manuel Dammert (1999), un connotado
politico y especialista peruano, sostiene una postura completamente opuesta
a la que se desprenderia del informe del PNUD, aunque es efectivo que en
1998 el Congreso aprobd una Ley Marco de la Descentralizacién buscando
“departamentalizar” la regionalizacién. En cualquier caso, parece mas
certero afirmar que al momento de elaborarse el informe del PNUD solo
Chile, Nicaragua y la Reptiblica Dominicana podian exhibir estructuras
regionales de jure y, si se toma en cuenta el tamafio de estos paises, no es
incorrecto apuntar a Chile como el tinico caso relevante en funcion de su
magnitud geografica.

En segundo lugar, el propésito de poner limites a la metropolizacién
y a la primacia urbana fracasé de manera rotunda. Es bien conocido que
América Latina es hoy un subcontinente caracterizado por un alto grado de
urbanizacién, un 84% en América del Sur y un 72% en Centroamérica, y por
una velocidad elevada de este proceso, que alcanza una tasa anual del 1,6%
entre 2005 y 2010 (Naciones Unidas, 2011). Incluso la incapacidad de contener
el crecimiento metropolitano indujo la introduccion, como en otras latitudes,
de nuevos vocablos, como megal6polis y megalopolizacién. Por otra parte,
las cifras revelan que México sobrepaso el 47% de poblacién localizada en
grandes aglomeraciones urbanas, el Brasil el 48%, la Argentina el 42%, el Pert
el 42%, Chile el 39% y Venezuela (Reptblica Bolivariana de) el 34%, segtin
las Naciones Unidas (2011). Las cifras de poblacién de las mayores ciudades
superan en ciertos casos los 20 millones de habitantes.
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Las esperanzas puestas en el cambio de modelo econémico, en la
masificacién del postfordismo y en la descentralizacion no se concretaron
en la realidad.

En tercer lugar, el objetivo de reducir las disparidades territoriales del
ingreso per cépita o del producto per capita fue una cuestion que merecié
desde temprano la atencion de los analistas empiricos, como Gilbert y
Goodman (1976) en el caso del Brasil y el Nordeste; Ledn (s/f) y Martin (1984)
sobre la base de Ledn (s/f) en los casos de Colombia, Panama y Venezuela,
y Boisier y Grillo (1969) en el caso de Chile. Actualmente, el tema ha sido
retomado con la visién de los analisis sobre convergencia/divergencia. Luis
M. Cuervo (2003) prepar6 para el ILPES una excelente revision del estado
del arte a la que hay que remitir al lector avido de cifras. La conclusién
mas general es que en América Latina no se observa un patrén definido
de convergencia, sino que mas bien aparecen patrones de contencién de la
convergencia. Un trabajo de Ivan Silva (2003) realizado para el ILPES, que
constituye una lectura recomendable, ofrece una panoramica completa sobre
disparidades, competitividad territorial y desarrollo local y regional en el
subcontinente. Un estudio sobre Chile mas reciente y acabado —incluidas
unas matematicas solo para iniciados— es el de Roberto Duncan y Rodrigo
Fuentes, de la Universidad de Wisconsin y del Banco Central de Chile,
respectivamente (Duncan y Fuentes, 2006, pags. 82-112), cuya bibliografia
chilena es muy completa.

La evidencia empirica trabajada por Duncan y Fuentes tiende a
respaldar la hipétesis de convergencia en el PIB per capita, tanto en términos
de convergencia beta (convergencia en los niveles) como sigma (convergencia
en la dispersién). No obstante, este resultado estd acompafiado por tasas
lentas de convergencia, levemente inferiores al 1%, lo que implicaria que
el tiempo necesario para reducir a la mitad la brecha entre regiones que
podrian denominarse ricas y pobres flucttia entre ;81 y 96 afios! Resulta
dificil apreciar la utilidad practica de estudios de esta naturaleza.

En uno de los andlisis empiricos mds importantes sobre disparidades
territoriales en América Latina, preparado por Emmanuel Skoufias y Gladys
Lopez-Acevedo para el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento
(BIRF)/Banco Mundial (BM) se sefiala: “Los ocho paises de América Latina
examinados en el estudio, muestran diferencias significativas en tasas de
pobreza en y al interior de las regiones. Por ejemplo, algunos paises como
Brasil y Perti tienen grandes diferencias en tasas de pobreza tanto al interior
como entre las regiones, mientras que otros paises como Ecuador, Guatemala
y Nicaragua tienen diferencias atin mas grandes en tasas de pobreza entre
las dreas urbanas y rurales al interior de las regiones que en las regiones en
general” (Skoufias y Lopez-Acevedo, 2009, pag. v).
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En el mismo informe se agrega luego: “Cada pais tiene una region
lider claramente determinada y una o dos regiones rezagadas. La gente que
vive en regiones rezagadas experimenta un nivel de pobreza atin mayor,
medido a través de las tasas de pobreza, los niveles de bienestar y las tasas
de consumo. En el caso extremo, algunas regiones de Brasil tienen tasas de
pobreza ligeramente por encima del 10 por ciento, mientras que otros estan
por encima del 50 por ciento. México y Perti también muestran grandes
diferencias en tasas de pobreza en las regiones. En todos los paises de América
Latina analizados, las tasas de pobreza son més altas en las areas rurales que
en las zonas urbanas, con tasas muy altas en las regiones rezagadas como el
Noreste de Brasil, los estados del Sur del Pacifico de México, la regién de la
Sierra en Perti y la region Pacifica de Colombia” (Skoufias y Lopez-Acevedo,
2009, pags. v-vi).

En cuarto lugar, el objetivo de descentralizar los sistemas publicos y
privados de toma de decisiones ha mostrado un recorrido errético a través
del tiempo, como producto de serias limitaciones en la cultura, en la tradicién
de organizacion del Estado, en la subcultura de la administracién publica y,
finalmente, en la propia mentalidad individual latinoamericana, heredera
de un orden hacendario rural en que el campesino (y después el trabajador
urbano) cultivé un modelo de dependencia con respecto al patrén de la
hacienda y mas tarde con respecto al Estado. Naturalmente, en este campo
es obligatoria la distincién entre paises federales y unitarios. Ivan Finot
(2003) preparé para el ILPES un acucioso trabajo también de revision del
estado del arte en este aspecto, al que habria que remitir al lector interesado.
En definitiva, sin embargo, hay que reconocer que los avances —donde los
hay— en materia de descentralizacién parecen responder a los cambios
imbricados en la globalizacién y en el neoliberalismo méas que al voluntarismo
de las declaraciones.

Por ultimo, el objetivo finalista, impulsar procesos de desarrollo regional
en los paises, tropez6 siempre y desde el punto de vista de su evaluacién con
el carécter difuso, poco explicito, de la naturaleza del objetivo mismo. No
obstante, si se aplica un criterio harto simple, pero no escaso de racionalidad,
como es el de caracterizar como desarrollo regional procesos que generan
0 que potencian ciudades (como un “artefacto” de una region, al decir de
Mumford) que —en el proceso de acumulacién capitalista— se convierten
en centros competidores de un (o de unos pocos) centro(s) tradicional(es)
e histdrico(s) de acumulacién, alli se podria hablar tentativamente de que
en efecto se ha producido un proceso que conduciria a un estado tipificado
como “desarrollo regional”.

Si se usa este criterio para dar una nueva mirada al mapa de América
Latina, se aprecia que situaciones como la descrita se observan en Monterrey y
Guadalajara en México; Medellin, Barranquilla y Cali en Colombia; Guayaquil
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en el Ecuador; Arequipa en el Pert; Concepcion en Chile; Mendoza, Rosario
y Cérdoba en la Argentina; Santa Cruz en el Estado Plurinacional de Bolivia,
y Séo Paulo en el Brasil. Sin embargo, un andlisis més fino revelaria que el
despegue de la mayoria de estas ciudades/regiones se inici6 en el siglo XIX,
antes de que se comenzara a hablar de politicas regionales, aunque pudieron
existir en forma implicita.

En una concepcién mas contemporanea del desarrollo quizas habria que
destacar mas los casos de Neuquén en la Argentina; Ceard, Santa Catarina y
Parana en el Brasil, y San Pedro Sula en Honduras, junto a los casos derivados
de la accién del “Estado desarrollista”, como los de Cérdoba en la Argentina
y Concepcién en Chile. En cualquier caso, de nuevo el resultado es bastante
precario. Algo no ha funcionado como se presumia.

F. Hipodtesis sobre un fracaso mas que evidente

Por cierto que la decepcién por el pobre desempefio de las politicas regionales
causé un extenso debate en relacién con sus posibles causas, no exento de
aproximaciones ideoldgicas, al menos en sus comienzos.

Primero hay que mencionar —y eso seria suficiente— el argumento
proveniente de sectores radicalizados que sostuvieron, por lo menos hasta
fines de los afios setenta, la tesis de la imposibilidad de un desarrollo regional
relativamente armoénico en el contexto del sistema capitalista, una tesis que
no hubiese aprobado ni el mas elemental examen tedrico y que no era en
absoluto convalidada por la evidencia empirica.

A continuacién se plante6 una hipdtesis acerca de la coherencia entre
los estilos de desarrollo y las politicas regionales. Un importante seminario
realizado en Bogota en 1979 sirvi6é como escenario para esta discusién. El
debate concluyd, en cierto sentido, demostrando que, al contrario de lo que se
suponia, la mayoria de las politicas regionales habian sido concebidas como
muy funcionales al estilo que se comenzaba a imponer, fuertemente sesgado
hacia el crecimiento econémico. Algunos de los trabajos alli presentados
de autores como Hilhorts, Uribe-Echevarria, Helmsing, Boisier, Haddad,
Pineda, Stohr y otros contribuyeron a destacar la coherencia, pero también,
ante la evidencia empirica de los resultados, a abrir nuevas avenidas de
reflexion®. En los tltimos afos, las politicas regionales, asociadas con fuerza
a la competitividad internacional, han sido perfectamente congruentes con
la apertura externa y con la globalizacién, cuando menos en el discurso,
aun cuando ello ha significado descuidar a las regiones menos favorecidas.

2 Véase Boisier y otros (1981).
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Por cierto, las discontinuidades politicas y de politica econémica
prevalecientes en América Latina desde mediados de los afios setenta fueron
también anotadas como posibles causas de los resultados.

Una primera observacién en la bisqueda de una causalidad operacional
—esto quiere decir, explicaciones que claramente den origen a nuevas
formas de intervencién y no explicaciones autocontenidas— debe apuntar
a lo siguiente: si los procesos de crecimiento y de desarrollo en el territorio
son entendidos como procesos evolutivos complejos, como verdaderas
emergencias sistémicas propias de la complejidad evolutiva, entonces hay
que admitir que la causalidad es también compleja, ya sea al explicar éxitos
o al explicar fracasos, como bien lo afirma Rubén Utria (2002) en un libro
sobre el desarrollo de las naciones.

Esto conduce a sostener que, desde el tipo de insercién internacional
que ostenta un pais, con todo el sistema de dominacién/dependencia que
conlleva normalmente, pasando por la politica econémica nacional (macro y
sectorial) hasta llegar a la cultura y la conducta de actores y agentes especificos,
todo un abanico de factores causales entran en accién. No obstante, aqui se
privilegiard un anélisis selectivo con que se pretende apuntar a dos causas
radicales (en el sentido de que se encuentran en la raiz del asunto), que han
sido expuestas en numerosas oportunidades y que hasta hoy no parecen
suscitar rechazo alguno. Sin embargo, la reduccién de la complejidad es una
operacién prefiada de peligros, puesto que la disyuncién cartesiana propia
de esa reduccién diluye y desvanece la cuestion misma que se estudia.

Al comenzar la diferenciacién estricta entre los conceptos de crecimiento
y de desarrollo, que se enmarcaron inicialmente en la sinonimia desde, por
lo menos, la Carta del Atlantico, firmada por Churchill y Roosevelt en 1941,
se hizo cada vez mads patente la diferencia especifica mas significativa entre
ellos, al relegarse el concepto de crecimiento (como proceso y como estado)
a logros materiales (importantes en si mismos, sin duda alguna), en tanto
que el concepto de desarrollo se ligaba a logros no materiales, intangibles,
subjetivos y valdricos, bajo la fuerte influencia del pensamiento de Seers,
Sen, Goulet, Furtado, Hirschmann y otros.

No se sabia (;se sabe ahora?) exactamente qué era el desarrollo y por tanto
ha habido un déficit de comprension acerca de su estructura y su dindmica;
peor aun, el desarrollo a escala subnacional tenia mucho de reduccionismo
escalar, pasandose por alto los cambios cualitativos entre escalas. La falta
de un corpus cognitivo cierto hace de las intervenciones meras apuestas;
se pueden obtener los resultados buscados, pero con seguridad ello sera el
producto de la casualidad, de la buena suerte.

Incluso en el terreno mads firme del pensamiento sobre crecimiento,
se ha adoptado de manera un tanto ligera la teorizacién actual sobre
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crecimiento endégeno a nivel subnacional, pasando por alto cuestiones como
el considerable grado de apertura sistémica de las sociedades subnacionales,
su insercién también sistémica en &mbitos de comando superior —el pais y el
mundo—, niveles en los que se definen importantes iniciativas (por ejemplo,
la especificacién del cuadro de la politica econémica, la especificacién de un
proyecto de pais o proyecto nacional de largo plazo, regulaciones de diversa
naturaleza, inversiones y muchas otras). Se descuida el hecho fundamental
de que el proceso de crecimiento (también el de desarrollo) es el resultado de
una matriz decisoria enorme, que comprende a una multiplicidad de agentes;
que al plantear la elemental pregunta ;donde se encuentra la mayoria de
estos agentes?, la respuesta es inequivoca: fuera del territorio en cuestion
(regién, provincia, comuna u otro), y que, en consecuencia, el crecimiento
econdémico en el territorio debe ser considerado altamente exdgeno, sin
importar si el conocimiento y el progreso técnico obedecen a una racionalidad
estrictamente econémica.

Desde un punto de vista tedrico riguroso, se ha sostenido (Boisier,
2003) que tanto el crecimiento territorial como el desarrollo territorial son
emergencias sistémicas; que en el caso del crecimiento, tal emergencia
deriva de la intensa interaccién del sistema con su propio entorno (con los
decisores a cargo de la acumulacion de capital, del progreso técnico, del capital
humano, de la demanda externa, de la formulacién y puesta en ejecucion de
la politica econémica y del disefio del proyecto de pais, si existiese), y que en
el caso del desarrollo, la emergencia deriva de la intensa interaccién entre
los subsistemas del sistema (los subsistemas axiolégico, de acumulacién,
organizacional, procedimental, decisorio y subliminal), de cuya interaccién
(sinapsis) depende la complejidad evolutiva. Este razonamiento permite
sostener la tesis del crecimiento exdgeno al mismo tiempo que la tesis del
desarrollo endégeno.

El pensamiento y la practica en materia de intervenciones de fomento
al desarrollo estuvieron, en el pasado, impregnados de positivismo (con
todos los limitantes supuestos de este paradigma), de cartesianismo analitico,
de ahistoricismo y de programas de accién del tipo “incrementalismo
disjunto”, al estilo de Lindblom, de una creencia en que el desarrollo resulta
de sumar proyectos y programas en vez de ser el resultado, metafdrico, de
una multiplicacién, de una sinergia social cognitiva.

Probablemente la clave para disefiar intervenciones territoriales exitosas,
lo que presupone necesariamente su consonancia con la contemporaneidad,
reside en considerar que los procesos de cambio social en el territorio
(crecimiento + desarrollo) requieren intervenciones descentralizadas para
maximizar la endogeneidad de los procesos (que, ya se sabe, sera relativamente
baja en el caso del crecimiento y elevada en el caso del desarrollo). La exigencia
es una descentralizacién amplia, en términos institucionales, es decir, tanto
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en el &mbito publico como en el privado, y de caracter simultdineamente
politico y territorial (gobiernos con autonomia para gobernar y dotados de
recursos y de la legitimidad otorgada por su eleccién por la base). Sin una
descentralizacién asi entendida dificilmente puede surgir la indispensable
asociatividad publico-privada, reconocida de manera creciente como una
condicién necesaria para generar la energia social requerida para desatar y
sostener los procesos de cambio.

G. Hechos significativos en el siglo XXI

1. Globalizacion y geografia: tension entre el cambio
y la conservacion

La globalizacién, ese bufiueliano oscuro objeto de deseo al que todos queremos
llegar®, es un juego en que todos (personas, organizaciones, territorios)
estan obligados a participar, para sobrevivir o para no morir, mientras ello
sea posible. Al decodificar el concepto de globalizacién se descubre un
proceso sistémico, que no responde, como algunos creen ingenuamente, a
una conspiracién perversa de dirigentes mundiales ubicados en distintos
ambitos y puntos del planeta; bien distante del simplismo maniqueo, la
globalizacién, para bien o para mal, no es sino la fase tecno-cognitiva actual
en el desarrollo del sistema capitalista, sistema iniciado en los Paises Bajos
alla por el siglo XVII como protocapitalismo comercial, que dara lugar, un
siglo después, al capitalismo industrial en Inglaterra, para transmutarse
en capitalismo financiero ya en el siglo XX, principalmente en los Estado
Unidos y ahora visible en varios lugares de categoria mundial por cierto,
transformado en capitalismo tecno-cognitivo.

Esta fase, que ni siquiera podria considerarse como terminal o como
fin de la historia, muestra la interacciéon entre dos procesos subyacentes
determinantes de lo que aparece como el paisaje econdmico mundial de la
globalizacién. Los elementos relevantes del paisaje son la intensa apertura
externa de las economias, la paulatina sustitucién de elementos materiales
por informacién en el valor del comercio internacional, la movilidad del
capital, de las personas y del conocimiento*, incluso la transformacién en
la matriz de distribucién del poder politico tanto en el plano supranacional
como subnacional, abriendo espacio a la descentralizacién. Los dos procesos
subyacentes mencionados son: i) la reduccion sistematicamente exponencial del

®  Entiéndase estametafora como referida al niicleo cognitivo e innovativo de la globalizacion.
*  Sin que se trate de una mayor movilidad libre; por el contrario, el conocimiento esta
crecientemente privatizado y ni hablar del capital.



Planificacion, prospectiva y gestién publica... 103

ciclo de vida de los productos manufacturados y ii) el aumento sistematicamente
exponencial del costo agregado en investigacion, innovacién y mercadeo.

Puesto que el sistema capitalista es un sistema social, no escapa al férreo
imperativo categdrico inscrito en el codigo genético de todos los sistemas
biolégicos y sociales: su reproduccién permanente. Como lo sefiala Althusser
(2005): “Por lo tanto, la condicién final de la produccién es la reproduccion
de las condiciones de produccion”. Para ello el sistema debe recuperar tan
rapido como sea posible los recursos gastados en la investigacion, desarrollo
y mercadeo implicados en el paso desde el producto de generaciéon “n”
al de generacién “n+1”, como se dice ahora. Por eso el sistema no tolera
ni tolerard fronteras, aduanas, aranceles, tretas paraarancelarias u otros
mecanismos que entorpezcan la conformacién de un tnico espacio de
comercio que ira de la mano con multiples espacios de produccién®. Ahora
se entiende la btisqueda de mas y més acuerdos de libre comercio, bilaterales
o multilaterales.

2. Tres acontecimientos que modifican la historia

Los afios 2005, 2007 y 2009 marcaron nuevos hitos en el campo de las politicas
territoriales en América Latina.

El primero de estos acontecimientos ocurri6 en Chile. En efecto, en
agosto de 2005 se modificé la Constitucion Politica de Chile con el fin de
reemplazar el articulo nimero 45, en que se establecia la existencia en el
pais de 13 regiones, un texto que rigidizaba en extremo la divisién y hacia
imposible crear o eliminar regiones. Esta modificacién nacié desde la
sociedad civil de la provincia de Valdivia, entonces parte de la Regién de
Los Lagos, en el sur del pais, que mantuvo durante 30 afios una demanda
de secesion de la region para constituirse como regién de pleno derecho. En
octubre de ese afio, el Presidente de la Republica firmé el proyecto de ley
que proponia crear la Regién de Los Rios y la creacién fue sancionada en
definitiva mediante la Ley 20174 del 16 de marzo de 2007. Todo ello ocurrié
en el pais mas férreamente apegado al modelo politico del Estado unitario,
centralista y presidencialista de América Latina. El gobierno regional se
instalé y desaté un proceso inédito de preparaciéon de la estrategia de
desarrollo de la regién, con amplia participacién ciudadana, es decir, de
personas, organizaciones privadas, iglesias y universidades, y con apoyo
metodolégico del més alto nivel.

Por cierto que la légica del sistema no siempre coincide con la 16gica de sus actores
individuales y ello explica la conducta y la ambivalencia en el discurso y en la préctica
del libre comercio por parte de los paises mas industrializados. Pero no hay dudas en
relacién a quién impondra su légica. Esta contradiccién temporal ya habia sido anotada
por Gramsci.
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Con posterioridad, el 16 de octubre de 2009, se promulgé la Ley 20390,
que contenia una reforma constitucional en materia de Gobierno y
Administracién Regional que incorporaba la eleccion directa de los consejeros
regionales, y el 12 de septiembre de 2011 el Presidente envi6 al Congreso el
mensaje 133-359, que contenia un proyecto de ley que, entre otros aspectos,
modificaba en este sentido la Ley 19175, Orgéanica Constitucional sobre
Gobierno y Administracion Regional. Finalmente, en junio de 2013 se
promulgo la Ley 20678, en que se introdujeron las modificaciones a la ley
anterior y se establecio6 la eleccion directa de los consejeros regionales. Esta
eleccion se realizé por primera vez en Chile en noviembre de 2013. Se pasé,
entonces, de la descentralizacién meramente territorial de las regiones a una
descentralizacién también politica.

El segundo de estos acontecimientos ocurri6 en el Brasil. En este caso,
el 21 de febrero de 2007 se convirtié en el simbolo de otra revolucién en el
ambito latinoamericano. En esa fecha, el Presidente Luiz Inédcio Lula da Silva
firmo el Decreto Presidencial nimero 6047, que restablecia la obligatoriedad
para el Gobierno Federal de disefiar y poner en préctica una Politica Nacional
Territorial, cuestién que habia desaparecido de la agenda politica nacional a
comienzos del siglo XXI. Mds importante atin, el mencionado decreto otorgd
reconocimiento politico y juridico a las nuevas mesorregiones formadas a
partir de iniciativas de la sociedad civil (inicialmente en el sur del Brasil) y
que constituyen regiones con territorios contiguos pertenecientes a diferentes
estados de la federacion; por ejemplo, en la primera de ellas, la mesorregion
Frontera Norte del MERCOSUR, se integraban secciones territoriales contiguas
de los estados de Rio Grande do Sul, Parana y Santa Catarina. {Una verdadera
revolucion regional!

La Politica Nacional de Desarrollo Regional (de acuerdo con el Decreto
nuimero 6047) definiria estrategias de desarrollo regional en las siguientes
escalas territoriales:

i)  Escala macrorregional, para lo que se recrean las Superintendencias
del Norte, Nordeste y Centro-Oeste, definidas como
macrorregiones prioritarias;

ii) Escala subregional o mesorregional, considerando la definicion
de las mesorregiones diferenciadas (actualmente existen 13
mesorregiones diferenciadas y 9 subregiones);

iif) Son éreas prioritarias de la Politica Nacional de Desarrollo Regional
el Semi Arido, la Faja de Frontera y las Regiones Integradas de
Desarrollo (RIDE).

Quizés el mayor aporte al tema del desarrollo territorial en América
Latina que se encuentra en el decreto es la definicién de las mesorregiones
diferenciadas: entiéndese por Mesorregién Diferenciada el espacio subnacional
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continuo menor que el de las macrorregiones existentes o por proponerse,
con identidad comiin, que comprenda dreas de uno o mas estados de
la federacién, definido para fines de identificacién de potencialidades y
vulnerabilidades que orienten la formulacién de objetivos socioeconémicos,
culturales, politico-institucionales y ambientales.

Sin embargo, no todo el Decreto 6047 es digno de alabanzas. Tal vez
su mayor debilidad es la falta de exhaustividad y exclusividad que toda
regionalizacién nacional debe respetar en aras de la coherencia de la politica
nacional de desarrollo territorial, condicion necesaria, ademas, para modelar
matematicamente algunos aspectos de dicha politica. Podria creerse en un
principio que por ser un Estado federal, el Brasil mostraria desde siempre
un elevado grado de descentralizacién. No obstante, la historia no confirma
en absoluto esta tesis.

Celso Furtado (1999) sostiene: Debemos reconocer que el centralismo
fue instrumental en la fase de formacién de la nacionalidad y, hasta cierto
punto, en la construccién de un sistema econdmico suficientemente integrado
para permitir la absorcién de tecnologia moderna. En un pais de bajo nivel
de ingreso, la fragmentacién regional del mercado interno constituia un serio
obstaculo a la formacion de un sistema industrial. Y agrega: No se puede
ignorar que esta misién histérica del centralismo esta agotada.

En el libro Politicas de desenvolvimento regional: desafios e perspectivas i luz
das experiéncias da Unido Europea e do Brasil, organizado por Clélio Campolina
Dinitz (2007), se incluye un conjunto de monografias que ofrecen un amplio
campo de andlisis. De particular importancia son los trabajos de autores como
Bandeira, Aratjo, Becker, Haddad y Galvao. Por otra parte, una reciente y
notable contribucién a los estudios sobre este aspecto en el Brasil es el libro
Governanga territorial e desenvolvimento (Dallabrida, 2011), una coleccién de
trabajos de 23 autores.

Rui de Britto Alvares Affonso (1999), por su lado, discute la tensién
recurrente en la historia brasilefia entre centralizaciéon y descentralizacion
(descentralizacién por la demanda y descentralizacién por la oferta),
seflalando que el problema remanente consiste en la ausencia de una
perspectiva integradora y amplia para reestructurar las bases del pacto
federativo en un contexto en que se amplian los conflictos entre esferas de
gobierno y las regiones. El problema, a su juicio, se agrava con las profundas
transformaciones en curso en la economia y en la sociedad brasilena y en
su insercién internacional.

Uno de los objetivos de una politica nacional de desarrollo territorial en
un pais como el Brasil es concluir la construccién de la nacién, en un contexto
mundial que ahora cuestiona la importancia de los Estados nacionales.
En ese sentido, el Decreto 6047 significa un paso adelante de la tendencia
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ya anticipada en las constituciones de Colombia (1991), el Pert (1993) y la
Argentina (1994).

En todas ellas se impulsa una nueva forma de regionalizacién
mediante la formacién de regiones asociativas entre unidades territoriales
subnacionales contiguas, introduciendo en el proceso un fuerte contenido
democratico al hacerlo descansar en la iniciativa de las propias comunidades.
El proceso colombiano, cuyas bases se establecen en los articulos 306 y
307 de la Constitucion de 1991, se encuentra detenido, a diferencia del de
Argentina, que ya ha generado la configuracién de la Regién Patagénica y
de la Region Centro y Buenos Aires, como también ha ocurrido en el Perd
con la conformacién de la Regién La Libertad, en el norte del pais. Es claro
que se viene por delante una paulatina multiplicaciéon de estos ejemplos,
que la actual coyuntura favorecerd, ante la necesidad de ampliar el abanico
de respuestas frente a la crisis, no solo desde el nivel nacional del gobierno
sino precisamente desde el nivel regional. Es evidente que un pais de gran
tamafio y de conformacién politica federal —como el Brasil— convive con
el problema de la coordinacién en sistemas de gran tamafio y variedad.

El tercero de estos acontecimientos tuvo lugar en Washington. Se
trata del informe sobre la economia mundial de 2009 publicado por el Banco
Mundial (World Development Report 2009. Reshaping Economic Geography).

Elinforme constituye una sorpresa maytscula ya con la primera frase
del Prefacio firmado por Robert B. Zoellick, Presidente del Banco Mundial (BM):
La produccioén se concentra en las grandes ciudades, las provincias avanzadas
y las naciones ricas. Bien puede decirse que el Banco ha abandonado la creencia
en una economia arraigada en numerosos organismos internacionales, aun
en aquellos que fueron iconos del pensamiento desarrollista décadas atras,
para sostener ahora la importancia de “las tres D” (densidad, distancia,
divisién) en el desarrollo y propiciar un crecimiento desequilibrado y un
desarrollo incluyente.

Este enfoque de “las tres D” aporta una vision novedosa que no deja
de tener interés y méritos. Para el BM la densidad es la dimensién mas
importante en el plano subnacional o local, y jsi que lo es! Ciertos tamafios
y escalas son fundamentales para generar economias de escala y externas
y la proximidad es un factor clave de la asociatividad, al ser facilitadora
de la confianza (capital social). La distancia a la densidad es la dimensién
mas importante en el plano geografico nacional. La distancia entre zonas
prosperas y rezagadas es crucial en los esfuerzos de diseminacién del
progreso y en este caso la reducciéon del costo de vencer la friccién de la
distancia es un instrumento principal, asi como favorecer la movilidad de
la mano de obra. Segtin el BM, la divisién es la dimensién mds importante
desde el punto de vista internacional. El concepto de “divisién” se usa aqui
como denotativo de las divisiones asociadas con la impermeabilidad de las
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fronteras y las diferencias de moneda y reglamentos que obstaculizan el
comercio internacional. La carrera por firmar acuerdos de libre comercio
bilaterales o multilaterales pone esto de manifiesto.

Desde otro angulo, el documento citado del Banco Mundial es de una
parquedad bibliografica impresionante. En ninguna parte —ni siquiera en
notas a pie de pagina— se cita a Paul Krugman, evidente inspirador del
cambio de perspectiva, ni menos a Perroux, Boudeville, Rosenstein-Rodan,
Myrdal, Hirschmann, Friedmann, Furtado y tantos otros creadores del
pensamiento desarrollista territorial. Ni la CEPAL, que cobija, malgré tout,
al ILPES, evidente foco institucional latinoamericano del mismo enfoque
ahora (re)creado por el Banco Mundial, merece alguna referencia. Mi
apreciacion acerca del informe del BM es positiva, en la medida en que el
Banco reconoce la importancia del territorio, y cautelosa, en relaciéon con el
enfoque territorialmente ciego, aplicable a ciertas politicas, pero no a todas.

H. Conclusiones: {Una teoria en busca de una practica
0 una practica en busca de una teoria?

No se trata de un juego de palabras sino de una interrogante fundamental
en relacién con la tarea que tenemos entre manos. De hecho, el seminario
antes mencionado, realizado en Bogotd en 1979, se denominé Estrategias
Nacionales de Desarrollo Regional y el libro producto de tal reunién se titulé
Experiencias de planificacion regional en América Latina, una teoria en busca de una
prictica, como reflejo de lo que parecia una visiéon de consenso: se disponia
de mas teoria que de précticas exitosas, un juicio que el paso del tiempo ha
puesto en cuestion.

Alolargo del presente capitulo, se defini6 con precision la naturaleza de
los problemas territoriales, rastredndose el origen de las politicas territoriales
en América Latina en dos experiencias fundacionales: la Autoridad del
Valle del Tennessee (TVA), establecida por Roosevelt en los afios treinta del
siglo XX, y la Cassa per il Mezzogiorno, el organismo de desarrollo del sur de
Italia creado en 1950, mostrando en cada caso las réplicas latinoamericanas
mas importantes.

También se analiz6 en profundidad la evolucién de las politicas
territoriales en la region, explicando qué es lo que se buscaba alcanzar y
qué resultados se obtuvieron. Ademds se propusieron explicaciones sobre
las causas de la falta de éxito en los objetivos propuestos.

Finalmente se presentaron las nuevas tendencias de intervencién en
el Brasil y Chile, y se sitda el informe del Banco Mundial sobre la economia
mundial de 2009 como un hito relevante en este siglo.
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A modo de cierre, y como hitos principales, el documento encuentra
tres factores que han sobresalido como principales carencias en torno al
buen desemperio de las politicas territoriales, a saber:

1) lafalta de una politica de Estado en materia territorial,

2) la falta de un conocimiento cientifico sobre el campo que debe
ser intervenido y

3) el apego a estructuras productivas basadas en ventajas
comparativas.

Bibliografia

Althussser, L. (2005), Ideologia y aparatos ideolégicos de Estado: Freud y Lacan, Buenos
Aires, Nueva Visién. Publicado originalmente en 1969.

Banco Mundial (2008), World Development Report 2009. Reshaping Economic Geography,
Washington, D.C.

Barkin, D. y T. King (1970), Desarrollo econdmico regional, México, D.F., Siglo XXI Editores.

Boisier, S. (2003), “El desarrollo en su lugar: El territorio en la sociedad del conocimiento”,
serie GEOLIBROS, vol. 1, Santiago de Chile, Instituto de Geografia, Pontificia
Universidad Catdlica de Chile.

__(2000), “Chile: La vocacién regionalista del gobierno militar”, EURE, vol. 26,
NP° 77, Santiago de Chile, Pontificia Universidad Catélica de Chile.

___(1986), “La articulacion Estado-Region: Clave del desarrollo regional”, Pensamiento
Iberoamericano, N° 10, Madrid, Instituto de Cooperacién Iberoamericana (ICI)/
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL).

Boisier, S. y C. Grillo (1969), “Sobre la comparacién internacional de las
disparidades regionales”, Santiago de Chile, Oficina de Planificacién Nacional
(ODEPLAN), inédito.

Boisier, S. y otros (comps.) (1981), Experiencias de planificacion regional en América Latina.
Una teoria en busca de una prdctica, Santiago de Chile, Instituto Latinoamericano y
del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES)/Sociedad Interamericana
de Planificacion (SIAP).

Bromley, R. (1990), “Development, Underdevelopment, and National Spatial
Organization” [en linea] sites.maxwell.syr.edu/clag 1990 /bromley6.pdf.

Camagni, R. (2000), “Rationale, principles and issues for development policies in an
era of globalization and localization: spatial perspectives”, Milan, Politecnico
di Milano.

Cuervo, L.M. (2003), “Evolucién reciente de las disparidades econémicas territoriales
en América Latina: Estado del arte, recomendaciones de politica y perspectivas
de investigacion”, serie Gestion Piiblica, N° 41 (LC/L.2018-P), Santiago de Chile,
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social
(ILPES). Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.03.11.G.179.

Dallabrida, V.R. (2011), Governanga territorial e desenvolvimento: descentralizagdo politico-
administrativa, estruturas subnacionais de gestdo do desenvolvimento e capacidades
estatais, Rio de Janeiro, Editora Garamond.

Dammert, M. (1999), Desborde territorial descentralista, Lima.

De Oliveira, F. (1977), Elegia para uma re(li)gido, Sdo Paulo, Editora Paz e Terra.



Planificacion, prospectiva y gestién publica... 109

Dembicz, K. (2005), “La regién y el desarrollo regional en los conceptos socioeconémicos
de la CEPAL”, Actas Latinoamericanas de Varsovia, vol. 28, Varsovia, Centro de
Estudios Latinoamericanos, Universidad de Varsovia.

Dinitz, C. (2007), Politicas de desenvolvimento regional: desafios e perspectivas a luz
das experiéncias da Unido Europea e do Brasil, Brasilia, Editora Universidade
de Brasilia.

Duncan, R. y R. Fuentes (2006), “Regional convergence in Chile: new tests, old
results”, Cuadernos de Economia, vol. 43, N° 127, Santiago de Chile, Instituto
de Economia, Pontificia Universidad Catdlica de Chile.

Finot, I. (2003), “Descentralizacién en América Latina: Cémo hacer viable el desarrollo
local”, serie Gestién Piiblica, N° 38 (LC/L.1986-P), Santiago de Chile, Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social (ILPES).
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.03.11.G.47.

Friedmann, J. (1966), Regional Development Policy. A Case Study of Venezuela, Cambridge,
Massachusetts, MIT Press.

Furtado, Celso (1999), O Longo Amanhecer, reflexdes sobre a formagio do Brasil, Ed. Paz e Terra.

Galvao Filgueira, C.A. (2004), Politica de desenvolvimento regional e innovagio, Rio de
Janeiro, Garamond Universitaria.

Germani, G. (1981), The Sociology of Modernization, New Jersey, Transaction Publishers.

Gilbert, A. y D. Goodman (1976), “Desigualdades regionales de ingreso y desarrollo
econémico: Un enfoque critico”, EURE, vol. 5, N° 13, Santiago de Chile, Pontificia
Universidad Catdlica de Chile.

Higgins, B. y D.]J. Savoie (1995), Regional Development Theories and Their Application,
Londres, Transaction Publishers.

Leén, A. (s/f), “Dimensién territorial de las disparidades sociales. El caso de Colombia”,
Documento CPRD-B/30, Santiago de Chile, Programa de Capacitacién, Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES).

Martin, J. (1984), “Disparidades regionales y pobreza”, Documento CPRD-B/31,
Santiago de Chile, Programa de Capacitacién, Instituto Latinoamericano y del
Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES).

Naciones Unidas (2012), Urban Population, Development and the Environment, Nueva
York, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales.

PNUD (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo) (s/f), Cooperacién politica
para la descentralizacion del Estado, Santiago de Chile.

Rui de Britto Alvares Affonso (1999), O federalismo e as teorias hegeménicas da economia do
setor piiblico na segunda metade do seculo XX, Sdo Paulo, Universidad de Campinas.

Scott, A. (2009), “Book review”, Journal of Economic Geography, vol. 9, N° 4, Oxford,
Oxford University Press.

Silva, I. (2003), “Disparidades, competitividad territorial y desarrollo local y regional
en América Latina”, serie Gestion Piiblica, N° 33 (LC/L.1882-P), Santiago de Chile,
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social
(ILPES). Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: S.03.11.G.47.

Skoufias, E. y G. Lépez-Acevedo (2009), Determinantes de las desigualdades regionales de
bienestar al interior de los paises de América Latina, Washington, D.C., Banco Mundial.

Stohr, W. (1972), Regional Development. Experiences and Prospects in Latin America,
Ginebra, Mouton.

Utria, R. (2002), El desarrollo de las Naciones. Hacia un nuevo paradigma, Bogota, Sociedad
Colombiana de Economistas.

Véliz, C. (1982), La tradicion centralista de América Latina, Barcelona, Editorial Ariel.






Parte 3

Aspectos de la gestidon publica






Capitulo VI

Reflexiones sobre la gestion por resultados

Marcos Pedro Makén

A. Introduccion

En los dltimos afios se ha producido abundante bibliografia sobre las bases
conceptuales de un nuevo modelo de gestion en las administraciones publicas
latinoamericanas, partiendo de las experiencias de la nueva gerencia ptblica
llevadas a cabo en Nueva Zelandia, los Estados Unidos y el Reino Unido
y los desarrollos en materia de gestion por resultados realizados por la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE).

Este nuevo modelo conocido como gestiéon por resultados, para
resultados u orientado a resultados (segin las denominaciones en uso)
plantea la necesidad de poner al Estado al servicio del ciudadano y, por
tanto, cambiar el paradigma de las administraciones publicas centradas
en el control de medios, para transformarlas en administraciones en que
se privilegia la obtencién de resultados que satisfagan las necesidades y
demandas de la poblacién, todo ello sin abandonar el necesario control del
uso de los recursos.

Es evidente que la transformacion del funcionamiento administrativo
publico, sobre la base de la conceptualizacién sefialada, requiere un largo
proceso de maduracion para su paulatina y efectiva instrumentacién. Las
administraciones publicas latinoamericanas han funcionado durante mas
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de un siglo y medio (desde la independencia de los paises) segtin el modelo
administrativo tradicional, en que se priorizaba el cumplimiento de aspectos
formales exclusivamente orientados al control del uso honesto de los
recursos publicos.

La complejidad del modelo administrativo de gestién para resultados no
implica partir de cero, sin tomar en cuenta los avances alcanzados en el modelo
anterior, ni considerar en forma simplificada que el modelo se instrumenta
exclusivamente a través del desarrollo de indicadores expresados en los
presupuestos publicos y la puesta en operacion de sistemas de monitoreo
y evaluacién de su cumplimiento. Pero existe también amplio consenso en
que la administraciéon centrada dnicamente en el control de medios debe
dejar paso a una administraciéon que privilegie también el cumplimiento
de resultados.

El propésito de este documento no es exponer nuevas versiones
conceptuales en esta materia, sino aportar algunas ideas y propuestas sobre
ciertos requisitos técnico-administrativos que se considera necesario tener
presentes para que la instrumentacion de este nuevo modelo sea efectiva. Es
decir, no se efecttiian planteamientos sobre qué es la gestién para resultados,
sino sobre qué se debe tomar en cuenta para una efectiva instrumentacion
de la gestion para resultados.

Se describen tres requisitos técnico-administrativos basicos que se
consideran necesarios para posibilitar la instrumentacion del nuevo modelo
administrativo: i) las técnicas presupuestarias que es preciso utilizar, ii) la
integracion al nuevo modelo de los desarrollos en materia de administracion
financiera y iii) los incentivos.

Es indudable que este cambio sustancial en el funcionamiento de la
administraciéon no se logra solamente con el desarrollo de claros elementos
conceptuales y modificaciones técnico-administrativas. El proceso requiere un
profundo cambio cultural en la visién que tienen los actores que interactian
con ella, incluidos los poderes legislativos, los 6rganos de control, la dirigencia
politica, la burocracia y la sociedad civil. Es por ello que en la parte final
del documento se plantean las modificaciones que se deberian introducir
en los roles que ejercen estos actores para una efectiva instrumentacion de
la gestion para resultados.

B. Antecedentes

La administracion ptblica latinoamericana se caracteriz6, hasta la década
de 1980, por estar regida por un conjunto amplio y variado de normas orientadas
al control en el uso de los insumos y al cumplimiento de procedimientos
formales. Se trataba de administraciones hiperreguladas en su funcionamiento
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interno, que no disponian de normas vinculadas con la responsabilidad de
las instituciones ptblicas en la produccion de los bienes y la prestacién de
los servicios que demanda la poblacién.

No obstante, tal como se sefiala muy acertadamente, “la construccion
del Estado-nacién en los siglos XIX y principios del XX fue, en buena parte,
el resultado de logros extraordinarios del sector ptblico” (Schick 2003). La
introduccién de una carrera administrativa en que se privilegiaba el mérito
como criterio de estabilidad y de ascenso del empleado ptblico, y el concepto
de servidor publico que impregnaba, en muchos paises, la mentalidad de los
empleados publicos, unido al hecho de que la clase politica dedicé esfuerzos
a la construccion de la infraestructura basica de los paises, a satisfacer las
necesidades de salud, educacién y seguridad social y a promover el desarrollo
de actividades productivas, fueron elementos que neutralizaron parcialmente
las limitaciones antes mencionadas y posibilitaron el inicio de los procesos
de desarrollo en nuestros paises.

Pero a medida que los Estados crecian y asumian nuevas
responsabilidades en el proceso de desarrollo, ese modelo administrativo
comenzo a transformarse en un serio obstaculo, debido a las rigideces que
planteaba su funcionamiento y a la concepcién “hacia adentro” que tenian
sus procesos de reforma administrativa. En estos procesos se enfatizaba el
mejoramiento per se de la eficiencia de la gestién publica, sin una adecuada
consideracién de su eficacia en términos de que su operatividad se orientara
a satisfacer las demandas de la poblacién.

Las experiencias que se llevaron a cabo a mediados de la segunda mitad
del siglo XX principalmente en Nueva Zelandia, los Estados Unidos y el Reino
Unido, a través del modelo de gestion denominado “nueva gerencia ptblica”,
significaron un profundo cambio de orientacién en el funcionamiento del
aparato administrativo ptblico, al privilegiarse los conceptos de eficiencia y
eficacia de la gestién publica, poniendo su principal foco en la produccién de
bienes y la prestacién de servicios que dieran satisfaccion a las necesidades
de la poblacién, acompafiados de una mayor flexibilidad en el uso de los
medios (Bonnefoy, 2005).

En América Latina, a finales de la década de 1950, se desarrolld
e instrument6 la planificacién como herramienta de conduccién de los
gobiernos, con una visién normativa, centralista y tecnocratica, pero que
constituia una adecuada interpretacién de la concepcién vigente de desarrollo
de los paises (modelo de crecimiento hacia afuera, con un Estado ampliado
y dotado de funciones empresariales). Como una de las herramientas
necesarias para la implementacién de los planes se llevé a cabo la reforma
presupuestaria, introduciendo la técnica del presupuesto por programas. Esta
reforma presupuestaria implicaba un profundo proceso de transformacién
de dichos sistemas, pero se realiz6 sin considerar las interrelaciones que
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tenia el presupuesto publico con otros sistemas de administracion de
recursos reales y financieros y con el funcionamiento operativo de las
instituciones ptblicas.

A partir de los afios ochenta, el uso de la planificacién como herramienta
de gobierno fue descontinuada en la mayoria de los paises de la region (excepto
en el Brasil, Colombia y México), como consecuencia de la introduccion de la
concepcién neoliberal de la economia, que asigna un rol residual al Estado;
de la crisis de la deuda, que obligé a aplicar politicas financieras restrictivas
de corto plazo, y del hecho de que el modelo de planificacién normativa
centralizada habia demostrado su inviabilidad para interpretar la nueva
realidad econémica y social.

A finales de los afios ochenta y durante los afios noventa se tomé
conciencia de la necesidad de modernizar los procesos de administracion
de recursos reales y financieros e integrarlos con el presupuesto publico, a
fin de lograr una mayor eficiencia de la gestiéon administrativo-financiera
del Estado. Se dio asi inicio a la implantacién de los denominados sistemas
integrados de administracién financiera. Estas experiencias han sido,
en general, exitosas en materia de la produccién, en forma sistematica y
fidedigna, de informacién sobre la gestién econémico-financiera de las
administraciones publicas; en efecto, en los tltimos afios se ha avanzado
en la integracion de la gestién con la produccion de informacién a través
de efectivas interrelaciones de los sistemas de administracién de recursos
financieros con los de administracién de recursos humanos y materiales,
principalmente (Makoén, 1999).

A finales del siglo XX se llegé a la conclusion, en la mayoria de
los paises de América Latina, sobre la necesidad de iniciar los procesos
de instrumentacién de un nuevo modelo administrativo de gestién para
resultados. Con ese propésito, se tomaron como marco de referencia los
desarrollos conceptuales de la nueva gerencia publica y, en especial, los
modelos aplicados en los paises de la OCDE.

De acuerdo con un estudio realizado por Nuria Cunill y Sonia Ospina
(2003), los procesos de instrumentacion de la gestion para resultados se
iniciaron en América Latina con el desarrollo de sistemas de evaluacién de
resultados como herramientas para mejorar la eficiencia y la eficacia de la
gestion publica. Para ello se utilizaron dos enfoques o marcos de referencia:

i)  EnChile, México, el Pert y el Uruguay los sistemas de evaluaciéon
se estructuraron sobre la base del sistema presupuestario, “con
el fin de apuntalarlo con informacién considerada clave para
orientar la asignacién de los recursos del fisco” (BID/CLAD, 2007,
pédg. 11). En el caso de Chile, a través de los Programas de
Mejoramiento de la Gestién se introdujo también el concepto de
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incentivos materiales a los funcionarios ptblicos como estimulo
por el cumplimiento de metas y compromisos.

ii) En Colombia y Costa Rica se partio del sistema de planificacion
y se enfatiz6 en el andlisis del cumplimiento de politicas.

Sibien atin es escaso el tiempo transcurrido para evaluar las experiencias
realizadas, se puede afirmar que el camino que es necesario recorrer en
América Latina recién comienza. Se ha avanzado mucho en el desarrollo de
indicadores e incluso se menciona una nueva enfermedad administrativa,
la “indicadoritis”, que hace referencia a la cuantificacion de toda clase de
aspectos, sean relevantes o no, para medir y evaluar la gestion. Por otro lado,
puesto que en la mayoria de los casos no se utilizé la herramienta de la cadena
de valor ptblico, no se conceptualizé e instrumenté una clara distincion
entre indicadores de produccién -necesarios para la asignaciéon de recursos
en el presupuesto- e indicadores de resultado e impacto, que posibilitan
visualizar el grado de cumplimiento de las politicas y sus relaciones con la
produccién publica.

Incluso se introdujo la idea de que una nueva técnica —el presupuesto
por resultados— era suficiente para la implementaciéon del nuevo modelo
de gestion, con lo que se incurri6 en el mismo error de la década de 1960,
cuando se introdujo el presupuesto por programas. En este tltimo caso, se
sobrevalord dicha técnica, calificdndola como “instrumento de desarrollo
econémico”. En el primer caso, se consideré que el presupuesto por resultados
era sinénimo de gestién para resultados y que se trataba de una herramienta
suficiente para el cambio del modelo de gestion ptblica.

Otra visién limitada de la gestion para resultados fue la de considerar
que el nuevo modelo administrativo requeria tinicamente de un régimen
contractual entre los 6rganos de planificacién, presupuesto y administracién
publica y las instituciones. Este régimen implica compromisos por parte de
las instituciones en materia de cumplimiento de politicas, metas y objetivos
y, como contrapartida, considera el otorgamiento de premios o incentivos
por parte de los citados 6rganos centrales. Nos referimos a los contratos
por desempeiio, contratos internos de gestion y cartas de compromiso con
los ciudadanos. Se trata de herramientas de formalizacién de compromisos
entre organismos publicos, que sirven de base para el seguimiento y la
evaluacion de la gestién y que contribuyen a la instrumentacién del nuevo
modelo de gestién, pero que no garantizan cambios en el funcionamiento
de la operatividad de la administracién ptblica.

Como se expone en la seccién siguiente, la gestion para resultados va
mucho mas alla del desarrollo de indicadores, del uso de una determinada
técnica presupuestaria y de la formalizacion de contratos por desempefio.
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C. Aspectos conceptuales basicos de la gestion
para resultados

Sin pretender agotar el marco conceptual de la gestion para resultados,
en este punto se presentan algunas definiciones y enfoques que se vienen
utilizando para caracterizar el nuevo modelo administrativo ptiblico en una
forma amplia y comprehensiva.

1.  Algunas definiciones

i)

iii)

iv)

La gestion para resultados “es un marco conceptual cuya funciéon
es la de facilitar a las organizaciones ptblicas la direccién efectiva
e integrada de su proceso de creaciéon de valor ptblico, a fin de
optimizarlo asegurando la méxima eficacia, eficiencia y efectividad
de su desempefio, la consecucién de los objetivos de gobierno
y la mejora continua de sus instituciones” (BID/CLAD, 2007,
pag. 18).

La gestion orientada a resultados “es un enfoque orientado a
lograr cambios importantes en la manera en que operan las
organizaciones, mejorando el desempefio en cuanto a los resultados
como la orientacién central. Proporciona el marco de la gestion
y las herramientas para la planificacion estratégica, la gestion de
riesgos, el monitoreo del desempefio y la evaluacién” (OCDE/
Banco Mundial, 2006, pag. 9).

La gestion por resultados (GpR) “es un enfoque del ciclo de
vida de la administracién de programas que integra una visién
estratégica centrada en el alcance de objetivos, incorporando un
mejor uso de estrategias, personas, recursos, procesos y medidas
para mejorar la toma de decisiones, la transparencia y la rendicién
de cuentas. El elemento esencial de la GpR se centra en el logro
de resultados, la aplicacién de la medicién del desempefio
continuo, el aprendizaje, el cambio y la presentacién de informes
de rendimiento” (CEPAL-DPPO, s/f).

La gestion para resultados es el modelo de administracién de los
recursos publicos centrado en el cumplimiento de las acciones
estratégicas definidas en el plan de gobierno para un determinado
periodo de tiempo. Permite gestionar y evaluar el desempefio de
las organizaciones del Estado en relacién con politicas ptblicas
definidas para atender las demandas de la sociedad (Makdn, 2000).

Si bien no existe un modelo tinico de gestion para resultados, de las
definiciones seleccionadas se pueden extraer algunas caracteristicas comunes:
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i) Implica la refocalizacién de la conduccién y la gerencia de los
organismos publicos hacia un modelo de gestion en que se
privilegian los resultados en el marco de politicas planificadas
de desarrollo, por sobre los procedimientos, y en que se prioriza
la transparencia en la gestion.

ii) Conlleva el desarrollo de una nueva cultura organizacional,
tanto en los niveles politicos y gerenciales como en los técnicos
y administrativos, en el sentido de poner el Estado al servicio de
la poblacién.

2. Algunos enfoques

Existen basicamente tres enfoques o formas de tratamiento de la gestion
para resultados, complementarios entre si: i) enfoque sistémico; ii) enfoque
basado en macroprocesos, y iii) enfoque de instrumento de gestion.

i)  Enfoque sistémico

Desde el punto de vista sistémico, se podria sefialar que la gestion
para resultados requiere el funcionamiento articulado e interrelacionado
de los tres sistemas bdsicos que operan transversalmente en la estructura
administrativa publica: i) planificacion; ii) presupuesto, y iii) organizacion.

Diagrama VI.1
La gestion para resultados en un enfoque sistémico

Planificacion

Presupuesto Organizacion

Fuente: Elaboracién propia.

Mediante el sistema de planificacién se determinan los resultados
e impactos que se pretende obtener en el marco de politicas de desarrollo
de largo, mediano y corto plazo, asi como las medidas de regulacién
y la produccién publica que es preciso instrumentar a través de las
instituciones ptblicas.
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La produccién publica es el marco de referencia para la asignacion de
los recursos reales y financieros en el presupuesto y es a través de ella como
se puede lograr la vinculacién del plan con el presupuesto.

La organizacién, entendida como el funcionamiento de la estructura
administrativa del Estado y de los sistemas de administracién de recursos
reales y financieros, viabiliza los procesos necesarios para que, a través de
las unidades administrativas responsables, se administren los recursos que
requiere la produccién publica.

En forma simplificada, se podria afirmar que la planificacién define qué
lograr; el presupuesto determina qué recursos utilizar para producir bienes y
servicios, y la organizacion establece cudles son las unidades administrativas
responsables de los procesos productivos y de la administracién y utilizacién
de los recursos reales y financieros.

ii) Enfoque basado en macroprocesos

El enfoque basado en procesos es también una herramienta ttil en el
tratamiento metodoldgico de la gestion para resultados ya que, como se define
en la norma ISO 9000 de 1994, “un proceso es un conjunto de actividades
relacionadas o que interacttian, las cuales transforman elementos de entrada
en resultados”. Segtin esta conceptualizacion, el conjunto de procesos
interrelacionados que parten de la definicién de politicas y culminan en el
monitoreo y seguimiento permite expresar claramente el ciclo administrativo
integral de la gestion publica.

Los principales macroprocesos que conforman el modelo administrativo
de la gestién para resultados son: i) la planificacion estratégica; ii) la
programacion presupuestaria; iii) la administracion de recursos reales y
financieros, y iv) el seguimiento, control y auditoria por desempefio.

Diagrama V1.2
La gestion para resultados en un enfoque de procesos
Planificacién Programacioén
estratégica presupuestaria

Gestion para

resultados
Seguimiento Administracién de
y auditoria recursos reales y
por desempefio financieros

Fuente: Elaboracion propia.
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La reinstalacién en los tltimos afios de la planificaciéon en América
Latina, en el marco de una concepcién del Estado como instrumento
orientador del desarrollo econémico y social, representa un aporte esencial
para la instrumentacién de la gestion para resultados.

El primer macroproceso —la planificacion— conlleva el desarrollo
de procesos sistematicos de planificacion estratégica en las instituciones
publicas que, a través de procesos participativos y con una visién amplia
tecno-politica, han de posibilitar que se vinculen en forma sistematica y
permanente las acciones cotidianas en materia de produccién de bienes,
prestacién de servicios y disefio de politicas, con los resultados e impactos
que se espera obtener en el mediano y largo plazo. Es decir, la planificacién
se transforma en una herramienta bésica para la gestiéon gubernamental e
implica el desarrollo conjunto e integrado de la planificacién estratégica de
alta direccién y de la planificacién operativa (Sotelo, 2011).

El segundo macroproceso —la programacion presupuestaria— implica
lograr en la etapa de formulacién del presupuesto una vinculacién efectiva
de los objetivos y politicas contemplados en la planificacion estratégica con la
produccién de bienes y la prestacion de servicios que realizan las instituciones
publicas, asi como de estas tareas con los recursos reales y financieros que
requieren. De esta manera, el presupuesto se transforma en una verdadera
herramienta de instrumentacién de las politicas de desarrollo.

El tercer macroproceso —la administracion de recursos reales y
financieros— es un aspecto que en la literatura y en la practica de la gestion
para resultados no ha sido suficientemente considerado. Los resultados
que se obtengan en materia de la instrumentacién de dicho modelo seran
escasos si los procedimientos de adquisicion y uso de los recursos reales y
financieros siguen manejandose segtin las pautas tradicionales de controles
formales y si los roles predominantes contintan radicados en las unidades
de apoyo técnico-administrativo.

Es necesario optimizar y simplificar los procesos administrativos,
de modo que permitan al gerente ptblico responsable de la produccion de
bienes o de la prestacion de servicios gestionar de la forma mas adecuada el
personal y manejar apropiadamente las compras y contrataciones, asi como
disponer de informacién en tiempo real sobre la utilizacion efectiva de los
recursos reales y financieros.

Esto representa un cambio sustancial de la concepcién y el rol de la
gerencia publica. La asignacién de responsabilidades asociadas a resultados
debe ir acompaiada de la correspondiente delegacién de autoridad para
la utilizacién de recursos. Sin embargo, resulta comin que la gerencia
sustantiva a cargo de la produccién de bienes y servicios que demanda la
poblacién adolezca de cierta incapacidad en el manejo cotidiano de la gestién
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de recursos. Esto se debe a que generalmente los responsables sustantivos
son especialistas sectoriales y, de manera natural, transfieren el proceso de
programacion y asignacion de los recursos a las dreas de administracién.
Como consecuencia de ello, el proceso de produccion de politicas asume
la l6gica de la administracion y no la l6gica de la planificacién y la
programacion presupuestaria.

Un elemento esencial para la viabilidad del nuevo modelo es que
la gerencia publica encargada de la produccion de bienes y la prestacién
de servicios asuma la responsabilidad de la programacion de los recursos
reales y financieros que requiere para cumplir con dicha produccién y para
obtener los resultados que le han sido establecidos.

Eso significa, al mismo tiempo, que las areas de apoyo administrativo
no deben “invadir” el campo de responsabilidad de los gerentes ptiblicos
productores de bienes y servicios, tomando decisiones sobre la naturaleza
y el tipo de recursos que ellos requieren. Su responsabilidad es cumplir
con eficiencia y eficacia el rol que tienen asignado de apoyar los procesos
de adquisicién de recursos reales y administracién de recursos financieros.

En sintesis, el mejoramiento de las capacidades administrativas y la
definicién clara de los roles de los agentes ptiblicos son requisitos indispensables
para la instrumentacién de la gestion para resultados.

Por dltimo, el cuarto macroproceso —el seguimiento y la auditoria
por desempefio— implica el disefio y la implementacién de mecanismos
para el seguimiento sisteméatico de la produccién publica, la medicién de
resultados, la evaluacién de politicas ptblicas y la apreciacién del desempeno
institucional a través del desarrollo de indicadores que posibiliten medir
el impacto de la gestién ptblica e identificar los desvios y sus causas, para
introducir medidas correctivas en el momento oportuno.

En lo que se refiere a la auditoria por desempefio, dltimo paso de este
macroproceso, existe consenso en el sentido de definirla como un examen
independiente de la eficiencia y la eficacia de las intervenciones, programas
u organizaciones del gobierno, que presta debida atencién a su economia
y tiene como propdsito conducir a mejoras (INTOSAI, 2004, pag. 11). Por lo
tanto, en este caso, implica un cambio del rol tradicional de los 6rganos de
control externo.

iii) Enfoque de instrumento de gestién

En el documento Modelo abierto de gestién para resultados en el sector
publico (BID/CLAD, 2007), a partir del concepto de que las instituciones
publicas generan valor ptblico, se afirma que la gestién para resultados es

! Este tema se analiza en la seccién G de este capitulo.
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una herramienta de gestién que posibilita, y a la vez facilita, el ejercicio de
la funcién directiva de los funcionarios publicos. Se indica que la funcién
principal de la gestion para resultados es la de proporcionar a los niveles
directivos “un medio de monitoreo y regulacion para garantizar que ejerzan
sus responsabilidades” (BID/CLAD, 2007, pag. 12). Es decir que, en este caso,
el énfasis estd puesto en el concepto de mejoramiento del proceso de toma
de decisiones acerca de la gestién publica y en el de rendicién de cuentas
sobre la base de los resultados obtenidos en dicha gestién.

Diagrama V1.3
La gestion para resultados en el ambito publico

Concepto de gestion
para resultados
Control
externo

.‘ - Proceso de Gestion y control del proceso
Control social de la gestién pablica creacién de de creacién de valor pliblico

‘ / valor publico *

Ciclo de gestion

y control de
Rendicion de cuentas : gestion
NIVEL SOCIAL POLITICO NIVEL ORGANIZATIVO

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo/Centro Latinoamericano de Administracion para
el Desarrollo (BID/CLAD), Modelo abierto de gestion para resultados en el sector publico,
Washington, D.C., 2007.

3. La cadena de valor

Los tres enfoques descritos representan visiones diferentes pero a la vez
complementarias de la gestion para resultados, que utilizan como metodologia
de anélisis para la programacién el concepto de cadena de valor ptiblico,
en forma implicita en los dos primeros casos y en forma explicita en
el tercero.

En varios de los paises que vienen implementando modelos de gestién
para resultados se emplea como herramienta de programacién y seguimiento
la matriz o marco de estructura légica. Este mecanismo, que se utiliza
para la elaboracién de proyectos que seran financiados por organismos
internacionales, permite programar a nivel micro la gestion, vinculando
fines, objetivos, resultados, productos y actividades, asi como detallando en
cada caso indicadores y medios de verificacién de su cumplimiento. Si bien
ha sido y es titil para la programacion de proyectos de inversién, con fechas
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de inicio y término definidas, no retine, a nuestro entender, los requisitos
para cubrir en forma integral toda la problematica de la gestién publica.

En primer lugar, la mayoria de las acciones estratégicas que ejecuta
el sector publico son de caracter permanente (lo que no significa que
sean rutinarias) y responden al cumplimiento de las funciones esenciales
del Estado. Entre estas se incluyen la prestacién de los servicios de
salud, educacién y asistencia social, investigacién, mantenimiento de
infraestructura y fomento de actividades productivas, entre otras. A través
de ellas se originan bienes y servicios que contribuyen a la obtencién de
resultados previstos en las politicas de desarrollo y, por tanto, son objeto de
la planificacion.

En segundo lugar, las relaciones entre resultados y productos no
son lineales y causales. Un mismo producto de responsabilidad de una
institucién puede orientarse al logro de varios resultados asignados a diversas
instituciones y un mismo resultado puede obtenerse a través de tareas de
produccién a cargo de diversas instituciones.

El concepto de valor publico derivado del concepto de valor privado
fue definido inicialmente por Moore (1998) como el conjunto de actividades
realizadas por instituciones publicas que dan respuesta a necesidades o
demandas de la sociedad. A partir de esa, fueron muiltiples las definiciones
que se dieron a este concepto, sintetizadas, a nuestro entender, en hacer mejor
las cosas y lograr una mayor satisfaccién de los usuarios y de los directivos
politicos. (Orellana, s/f).

La cadena de valor publico es una metodologia de programacién y
andlisis que permite representar, de manera sencilla y comprehensiva, la
actividad del sector publico identificando los resultados que se procura
obtener, asi como los productos, procesos y recursos que se organizan con
este proposito. La cadena de valor del sector ptblico, ademaés de la produccién
de bienes y servicios, contempla otro tipo de acciones referentes a lo que se
denomina “direccionalidad de las politicas y medidas de politica” (Sotelo, 2012).
Por tanto, se considera que la cadena de valor ptblico es una herramienta
idénea para expresar toda la problematica de los elementos que intervienen
en la gestion publica.

La direccionalidad de las politicas implica seleccionar, definir y explicar
los problemas que son relevantes para la agenda de gobierno y elaborar las
estrategias e instrumentos para enfrentarlos. Una parte sustancial de la
actividad politica consiste en comunicar, ajustar y precisar estas direcciones.

La adopcién de medidas de politica tiene por objeto modificar, orientar
o regular los comportamientos de los actores en una determinada drea de
politica, que se expresan en decisiones o normas, producidas por autoridades
u O6rganos competentes.
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Diagrama V1.4
Dimensiones de las politicas publicas

Politicas publicas

Direccionalidad

Medidas de politica

Operaciones

Recursos —— Productos — Resultados — Impactos

Fuente: A.J. Sotelo Maciel, “La cadena de valor publico: un principio ordenador que previene la
colision metodolégica”, 2012 [en linea] http://www.asip.org.ar/es/content/la-cadena-de-valor-
p%C3%BAblico-un-principio-ordenador-que-previene-la-colisi% C3%B3n-metodol % C3%B3gica.

Por tultimo, en el modelo de la cadena de valor publico los efectos
esperados de la produccién publica se agrupan en dos categorias:

i) Los efectos mas directos se denominan resultados y, en general,
se vinculan con la proporcién esperada de usuarios alcanzados
por los servicios (cobertura) o con la naturaleza de los cambios
que se espera que estos produzcan en aquellos.

ii) Los efectos mas indirectos que se persiguen con las politicas
se denominan impactos y son los que se procura lograr como
consecuencia de los cambios producidos en los usuarios a los
que se prestan los servicios.

Las ventajas de este modelo son las siguientes:

i) Permite ordenar y hacer consistente el contenido de los diversos
instrumentos de planificacién;

ii) Posibilita preparar los instrumentos de planificacién para favorecer
su vinculacién con el presupuesto y contribuir a una mejor
asignacion de recursos sobre la base de prioridades, y

iii) Contribuye a la identificacién de indicadores rigurosamente
vinculados a los procesos de produccién ptiblica y a los resultados
e impactos esperados de las politicas.
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D. Técnicas presupuestarias en el marco
de la gestion para resultados

Las técnicas presupuestarias han venido evolucionando a través del
tiempo y su instrumentacién ha estado vinculada a los requerimientos de
informacion que el modelo de Estado vigente en cada caso le plantea al
sistema presupuestario.

Hasta los afios treinta del siglo XX, la estructura presupuestaria
de gastos clasificados por instituciones y partidas por objeto del gasto se
consideraba suficiente en América Latina para ejercer el control del uso de
los recursos, objeto esencial que se asignaba al presupuesto en el marco de
una concepcién de Estado minimo.

A partir del modelo econémico keynesiano de una mayor intervencion
del Estado en la economfa, en que se otorgaba a los niveles y composicién de
los ingresos y gastos ptuiblicos un rol activo en la atenuacion de las variaciones
de los ciclos econémicos, se considerd que el presupuesto debia reflejar en
su estructura de clasificaciones la participacion del Estado en la economia
y la distribucién de los recursos por sectores o dreas de actuacién del sector
publico. Para ello se incorporaron las clasificaciones financiera y econémica
del ingreso y del gasto publico y la clasificacion funcional del gasto.

A finales de la década de 1950 e inicios de la década de 1960, en el
marco de una visién ampliada de la participacién del Estado en la economia
y con el desarrollo de los sistemas de planificacion, se determiné que la
estructura presupuestaria en que se consideraban exclusivamente variables
financieras era insuficiente. De ahi surgi6é una sustancial extensiéon de los
elementos que debia contener el sistema presupuestario. Se consider6 que
el presupuesto no solo debia reflejar lo que el Estado gastaba sino también
lo que el Estado hacia con los recursos asignados (Martner, 1967). Se
incorporaron en el presupuesto las variables fisicas, es decir, los bienes que
se producen y los servicios que se prestan con los recursos otorgados. Como
herramienta util para ello, se comenz6 a utilizar la técnica del presupuesto
por programas.

Posteriormente se desarrollaron otras técnicas como el presupuesto base
cero y el presupuesto por objetivos que, con variantes menores, planteaban la
necesidad de interrelacionar las variables fisicas y financieras incorporadas
en el presupuesto publico.

La pregunta que surge en el marco del nuevo modelo administrativo
es la siguiente: jes necesario desarrollar nuevas técnicas presupuestarias para
vincular los planes con el presupuesto e introducir la gestion para resultados?

El inicio o “parte derecha” de la cadena de valor ptblico refleja en
el ambito institucional ptiblico los procesos productivos que ejecutan las
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instituciones ptblicas y que se expresan en los bienes y servicios producidos
para contribuir a la obtencién de los resultados e impactos previstos en las
politicas de desarrollo, asi como en los recursos reales y financieros utilizados
para lograr dicha produccion.

En el marco de dicha cadena, la técnica presupuestaria que se utilice
debe hacer posible que se expresen los distintos tipos de bienes y servicios que
se producen —terminales e intermedios— en el ambito de las instituciones
publicas y las relaciones entre insumo y producto, es decir, las cantidades
y calidades de insumos que se requieren para producir cada uno de los
bienes y servicios.

Los productos terminales son los bienes que produce y los servicios
que presta una institucién que no sufren nuevos procesos de transformacion
dentro de ella y contribuyen directamente al logro de resultados previstos.
Los productos intermedios son los bienes y servicios que se producen en
las instituciones y que son requisitos necesarios para lograr la obtencion
de la produccién terminal. Las relaciones entre la produccién terminal e
intermedia de una institucion constituyen su red de produccién.

Las relaciones entre insumo y producto implican la destinaciéon de
los recursos reales (humanos y materiales) que requiere cada producto y,
por tanto, son la base para la asignacion de gastos en el presupuesto ptblico.

Se considera que la técnica del presupuesto por programas retine las
caracteristicas y requisitos técnicos mencionados en los parrafos anteriores,
ya que cada una de las categorias programaticas que utiliza (programa,
subprograma, proyecto, actividad y obra) hace posible reflejar relaciones
entre insumo y producto, asi como establecer los responsables o unidades
ejecutoras a cargo de su instrumentacién. Por otro lado, a través de la
estructura programatica (relaciones entre categorias programaticas), permite
expresar las relaciones entre productos en el ambito de las instituciones
publicas. Las categorias programaticas de programa, subprograma y proyecto
contienen producciéon que se vincula con los resultados que estd previsto
alcanzar, mientras que la produccién originada en las actividades y obras
es de caracter intermedio®.

Entre las debilidades que ha mostrado la aplicacion del presupuesto por
programas y que es necesario superar, cabe destacar que, al no haber tomado
como base la cadena de valor ptblico, su desarrollo practico se concentré en
la determinacién de la produccién publica y su vinculacién con los recursos
requeridos. No se desarrollaron metodologias para vincular la produccion
publica con los resultados e impactos contemplados en la mencionada cadena.

2 Mayores detalles sobre esta técnica pueden encontrarse en Matus, Makén y
Arrieche (1979).
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En los ultimos afios se ha venido desarrollando la idea de utilizar
la técnica del presupuesto por resultados como herramienta para superar la
técnica del presupuesto por programas.

El presupuesto por resultados o basado en resultados enfatiza en la
necesidad de que el presupuesto deje de ser un listado de gastos y refleje los
resultados que se obtienen de la gestién presupuestaria. Se trata practicamente
de la misma definicién utilizada por Martner, ya citada.

Si se entiende por resultado la produccién publica, se estd en la
misma conceptualizacién de la técnica del presupuesto por programas. Si
se entiende el concepto de resultado como las modificaciones de variables
econdmicas y/o sociales que se logran en los beneficiarios o receptores de
la produccién publica, no es posible asignar recursos por resultados. Por
ejemplo, la asignacién de recursos en el presupuesto de un programa de
atencién materno-infantil no se realiza en funcién del indicador que exprese
la reduccién de las tasas de mortalidad y morbilidad materno-infantil, sino
sobre la base de la cantidad de madres y nifios atendidos.

Sila definicion de resultado es amplia y comprende los conceptos antes
expuestos, se podria afirmar que el presupuesto basado en resultados agrega
a las caracteristicas del presupuesto por programas el desarrollo metodolégico
de los indicadores de resultados e impacto y la determinacién de relaciones
causales entre los resultados y la cantidad y calidad de los bienes y servicios
que han de producir las instituciones publicas. Es decir, se orienta a reflejar
la cadena de produccién de valor publico.

Por tanto, no se estima correcto concebir el presupuesto por programas
y el presupuesto basado en resultados como dos técnicas contradictorias.

Se considera que la utilizacién de la técnica del presupuesto por
programas orientado a resultados posibilita expresar la cadena de valor
publico y, por tanto, la vinculacién entre plan y presupuesto en el marco de
la gestion para resultados.

E. La administracion financiera en el marco
de la gestion para resultados

Tal como se menciond antes, a partir de finales de la década de 1980 se
inici6 en América Latina un proceso de modernizaciéon de los sistemas
administrativos financieros a través del desarrollo de sistemas integrados
de administracién financiera.

La conceptualizacién mas difundida de la administracion financiera
es que se trata de un conjunto de unidades organizativas, recursos, normas,
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sistemas y procedimientos que intervienen en las etapas de programacién,
gestion y control necesarias para captar los recursos publicos y aplicarlos
para la concrecién de los objetivos y metas del sector ptblico en la forma
mas eficiente y eficaz.

De esta definicién se infiere que la administracion financiera incluye
la programacién y administracion eficiente y eficaz del conjunto de medios
que permiten contribuir a facilitar el cumplimiento de objetivos y politicas del
Estado. Es una herramienta esencial para la instrumentacién de un modelo
de gestion para resultados, en el ambito de la administraciéon e informacién
del uso de los recursos reales y financieros.

Los procesos de reforma de la administracién financiera tuvieron
como objetivos iniciales generales y comunes los siguientes:

i) Mejorar los procesos de administraciéon de los recursos y
gastos ptiblicos;

ii) Generar informacién sistematica y oportuna sobre la gestion
econdmico-financiera del sector publico;

iif) Lograr transparencia en la exposicién de las cuentas publicas, y

iv) Mejorar los procesos de control interno y externo de la
gestion publica.

Un gran avance conceptual, metodolégico y operacional de estos
procesos de reforma fue el dejar de lado la visién unidimensional de
reformas independientes de cada sistema administrativo y, en especial,
superar el concepto de que la reforma presupuestaria era la “locomotora”
que posibilitaria que, automéaticamente, se modernizaran los demas sistemas
de administracion de recursos.

Los cuatro sistemas bésicos que formaron parte inicialmente de los
procesos de reforma fueron los de presupuesto, tesorerfa, crédito publico
y contabilidad.

En una segunda etapa, y con el objeto de profundizar la instrumentacioén
de mejoras en la gestiéon econémico-financiera ptiblica, se incorporaron a los
procesos de reforma los sistemas de administracién de recursos humanos
y materiales.

Esta conceptualizaciéon implicé vincular la gestion de administracion
de recursos reales con los registros contables de ejecucion de gastos y, por
tanto, introducir un nuevo modelo de gestién en la administraciéon de recursos
reales y financieros, en que existia una clara distincién y complementariedad
de los roles de los gerentes ptblicos a cargo de la produccién de bienes y la
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prestacion de servicios y de los responsables del apoyo técnico-administrativo®.
En los paises donde se instrumenté este modelo, la informacién econémico-
financiera de la gestién publica, al ser expresién de los procesos de contratacion,
adquisicién, recepcion y utilizacion de recursos reales y financieros, es una
herramienta bésica para vincular los gastos con la produccién publica.

De los distintos momentos de gastos que expresan las etapas de los
procesos administrativos (preventivo, comprometido, devengado y pagado),
adquiere especial relevancia la utilizaciéon del gasto devengado como elemento
central para integrar las informaciones econémico-financieras. El gasto
devengado, al ser el registro financiero de los bienes y servicios recibidos y
puestos a disposicion de las unidades ejecutoras, permite medir el avance
financiero de las categorias programaticas del presupuesto y es la base para
la determinacién de costos.

La determinacién de costos por categorias programaticas o centros
de produccién permite complementar y enriquecer los anélisis de eficiencia
de la gestion publica. Para ello, es necesario establecer una clara definicion
y distincién de los conceptos de gastos y costos, y fijar su vinculo con las
categorias programaticas y con los centros de costos, respectivamente. Esto
requiere de la utilizacién del concepto de insumo-producto —elemento
bésico de expresion de los procesos productivos ptiblicos— tanto desde el
punto de vista de gastos como de costos (Calle y Makoén, 2012).

En sintesis, la existencia de sistemas de administracién financiera que
sigan el nuevo modelo de gestiéon en la administracion de recursos reales y
financieros, y en que se establezca claramente el registro del gasto devengado
como instancia definitoria de los gastos por producto, es un requisito esencial
en los procesos de instrumentacion de la gestion para resultados. Si a ello
se agrega la aplicacion de metodologias para la determinacién de costos, se
tendran bases firmes para determinar la eficiencia de los procesos productivos
publicos y para hacer una més sélida y fundamentada asignacion de recursos
en el presupuesto.

F. Incentivos

El nuevo modelo administrativo hace necesaria la revisién de algunos
criterios tradicionales contemplados en la administracién de recursos reales
y financieros, asi como la introduccién de incentivos a las organizaciones y
a los funcionarios y empleados ptblicos.

®  Mayores referencias sobre este nuevo modelo de gestién, y en especial sobre los roles de las
unidades ejecutoras y de los gerentes de programas, pueden encontrarse en Makén (1999).
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No es posible plantearse mejoras en la gestion ptblica si se otorgan
tratamientos administrativos similares a todos los organismos ptblicos,
ya sea que actiien o no en forma eficiente y eficaz, y que cumplan o no con
los objetivos y politicas que les han sido asignados. Lo mismo ocurre en
el caso de los funcionarios y empleados publicos; es necesario motivar y
estimular al funcionario y al empleado que es eficiente y eficaz en su gestion,
distinguiéndolo del que no lo es.

El otorgamiento de un incentivo significa premiar a organizaciones
o funcionarios y empleados ptiblicos por el cumplimiento de compromisos
asumidos, con el proposito de mejorar la eficacia en el cumplimiento de
metas y objetivos, y la eficiencia en el uso de los recursos reales y financieros.

En materia de incentivos organizacionales, es necesario revisar los
criterios tradicionales sobre la existencia de procedimientos comunes para
todos los organismos en materia de administracion de recursos reales y
financieros. Para instrumentar el nuevo modelo administrativo, es necesario
contar con procedimientos diferenciados de administracién de recursos
para los casos de los organismos que se incorporen a la programacion y a
la rendicién de cuentas por resultados.

Estos procedimientos diferenciados en materia de ejecucién
presupuestaria y de administracién de recursos humanos, materiales y
financieros deben incluir el otorgamiento de una mayor flexibilidad en la
administracién de medios y una mayor descentralizacion en la gestién para
aquellos organismos que cumplan con las politicas, objetivos y resultados a
los que se han comprometido.

La instrumentacién de incentivos a los organismos en funcién del
nivel de cumplimiento de los resultados a los que se han comprometido
es, por tanto, una de las herramientas idéneas para viabilizar el modelo de
gestion para resultados.

A continuacién se presenta un listado no exhaustivo de incentivos
institucionales que se podrian considerar en el marco del nuevo modelo de
administracion. La enumeracién no significa que sea obligatoria la utilizacion
en todos los casos de todos los incentivos que se plantean. Segtin sean las
caracteristicas de los compromisos asumidos por las instituciones, se podran
aplicar uno, varios o todos ellos.

Los incentivos institucionales mds cominmente otorgados son:

i) utilizacién en ejercicios posteriores de saldos de créditos no
empleados en un ejercicio presupuestario;

ii) regimenes especiales mas flexibles en materia de modificaciones
presupuestarias y cuotas de ejecuciéon;
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iif) transferencias de decisiones de pago a los organismos;
iv) flexibilidad en la ocupacién de cargos vacantes;

v) flexibilidad en las reestructuraciones organizativas, y
vi) asistencia técnica para el fortalecimiento institucional.

En materia de recursos humanos, los incentivos al personal pueden
ser de varios tipos: materiales (suplementos salariales), educativos (becas),
recreacionales (financiamiento de actividades deportivas o turisticas) y
morales (reconocimientos publicos por parte de autoridades politicas).

En ningtin caso los incentivos, ya sean organizacionales o personales,
son de tipo permanente. Se otorgan sobre la base del cumplimiento de
compromisos asumidos por los organismos en contratos por desempefio
firmados con los érganos rectores.

G. Roles de los actores en la gestion por resultados

Tal como se mencioné en la introduccion, la aplicacién de mejoras de tipo
técnico-administrativo es una condicion necesaria pero no suficiente para
la instrumentacién de la gestion para resultados. En los puntos anteriores
se abordaron tres importantes requisitos de naturaleza técnica, que se
considera no han sido suficientemente tratados hasta ahora en los desarrollos
conceptuales de este nuevo modelo de gestion. Para que sea viable este
modelo es necesario también revisar los roles que deberian asumir los actores
centrales que interacttian con el sector publico o que operan en élL

1. El poder legislativo

El nuevo modelo de gestién hace necesaria una profunda revisiéon de
los criterios tradicionales que aplican los poderes legislativos tanto en la
aprobacién de los presupuestos como en el andlisis y tratamiento de la
ejecucion presupuestaria y de la rendicién final de cuentas.

En primer lugar, es necesario revisar el concepto tradicional vigente
en la mayoria de las legislaciones presupuestarias latinoamericanas de
que la aprobacién del presupuesto consiste solamente en un conjunto de
autorizaciones sobre niveles maximos que es posible gastar. La aprobacion
del presupuesto implica definir una forma de vida de la sociedad. Por tanto,
significa aprobar no solo los niveles y la composiciéon del financiamiento y
del gasto puiblico sino también los bienes y servicios que se producirdan y, en
consecuencia, evaluar ex ante el impacto que la gestién ptblica tendra en la
satisfaccién de las necesidades de la poblacién. Para ello, es necesario que
en las discusiones con motivo de la aprobacion del presupuesto se cambie el



Planificacion, prospectiva y gestién publica... 133

eje tradicional de analisis, centrado en las variaciones de gastos de un afio
respecto de afios anteriores, y se analice, evaliie y apruebe el presupuesto
aplicando el criterio de que se debe aprobar “lo que el Estado ha de realizar
con los recursos previstos”. Esto significa que en el tratamiento legislativo
se deberia priorizar el andlisis de los bienes y servicios que han de producir
las instituciones ptiblicas y su relacién con las demandas de la sociedad y,
en funcién de ello, definir los niveles de gastos requeridos.

En segundo lugar, es necesario reforzar también la practica de la
rendicién de cuentas por resultados en el &mbito del poder legislativo. Esto
significa que tanto en los informes periédicos de ejecuciéon presupuestaria
que se presenten al congreso nacional como en las rendiciones anuales de
cuentas se priorice la cuantificaciéon y el analisis de la produccién alcanzada
y de los recursos utilizados durante la ejecucion presupuestaria, asi como
los resultados logrados. Dichos informes no solo sirven para evaluar la
gestioén presupuestaria y constituyen un sustento importante en el proceso
de discusion para la aprobacion del presupuesto, sino que también son la
base para la rendicién de cuentas ante la sociedad.

En tercer lugar, para que sea posible que los poderes legislativos
cumplan este nuevo rol en el andlisis de la programacién y la rendicién de
cuentas por resultados, es necesario desarrollar un proceso de tecnificacion
de estos organismos. La creacién de oficinas de presupuesto que cuenten
con personal altamente capacitado, como existen en algunos paises, es un
buen paso en esa direccién.

2. Los érganos de control

En el marco de este nuevo paradigma de funcionamiento de la administracion
publica, “el Estado al servicio de los ciudadanos”, es necesario también
ampliar el campo de actuacion de los 6rganos de control, que tradicionalmente
se orientan en forma exclusiva a revisar el uso de los recursos reales y
financieros. Resulta fundamental que no solamente controlen el uso de los
recursos, sino que también verifiquen si los resultados que las instituciones
publicas programaron alcanzar se han cumplido y si los ciudadanos han
visto satisfechas sus demandas de bienes y servicios.

En todo caso, se debe lograr un adecuado equilibrio entre el control
del uso honesto de los recursos publicos y el analisis de la rendiciéon de
cuentas de la cantidad y calidad de los bienes y servicios producidos para
satisfaccion de las necesidades de la sociedad.

A los tradicionales controles formales y financieros que realizan
los 6rganos de control, se deberia sumar la responsabilidad del control
por desempefio.
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3. La sociedad civil

A través de sus exigencias y sus planteamientos, la sociedad tiene que
participar en los procesos de reforma del Estado y en su propia gestién.
El gobierno, por su parte, tiene que transformar los planteamientos de la
sociedad en acciones concretas.

En este sentido, una forma de acercar el gobierno y la administraciéon
a la ciudadania es mediante la descentralizacion efectiva de la gestién. Es
necesario llevar los servicios y las prestaciones ptiblicas més cerca de la
gente, para que sea esta la encargada de efectuar el control y la peticiéon de
cuentas por resultados.

Otro elemento que es preciso tener en cuenta es la gradual adopcién
del presupuesto participativo. Esta herramienta, que se ha venido utilizando
en diversos paises, fundamentalmente en el &mbito local, representa un
avance en el involucramiento de la sociedad en la gestion ptblica. Si bien es
necesario concretar dicha participacién en materia de fijacién de prioridades
para la asignacién de recursos, también deben instrumentarse mecanismos
para que en la administracion del gasto —en especial, del gasto social— se
logre una efectiva participacién de los beneficiarios de esos recursos.

4. La clase dirigente

La clase dirigente de los paises, incluidas las clases politica, empresarial y
sindical, deberia también asumir nuevos roles en sus relaciones con el Estado.

En muchos casos, la clase dirigente (politica, empresarial y sindical) ha
tenido y sigue teniendo con el Estado relaciones orientadas por la bisqueda
de prebendas, en el sentido de que lo utilizan como botin politico o como
instrumento para obtener ventajas corporativas.

En el caso de los dirigentes politicos, normalmente no existe la practica
de la rendicién de cuentas ante los representados por el incumplimiento
de promesas electorales y, por tanto, no se aplican sanciones cuando ello
ocurre. No se registran casos de ejemplaridad en los niveles més altos de
la administracién, en que se produzca el cese de tareas de un funcionario
(cualquiera sea su cargo) como consecuencia de no haber cumplido
con los objetivos asignados. Por otra parte, es necesario sefialar que la
seleccion de funcionarios de nivel politico no se basa, en la mayoria de los
casos, en las capacidades profesionales para el desempefio de funciones
de gobierno.

En la dirigencia empresarial, el discurso pareciera agotarse en las
criticas y reclamos vinculados al costo de la administracion y la burocracia,
mientras se realizan negocios con el Estado, en ocasiones con una alta
participacion en el fomento de actividades corruptas.
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Enla dirigencia sindical, impera el criterio de relevar las reivindicaciones
de carécter horizontal, lo que es muy plausible y corresponde a las
responsabilidades de los dirigentes como representantes de los empleados
publicos. Pero es escasa su participacion en los procesos de modernizacién
de la administraciéon y en la implementacién de politicas permanentes de
capacitacién y formacion de recursos humanos.

En sintesis, se requieren cambios sustanciales en el comportamiento
y en el posicionamiento de esas dirigencias en su relacién con el Estado en
el marco de una gestion publica orientada a resultados.

5. La burocracia

La estabilidad del empleo publico —reivindicacién de los funcionarios
publicos en todos los paises y que estd consagrada en diversos tipos de
normas legales— no debe significar que la gestién que ellos realizan no esté
sujeta a la obtencién de resultados. La sociedad en su conjunto debe tomar
conciencia del costo que representa mantener una burocracia que no tiene
la obligacién de conseguir resultados y que genera de esta forma un gasto
improductivo que se paga con los impuestos de todos los ciudadanos. En este
sentido, se debe profundizar mucho mas la profesionalizacién del empleado
publico y dejarlo al margen de los cambios de gobierno, de tal forma que,
en primera y ultima instancia, los resultados de su trabajo sean la medida
de su continuidad. Para avanzar en este sentido serd necesario conseguir
amplios consensos en los distintos ambitos de la sociedad.

H. Conclusiones

A lo largo del articulo se han venido exponiendo diversas conclusiones.
A manera de conclusién final, se puede afirmar que el actual modelo
administrativo de control formal del uso de los medios ha perdido total
vigencia y que el proceso hacia un nuevo modelo administrativo —la gestién
para resultados— es irreversible, ya que constituye un requisito basico para
lograr que el Estado esté verdaderamente “al servicio de los ciudadanos”, con
eficiencia y eficacia, y que -por tanto- sea validado por la sociedad.

Sin embargo, para que la introducciéon de este nuevo modelo no sea
una simple moda es necesario considerar que la reforma no se logra con la
incorporacién de aspectos parciales, como el desarrollo de indicadores, el
montaje de sistemas de seguimiento y evaluacion y la firma de contratos
por desempenio. Se requiere, desde el punto de vista técnico, un profundo
cambio de los procesos de administracién de recursos reales, la integracion
de la administracién financiera al nuevo modelo y, fundamentalmente,
modificaciones de los patrones esenciales actuales de la cultura organizacional
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—tanto de los 6rganos rectores de los sistemas administrativos como de sus
contrapartes institucionales—, asi como del comportamiento de los actores
sociales que operan en el Estado o que interacttian con éL

El funcionamiento de un modelo administrativo vigente por mas de
150 afios no se puede modificar en poco tiempo y menos con visiones parciales.
Es necesario contar con una visién integral y no meramente tecnocrética y
tomar en cuenta que el proceso de instrumentacién no es de corto plazo.
Requiere un largo proceso de maduracion y un efectivo apoyo de los niveles
politicos, que no obtendran “rentabilidad” en el corto plazo.
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Capitulo VII

La articulacion entre el plan y el presupuesto:
un tema recurrente en el trabajo
del ILPES en la region

Nelson Shack

A. Introduccion

Desde que se cred en 1962, el Instituto Latinoamericano y del Caribe de
Planificacién Econémica y Social (ILPES) ha contribuido significativamente
en el proceso de desarrollo en América Latina y el Caribe, apoyando a los
distintos gobiernos en las areas de planificacién del desarrollo y gestion
publica. Se ha constituido en un centro de pensamiento y en un foro abierto
y participativo de reflexion sobre los desafios que enfrenta el Estado en
un contexto en que la globalizacién y la descentralizacion condicionan la
efectividad de los esfuerzos gubernamentales por mejorar la calidad de las
politicas ptiblicas y las capacidades institucionales en favor de la obtencién
de un mayor desarrollo humano.

Las actividades del ILPES durante estos 50 afios han comprendido
cientos de cursos, talleres y seminarios, en que han participado decenas
de miles de funcionarios y, particularmente, altos directivos de la gestion
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publica de nuestros paises'. Estas actividades se han orientado a los
siguientes propositos:

i)  Contribuir a la construccién de visiones estratégicas para fortalecer
la institucionalidad de la planificacién como instrumento de
gobierno, basadas en experiencias de concertacion de politicas de
desarrollo y en esquemas de cooperacion publico-privada, que
pueden dar origen o no a planes formales de desarrollo;

ii) Mejorar la programacion y la evaluacién de las actividades del
sector publico, incluidas las reglas macrofiscales, la programacién
plurianual, la gestién y los bancos de proyectos de inversion
publica y cooperacién internacional, y el seguimiento y evaluacién
de la gestion publica, y

iif) Fortalecer los procesos de descentralizacién, asi como el planeamiento
y la gestién del desarrollo local y regional, con énfasis en los temas
de descentralizacion fiscal y competitividad territorial.

Uno de los temas especificos que se ha abordado en este apostolado
formativo y de asesoramiento gubernamental que el ILPES ha desplegado
en la regién de manera sistematica durante las tiltimas cinco décadas se ha
centrado en las posibilidades efectivas de lograr una apropiada articulacién
entre los procesos de planificacion y presupuestacion; en esta materia, mas
alla de aspectos tedricos y doctrinarios, se han planteado modificaciones
concretas en los procesos de trabajo que permitan hacer de esta aspiracion
(tanto de los planificadores como de los especialistas en presupuestos,
gestores, auditores, politicos y ciudadanos en general) progresivamente
una realidad.

Pareciera® que el divorcio entre el plan y el presupuesto a nivel
conceptual no puede existir, pues carece de sentido definir un qué sin que
exista un con qué (como también carece de sentido sin un por qué, cémo,
cuando, dénde y quién). Lo que usualmente sucede es que cuando se elabora
el presupuesto, las prioridades de gasto estan definidas por el plan, pero
no ese plan que estd publicado y aprobado, muchas veces por una mera
formalidad politico-administrativa, sino otro plan, que est4 en la mente de
las autoridades®, muy condicionado por la coyuntura politica, econémica,
social y ambiental del gobierno; esta dualidad genera lo que muchas veces

Recuerdo, por ejemplo, haber compartido durante la dltima década muiltiples y
enriquecedoras discusiones a nivel tedrico y practico, con los directores nacionales de
presupuesto de la region.

Gran parte de esta reflexion se basa en tres trabajos realizados previamente. Véase Shack
(2011, 2008 y 2006).

*  Que usualmente terminan siendo las mismas que en distintos momentos del tiempo
aprueban tanto el plan como el presupuesto.
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he llamado una especie de “esquizofrenia en la gestién”, en el sentido de que
las autoridades declaran y suscriben ciertas metas y objetivos, y en definitiva
destinan los recursos (el dinero de los ciudadanos) a otras metas y objetivos
(a veces significativamente diferentes de los primeros).

La presupuestacién y la planificacién son procesos politicos con una
base técnica subyacente y no al revés (procesos técnicos con aspectos politicos
relevantes). Sin embargo, hay ciertas caracteristicas de los procesos técnicos
de trabajo, asi como aspectos institucionales sustantivos, que pueden facilitar
0 no este necesario proceso de integracion, que puede ser (y usualmente es)
diferente en cada momento y espacio, de modo que (como suele suceder)
no hay recetas mégicas que adoptar, sino buenas practicas que aprender de
la experiencia internacional comparada y que es preciso adaptar a nuestra
propia realidad, si queremos que funcionen.

A continuacién se desarrollan de manera sintética algunas reflexiones
sobre esta materia, en cuatro secciones ademds de esta breve introduccion. En
primer lugar (seccién 2) se exponen esquematicamente las diferencias entre el
plany el presupuesto, y luego (seccién 3) se plantean los procesos de la gestién
de los recursos que deben articularse para permitir una integracién entre el
plan y el presupuesto. En la siguiente seccién (seccién 4) se pasa revista a los
elementos esenciales que es necesario tener en cuenta en estos esfuerzos de
integracion, para luego concluir (seccién 5) con algunas reflexiones sobre los
procesos de programacién de la inversién publica, un espacio privilegiado
para empezar de manera concreta a integrar los procesos de planificacién y
presupuestacion gubernamental.

B. Las diferencias entre el plan y el presupuesto,
y la disociacién que generan

El presupuesto es un instrumento de gestion que sirve tanto a las instancias
operativas como estratégicas del gobierno, pues no solo es un instrumento
fundamental de programacién econémica y social sino también un instrumento
de gobierno y administracion. En este sentido, es interesante observar cémo
el grado de articulacién entre el plan y el presupuesto se incrementa a medida
que el nivel de abstraccién y agregaciéon disminuye.

De hecho, un alto nivel de integracién entre el plan operativo anual y
el presupuesto es un resultado cotidiano en muchas organizaciones publicas.
Ciertamente esto se verifica con mayor nitidez en las entidades ptblicas que
algunos autores han calificado como “islas de excelencia” (bancos centrales,
administraciones tributarias, superintendencias de banca, reguladores ptiblicos
y otras), presentes en mayor o menor medida en todos los paises de la region.
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No podria ser de otra manera, pues asi como en los asuntos y quehaceres
relevantes de la vida uno normalmente piensa antes de actuar?, la articulacion
entre lo que uno quiere hacer (la planificacién) y los medios de que dispone
para hacerlo (la presupuestacion) son dos caras de la misma moneda (no de
dos monedas). Son procesos indisolubles uno del otro. Si una planificacién
estd bien hecha, no se puede dejar de considerar cémo y con qué medios se
hara realidad eso que se persigue; del mismo modo, si un presupuesto estd
bien hecho, no se puede dejar de pensar en los fines que se quiere alcanzar
con los medios que se ejecutan.

Sin embargo, a medida que se asciende en el nivel de agregacién y
abstraccién (a nivel del pais, por ejemplo), las relaciones de interacciéon e
iteracién se complejizan, el niimero de actores crece y las diferencias entre el
plan y el presupuesto se hacen més evidentes, como se detalla a continuacién:

i)  El proceso presupuestario siempre es explicito, jerarquizado,
expresado en un cronograma y legalizado, en tanto que el proceso
de planificacién muchas veces no lo es.

ii) El presupuesto es un instrumento de corto plazo, por lo
general anual, en tanto que el plan usualmente es de largo
plazo y contempla un horizonte temporal mucho mayor que el
afo calendario.

iii) El presupuesto asigna recursos y responsabilidades (claras) entre
los gestores, pues su elaboracién normalmente tiene un marcado
componente institucional y la Ley de Presupuesto establece en su
articulado (muchas veces) un sinnimero de directrices no solo
sobre temas presupuestarios sino también de gestion ptiblica en
general; en cambio, el plan tiene una perspectiva usualmente
mas programatica y, debido a su nivel de agregacion, el logro de
los objetivos que plantea requiere altos niveles de coordinacion
intersectorial cuyos costos de transaccion son siempre muy elevados
(dados los arreglos institucionales existentes y las capacidades
de los actores).

iv) El presupuesto por lo general es aprobado mediante una ley del
Congreso de la Reptblica, de modo que no siempre el poder
ejecutivo tiene control sobre él, pues ello depende de cada escenario
politico y de las facultades que cada constitucién le brinda; por
su parte, el plan en muchos de nuestros paises normalmente es

* Lo que no significa que sean necesariamente los asuntos o quehaceres mds importantes;
por ejemplo, respirar es crucial para vivir y nunca pensamos antes de hacerlo. Es que hay
cuestiones inerciales sobre las que la planificacién pareciera ser innecesaria, salvo que
se esté atravesando una crisis estructural que motive un cambio radical que obligue a
repensar toda la accién estatal y sus organizaciones.
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vi)

vii)

aprobado por el poder ejecutivo y el Parlamento solo lo conoce
después, ya que es presentado junto con el proyecto de Ley de
Presupuesto, como referencia, y a veces ni siquiera es parte formal
del proceso de discusion presupuestaria.

El componente de economia politica del presupuesto es
sustantivamente mas importante que el del plan (que siempre se
ve como algo mas lejano), pues se podria decir que no hay nada
que genere mas discusién que destinar el dinero de algunos en
beneficio de otros. Dados los arreglos institucionales existentes,
usualmente los actores principales y sus funciones de reaccién
no son los mismos en el disefio del plan y en la elaboracién
del presupuesto.

La judicatura, por medio de sus sentencias, muchas veces altera
las decisiones presupuestarias y sus efectos sobre la realidad, pero
por definicién nunca se pronuncia sobre los planes (pues no son
todavia “realidad”).

La sociedad civil ha ido aprendiendo que lo que no esta en el
presupuesto (lo diga quien lo diga) es una ilusién, propia del
discurso politico, respecto del deseo de hacer algo, pero que
solo el disponer de los créditos presupuestarios asignados
otorga una probabilidad mayor que cero de que ese “algo” se
podra realizar, si la normatividad vigente lo permite y si existe
la capacidad de gestién, que muchas veces incorrectamente
se presupone.

viii) A lo largo de la historia reciente, el presupuesto siempre ha

existido. En cambio, incluso por razones ideolégicas, el plan a
veces no ha existido y se ha confundido la planificacién con la
existencia de un organismo, documento o instrumento, en lugar
de entenderla como una funcién connatural a la tarea de gobernar,
que consiste en anticiparse a los acontecimientos, pensar antes de
actuar y optar conscientemente entre cursos de accion alternativos
en condiciones de escasez.

Dados los reducidos niveles de integracién y el hecho de que el
presupuesto es el que termina organizando, junto con el sistema
de control, la estructura de incentivos esencial en la administracién
publica, lamentablemente el plan es visto muchas veces como una
formalidad administrativa, un mero tramite que hay que cumplir
porque la normatividad asi lo exige (y en los casos en que no existe
mandato imperativo, ni siquiera hay plan), en vez de concebirlo
como un instrumento de gestién, como si es visto el presupuesto.
Esta situacion es tipica cuando no hay bonanza econémica.
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xi)

xii)
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Pareciera entonces que el plan es relevante solo cuando existen
recursos y que el resto del tiempo (la mayor parte, en realidad)
es el presupuesto el que dirige las acciones gubernamentales.

La elaboracién del presupuesto persistente (aunque no
necesariamente de calidad), mediante una nomenclatura propia
y sofisticada (cadenas presupuestarias, clasificadores, cédigos
y otros), aio tras afio, ha creado una burocracia en cierta
medida estable en los ministerios de hacienda, economia,
finanzas o similares, frente a la volatilidad del recurso humano
en el resto de la rama ejecutiva, incluidos los 6rganos rectores
de planificacion y sus respectivas oficinas en las diversas
dependencias ptblicas.

La cantidad de informacién necesaria para elaborar un presupuesto
(dada su marcada tendencia incremental) esta por lo general mas a
la mano en comparacién con la abundante informacién (relevante)
que se requiere para estructurar apropiadamente un plan que se
pueda operacionalizar. Lo mismo sucede al identificar indicadores
de desempeiio y definir las metas que se espera alcanzar.

Dentro de la administracién publica, la cantidad, composicion y
calidad de los equipos técnicos y de funcionarios familiarizados
en forma adecuada con los conceptos presupuestarios es por lo
general superior a la de aquellos verdaderamente capacitados
en el disefio de politicas y programas, marcos 16gicos y demas
conceptos e instrumentos propios de la planificaciéon. La razén es
que, al ser la elaboracién del presupuesto un proceso tan estable
(inercial), que no plantea modificaciones sustantivas sino méas bien
marginales y que se realiza de manera tan recurrente (periddica y
sistemdtica), la administracién publica ya aprendié plenamente
la mecénica operativa para llevarlo a cabo.

xiii) La elaboracién del plan se hace muchas veces de cara al ciudadano,

en la medida en que se tratan de explicitar objetivos y metas de
politica que sean facilmente comprensibles para los distintos
actores politicos, sociales y econémicos. En cambio, el presupuesto
se estructura usando una terminologia propia de un gremio
profesional de especialistas.

xiv) El conocimiento sobre cémo planificar se ensefia en las

universidades y es comtn en el sector privado, constituyendo
una experiencia que se puede trasladar facilmente al sector
publico (de hecho, los métodos de planificacién méas usados en
el sector publico provienen de desarrollos propios del sector
privado). En cambio, la nomenclatura utilizada para presupuestar
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C.

en el sector ptblico es propia y criptica, no muy parecida a la
terminologia usada en la esfera privada, y no se ensefia en los
programas universitarios.

Como resultado del conjunto de aspectos descritos, evidentemente es
muy dificil la articulacién entre el plan y el presupuesto; de hecho, en las
administraciones publicas de varios de nuestros paises se pueden apreciar
con cierta regularidad signos de lo que parece ser una disociacién en los
procesos de decisién, incluso a nivel de las mas altas instancias de gobierno.
En efecto, resulta evidente que:

i)

ii)

Tanto los planificadores como los responsables de los presupuestos
estdn de acuerdo en términos tedricos en que el presupuesto es
el reflejo financiero del plan; sin embargo, usualmente cuando se
elaboran los presupuestos pareciera que esto no se toma en cuenta.

Los planificadores siguen planificando afio tras afio a pesar de
que reconocen que los presupuestos se elaboran siguiendo otros
criterios y no necesariamente sus planes.

Los gestores tratan de combinar durante la fase de ejecucién del
ciclo de la politica ptiblica ambos planos, en un escenario presupuestario
en el que el resto de los sistemas administrativos (en general el sistema de
contrataciones ptblicas) reducen sustancialmente la eficacia de su accién, al
tener que cumplir innumerables procedimientos burocraticos.

i)

ii)

iif)

Las autoridades politicas (el poder ejecutivo y/o el poder legislativo)
aprueban siempre ambos instrumentos (plan y presupuesto) y
motivan a la burocracia a seguir perfeccionandolos.

Los auditores, en la mayoria de los casos, solo estan preocupados
por los problemas procedimentales (legalidad de los actos) y no
tanto por estas incoherencias.

La sociedad civil suele concentrar su atencion en otros temas urgentes
y cercanos, sin reconocer que la base de la accién gubernamental
(que probablemente influya de manera determinante en la
satisfaccion de sus necesidades apremiantes y en la solucion de
sus problemas) estd vinculada a la apropiada articulacién entre
los procesos de planificacién, programacion, presupuestacion
(gestion) y evaluacion.

La necesaria interoperabilidad de los procesos

La articulacion entre el plan y el presupuesto no es un asunto solo normativo,
sino que requiere una gestioén de procesos interoperables, que haga posible la
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interaccién entre los actores de esos procesos y la integracion de los sistemas
de informacién que soportan las decisiones relacionadas con dichos procesos.

Considerando el Estado en su conjunto, existe lo que se podria denominar
cuatro macroprocesos globales en la gestién de los recursos: i) planificacion
estratégica; ii) programacion tactica; iii) presupuestacion (gestion) operativa,
y iv) evaluacién retroalimentadora.

El primero debiera efectuarse a una escala macro o gubernamental y
para un horizonte temporal de largo plazo. La visién de desarrollo del pais, el
plan nacional de desarrollo y otros instrumentos similares son los resultados
naturales de este proceso. Para ser operacionalizables desde la perspectiva de
la gestion estatal (no tinicamente de la gestion presupuestaria) y, por tanto,
para no ser solo parte del discurso politico, deben contar con indicadores
que permitan medir el logro de los objetivos de desarrollo planteados; por
ende, dichos indicadores deben corresponder a metas objetivas, es decir,
valores del indicador que se espera alcanzar en un determinado periodo
de tiempo y a un costo estimado definido, que debe ser compatible con las
restricciones econdmicas globales del pafs.

En el marco de la consecucion de dichos objetivos de desarrollo, existe
otro proceso, no tan general como la planificacién estratégica gubernamental
ni tan especifico como la presupuestacién programatica e institucional. Nos
referimos a lo que se podria denominar una programacién tactica. En ella, en
un escenario fiscal de mediano plazo, se establecen y valorizan los principales
cursos de accién (programas publicos fundamentales) que se espera que el
sector publico lleve a cabo para lograr los objetivos de desarrollo (solucionar
los problemas de la sociedad que el proceso politico ha priorizado), indicando
las metas anuales (a escala intermedia o sectorial) que estd previsto alcanzar
en cada indicador, en el contexto de un escenario fiscal plurianual y por lo
general revolvente.

En la practica, se define qué se quiere lograr en los ejercicios fiscales
siguiente y subsiguientes y cudntos recursos publicos se destinaran
genéricamente a dichos propdsitos. Por tanto, el resultado central de este proceso
es la determinacién de lo que denominaremos los objetivos presupuestarios
anuales (OPA), sobre la base de los cuales se estructurara el presupuesto.

En tercer lugar, el proceso de presupuestacién operativa, de periodicidad
anual, consiste en especificar con todo el detalle (es decir, a una escala micro
o institucional, a nivel de entidad o dependencia) cémo se ejecutaran a lo
largo del afio fiscal siguiente los cursos de accion previstos tacticamente en
el proceso anterior.

Este proceso implica la gestion misma de los recursos presupuestarios
durante el ejercicio fiscal. Es decir, se establece quién los ejecutard, como,
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cuando, con qué tipo de recursos, provenientes de qué fuente de financiamiento,
a través de qué programa de gasto, entre otros aspectos, y sobre todo cémo
se comprobard si se estd logrando la meta prevista a lo largo de todo el
proceso de generacion de valor de la accién publica y no solo en términos del
impacto. Por ello resulta fundamental la generacién de informacién sobre el
desempeiio a nivel de insumos, procesos, productos y efectos (tanto a partir
del manejo de indicadores de gestién como de evaluaciones més integrales),
asi como la aplicacién de otros instrumentos, tales como elaboracién de
diagnésticos de problemas, determinacion de lineas de base, formulacién de
marcos logicos e implementacion sisteméatica de métodos de costeo asociados
a una contabilidad con base devengada, entre otros.

Diagrama VII.1
Macroprocesos en la gestion de los recursos
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Fuente: Nelson Shack, “La articulaciéon entre el plan y el presupuesto: Algunas experiencias en América
Latina”, Efectividad en el desarrollo y gestion presupuestaria por resultados: Documentos
presentados en las reuniones de la Red de Gestion y Transparencia de la Politica Publica del
Diglogo Regional de Politica, Washington, D.C., Banco Interamericano de Desarrollo (BID), 2008.

Por tdltimo, con el propésito de promover un analisis para mejorar
la actuacién en los tres macroprocesos anteriores, el proceso de evaluacion
retroalimentadora debiera permitir hacer el seguimiento y control del
cumplimiento de los principales objetivos presupuestarios anuales, con sus
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propias especificidades® y niveles (macro, meso y micro); al mismo tiempo,
este proceso contribuye a verificar el logro de los objetivos estratégicos,
tacticos e incluso operativos de la administracion gubernamental.

Ciertamente, la gobernanza de un sistema caracterizado por la democracia
politica, la equidad social, la eficiencia econémica, el desarrollo cultural, la
integridad territorial y la sostenibilidad ambiental requiere que estos cuatro
macroprocesos, que determinan la efectividad de la administracion financiera
gubernamental y su impacto en el nivel de bienestar de la poblacién, se
desarrollen en un marco general caracterizado por procesos continuos de
comunicacién e informacién, participacion ciudadana, aprendizaje colectivo y
rendicién de cuentas, que permita un escenario de transparencia e integridad
en la gestion de los recursos puiblicos (véase el diagrama VIL.1).

D. Los elementos esenciales para una
mejor articulacion

Pareciera entonces que si la articulacion entre el plan y el presupuesto es el
resultado de un proceso técnico y sobre todo politico de iteracién e interaccién
continua, se requiere ademds de la real voluntad de los actores de lograr esa
integracion (y, por tanto, de asumir los costos que implica hacerlo —incluida
la necesaria redistribucion del poder dentro de las entidades, por ejemplo—
en la logica de que los beneficios seran mayores). Esa voluntad se debiera
expresar al menos en dos aspectos fundamentales:

i) Un apropiado arreglo institucional que vaya mads alld de
establecer ciertas reglas formales, roles de los actores y estructuras
organizacionales, y en el que se tengan en cuenta las relaciones
informales y los procesos de trabajo con los que cotidianamente
opera la administracién burocratica, y

ii) un minimo de capacidades técnicas, en el sentido no solo de
disponer de personal calificado en las dreas de planificacién,
presupuesto y gestioén, y contar con sistemas administrativos
que se caractericen por su rigor metodolégico y su flexibilidad de
aplicacion, sino también de tener sistemas de informacién que,
usados por los actores en forma apropiada, permitan efectivamente
un mejor proceso de toma de decisiones.

Asimismo, considerando que en el juego presupuestal y en el juego
planificador hay actores, reglas, niveles, espacios y momentos de interaccién

®  Uno delos tipos de evaluacion, segtin el momento en que se aplica, es la evaluacion ex dure

(o concurrente), también conocida con el nombre de monitoreo.
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en los que se juega, debiéramos tener presentes los aspectos fundamentales
para un mejor proceso de articulacioén entre el plan y el presupuesto:

i)

ii)

iii)

La articulacién cuando es efectiva busca potenciar sinérgicamente
el cumplimiento tanto de las funciones del plan (resultado del
proceso de planificacién) como del presupuesto (resultado del
proceso de presupuestacion). Al respecto, cabe recordar que las
funciones esenciales de la planificacién son la prospeccion, la
coordinacion y la evaluacion, en tanto que el presupuesto debe
preservar la solvencia fiscal de mediano plazo del sector ptblico,
promover una entrega eficiente de bienes y servicios publicos
y asignar los recursos publicos de acuerdo con las prioridades
gubernamentales. En la regién se han logrado importantes
avances en materia de la creacién de mecanismos de coordinacién
y evaluacion (no solo dentro de la esfera presupuestaria, sino
también fuera de ella, por ejemplo, la implementacién de
ministerios coordinadores, secretarias presidenciales de metas
y otros). Sin embargo, en comparacién con estas dos funciones,
al parecer la gran ausente sigue siendo la prospectiva a
largo plazo.

No cualquier plan puede articularse con cualquier presupuesto.
Un presupuesto que sea totalmente inercial no podra integrarse
a un plan. De manera andloga, no podra articularse con un
presupuesto un plan que no sea operacionalizable, en el sentido
de estar estructurado en prioridades y estrategias técnica y
fiscalmente viables, de implementacién sucesiva y ordenada,
con objetivos esenciales, reducidos en niimero y objetivamente
verificables a través de indicadores. Avanzar hacia un presupuesto
por resultados con un enfoque plurianual hace mas viable
un proceso de integracién entre los procesos de planificacion
y presupuestacion.

La articulacién no se produce en un vacio, sino en un contexto
cultural, histérico e institucional determinado y con una dindmica
distinta dependiendo del nivel jerarquico organizacional en
que tenga lugar (es decir, una cosa es la articulaciéon entre
el presupuesto general de la reptublica y el plan nacional de
desarrollo, y otra distinta la articulacién entre el presupuesto
de una entidad y su plan operativo institucional). Por tanto, las
aplicaciones informaticas (que se han vuelto indispensables), los
sistemas administrativos, el registro de informacién y los disefios
institucionales y organizativos deben reconocer estas diferencias
para poder soportar un verdadero proceso de integracion.
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iv) La articulacién depende de la existencia de un minimo nivel de

densidad instrumental, que esté difundida y de la que la burocracia
se haya apropiado. La existencia de un marco fiscal de mediano
plazo suficientemente desarrollado (es decir, la existencia de un
marco de gasto o un marco presupuestario de mediano plazo)
y de un adecuado proceso de formulacién presupuestaria, asi
como el uso de una apropiada clasificacién programatica del
presupuesto son indispensables para tal articulacion. Es necesario
que conceptos como marco légico, linea de base, indicador
de desempefio, analisis estratégico, articulaciéon de politicas y
programas, entre otros (asi como su aplicacién cotidiana en la
gestion y en el proceso de toma de decisiones) sean categorias
tan frecuentes en el lenguaje de los operadores como lo son las
categorias presupuestales mds tipicas, por ejemplo, objeto de gasto,
fuente de financiamiento, presupuesto institucional de apertura y
otras similares.

En general, se podria decir que todo esfuerzo eficaz por implementar
o mejorar los procesos de programacion fiscal plurianual (calidad
de las proyecciones, consolidacion del arreglo institucional,
movilidad del horizonte y otros) e incrementar su relevancia
en el proceso de toma de decisiones ptblicas (con apropiados
mecanismos de transparencia y comunicacién a la ciudadania)
contribuird a mejorar en la practica los procesos de articulacion
entre el plan y el presupuesto. Cabe recordar que un marco de
gasto de mediano plazo contiene por lo menos tres elementos
fundamentales que lo caracterizan y que permiten confeccionar
una clasificacién por generaciones (niveles de evolucion) de este
instrumento: i) un marco agregado de recursos, determinado de
arriba hacia abajo, consistente con la sostenibilidad de las finanzas
publicas y las prioridades generales de la politica gubernamental,
que incluye metas cuantitativas a nivel macroeconémico (inflacién,
producto, empleo, balanza de pagos y otras) y fiscal (ingreso,
gasto y financiamiento, segtin clasificacion econémica); ii) un
conjunto esencial de estimaciones de costo, construidas de abajo
hacia arriba, respecto de la estrategia de acciéon programatica
intertemporal que cada sector del gobierno tiene previsto desarrollar
para alcanzar dichas prioridades generales de la politica, y iii)
un mecanismo de interaccién y coordinacién que promueva
un proceso de toma de decisiones sobre la base del didlogo y
la cooperacién.
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vi)

vii)

La articulacién contara con un entorno mas propicio en la medida
en que se disponga de costos por actividades, indicadores de
desempefio y mecanismos de monitoreo y evaluacién de la
gestion, y una orientacién general de la administracion (a través
de nuevos esquemas de incentivos) hacia el logro de resultados
para el desarrollo, en que el enfoque que prime no sea la ejecucion
de los medios sino el logro de los fines. La solucién no requiere
necesariamente dictar una ley, sino mas bien empezar por cambiar
los procesos de trabajo permanentes de la burocracia, orientdndolos
mas hacia los resultados en el mediano y largo plazo. El refuerzo
legal es necesario, pero no suficiente.

De hecho, parece recomendable tratar de comenzar generando el
convencimiento de los distintos operadores (por ejemplo, a partir
de una operacién piloto) y creando capacidades gradualmente,
en lugar de emitir de primera mano una disposicién normativa
vinculante que obligue, por ejemplo, a hacer presupuestacion
plurianual bajo un enfoque para resultados. Se trata de realizar
una presupuestacion que no sea la consolidaciéon de simples
proyecciones en el tiempo del financiamiento continuo de los
programas existentes (extrapolacién inercial), sino que realmente
permita asignar el gasto en funcién de un pensamiento estratégico,
traducido en objetivos y prioridades de politica ptblica de
mediano y largo plazo que coadyuven a que el pais transite en
forma progresiva (y sostenida) por una senda de crecimiento y
desarrollo econémico.

viii) La articulacién serd mas factible en la medida en que la

institucionalidad asegure altos estdndares de calidad y estabilidad
de la burocracia, en particular de los mandos intermedios. Al
final de cuentas, la integracién es posible gracias al trabajo de las
personas que conforman un servicio civil flexible y meritocratico.
La rigidez de la burocracia puede ser mas profunda y perjudicial
que la rigidez presupuestaria. Por consiguiente, serd improbable
que se logre una mejora significativa y sostenible a mediano plazo
del proceso de integraciéon del plan y el presupuesto si solo se
financia el disefio de metodologias y sistemas, al mismo tiempo
que se deja de lado el financiamiento de actividades permanentes
de formacién de capacidades de todos los operadores ptblicos
relacionados con la gestién, particularmente de los mandos
intermedios, y no se promueve la conformacién de un servicio
civil de carrera moderno, meritocratico, calificado y flexible.
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E. Hacia una integracion progresiva: empezar por
las inversiones publicas

Lograr un proceso de cambio en que se incluyan todos los elementos
antes indicados no es una tarea en absoluto pequefa y si no se focaliza
apropiadamente, se puede fracasar apenas iniciado el esfuerzo. Pareciera
que una forma concreta de avanzar en este proceso de integracién entre
el plan y el presupuesto es enfocarse seriamente en gestionar mejor las
inversiones publicas.

Mejorar el proceso de programacion estatal en materia de gasto de capital
(y, en particular, de las inversiones ptblicas) constituye una oportunidad
conveniente® y privilegiada para avanzar hacia la estructuraciéon de un
marco general de planificacién y presupuestacion (y gestion) integrada.
Este marco no solamente debiera incluir la articulacién del plan nacional
de desarrollo o equivalente, sino incluso modificar los arreglos en las
instituciones electorales para que los planes de gobierno que plantean los
candidatos sean realmente cartas de navegacioén con destinos y medios
explicitamente especificados, que luego puedan ser exigibles por la ciudadania
en los procesos de rendicioén de cuentas. Esto permitiria que en cada periodo
de gobierno se recojan responsablemente las orientaciones de la politica
publica del Estado, y se actualicen y concilien con las prioridades de cada
administracion gubernamental.

Asimismo, aunque para iniciar este proceso de integracién el foco de
atencion sean las inversiones, no se debe caer en el error de pensar que la
generacion de procesos efectivos de programacion de la inversién publica
se puede lograr al margen de las necesarias mejoras en los procesos de
planificacién y presupuestacién en general.

Por ejemplo, en el caso peruano, el proceso planteado tendria que
tener su punto de partida en el Acuerdo Nacional y la construccién del
Plan Estratégico de Desarrollo Nacional (PEDN, hoy Plan Bicentenario “El
Perti hacia 2021”7, con un horizonte a diez afnos), que debe contemplar, entre
otros, los acuerdos internacionales suscritos y los Objetivos de Desarrollo
del Milenio (ODM).

Este plan (recogido en un documento) debiera constituirse en un
instrumento con un esquema estructurado que se mantiene en un sistema
informatico, incluidos lineamientos de politica, grandes objetivos nacionales
y, en especial, metas e indicadores cuantificados para enfrentar los grandes
problemas del pais. Asi, servird de fuente primaria para la elaboracién de

¢ Debido a la naturaleza usualmente intertemporal de este proceso y a la gran relevancia
que tiene para todos los actores, particularmente los politicos y los ciudadanos (votantes).
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las ofertas electorales de los partidos y candidatos a la Presidencia de la
Republica, presidencias regionales y alcaldias municipales, que deberfan
presentar ante el Jurado Nacional de Elecciones sus propuestas electorales
con contenidos técnicos minimos igualmente estructurados y registrados
en un sistema informatico en linea.

De esta forma, los candidatos expresaran claramente en su plan de
gobierno todas las metas que pretenden alcanzar, en linea con el PEDN,
y sera posible diferenciar facilmente y en forma automaética las adiciones,
cambios y diferencias de su plan respecto de lo trazado en el PEDN. Incluso,
mediante una adecuada estrategia comunicacional, se contribuiria a un voto
mas informado, pues seria mas sencilla la comparacién programaética entre
las diferentes ofertas electorales (conociendo en forma concreta qué ofrece
cada candidato y cémo espera lograrlo). Posteriormente, la candidatura
que resulte electa ajustara el PEDN para su periodo de gobierno y podra
modificarlo, manteniéndolo actualizado.

Dichos planes deberian elaborarse y mantenerse respetando una
estructura con contenidos técnicos minimos, en linea y con soporte de un
sistema informaético, considerando diversos instrumentos de mediano plazo,
cuya version vigente y oficial siempre estaria actualizada y disponible para
todos a través de Internet. Los instrumentos de programacion fiscal que
debieran considerarse son:

i)  un marco fiscal de largo plazo (MFLP);
ii) un marco de gasto de mediano plazo MGMP), y
iif) un marco presupuestal de mediano plazo (MPMP).

En este esquema, es el MPMP del primer afio el que constituira
la base del presupuesto anual y serd el marco de los planes estratégicos
institucionales (PEI) a cinco afios, a cargo de los pliegos y unidades ejecutoras.
Del PEI se desglosaran, respetando la estructura y los contenidos minimos
(siempre en un sistema informatico), los planes estratégicos sectoriales
multianuales (PESEM).

A partir del marco presupuestal y el banco de proyectos optimizado
se construird automaticamente el programa multianual de inversién ptblica
(PMIP), en la forma de una primera versién propuesta para la oficina de
programacion de inversiones correspondiente. Las cifras y proyectos del PMIP
se actualizardn en linea a partir de los sistemas administrativos relacionados,
mediante el disefio de una arquitectura informatica orientada a servicios con
un enfoque de gestion de procesos de negocio (conocida como SOA-BPM).

Por su parte, los gobiernos regionales y locales estructuraran sus PEI
sobre la base del PEDN a cinco afios y sus planes de desarrollo concertados
(que usaran un presupuesto participativo en forma multianual), considerando
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sus propios instrumentos de mediano plazo (MPMP) y sus PEI para llegar
de la misma forma a la construccién de sus PMIP.

Un elemento clave para programar eficazmente las inversiones es
reconocer que no se deben priorizar las inversiones sino los problemas que
es preciso resolver. De esa manera, las inversiones vinculadas a la solucién de
los problemas priorizados se podran alinear naturalmente y ordenar segiin
criterios logicos, como nivel de ejecucion, nivel de estudios de preinversion,
nivel de pobreza de los beneficiarios, costo de operacién y mantenimiento,
entre otros.

Por otra parte, resulta imposible hacer una programacion de inversiones
que se articule apropiadamente con el presupuesto si no se dispone, entre
otros, de los siguientes elementos:

i) tipologias de proyectos por lineas de accién;
ii) taxonomia del gasto ptiblico por propésitos o tipos de gasto;

iif) costos medios estdndares por tipologias de proyectos y territorios
de ejecucion (rural y urbano);

iv) brechas socioeconémicas por departamentos, provincias y distritos,
y lineas de accién;

v) tiempos técnicos estimados por cada tipo de estudios de preinversién
y estudios definitivos o expedientes técnicos, y

vi) tiempos administrativos estimados por tipo de proceso para
convocatoria, adjudicacién y contratacion.

Todos estos elementos, soportados por adecuados sistemas informaticos,
posibilitarian una apropiada vinculacién de ida y vuelta entre los distintos
instrumentos, haciendo mas factible la ansiada aspiraciéon de articular el
plan con el presupuesto gubernamental.

Para concluir, solo como referencia, a fin de ofrecer una idea gréfica
de lo que podria ser un proceso articulado de planificaciéon y presupuesto
(con énfasis en la programacién de inversiones ptblicas), se presenta un
esquema general de integracién a partir del caso peruano.
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Diagrama VII.2
Secuencia de interaccion entre los instrumentos de programacion
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Fuente: Nelson Shack, Elaboracion del marco conceptual para el disefio del proceso integrado de
la programacion de la inversion publica en el Pert, Lima, Direccion General de Politica de
Inversiones, Ministerio de Economia y Finanzas, 2011.
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Diagrama VII.3
Esquema general de integracion, a partir del caso del Perua 2
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a Se utilizan las siguientes siglas referidas a entidades del Peri: DGAES: Direccion General de Asuntos
Econémicos y Sociales; DGPI: Direccién General de Politica de Inversiones; DGPP: Direcciéon General
de Presupuesto Publico; DNTP: Direccion Nacional del Tesoro Publico; INEI: Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica; JNE: Jurado Nacional de Elecciones; MEF: Ministerio de Economia y
Finanzas; PRONASAR: Programa Nacional de Agua y Saneamiento Rural; SEACE: Sistema Electrénico
de Contrataciones del Estado; SNIP: Sistema Nacional de Inversiéon Publica. Se utilizan ademas
las siguientes siglas: GR: gobierno regional; MFLP: marco fiscal de largo plazo; MGMP: marco de
gasto de mediano plazo; MP: mediano plazo; MPMP: marco presupuestal de mediano plazo; NBI:
necesidades basicas insatisfechas; OPP: oficina de planeamiento y presupuesto; PCA: programacion
de compromisos anualizados; PDLC: plan de desarrollo local concertado; PDRC: plan de desarrollo
regional concertado; PEDN: Plan Estratégico de Desarrollo Nacional; PEI: plan estratégico institucional;
PESEM: plan estratégico sectorial plurianual; PIA: presupuesto institucional de apertura; PIM:
presupuesto institucional modificado; PMIP: programa multianual de inversién publica; POA: plan
operativo anual; PPR: presupuesto por resultados; UE: unidad ejecutora; UM: Unidad de Medida.
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Capitulo VIII

Gestién publica y desarrollo

Fernando Rezende

A. Introduccion

La reanudacién del debate sobre el papel del Estado en la promocién del
desarrollo pone de relieve la necesidad de un examen mas detenido de las
cuestiones que se refieren a cémo el Estado, a través de la gestion eficiente
de las politicas ptiblicas, puede contribuir a un crecimiento socialmente
equitativo, regionalmente equilibrado y ambientalmente sostenible.

Desde esta perspectiva, la eficiencia de la gestion ptiblica abarca
multiples dimensiones: depende de cémo se toman las decisiones sobre
la asignacién de los recursos ptublicos, como se financian las politicas que
se derivan de estas decisiones, cémo se dividen entre el gobierno central y
los gobiernos subnacionales las responsabilidades de aplicaciéon de dichas
politicas, cémo se gestionan los recursos y, finalmente, cémo se monitorea
y evalda la implementacién de estas politicas. Es decir, la eficiencia de la
gestién depende de la correcta alineacion del proceso presupuestario, del
sistema tributario, de las relaciones intergubernamentales (entre el gobierno
nacional y los gobiernos subnacionales) y de la organizacién administrativa.

La dimensién presupuestaria trata de analizar las barreras que la
calidad de la planificacion y el presupuesto crean para lograr una gestion
eficiente del gasto publico. El régimen fiscal pone de relieve las limitaciones
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del sistema de financiamiento para la competitividad econémica y la calidad
del gasto publico. El analisis de las relaciones intergubernamentales revela si
hay equilibrio en la asignacién de responsabilidades y recursos, y si prevalecen
o no las condiciones adecuadas para la cooperacién intergubernamental
en la gestién de las politicas publicas. La observacién de la estructura de
la organizacion administrativa indica posibles disfunciones que pueden
comprometer la accién del Estado.

La importancia de adoptar una visién integral de los diferentes aspectos
que afectan la calidad de la gestién ptblica parece evidente, pero merece ser
resaltada. El presupuesto puede estar bien formulado y ejecutado, pero si
se financia con impuestos de mala calidad, el impacto positivo de la buena
gestién del gasto publico puede ser contrarrestado por el impacto negativo
de un sistema fiscal que penaliza la inversién y la creacién de empleo, y
presiona fuertemente a los beneficiados por las politicas sociales.

Por otra parte, el gasto no puede ser manejado eficientemente si las
responsabilidades de cada nivel de gobierno no estdn bien definidas, y la
asignacién de los recursos fiscales no promueve un equilibrio adecuado
entre los recursos y los costos.

Ademas, la calidad del gasto se ve comprometida si la organizacién
administrativa no facilita la coordinacién de los organismos sectoriales para
que tengan en cuenta la interdependencia de los problemas y los mecanismos
de incentivos que fomenten la cooperacién intergubernamental en la gestion
de las politicas publicas.

B. ¢Qué es un gasto de buena calidad?

En los tdltimos afios, los distintos sectores de la sociedad han puesto una
creciente atencién sobre el tema del gasto publico. Por el lado del empresariado,
se brinda una mayor dedicacion a este tema debido a la tesis de que el uso
eficiente de los recursos ptiblicos es la tinica salida que permitiré la reduccion
de la carga fiscal y la mejora de la calidad de los impuestos. Por el lado de
los ciudadanos, la creciente insatisfaccion frente a la calidad de los servicios
publicos aumenta la presion por iniciativas que promuevan mejoras de la
eficiencia y la calidad del gasto, debido a que no se observa un rendimiento
adecuado de la carga impositiva.

Desde el punto de vista de los expertos en esta materia, tales demandas
incentivan diferentes enfoques para estudiar el tema. Una visién adopta una
perspectiva macroecondmica y se centra en la denuncia de posibles abusos
que amenazan la conservacion de la responsabilidad fiscal, enfocindose
en la necesidad de controlar la expansion del gasto corriente. La otra visién
toma un punto de vista opuesto y trata de examinar los ahorros que podrian
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lograrse a través de mejoras de las rutinas que implementan las organizaciones
publicas para adquirir los materiales necesarios para las actividades diarias
y las erogaciones de bajo monto.

En el primer caso, el argumento es que el aumento del gasto corriente
reduce el espacio para la realizacién de las inversiones necesarias para sostener
el crecimiento econémico, lo que, ademas de dar rigidez al presupuesto, se
traduce en que la tinica manera de evitar futuros problemas fiscales sea
insistir en el aumento de los impuestos, con las consecuencias conocidas.

La segunda perspectiva se centra en aspectos que no se deben pasar
por alto, pero que, por la pequefiez de los niimeros, no generan un impacto
significativo en las cuentas ptiblicas.

En comtn, ambos enfoques apuntan a la reduccién del gasto, pero
no a la eficacia de politicas y programas relacionados con el ejercicio de
las responsabilidades que el Estado debe asumir para responder a las
demandas de los ciudadanos. Es decir, no se ocupan de las cuestiones de
fondo relacionadas con la mejora de la calidad del gasto ptblico.

En la misma linea, se defiende la necesidad de aplicar al sector ptiblico
lo que se denomina un “choque de gestién”. La frase tiene un fuerte efecto y
repercute en los medios de comunicacion, pero falta explicar lo que significa
en realidad. Conocidos los grandes niimeros del gasto ptiblico, no es necesario
ir muy lejos para darse cuenta de que esta proposicion esta vacia de contenido.
De la parte del presupuesto que no estd comprometida en forma previa con
la conservacion de los derechos legalmente constituidos, u obligaciones
asumidas en contratos, una buena proporcién es consumida por la rutina
administrativa y otra por la necesidad de mantener una buena relaciéon entre
los poderes ejecutivo y legislativo. En realidad, lo que falta en este debate es
un choque de imaginacién y no un choque de gestion.

Obviamente, la respuesta a la pregunta con que se inicia esta secciéon
no es facil. Una visién maniquea que asocie una mala calidad del gasto con
el crecimiento de los gastos corrientes, y viceversa, no puede tomarse en
serio, incluso desde una perspectiva simplista. No basta con observar coémo
evolucionan las distintas categorias de gastos. Es necesario analizar el gasto
y las implicaciones que los cambios en la estructura del gasto traen para la
economia y la sociedad. Por otro lado, es igualmente insuficiente la idea que
subyace al enfoque microeconémico, en el sentido de que las deficiencias en
la administracién ptiblica se deben a la mala calidad de los administradores,
que ignoran los métodos modernos utilizados por la empresa privada y
que, por lo tanto, necesitan tutores para mejorar su rendimiento. Existen
numerosos factores que interfieren en la gestién publica que no han sido
debidamente discutidos y que redundan en que el debate sobre este tema
pierda sentido.
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C. Laimportancia de un enfoque integrado

Como se sefial6 antes, en la forma como se ha venido tratando la ineficiencia
de la gestion existen dos visiones principales: por un lado, es vista como
un problema que se relaciona con el descontrol en el gasto corriente y, por
otro, como un problema de inconsistencias e ineficiencias en los procesos
y procedimientos operacionales. Debido a que no exploran las verdaderas
causas de la ineficiencia del gasto publico, estos enfoques no permiten
modificar la situacién, aunque pueden proporcionar beneficios marginales
y circunscritos. Por el contrario, considerar el tema en su totalidad es una
manera de aumentar el conocimiento, iluminar el debate sobre la importancia
de una gestién publica eficiente para el desarrollo econémico y ofrecer
propuestas sobre cémo solucionar las principales distorsiones que presenta
una situacién dada, con el propésito de contribuir a los cambios que se
consideren necesarios.

Mas importante que buscar respuestas a la pregunta planteada en la
seccién anterior es preguntarse si estdn dadas las condiciones necesarias
para que la gestion ptiblica realice gastos de buena calidad. Por lo tanto, un
buen punto de partida es asumir que un gasto de buena calidad es aquel
que genera un producto que corresponde a las necesidades y expectativas
de sus usuarios (0 consumidores) a un costo que cumpla con los requisitos
de eficiencia. Esto hace necesario tener en cuenta un conjunto variado de
elementos que deben estar presentes para alcanzar dicho resultado, entre
los que se destacan:

i) que las decisiones de gasto estén insertas en un plan estratégico
de largo plazo en que se establezcan prioridades que deban
observarse para la asignacién de recursos publicos, a la vista
de los objetivos de crecimiento econémico y de bienestar social;

if) que los poderes ejecutivo y legislativo operen en armonia en el
proceso de elaboracién y aprobacién del presupuesto, de modo
que este traduzca en niimeros las opciones adoptadas con respecto
al uso de las disponibilidades financieras anuales, teniendo en
cuenta las directrices de la planificacién;

iii) que la ejecucién del presupuesto brinde a los administradores
de las organizaciones publicas las condiciones adecuadas para el
desempeiio de sus actividades, incluidas la suficiencia de fondos,
la regularidad de las transferencias y la flexibilidad en el uso de
los recursos, lo que requiere, a su vez, un compromiso con la
presentacion de los resultados;

iv) que la actividad de los administradores ptblicos no sufra de
apuros debido a las demandas presentadas fuera de plazo por
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diferentes organizaciones encargadas de vigilar el cuamplimiento
de las normas legales (que a menudo tratan de manera
uniforme asuntos que son diferentes) o debido a embargos
judiciales iniciados por actores e intereses individuales que se
sientan contrariados;

v) tener presente que la descentralizacion de gran parte de las
responsabilidades por las acciones vinculadas a la prestacion de
los servicios de interés de la poblacién en las areas urbana y social,
mediante la expansion de las transferencias intergubernamentales
de los recursos financieros, aumenta la complejidad de la gestion
publica, ya que su eficacia depende de la estrecha colaboracién
de las entidades publicas para alcanzar las metas planteadas;

vi) considerar que la calidad del gasto ptiblico requiere un proceso
de evaluacién continua, del que depende el perfeccionamiento
de la gestion publica, y

vii) tener en cuenta que para la calidad del gasto también es importante
la fiscalizacién que los ciudadanos deben ejercer sobre los gestores
publicos, lo que a su vez requiere transparencia en las decisiones
presupuestarias y en la planificacién y ejecucion del gasto.

La multiplicidad e interdependencia de los aspectos involucrados dejan
en claro que las iniciativas para promover cambios que tengan por objetivo la
calidad del gasto requieren de un disefio y una estrategia en que se definan
las etapas que deberan cumplirse para alcanzar los objetivos deseados y
se seleccionen los primeros pasos que se daran para impulsar las reformas
institucionales que sean necesarias en el proceso presupuestario con el fin
de promover la mejora de calidad del gasto ptiblico.

D. La gestion publicay el proceso presupuestario

Los principales aspectos de las reformas presupuestarias que se han
promovido en muchos paises en las dltimas décadas convergen hacia un
modelo caracterizado por la incorporacién de una vision estratégica en las
decisiones sobre la asignacién de los recursos publicos y por el énfasis en los
cambios que mejoren la calidad del gasto ptblico, introduzcan compromisos
con los resultados y promuevan la rendicién de cuentas de los gobernantes.

En buena medida, las condiciones para la implementacién del modelo
que corresponde a este esquema dependen de las condiciones econémicas.
En un contexto en que la preocupacién por el equilibrio macroeconémico
asume una posicién central en el manejo de la politica fiscal, la relaciéon entre
el presupuesto y la planificacion estratégica se ve comprometida, lo que
restringe el horizonte de las decisiones presupuestarias. El control formal
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eclipsa la preocupacién por los resultados, mientras que la falta de interés
y transparencia del presupuesto impide a la sociedad la fiscalizacion de las
acciones de sus gobernantes.

El hecho de que el dominio de los problemas macroeconémicos en la
conduccion de la politica fiscal se mantenga por muchos afios contribuye al
deterioro de la calidad del presupuesto ptblico, a través de la ruptura entre
la actividad presupuestaria y la planificaciéon. Esto origina un ambiente
poco propicio para una mayor participacion de la sociedad en la elaboracién
y ejecucion del presupuesto, asi como el debilitamiento de los érganos
encargados de esta tarea.

Como resultado, se presentan muchas dificultades en el camino de la
reforma. Las restricciones presupuestarias alimentan un clima de antagonismo
y desconfianza que obstruye el debate, amplia las resistencias al proyecto de
mejoras, impide la comprension sobre como avanzar en la direccién deseada
y plantea grandes interrogantes con respecto a la oportunidad y el contenido
de lo que necesita ser reformado.

En un entorno como este, cualquier intento de llevar a cabo una reforma
integral se enfrentard a una seria resistencia, cuya superacién depende
del disefio cuidadoso de un proceso de transicion en que se especifiquen
las etapas que deben ser cumplidas y sus principales componentes, se
favorezca la formacién de un fuerte compromiso politico con un proyecto
de ley de reforma del presupuesto y se deje la gestién del proceso entregada
a una persona que redna las condiciones de liderazgo necesarias para
llevarlo adelante.

El punto de partida consiste en promover una comprension razonable de
lo que hay que hacer, es decir, de los componentes de un modelo presupuestario
nuevo y del camino que es preciso seguir en su construccién, especificando
los pasos que se deben cumplir para lograr los objetivos previstos y los
aspectos que se debe contemplar en cada situaciéon.

En cuanto a los componentes, las dos principales corrientes de
experiencias internacionales de reformas presupuestarias se centran en la
eficiencia y en la calidad del gasto, y recomiendan que un nuevo modelo
presupuestario se centre en los siguientes aspectos:

i) la adopcién de una visién estratégica en las decisiones sobre la
asignacion de recursos presupuestarios y

ii) los resultados de las politicas y los programas incluidos en el
presupuesto, y la rendicién de cuentas de los gobiernos y gestores
publicos.
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1.  Visidn estratégica

La adopcién de una vision estratégica requiere de un delicado equilibrio
entre la planificacién y la elaboracién del presupuesto. Este equilibrio
depende de la creacién de una secuencia de procedimientos que comienza
con la identificacién de las prioridades estratégicas nacionales y continta
con la traduccién de estas prioridades en objetivos que deben alcanzarse en
un horizonte temporal determinado, la definicién de lo que hay que hacer
para lograr estos objetivos, el establecimiento de etapas y de las respectivas
metas que deben cumplirse para tal fin y la seleccién de los indicadores que
se utilizardn para monitorear los resultados obtenidos y proponer ajustes
cuando sean necesarios.

La identificacion de las prioridades estratégicas nacionales no se debe
limitar al horizonte temporal de un mandato politico. Las prioridades deben
reflejar preocupaciones de largo plazo sobre el futuro del pais y el bienestar
de sus ciudadanos, y debieran ser objeto de planes de un plazo no inferior
a una década. Cada administracién podra modificar el énfasis asignado a
estas prioridades, lo que se deberia reflejar en el peso de los objetivos y en
las metas relacionadas con estas prioridades estratégicas que asumiria un
determinado nivel de gobierno.

Otra de las recomendaciones se refiere a la importancia de las tareas
de planificacién que no son responsabilidad exclusiva de un organismo
central. Como ensefia la experiencia internacional, el proceso de planificacién
estratégica debe comenzar a nivel sectorial. Para ello, se debe proporcionar a
los organismos sectoriales la capacidad para elaborar sus planes estratégicos e
identificar las acciones necesarias para que estas estrategias sean implementadas,
establecer los objetivos que deben alcanzarse en un periodo determinado (por
lo menos de cuatro afos) e identificar los recursos necesarios para cumplirlos.
El 6rgano central de planificacion debiera revisar las propuestas remitidas
por los organismos sectoriales, evaluar las opciones posibles a la luz de las
prioridades nacionales y definir cémo se distribuiran los recursos ptblicos
disponibles para obtener los mejores resultados con respecto a su asignacion.

La traduccién de las opciones mencionadas en el parrafo anterior en un
presupuesto plurianual proporciona la herramienta necesaria para orientar
la ejecucion de los programas incluidos en el plan estratégico. El presupuesto
plurianual contendra un ntimero reducido de programas relacionados con los
objetivos estratégicos del plan y se tratara de asegurar la continuidad de su
implementacion mediante el establecimiento de los recursos necesarios para
llevarlo a cabo durante el periodo respectivo. La distribucién de los recursos
contemplados en el plan plurianual servira de base para la preparacion de
los presupuestos anuales, en sustitucién del enfoque incremental que se
suele adoptar para este fin.
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Un complemento importante de la propuesta de adopcion de una visién
estratégica en las decisiones sobre la asignacion de recursos presupuestarios es
la seleccién de indicadores para monitorear el desempefio de cada programa
y evaluar sus resultados. Dadas las conocidas dificultades para medir los
resultados asociados a la implementacién de un determinado programa, y
en vista de la multiplicidad de factores que intervienen, es importante que
esta actividad no quede restringida a un ejercicio de evaluacion realizado
por el 6rgano central de planificacion. La evaluacién también debe incluir la
exigencia de que los organismos sectoriales sean equipados para realizar esta
funcién y que los métodos utilizados para llevar a cabo esta tarea contemplen
procedimientos alternativos, como el levantamiento de informacién sobre
los beneficiarios de las actividades comprendidas en cada programa.

2. Enfoque de resultados

Modificar la forma habitual de concentrar la atencién en el modo como se
utilizan los recursos asignados a cada organismo o sector exige cambios
radicales en habitos y comportamientos profundamente arraigados.

El enfoque de resultados exige prestar atencién a los instrumentos
empleados para controlar la ejecucién del presupuesto. Los gerentes responsables
de la ejecucion de los programas contemplados en el presupuesto necesitan
disponer de mayor libertad para utilizar los recursos que estan bajo su
responsabilidad, en lugar de estar atados a un rigido detalle que indique
dénde y como pueden y deben ser usados estos recursos. La contrapartida
de esta libertad es la responsabilidad que pasan a tener respecto de las
consecuencias de su actuacion y la certeza de que serdn fiscalizados por su
desempefio, en caso de que sea insatisfactorio. El alcance de esta libertad
puede variar, pero una condicién que se ha adoptado en algunas experiencias
internacionales ha sido limitar la utilizacién de los recursos de capital para
financiar gastos corrientes.

El foco en los resultados implica también la necesidad de recuperar el
caracter del presupuesto como un instrumento importante no solo para el
gasto gubernamental, sino también para el ejercicio del control social sobre
el Estado. Esto significa que el presupuesto necesita ser transparente, de modo
que las informaciones contenidas en él puedan ser traducidas a un lenguaje
accesible para distintos segmentos de la sociedad y que la evaluacién de sus
resultados adquiera credibilidad, al tiempo que la poblacién se interese en
participar en el proceso de elaboracién y en acompafar su ejecucion.

Algunas iniciativas importantes para alcanzar estos objetivos
incluyen, por ejemplo, la creaciéon de nuevas formas de divulgacién del
presupuesto, que podran ser implementadas por instituciones académicas y
organizaciones no gubernamentales, y la contratacién de auditorias externas
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para certificar el resultado de las evaluaciones efectuadas por los distintos
sectores gubernamentales.

Dada la naturaleza de los cambios requeridos para implementar las
reformas propuestas, una manera de proceder consiste en introducir cambios
graduales, que se basen en la elecciéon de algunas experiencias piloto para
probar los problemas que se enfrentaran y los resultados que se obtendran,
y extender posteriormente estas experiencias a otros casos, en la medida en
que los beneficios de estos cambios sean percibidos.

E. Puntos que es preciso tener en cuenta
en la conduccioén de los cambios

Los componentes descritos en la seccion anterior se refieren a las caracteristicas
sobresalientes de un nuevo modelo que se pretende implantar. El disefio de
un perfil detallado para cada uno de ellos depende de cada caso y debe ser
parte del proceso de implementacién de la reforma presupuestaria y de los
acuerdos necesarios para superar las dificultades institucionales, politicas
y sociales.

En cuanto a las dificultades de orden politico, la relacién entre los
poderes ejecutivo y legislativo en el marco de su participacion en la discusién,
aprobacion y ejecucién del presupuesto merece una atencién especial.
También es necesario tener presente la probabilidad de que la apertura de
un debate nacional sobre los cambios de politica presupuestaria genere un
espacio para el surgimiento de cuestiones controvertidas que pueden poner
en peligro la sostenibilidad de la disciplina fiscal.

La dificultad surge cuando el grado de rigidez del presupuesto es alto,
ya que los cambios que conllevan riesgos potenciales para el logro de los
objetivos fiscales pueden inmovilizar al ejecutivo o generar resistencia en el
legislativo en caso de que se planteen temas que afecten los intereses de los
funcionarios ptblicos, asi como de los movimientos sociales organizados.
En ambos casos, la transparencia del presupuesto puede contribuir a que los
conflictos de intereses se manejen mejor, pero el lenguaje presupuestario y
los plazos establecidos para la evaluacién del presupuesto deben ajustarse
para no conspirar en contra de este objetivo.

No menos importantes que las dificultades politicas son las cuestiones
relativas al orden conductual. Por regla general, los procesos presupuestarios
obedecen a una légica sectorial que sigue la forma en que la administracién
publica estd organizada. Sustituir el centro de atencién en los sectores por los
problemas que se quiere resolver, tal como se recomienda en la planificacién
estratégica, significa romper con esa tradicién. También implica alterar rutinas
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y abandonar la practica basada en el enfoque incremental que a menudo
guia la elaboracion de los presupuestos.

A pesar de que las dificultades mencionadas pueden ser suficientemente
profundas para recomendar cautela en el manejo del debate sobre la reforma
del presupuesto, cuando la reforma se torna necesaria es preciso adoptar una
postura diferente. Las demandas de la sociedad por un control efectivo sobre
gastos y servicios publicos compatibles con la magnitud de los impuestos
pueden proveer el antidoto necesario para que los temores con respecto a los
posibles riesgos sobre la reforma presupuestaria queden sin fundamentos.

Ademas, se debe tener presente la necesidad de identificar a los actores
relevantes para la conducciéon del proceso de reforma. A medida que el
proceso avance y que las cuestiones mas polémicas se afladan a la agenda
de la reforma, aumentara el niimero de actores que intervendran en apoyo
de los cambios o que se opondrén a ellos, lo que hard dificil proseguir en
ausencia de una evaluacién previa de los espacios para la negociacién de
los intereses divergentes. Al comienzo, es probable que esta cuestion se
reduzca a las negociaciones que involucran solo a los representantes de los
poderes ejecutivo y legislativo, pero cuando sea necesario enfrentar temas
maés controvertidos como, por ejemplo, los intereses que estdn detras de las
garantias y salvaguardias incluidas en las leyes, las negociaciones sobre los
cambios requerirdn de un mayor esfuerzo de los responsables de la conduccién
de la reforma para superar las resistencias y continuar avanzando.

F. Comentarios finales

Un elemento importante presente en las principales experiencias internacionales
orientadas a promover reformas integrales en los respectivos modelos
presupuestales ha sido el surgimiento de situaciones particulares que
contribuyeron a desencadenar las reformas, por ejemplo, las crisis fiscales, los
cambios importantes en los momentos de transicién politica y las exigencias
legislativas para una mayor influencia en las decisiones estratégicas relacionadas
con el uso de los recursos publicos. Cabe preguntarse, por tanto, qué podria
ayudar a desencadenar el cambio en otros casos.

Una hipétesis que merece ser considerada es la que sostiene la
posibilidad de que las presiones sociales por una mayor calidad del gasto
publico sean una fuerza de cambio relevante, pero a ella podrian oponerse
argumentos basados en ciertas inquietudes con relacién al impacto fiscal
de los cambios en tiempos de incertidumbre econémica.

En un sentido contrario, se puede argumentar que la perspectiva de un
posible empeoramiento de la situacién econémica puede crear dificultades
para el equilibrio de las cuentas ptblicas durante los siguientes afios, lo
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que reforzaria la necesidad de implementar cambios tendientes a mejorar
la gestién del gasto publico, abriendo espacios para reasignar recursos en
beneficio del sostenimiento de los programas prioritarios de los paises. De
este modo, el gobierno se estaria anticipando a demandas para contener el
crecimiento del gasto, sin perjudicar a los segmentos de la sociedad que
precisan de la asistencia gubernamental. Segtin esta hipdtesis, un entorno
econémico desfavorable podria ayudar a impulsar la reforma. Para ello, seria
necesario un fuerte liderazgo politico que asuma la bandera de la reforma
y que sea respaldado por una gestion ejecutiva dotada de atribuciones y
poderes que posibiliten hacerla avanzar.






Parte 4

Aprendiendo del pasado,
mirando hacia el futuro






Capitulo IX

El avance de la prospectiva en América Latina
y el Caribe: factor esencial para un nuevo
paradigma de planificacion para
el desarrollo en el siglo XXI

Javier Medina Visquez

“Las sociedades tienen memoria y construyen futuro. Para pensar y
actuar sobre el desarrollo, hay que aprender de la experiencia del pasado
de modo de pensar el futuro con vision estratégica. Como ocurre en la
vida de las personas, el futuro de las sociedades se construye a lo largo
del tiempo: una sociedad que no se educa, que no invierte en cohesién
social, que no innova y que no construye acuerdos ni instituciones
s6lidas y estables tiene pocas posibilidades de prosperar”.

Bércena e Iglesias (2011)

Introduccion

El propésito de este capitulo es mostrar nuevas posibilidades y campos
de accién para los gobiernos de América Latina y el Caribe en materia de
desarrollo de capacidades en prospectiva y de pensamiento a largo plazo. En
este sentido, el principal argumento es que en el contexto actual y futuro de
cambio estructural en el nivel internacional (2010-2030) existe una necesidad
creciente de orientacién y de entrenamiento en prospectiva, en la medida
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en que cambia el modelo de desarrollo y las brechas del desarrollo no se
cierran con la velocidad y la pertinencia deseadas. En cuanto a su estructura,
este trabajo consta de tres partes. En el primer apartado se presentan el
concepto de prospectiva y sus principales usos contempordneos. En el
segundo se muestra como ha cambiado la necesidad de prospectiva en la
gestion publica en América Latina y el Caribe a lo largo del tiempo. Primero
se consideran tres momentos histéricos comprendidos entre inicios de la
década de 1950 y 2012, y luego se analiza la etapa actual y se observa que
el cambio estructural del modelo de desarrollo en la regién requiere un
rol més activo del Estado. De este modo, la planificacion para el desarrollo
retoma un papel fundamental en el disefio de las politicas ptblicas, y ello
supone promover el rol de las instituciones de planificacién mediante el
desenvolvimiento de las capacidades prospectivas. En la tercera parte del
trabajo se hace énfasis en el surgimiento de nuevas demandas y ofertas de
prospectiva en América Latina y el Caribe, y se presenta una sintesis de las
tendencias de la practica prospectiva en los paises de la region. Finalmente
el articulo se cierra con una serie de conclusiones orientadas a mejorar la
capacidad de respuesta institucional, asi como la articulacién entre la oferta
y la demanda de prospectiva en la region.

A. Origeny dinamica contemporanea
de la prospectiva

1. La prospectiva y las funciones basicas
de la planificacién para el desarrollo

Uno de los rasgos indiscutibles del entorno mundial es el aumento del riesgo
y de la incertidumbre como resultado de la constante transformacién de la
sociedad, de la abrumadora cantidad y velocidad de los cambios sociales, y de
su influencia sobre las organizaciones, los sectores productivos, las regiones
y los paises (Klinger, 2007). A fin de afrontar los futuros posibles de América
Latina y el Caribe en el marco de un acelerado proceso de globalizacién
y mundializacién se requiere implementar procesos sistemdticos que
suministren informacién en el momento oportuno para anticipar amenazas
y oportunidades, y generar una capacidad de respuesta pertinente, veloz y
efectiva en las empresas y las instituciones (Escorsa y Maspons, 2001).

Para enfrentar tales condiciones de inestabilidad es preciso contar con
nuevas formas de gestion estratégica que permitan manejar la informacién
y el conocimiento desde diferentes disciplinas para concebir alternativas de
futuro en un contexto global, establecer diversos caminos para construir el
futuro deseado, y evitar el rigor y los costos de los cambios indeseados (Medina
y Ortegén, 2006). Para ello se requiere desarrollar marcos de planeamiento
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estratégico que permitan ordenar y orientar las politicas ptblicas. Estos
marcos se basan en cuatro funciones bésicas: i) la prospectiva y las visiones
alargo plazo; ii) la coordinacién de las politicas publicas; iii) el seguimiento
y la evaluacién, y iv) la concertacién o negociacién estratégica de las politicas
publicas (Wiesner, Garnier y Medina, 2000; Martin, 2005; Ortegon, 2011). La
prospectiva es, por lo tanto, un componente esencial del nuevo paradigma
de la planificacion en América Latina y el Caribe. De acuerdo con el célebre
concepto de Ackoff (2001), la planificacion es estratégica en cuanto involucra
el disefo del futuro (prospectiva) y las rutas para alcanzarlo (estrategia).

Luego de varias décadas de acumulacién de conocimiento prospectivo,
hoy en dia coexisten varias generaciones y escuelas para pensar, debatir y
modelar el futuro (véase el cuadro IX.1).. En la actualidad, en el mundo se
ha incrementado la conciencia acerca de la necesidad de hacer prospectiva
y de construir mejores alternativas de futuro?. Para analizar los cambios del
entorno internacional hoy en dia no basta con realizar la simple proyeccién
de lo existente, ni con aceptar la dindmica inercial de los negocios “como
vienen y como son usuales” (Eerola y Miles, 2008). Mas que una moda,
la prospectiva es una necesidad, y ello ha conducido a la elaboracién
de métodos, procesos y sistemas prospectivos que permiten formular
interrogaciones sistemdticas y organizadas acerca de los futuros posibles de
la sociedad®.

1 Los estudios del futuro o estudios prospectivos constituyen una disciplina emergente
de las ciencias sociales en que se retine un conjunto de teorfas, métodos, instituciones,
autores y centros internacionales que generan conocimiento acerca de la reduccién y la
gestion de la incertidumbre frente a los cambios sociales, y la preparacion para la toma
de decisiones estratégicas, caracterizadas por ser irreversibles y por tener altos costos e
impactos en la sociedad (véase De Jouvenel, 2004; Georghiou y otros, 2008; Ghemawat,
2000). El desarrollo de dichos estudios, que alcanza alrededor de siete décadas en todo
el mundo, ha avanzado desde la década de 1940 a la par de las transformaciones de la
planificacién y del entorno mundial, y a lo largo del tiempo han ido surgiendo nuevos
enfoques y conceptos.

2 Véase un panorama interesante de ejercicios prospectivos contemporaneos en Cagnin,
Loveridge y Saritas (2011); Comisién Europea (2009a, 2009b y 2009¢c); Fundacién OPTI
(2010); Keenan y Popper (2008); Miles y otros (2008); ONUDI (2007); Popper y otros (2007),
y Park (2006).
Los métodos son de naturaleza cualitativa, cuantitativa o semicuantitativa, e involucran
herramientas intelectuales y participativas para la realizacién de ejercicios puntuales. Los
procesos tienen por objeto promover la acumulacién de conocimiento a través de ciclos
sostenidos de actividad, y suponen la conformacién sistematica de programas, agendas
o ciclos de trabajo que permitan el desarrollo progresivo de capacidades. Finalmente, los
sistemas prospectivos consisten en organizaciones especializadas que cuentan con equipos
permanentes, desarrollan curvas de aprendizaje y de profesionalizacién, y realizan ciclos
recurrentes de trabajo a lo largo de varios afios. Por lo tanto, suponen un fuerte grado de
desarrollo organizacional para incrementar el alcance y el grado de estructuracion del
conocimiento prospectivo.
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Cuadro 1X.1
Principales enfoques de los estudios prospectivos, 1940-2010 2
Contexto de Décadas de 1940, Décadas de 1970 Décadas de 1990
surgimiento 1950 y 1960 y 1980 y de 2000
América del Norte Long range planning Technological Futuring
Futures research forecasting Strategic foresight

Scenarios planning

Europa Prospective Prospective stratégique Foresight
Futurology Previsione umana Forward looking activities
e sociale
Ambito Systems dynamics  Visioning Technology futures
internacional analysis (TFA)

Future-oriented
technology analysis (FTA)
Horizon scanning

Fuente: J. Medina Vasquez, “La prospectiva y la necesidad de un nuevo paradigma de planificacién
en América Latina”, documento presentado en el Curso “Planificacion, gobierno y desarrollo”,
Cartagena de Indias, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y Social
(ILPES)/Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID), 2012;
E. Cornish, Futuring: The Exploration of the Future, Bethesda, World Future Society, 2004; M.
Godet y P. Durance, La prospectiva estratégica para las empresas y los territorios, Paris, Dunod/
Organizacioén de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), 2011;
R. Johnston, “Historical review of the development of future-oriented technology analysis”,
Future-Oriented Technology Analysis. Strategic Intelligence for an Innovative Economy, C. Cagnin
y otros (eds.), Berlin, Springer, 2008; E. Masini, Penser le futur, Paris, Dunod, 2000; B.R. Martin,
“The origins of the concept of foresight in science and technology: An insider’s perspective”,
Technological Forecasting and Social Change, vol. 77, N° 9, Amsterdam, Elsevier, 2010; |. Miles,
“The development of technology foresight: a review”, Technological Forecasting and Social
Change, vol. 77, N° 9, Amsterdam, Elsevier, 2010; A. Porter, “Technology foresight: types and
methods”, International Journal of Foresight and Innovation Policy, vol. 6, N° 1-3, Inderscience
Publishers, 2010; y M. Rader y A. Porter, “Fitting future-oriented technology analysis methods
to study types”, Future-Oriented Technology Analysis-Strategic Intelligence for an Innovative
Economy, C. Cagnin y otros (eds.), Berlin, Springer, 2008.

@ En este cuadro se opté por mantener las denominaciones de las escuelas de pensamiento en los

idiomas originales correspondientes en cada caso a fin de conservar la acepcién y el matiz particular de
cada término, que se hubieran perdido como resultado de su traduccién al idioma espafriol.

2. La necesidad de prospectiva en
el mundo contemporaneo

Esta dindmica actividad prospectiva ha generado una diferenciacion muy
amplia de practicas en diferentes niveles (meta, macro, meso y micro), y en
diferentes escalas de intervencién (global, sectorial, institucional, territorial
e interterritorial). En efecto, esta creciente necesidad de prospectiva puede
observarse en diferentes campos de accion.

Desde el afio 2008, la CEPAL ha producido tres importantes documentos
institucionales en que se indica que América Latina y el Caribe es la region
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mas desigual del planeta*. Esto sefiala una agenda de temas a largo plazo
para promover el cambio estructural en la regioén, donde se requiere que
el Estado asuma un rol més activo y que la planificacién desempefie un
papel crucial en el disefio y la implementacién de politicas ptiblicas para el
desarrollo. Sin embargo, los expertos perciben que, dada la inercia actual,
las brechas del desarrollo no podran cerrarse en la presente década con la
velocidad y la pertinencia deseadas. Para acelerar el cierre de estas brechas
es necesario promover, a su vez, el desarrollo institucional, a fin de generar
nuevas capacidades, visiones y valores prospectivos en las oficinas y en los
sistemas de planificacion, que permitan afrontar con solvencia entornos
cambiantes, mas complejos, inciertos y conflictivos®. Ahora bien, fuera del
ambito de la CEPAL, algunos factores que impulsan el desarrollo de la
orientacion estratégica a largo plazo son los siguientes:

i)  Laprospectiva es aplicada regularmente en los paises desarrollados,
y en América Latina y el Caribe atraviesa un interesante proceso de
reflexién y madurez. Segtin Cagnin, Amanatidou y Keenan (2011),
esta aceptacién internacional supone una necesidad comtn, que
no es otra que dar una respuesta positiva a los grandes desafios y
a los cambios estructurales de la sociedad®.

if) Sibien no existe una solucién tinica y generalizada para organizar
la prospectiva en el nivel mundial (Comisién Europea, 2009a y
2009b), se registra una rica variedad de précticas y de formas
institucionales que se diferencian por la tradicién nacional, asi
como por la concepcién histérica, tedrica y metodolégica vigente
en cada contexto cultural. Segtin la Comisién Europea (2011a y
2011b), en general se busca el apoyo de la prospectiva para cumplir
tres grandes propésitos de la gestion publica:

¢ Véase CEPAL (2008, 2010 y 2012).

Véase el ejercicio prospectivo denominado “El clima de la igualdad, un ejercicio de
prospectiva para América Latina”, realizado por el ILPES con el propésito de estimar la
probable evolucién de las brechas del desarrollo en 2020 (Cuervo, 2012a).

Los desafios estructurales no son, por lo general, enteramente entendidos. Entre sus
causas y consecuencias se combinan multiples variables interrelacionadas, y esto dificulta
su comprensién desde un punto de vista completo y global. Por lo tanto, las acciones de
gestién publica para solucionarlos usualmente no producen los efectos esperados. Los
desafios estructurales presentan las siguientes caracteristicas: i) tienen un potencial de
ruptura muy alto y, por ende, generan riesgo econémico, social y ambiental en el entorno
global; ii) conllevan horizontes temporales a largo plazo, que trascienden los marcos
de referencia habituales a la luz de los cuales la sociedad estd acostumbrada a pensar;
iii) suponen una amplia ambigiiedad, sus limites son opacos y su andlisis requiere de
puntos de vista diferentes y multidisciplinarios; iv) su solucién demanda una gran
capacidad de anticipacién y de integracién de perspectivas en la formulacién de las
politicas publicas, y una accién colectiva y coordinada de gran escala, y v) constituyen
al mismo tiempo problemas y oportunidades para la innovacion social. Véase Boden y
otros (2010).
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ii)

CEPAL

* mejorar la planificacién bajo sistemas complejos;

e contribuir a la preparacién y la formulaciéon de politicas,
al inspirar nuevas politicas, proporcionar nuevas ideas e
identificar los principales retos de la sociedad futura, y

* brindar insumos calificados de informacién y conocimiento
para el desarrollo futuro y la planificacién de largo plazo, a
fin de dar respuesta frente a los grandes desafios globales y
la construccién de capacidades para abordar y manejar las
transformaciones sistémicas.

Los trabajos de prospectiva estdn adquiriendo creciente
importancia en los paises avanzados. Segun Bitar (2012), su
volumen ha aumentado sostenidamente, y se han multiplicado
los estudios realizados por gobiernos, organismos internacionales,
universidades o centros independientes. A modo de ejemplo
cabe mencionar los siguientes: Citizens in an Interconnected and
Polycentric World. Global Trends 2030 (EUISS, 2012); Global Trends
2030. Alternative Worlds (National Intelligence Council, 2012);
China 2030: Building a Modern, Harmonious, and Creative Society
(Gobierno de China/Banco Mundial, 2012); India 2039 (Centennial
Group, 2011); Asia 2050: Realizing the Asian Century (BASD,
2011); Brasil 2022 (Secretaria de Asuntos Estratégicos, 2010);
A New Vision for Mexico 2042: Achieving Prosperity for All (Centennial
Group y otros, 2012); América Latina 2030 (Millennium Project,
2011), y Vision para América Latina 2040 (CAF, 2010). En naciones
como el Canadé, Finlandia, Singapur, el Reino Unido y los
Estados Unidos existen organizaciones de horizon scanning que
reportan directamente a las oficinas del primer ministro o a los
comités interdepartamentales de alto nivel de gobierno (Delaney
y Osborne, 2013).

En muchos paises de América Latina y el Caribe se identifican
logros gubernamentales en lo que respecta a la construccién de
visiones nacionales de desarrollo. Segtin Cuervo (2012a y 2012b),
es posible mencionar las siguientes acciones: el Plan Estratégico
Industrial 2020 de la Argentina; el Plan Brasil 2022; la Agenda
Chile Pais Desarrollado: Méas Oportunidades y Mejores Empleos
2018; el Programa Visién Colombia 2019; la Visién a Largo Plazo
2021 de Costa Rica; el Plan Nacional de Unidad Nacional de la
Esperanza 2032 de Guatemala; la Estrategia Nacional 2010-2025
del Ecuador; la Vision de Pais 2010-2038 de Honduras; el Plan
Nacional de Desarrollo Vision 2030 Jamaica; la Vision México 2030;
el Plan Paraguay 2015; el Plan Perti 2021; la Estrategia Nacional de
Desarrollo 2030 de la Reptblica Dominicana; y el Plan Uruguay
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2030. En materia de prospectiva, en la regién han surgido nuevas
capacidades, y se dispone de puntos de referencia en proceso de
consolidacion. Existe una gran variedad de enfoques, métodos y
arreglos institucionales para hacer prospectiva que aportan a la
construccién de las visiones de futuro y a la creaciéon de nuevas
ideas fuerza sobre el desarrollo en la regién.

v) Actualmente, en los gobiernos y las empresas multinacionales
se busca prepararse para afrontar el efecto dominé de las cartas
salvajes o los eventos que tienen baja probabilidad de ocurrencia
pero altos impactos, con el fin de limitar sus consecuencias
negativas a largo plazo. En el marco del Programa Internacional
de Futuros de la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémicos (OCDE) se ha completado recientemente un estudio de
18 meses de duracién sobre las posibles crisis mundiales futuras,
en que se incluy6 un balance de los desafios planteados por la
evaluacion, la prevencion y la respuesta a varios riesgos globales
potenciales (OCDE, 2011)".

vi) En el marco de diferentes iniciativas, como el Millennium
Institute (2009), se viene promoviendo el concepto de inteligencia
colectiva a escala global para integrar recursos y capacidades y
crear nuevos mecanismos de gobernanza que permitan enfrentar
macroproblemas de altos niveles de complejidad. Por otra parte,
en gobiernos relevantes como el francés se busca reestructurar
los principales organismos de planificacién para incorporar las
acciones prospectivas y estratégicas al mas alto nivel®.

3. Claves de lectura para comprender el avance de
la prospectiva en América Latina y el Caribe

Elimpulso de la prospectiva en la gestién publica tiene sentido en la medida
en que contribuya a promover mejores practicas para optimizar la capacidad
de gobernar, de modo que el aprendizaje colectivo se vuelva un factor
estratégico que marque la diferencia en el desempeno de los gobiernos.
Ahora bien, no obstante los avances realizados, es evidente que los cambios
en las instituciones de América Latina y el Caribe atin no se han concretado
en la direccion esperada y con la efectividad requerida para enfrentar los
desafios estructurales a largo plazo. Cabe entonces preguntarse por qué, si

Sobre la identificacion de sefales débiles (weak signals) y de cartas salvajes (wild cards),
véase el proyecto iKnow de la Comisién Europea (iKnow, 2011).

Véase el reporte preparado para ser presentado al primer ministro francés en diciembre de
2012, titulado “Pour un Commissariat Général a la Stratégie et a la Prospective” (Moreau
y otros, 2012).
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la prospectiva es necesaria en la regién, no han prosperado los esfuerzos
histéricos por implementarla con alto impacto, como era de esperarse. A fin
de responder a este interrogante es conveniente presentar una breve sintesis
histérica que permita mostrar cémo han evolucionado los factores clave
para comprender el avance de la prospectiva en la region, considerados bajo
dos grandes perspectivas. Se considera que los factores que componen el
primer nivel configuran las necesidades o la demanda de prospectiva en la
region, mientras que aquellos que conforman el segundo nivel establecen
las capacidades o la oferta de servicios de prospectiva. Los factores referidos
son los siguientes:

i)  En primer lugar, en un nivel macro o externo, existen al menos
cuatro factores determinantes: a) el modelo de desarrollo vigente;
b) el rol del Estado; c) el valor otorgado a la planificacién para
el desarrollo, y d) el desarrollo institucional de los organismos
nacionales de planificacién.

ii) En segundo lugar, en un nivel micro o interno en cuanto a la
prospectiva, se distinguen los siguientes factores: i) el estado
del conocimiento en materia de prospectiva; ii) la existencia
de comunidades y redes de prospectiva; iii) el establecimiento
de puntos de referencia institucionales, y iv) la existencia de
actores sociales y de una cultura politica apropiada (véase el
diagrama IX.1).

Diagrama IX.1
Factores claves en el avance de la prospectiva en América Latina

Demanda y necesidades

Modelo de desarrollo Rol del Estado

Actores
decisores y
cultura politica

Puntos de
referencia en
prospectiva

Oferta y capacidades

Grado de
desarrollo del
conocimiento

Redes de
conocimiento y
comunidad
prospectiva

Desarrollo
de instituciones
de planificacion

Planificacion prospectivo
para el desarrollo

Fuente: Elaboracion propia.
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B. Las necesidades de prospectiva a lo largo
del tiempo: hacia un Estado activo

1. Las grandes etapas en el desarrollo de la prospectiva
y la importancia del rol del Estado

De acuerdo con Lira (2006), Leiva Lavalle (2010 y 2011), Mattar (2012a) y
Hernédndez (2012), puede plantearse lo siguiente:

i)

ii)

iii)

iv)

La evolucién de la planificaciéon en la region ha dependido del
debate politico e ideolégico sobre el modelo de desarrollo y sobre
el rol que el Estado juega en este. Debido a que la planificaciéon es
una actividad gubernamental, el papel que se le asigna al Estado
constituye un elemento determinante del alcance y de la forma
que la planificacién adopta en cada pais.

Después de la Segunda Guerra Mundial, en América Latina y el
Caribe se gest6 un modelo de Estado interventor y empresarial,
y como resultado la planificacién asumié un papel central en
el sistema econémico. En las décadas posteriores se alternaron
diferentes posiciones sobre el rol del Estado y de la politica
industrial, y se registraron auges y caidas de la importancia de la
planificacion. Finalmente, esta discusién condujo a la adopcion
de resoluciones diferentes en cada pais.

El despliegue de la planificacién se inici6 en las tres décadas
posteriores a la Segunda Guerra Mundial, luego se produjo su
repliegue en las dos tltimas décadas del siglo XX, y posteriormente
se revalorizaron sus aportes en los afos recientes.

El concepto de planificacién se ha enriquecido y se ha distanciado
de lanocién de la planificacién normativa, indicativa o tradicional.
En los tdltimos sesenta afios se registraron cambios sustanciales
en el pensamiento sobre la planificaciéon y sus procesos, métodos
y técnicas. En la actualidad, la reflexién sobre la planificacién del
desarrollo se ha ampliado para incorporar también los avances
experimentados por la planificaciéon en otros d&mbitos, de tipo
estratégica y participativa.

Este renovado interés de los paises en las politicas de Estado y
el nuevo papel del Estado en el desarrollo necesariamente se
acompanan de la realizacién de ejercicios de prospectiva a medio
y alargo plazo. La cantidad de informacién, de conocimiento y de
evidencia disponible en las sociedades para construir ejercicios y
procesos prospectivos de tipo participativo se ha incrementado.
En gran parte de la region surgen multiples experiencias que
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avanzan a diferentes velocidades y conllevan naturalezas y
objetivos distintos. En los gobiernos se busca construir visiones
a largo plazo o estrategias nacionales de desarrollo (END), se
reestructuran los sistemas nacionales de planificacién, y se crean
diversos instrumentos legales para consolidar las END como
politicas de Estado.

En sintesis, segin Mattar (2012a), las END, la prospectiva y los
escenarios a largo plazo constituyen areas fundamentales del
quehacer de la gestion ptblica y responden a la demanda de
los paises. Al respecto se subraya la importancia del Estado,
que debe renovarse a la luz de las exigencias de sociedades que
aspiran a reducir las brechas mediante una nueva arquitectura
institucional, en cuanto agente capaz de articular las demandas
de los grupos sociales y de propiciar acuerdos sobre diferentes
visiones del desarrollo.

En el cuadro IX.2 se sintetizan las principales caracteristicas de la
prospectiva en los diferentes periodos histéricos considerados.

Cuadro IX.2
América Latina y el Caribe: tipos, instituciones y finalidades
de la prospectiva, 1950-2030

Primera etapa Segunda etapa Tercera etapa Etapa actual
1950-1980 1980-2000 2000-2012 2013-2030
Modelode  Sustitucion de Neoliberal. Coexistencia de los Cambio estructural.
desarrollo importaciones. Crisis y ajuste modelos neoliberal
macroecondmico. y socialista.
Rol del Empresario, Arbitro, regulador. Combinacién de dos  Combinacion de dos
Estado proveedor roles: empresario y roles: empresario y
de bienes y proveedor, y arbitro. proveedor, y arbitro.
servicios. Activo: explorador y
gestor de oportunidades
para la sociedad.
Tipo de Normativa- Combinacion entre Combinacion entre Combinacion entre la
planificacion indicativa. la planificacion la planificacion planificacion normativa-
normativa-indicativay normativa-indicativa, indicativa, la estratégica
la estratégica. la estratégica y y la prospectiva.
la prospectiva. Dinamica y compleja.

Instituciones

Surgimiento  Coexistencia entre Revalorizacion y Desarrollo de sistemas

de de los ONP.2  larestriccion de reinstitucionalizacién  de planificacion.
planificacién funciones de los ONP @ de los ONP.2
en algunos paises y su
desmantelamiento o
declive en otros.
Finalidad Enfasisenla Enfasis en el corto Aumento del interés Prospectiva enfocada
dela reflexion sobre plazo y en la solucién en la prospectiva en la innovacion, el
prospectiva el futuroy en de la crisis de en el nivel nacional, cambio institucional
el desarrollo a la deuda. territorial y sectorial.  y el manejo de
largo plazo. Disminucion del Desarrollo de visiones transformaciones
énfasis en el desarrollo nacionales a aceleradas de
alargo plazo. largo plazo. la sociedad.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de los resultados de la interaccion con el equipo de trabajo del
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES).
@ La sigla ONP refiere a los organismos nacionales de planificacion.
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Al explorar el periodo que se aproxima se observa la importancia del
cambio de contexto, que determina la necesidad de aplicar el pensamiento a
largo plazo en América Latina y el Caribe. En particular, como resultado del
debate sobre el modelo de desarrollo se plantea el imperativo de implementar
un cambio estructural de fondo, que requiere contar con un Estado que
desempefie un rol activo y poner en marcha un cambio significativo de
las instituciones de planificacién, de modo que la prospectiva realmente
oriente en forma dindmica la observacion de los cambios sociales en curso
y la formulacién de las respuestas para afrontarlos.

Dicho de otra manera, es necesario preguntarse qué se necesita aprender
en el Estado para definir en qué campos de accién este debe participar y
de cuéles debe retirarse, y proceder a determinar qué tipo de capacidades
requieren los distintos niveles de actividad estatal, en funcién de los
diferentes niveles de aprendizaje pertinentes. Asi, es importante establecer
niveles de aprendizaje de acuerdo con los diversos grados de complejidad
que caracterizan la accién del Estado.

Diagrama IX.2
El rol del Estado en funcion de la complejidad del entorno y
el nivel de aprendizaje organizacional
Basico

1.
Estado arbitro

4.

(o]

3] Estado
3 proactivo
o 3.

\ Estado
el .
8 preactivo
= 2.
‘g Estado

© observador
el
°
2
z

Nivel de aprendizaje organizacional
Enfoque economicista

Fuente: J. Medina Vasquez, “La prospectiva y la necesidad de un nuevo paradigma de planificacion
en América Latina”, documento presentado en el Curso “Planificacién, gobierno y desarrollo”,
Cartagena de Indias, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificaciéon Econémica y Social
(ILPES)/Agencia Espariola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), 2012.

De esta manera, en un primer nivel se encuentra un Estado arbitro
que se caracteriza primordialmente por fijar las reglas del juego. Este es un
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Estado minimo que se enfoca en realizar contratos y en hacer cumplir las
normas, y que espera que los problemas se resuelvan a través de la ejecucion
del presupuesto ptblico. En el segundo nivel se ubica el Estado observador,
que, ademds de lo anterior, entrega informacion sobre los avances de la
gestion publica y se centra en rendir cuentas y en velar por la transparencia
de dicha gestion. A estos dos niveles corresponde habitualmente la vision
convencional sobre el Estado, de corte juridico, con un sesgo economicista,
en que predominan la busqueda de la maxima eficiencia a corto plazo en el
uso de los recursos y el control institucional, criterios que prevalecen sobre
otros valores de la sociedad orientados hacia un desarrollo integral®.

Por otro lado, desde una perspectiva de cambio estructural se rebasan
estos dos niveles de actividad y se pone en evidencia la necesidad de que
el Estado desempefie un rol més activo. Asi, en un Estado preactivo se
anticipan las situaciones y se actda antes de que ocurran. Dicho Estado
se desempefia como un asegurador, en cuanto se conocen los riesgos y se
toman las decisiones con antelacién. Mientras que en el Estado proactivo se
promueve y lidera decididamente el cambio en funcién de un futuro deseado,
en el Estado preactivo se espera la ocurrencia de tendencias previsibles y
se procura la creacién de condiciones para enfrentarlas. Por ejemplo, en lo
que respecta al fenémeno del cambio climatico, se busca contrarrestar sus
efectos potenciales sobre la agricultura, las infraestructuras, la energia y la
poblacién, entre otros factores, en diferentes horizontes temporales.

Ahora bien, el Estado proactivo requiere estimular la interaccién virtuosa
entre el Estado, la sociedad y el mercado, y forjar alianzas entre el sector
publico y el privado, y con la sociedad civil. Un Estado de este tipo coordina
la gestién publica y facilita la accién colectiva en pro del bienestar general,
pero en una forma concertada, no hegemonica. Por lo tanto, el Estado no es

°  Un enfoque econémico convencional, limitado a respaldar al Estado érbitro y al Estado
observador, es rebasado frecuentemente por las dindmicas socioculturales, tecnolégicas,
ambientales y geopoliticas contemporaneas. Por ende, para enfrentar el actual cambio
estructural global es necesario ampliar tal enfoque restringido, que supone capacidades
basicas en que se refleja una imagen objetivo muy simple de lo que debe ser y hacer
el Estado. Al favorecerse una visién integrada del desarrollo se interrelacionan
sistémicamente lo juridico, lo cultural, lo econdmico, lo social, lo cientifico y lo tecnolégico
en igualdad de condiciones. Las nuevas voces que argumentan en favor de un rol mas
activo del Estado surgen fuera del pensamiento econémico neocldasico tradicional, a partir
del andlisis de muchos fenémenos contemporaneos, tales como el cambio climatico, la
convergencia tecnoldgica, la convivencia multicultural y el control del crimen organizado,
entre otros, que requieren ser tratados desde una perspectiva integral, transdisciplinar
y pragmaética, basada en alianzas entre el sector publico y el privado, y en nuevos roles
del Estado, el mercado y la sociedad. El debate ptiblico contemporaneo sobre el tamafio,
la complejidad, el nivel de actividad y el alcance que debe tener el Estado se ha dado en
términos muy restringidos. Predomina la discusién respecto de si se necesita mas o menos
Estado, y no se ha profundizado el andlisis sobre lo que debe hacer el Estado, asi como
sobre su rol y su pertinencia en los campos del desarrollo en que interactia.
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el iinico actor ni determina unilateralmente la toma de todas las decisiones
estratégicas. De este modo, puede liderar la creacion de visiones compartidas
de futuro y proyectos que configuren un futuro deseado y construyan los
caminos para alcanzarlo.

Como conclusion general, y segtin se sefiala en CEPAL (2012), cabe afirmar
que es necesario un Estado caracterizado por la probidad administrativa y
la eficiencia en el uso de los recursos a fin de garantizar la confianza de la
sociedad en la gestion ptiblica. Sin embargo, esto no es suficiente en la medida
en que es preciso, ademas, que el Estado movilice a la sociedad para asumir
compromisos e itinerarios intergeneracionales, respetando la diversidad
de opiniones y de visiones ciudadanas. Para Barcena e Iglesias (2011), la
construccion de una vision estratégica concertada exige que el Estado sea
“capaz de proveer una gestion estratégica con mirada de largo plazo, tener
un papel anticipador e intervenir en el disefio de estrategias para orientar
el desarrollo nacional”. Esto supone, a su vez, la capacidad de coordinar
actores en torno a proyectos de largo alcance, basados en objetivos claros, en
incentivos adecuados, en una inversion fuerte y selectiva, y en capacidades
humanas para realizar estos propdsitos a lo largo del tiempo (CEPAL, 2012).
Asi, una visién integrada del desarrollo que promueva el cambio estructural
para la igualdad genera varios desafios en torno a la construccién de un
Estado activo y renovado, basado en la generacion de valores y de capacidades
prospectivas. Un panorama de sintesis de las capacidades requeridas puede
observarse en el cuadro IX.3.

Cuadro I1X.3
Capacidades de un estado activo

Capacidades requeridas en materia

Desafios Rol del Estado A .
de planificacion y prospectiva
Profundizar la Actuar como garante de los Construccién de una agenda
democracia y la derechos de los ciudadanos.  publica centrada en el interés
construccion de sentido  Proveer bienes publicos general y el bien comun.
y crear las condiciones Comunicacion de mensajes que
para beneficiar a todos los conecten el presente con el futuro
ciudadanos. para promover compromisos
Liderar el didlogo social. intergeneracionales.
Promocion de inversiones para
la generacion y provisién de
bienes publicos.
Desarrollo de plataformas para el
dialogo social.
Garantizar el Actuar como regulador Provision de informacién sobre
didlogo social para efectivo e impedir el el mercado.
la gobernanza, y el monopolio o las trampas en Construccion de pactos sociales.
equilibrio entre el la aplicacion de las leyes. Construccion de redes entre el
Estado, el mercado Suministrar informacién y Estado, la universidad, la empresa
y la sociedad contrarrestar las asimetrias y la sociedad civil.

en el acceso a la informacion.
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Desafios

Rol del Estado

Capacidades requeridas en materia
de planificacion y prospectiva

Lograr la continuidad en
el tiempo de la politica
de Estado

Planificar a largo plazo

y comprometerse con
trayectorias consistentes de
desarrollo.

Desarrollo de politicas publicas

a largo plazo.

Construccion de visiones de futuro
y de escenarios deseados.

Aprovechar el caracter
temporal de las
oportunidades del
desarrollo

Explorar potencialidades
y abrir el camino para
aprovecharlas en

forma inteligente.

Identificacion de prioridades

y de focos estratégicos.
Aplicacion de la inteligencia
estratégica para el analisis del
entorno y la orientacion de

las decisiones.

Desarrollo, monitoreo

y seguimiento de

proyectos complejos.

Facilitar y proveer
soporte a las
actividades privadas

Facilitar la transformacion
productiva y catalizar la
innovacion, en lugar de
asumir la produccion directa
de bienes y servicios.

Desarrollo de la prospectiva
enfocada a la innovacion y

la gestion del conocimiento.
Convocatoria de actores,
interaccion y creacién de contextos
de accién conjunta.

Cofinanciacion de proyectos

piloto para desarrollar
encadenamientos productivos.

Mejorar la gobernanza
mundial, promover la
integracion regional

y anticipar las

crisis globales

Prevenir macroproblemas
y conflictos.

Monitoreo de acuerdos globales.
Articulacion de la politica exterior
con la agenda interministerial.
Evaluacion del riesgo de futuras
crisis mundiales.

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos consultados en Comisiéon Econémica para América
Latinay el Caribe (CEPAL), Cambio estructural para la igualdad. Una visién integrada del desarrollo
(LC/G.2524(SES.34/3)), Santiago de Chile, 2012.

2. La prospectiva como instrumento idéneo para construir
un dialogo politico y social permanente y producir
una visién integrada del desarrollo

Si bien la prospectiva clésica se ha caracterizado por su orientacién a la
anticipacién y la reflexion sobre los futuros posibles, probables y deseables,
por medio de la prospectiva contempordnea se pretende, ademas, actuar
en contextos institucionales y construir el futuro a través de decisiones
estratégicas. En este sentido, se asume y se comparte con la planificacién
la responsabilidad de orientar la accion de gobierno y la accién colectiva.
La vision clasica de la prospectiva, entendida como anticipacion, se orienta
a la exploraciéon de futuros posibles para clarificar decisiones y acciones
presentes. En la prospectiva de nueva generacién se afiade el concepto de
construccion social del futuro, que conlleva el despliegue de la imaginacién
y de la capacidad social, técnica y politica de los territorios, los paises,
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los sectores o las dreas de la planificacién para el desarrollo. Mediante la
anticipacion se producen imagenes de futuro. En la construccion de futuros
se incluye la anticipacion, pero la preocupacién fundamental es la realizacion
de tales imagenes de futuro. En este sentido, se incorporan la participacién
de los ciudadanos o usuarios de las visiones, los planes y los proyectos
de carécter prospectivo (apropiacién); la concrecién o materializacién
de las imagenes de futuro a través de proyectos (accién), y el proceso de
retroalimentacion para hacer de la prospectiva una actividad continua o
permanente (aprendizaje).

En los gobiernos existe la necesidad de plantear visiones de futuro
bien estructuradas y horizontes a largo plazo que orienten los planes
nacionales de desarrollo, permitan la coordinacion estratégica de las politicas
publicas, y brinden un sentido al desarrollo institucional y un marco de
referencia que ayude a sustentar la planeacién plurianual y la integraciéon
intertemporal de la acciéon publica. La prospectiva es ttil para estructurar
un dialogo social permanente mediante el cual se propicie la integracién
del Estado, el mercado y la sociedad alrededor de procesos estructurados
para pensar, debatir, modelar el futuro y ejercer una vigilancia estratégica
de los hechos del presente que tienen consecuencias sobre las decisiones
estratégicas de la sociedad. Aunque el didlogo social no garantiza una toma
de decisiones efectiva, si es una condicién previa que facilita y abre espacios
de interlocucién, promueve intercambios de saberes y de conocimientos,
integra perspectivas y da viabilidad a los procesos de desarrollo. Si bien la
responsabilidad de la toma de decisiones recae en tltima instancia en los
dirigentes y en los sistemas politicos, la prospectiva puede ser un puente
intelectual y comunicacional que favorezca las conversaciones estratégicas
con la ciudadania y contribuya a la disminucién de la polarizacién en el
ambito politico e ideoldgico de los paises™.

Asi, la necesidad de hacer prospectiva es una consecuencia de la actual
transformacién del modelo de desarrollo, que exige una visién integrada e
integral del cambio estructural en que se contemplen las interdependencias
entre todas sus dimensiones. Esta reflexion es vital para construir las agendas
de politicas ptblicas a largo plazo a ser abordadas por los gobiernos de la
regién, como puede observarse en el cuadro IX 4.

10 Seguin Carlos Matus (1993), gobernar es conducir el curso de los acontecimientos en la
direccién deseada, y planificar consiste en el calculo que precede y preside la accién.
La planificacién es el calculo sistemdtico que relaciona el presente con el futuro y el
conocimiento con la accién; es lo contrario a la improvisacion. No se debe gobernar
sin planificar, y es intil planificar sin el propésito de gobernar, es decir, sin el objeto
de conducir.
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Cuadro IX.4
América Latina: agenda de temas a largo plazo

Dimensiones Objetivos estratégicos

Resultados intermedios

Econémica Diversificar la economia y ampliar Cambio del patrén de crecimiento

la participacién en la estructura y desarrollo.

productiva de los sectores mas Cambio del patrén de especializacion.

intensivos en conocimiento.

Crear una nueva politica Politicas de creacion de nuevos sectores en

industrial. sentido estricto y desarrollo complementario
de agentes econdémicos e instituciones.

Promover la convergencia Cierre de las brechas de productividad,

productiva. innovacion, inversion e infraestructura entre
las empresas grandes, medianas
y pequefias.

Articular la region con cadenas Generacioén de eslabonamientos en las

de valor global. cadenas productivas de las empresas.

Cientificay Cambiar el paradigma tecnolégico Incorporacién de los nuevos paradigmas
tecnolégica predominante y orientarlo hacia sobre las trayectorias tecnolégicas, las

una sociedad del conocimiento. actividades productivas y los sistemas
de produccion.

Impulsar la convergencia Aprovechamiento del impacto en las

tecnolégica para el cambio del ventajas comparativas y competitivas de

patron de especializacion. América Latina y el Caribe resultante de
la coevolucién de la nanotecnologia, la
biotecnologia, los nuevos materiales,
las ciencias cognitivas y las TIC.

Desarrollar la economia digital. Articulacion y consolidacion de la economia
digital, definida como el area formada por la
infraestructura de telecomunicaciones, las
industrias vinculadas con las TIC, y la red de
actividades economicas y sociales facilitadas
por la Internet, la computacion en la nube y
las redes moviles, sociales y de
sensores remotos.

Impulsar una transformacion Desarrollo de nuevos programas de

educativa acorde con la formacion, investigacion e innovacion en

transformacion productiva de la respuesta al surgimiento de nuevos sectores
region. economicos y a la transformacion de
los existentes.
Social Construir sociedades equitativas  Desarrollo de politicas publicas dirigidas a

y sin exclusién social.

reducir las brechas existentes en la calidad
de vida y en el ejercicio de los derechos
de las personas.

Considerar el impacto de la
dinamica de la poblacion en las
brechas del desarrollo.

Formulacion de politicas publicas que tomen
en cuenta la evolucion de la estructura
demografica por edades, su distribucién
espacial y las consecuencias sectoriales de
las transformaciones demograficas a

medio y a largo plazo, y que reconozcan

sus especificidades territoriales.
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Dimensiones Objetivos estratégicos

Resultados intermedios

Social Promover la igualdad de género.  Promocion de la autonomia fisica de
las mujeres, erradicacién de todas las
formas de violencia y discriminacién en su
contra, impulso del acceso de las mujeres
al mercado laboral, y reglamentacion e
implementacion de las leyes aprobadas
sobre igualdad de género.
Disefar sistemas integrales de Construccion de un pacto de inversion en
proteccion y promocion social juventud y tercera edad, que incluya medidas
para los jévenes y los adultos positivas para los sectores mas vulnerables,
mayores de la region. como mujeres, jévenes y ancianos que
viven en zonas rurales y que pertenecen
a pueblos indigenas o a comunidades
afrodescendientes.
Garantizar los derechos Prevencion del embarazo en adolescentes.
reproductivos y el acceso Prevencion y tratamiento de las infecciones
universal a la salud sexual y de transmision sexual y del VIH/sida.
reproductiva. Prestacién universal de servicios integrales
de maternidad saludable.
Ambiental Mejorar las politicas de desarrollo Valoracion y conservacion de la

sostenible, fomentar la eficiencia
energética y afrontar los impactos

del cambio climatico.

biodiversidad, uso sostenible de los recursos
ambientales, evaluaciones de riesgo de las
infraestructuras sensibles y gobernanza de
los recursos naturales.

Formulacién de politicas de transicion hacia
la bioeconomia.

Usar en forma eficiente las rentas
extraordinarias que proporcionan
los recursos naturales, en pos de

un desarrollo inclusivo.

Explotacién ambiental y socialmente
responsable de los recursos naturales.
Desarrollo de mecanismos institucionales
para el manejo macroeconémico frente

a la volatilidad de los ciclos de precios
internacionales, y formulacién de una

activa politica de desarrollo productivo que
permita mayores encadenamientos para que
las empresas de recursos naturales sean
motores de la convergencia productiva.

Reconfigurar los patrones de
produccion y crecimiento de
manera que sean sostenibles

desde el punto de vista ambiental.

Transicién hacia tecnologias y sistemas de
produccion mucho menos contaminantes
que los actuales.

Cambiar el estilo de desarrollo.

Transicién desde el estilo de desarrollo
vigente que depende de ventajas
comparativas y estaticas centradas en la
explotacion de recursos naturales hacia
actividades mas eficientes, intensivas en
conocimiento y de menor impacto ambiental.
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Dimensiones Objetivos estratégicos

Resultados intermedios

Politica e Promover la transformacion Vision de futuro basada en la coordinacion
institucional hacia un Estado con capacidad de politicas de las esferas industrial,
de coordinar actores en torno a macroecondmica, laboral, social y ambiental,
proyectos de largo alcance. entre otras.
Desarrollar nuevos pactos y Desarrollo de la capacidad del Estado para
arreglos fiscales. captar mas recursos a fin de promover el
dinamismo econdmico, y formulacién de una
estrategia tributaria mas amplia y progresiva.
Promover una macroeconomia Promocién de la capacidad del ciclo
para el desarrollo. econémico, de la estabilidad (real y nominal)
del cambio estructural, y de un aumento de
la tasa de crecimiento a largo plazo.
Cultural Trazar una gobernanza capaz Preparacion de los dirigentes y de la

de hacer frente a una nueva
sociedad mundial.

poblacion para desenvolverse en un mundo
caracterizado por el auge de China y la India,
y el declive de Europa y los Estados Unidos.

Afrontar una sociedad
multicultural.

Maximizacion de los intercambios culturales
y de la circulacién de personas, maquinas,
dinero, imagenes e ideas.

Preparar a las nuevas
generaciones para el
cambio estructural.

Desarrollo de capacidades en materia de
productividad, progreso técnico, participacion
ciudadana, cultura deliberativa y cuidado

del medio ambiente.

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos consultados en Comisiéon Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), La hora de la igualdad: Brechas por cerrar, caminos por abrir
(LC/G.2432(SES.33/3)), Santiago de Chile, 2010; y Cambio estructural para la igualdad. Una vision
integrada del desarrollo (LC/G.2524(SES.34/3)), Santiago de Chile, 2012.

C. Las capacidades de la prospectiva a lo largo del

tiempo: hacia sistemas de aprendizaje colectivo
con amplias funciones prospectivas

A fin de que en América Latina y el Caribe se produzca un avance significativo
de las capacidades prospectivas, la oferta y la demanda deben coincidir
sincrénicamente, y esto es precisamente lo que no sucedi6 en el pasado. En el
recorrido histérico de los niveles macro y micro sefialados se observa que la
demanda surgi6 en los afios cincuenta y tuvo altibajos a lo largo del tiempo,
mientras que los ciclos de la oferta prospectiva comenzaron una década mas
tarde y siguieron un ritmo propio. A grandes rasgos pueden distinguirse
tres grandes etapas en la evolucién de la prospectiva en América Latina y
el Caribe, que no coinciden exactamente con el avance de la planificacion, a
pesar de que entre ambas existe una relacién interdependiente. En la primera
etapa, comprendida entre 1960 y 1980, surgieron las experiencias pioneras,
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la prospectiva cientifica y tecnoldgica, y las primeras obras de divulgacién.
En la segunda etapa, que se extiende de 1980 a 2000, se multiplicaron las
aplicaciones de la prospectiva al desarrollo nacional, territorial y educativo, y
se avanzo en la divulgacion en los medios de comunicacion y los programas
editoriales. En la tercera etapa, comprendida entre 2000 y 2012, se registré
una importante expansién de la prospectiva en miltiples paises y se
presentaron nuevos desarrollos institucionales (Medina Vasquez, Becerra
y Castafio, 2013)".

La década actual es el primer momento en que la oferta y la demanda de
prospectiva coinciden en la region. Los periodos anteriores se caracterizaron
por un desfase: cuando se registraban necesidades no habia suficientes
capacidades para darles respuesta, y viceversa. Sin embargo, desde la década
pasada se manifiesta claramente una demanda o necesidad de prospectiva en
los gobiernos y en la sociedad. Por otro lado, esta surgiendo una comunidad
de personas y de instituciones con capacidad para ofrecer respuestas efectivas,
que esta evolucionando en la medida en que se desarrollan sus capacidades
para pasar desde los efectos demostrativos hacia la generacién de impactos
reales. Este resultado es consecuencia de un largo proceso precedente de
acumulacién de esfuerzos pioneros, éxitos relativos y grandes frustraciones,
que atin se encuentra lejos de alcanzar su punto de madurez.

Asi, este es un momento propicio para promover el didlogo constructivo
entre la oferta y la demanda de prospectiva, y para aumentar el impacto
y el desarrollo institucional de esta disciplina, asi como su efectividad en
la construccién de alternativas de futuro para América Latina y el Caribe.
Las principales transformaciones pertinentes pueden observarse en el
cuadro IX.5.

I Estas observaciones son el resultado de un mapeo de experiencias prospectivas que tiene
como objetivo brindar un panorama de las principales practicas en la materia. Las fuentes
de informacién estuvieron constituidas por los contenidos de los sitios web oficiales de
cada una de dichas experiencias, asi como por la documentacion (fisica y digital) y las
bases de datos disponibles. Mediante este mapeo es posible tener, en términos generales,
una imagen aproximada del desarrollo y del avance de la prospectiva en la regién (Medina
Vésquez, Becerra y Castarfio, 2013). Estas observaciones coinciden en gran medida con las
presentadas en destacados trabajos realizados por Yero (1991), Alonso Concheiro (2007),
Baena Paz y Razo Carrasco (2008), Barcena e Iglesias (2011), Dos Santos y Fellows Filho
(2009), y Popper y Medina (2008).
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Cuadro IX.5
Ameérica Latina y el Caribe: momentos histoéricos en el avance
de las capacidades prospectivas, 1950-2030

CEPAL

Primera etapa
1950-1980

Segunda etapa
1980-2000

Tercera etapa
2000-2012

Etapa actual
2013-2030

Necesidad de
prospectiva,
actores
decisores

y cultura
politica

Enfasis en
pensar el futuro
y en orientar el
desarrollo a
largo plazo.

Enfasis en el

corto plazoyen la
solucion de la crisis
de la deuda.
Disminucion del
énfasis en el
pensamiento a
largo plazo.

Aumento del interés

en la prospectiva en el
nivel nacional, territorial
y sectorial.

Desarrollo de visiones
nacionales a

largo plazo.

Prospectiva enfocada
en la innovacion, el
cambio institucional

y el manejo de
transformaciones
aceleradas de

la sociedad.

Desarrollo del
conocimiento
sobre
prospectiva

Desarrollo de
la prospectiva
exploratoria y
normativa.

La prospectiva
coexiste con la
planificacion
estratégica
corporativa y
situacional.
Auge de la
prospectiva
francesa,
aplicaciones
territoriales y
tecnoldgicas.

La prospectiva
interacciona con

la inteligencia
competitiva, la gestion
de conocimiento y la
dindmica de sistemas
complejos.

Auge del foresight.

Desarrollo de
sistemas de
aprendizaje para

el seguimiento
dinamico del entorno,
y de plataformas de
didlogo social.

Desarrollo de
instituciones

Surgimiento de
instituciones

Desarrollo de
capacidades

Multiplicacion de
las instituciones de

Consolidacién
de instituciones

y puntos de pioneras iniciales en referencia de referencia 'y

referencia (Fundacion instituciones de Surgimiento de establecimiento
Bariloche, referencia. programas de de proyectos de
Argentina; formacion y aumento  formacion colegiados
Ntcleo de de los intercambios, e integrados
Cienciay de lamano de la multinacionalmente
Tecnologia, revalorizacion y Profesionalizacion,
Universidad de reinstitucionalizacién  y surgimiento
Sao Paulo, Brasil; de los organismos y desarrollo de
Fundacién Javier nacionales de estandares de calidad
Barros Sierra planificacion. y de normas técnicas
A.C., México). y éticas.

Redes de Experiencias Construccion de Desarrollo de redes Consolidacién y

conocimiento pioneras. redes y proyectos internacionales articulacion de redes

y comunidad  Desarrollo del pioneros con y de proyectos internacionales

prospectiva

Modelo Bariloche
como experiencia
demostrativa de
alcance mundial.

el apoyo de
organismos
internacionales
(SELA, ONUDI,
UNESCO).

colaborativos.

Red CYTED, Proyecto
Millennium, ejercicio
América Latina 2030.
Eventos Prospecta,
videoconferencias de
enlace continental.

y de proyectos
colaborativos.
Centro
Latinoamericano
de Globalizacién y
Prospectiva.

Fuente: Elaboracion propia.

Como resultado del andlisis reciente del estado del arte (Medina
Vasquez, Becerra y Castafio, 2013) es posible sintetizar algunas tendencias
que apoyan el proceso acumulativo de capacidades, a saber:

i)

Es visible un aumento de los ejercicios prospectivos en toda América
Latina y el Caribe, sobre todo en los niveles nacional, sectorial y
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ii)

iif)

territorial. Es evidente la alta dispersion de las teméticas, y no se
perciben grandes dreas de fuerte concentracién en muchos paises
de la region. Sobresalen la prospectiva cientifica y tecnolégica,
las aplicaciones al desarrollo agroindustrial y la elaboracién de
visiones nacionales de futuro.

Por medio de la construccién de visiones de futuro en los paises
latinoamericanos y del Caribe se refleja el decidido interés en
formular politicas ptiblicas y estrategias a largo plazo orientadas a la
construccién de mayores niveles de desarrollo en toda la sociedad,
asi como la voluntad de generar transformaciones para cerrar las
brechas registradas en relacién con otros paises. Las visiones de
pais formuladas en la regién comprenden un horizonte de tiempo
de por lo menos diez afios. Su construccién es sistémica, cuenta
con un alto nivel de participacion de actores y de entidades, y en
muchos casos también presenta rigor metodolégico. El propésito
fundamental de estas visiones es mejorar la calidad de vida de la
sociedad y de sus diferentes sectores, de manera que se produzca
un crecimiento sostenible a futuro. En su formulacién usualmente
se incorporan temas como la igualdad, la cohesién social, la
superacién de la pobreza, la competitividad, la infraestructura, la
ciencia y la tecnologia, y la modernizacién del Estado, entre otros.

Hay un marcado aumento del interés de los ministerios, como
resultado del cual se ha impulsado la demanda. Algunos ejemplos
significativos son los siguientes: en la Argentina, los Escenarios
del Sistema Agroalimentario Argentino al 2030 y el Observatorio
de ciencia, tecnologia e innovacién para el desarrollo del sector
agroindustrial; en Chile, los ejercicios de prospectiva territorial;
en Colombia, el Programa Nacional de Prospectiva Tecnolégica
e Industrial del Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién (COLCIENCIAS) y los ejercicios para
Sectores de Clase Mundial impulsados por el Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo de Colombia; en Costa Rica, la
Unidad de Prospectiva del Ministerio de Planificacién Nacional y
Politica Econémica (MIDEPLAN), y la Visién de Largo Plazo 2030;
en México, los Futuros del Sistema Nacional de Ciencia y
Tecnologia, y la Visiéon México 2030, y en el Pert, la actividad
del Centro Nacional de Planeamiento Estratégico (CEPLAN), y
el Plan Perd 2040.

Hay un aumento lento pero progresivo de las capacidades, medido
en términos del incremento de las redes, los centros, los institutos,
los laboratorios y las instituciones universitarias. En la tltima
década, el Brasil se consolidé como el lider de la regién, y en
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vi)

CEPAL

Colombia y en México se incrementaron las actividades relativas
a la prospectiva. La Argentina, aunque un tanto rezagada en la
década anterior, sigue manteniendo su rol activo, y el Perd se sittia
como un pais emergente mediante la realizacién de esfuerzos
claros en materia de prospectiva, encabezados por instituciones
como el CEPLAN y el Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién Tecnolégica (CONCYTEC) (véase el cuadro IX.6).

Como resultado del mapeo de las experiencias significativas es
posible identificar los principales referentes, caracterizados por su
constante labor orientada al desarrollo de proyectos prospectivos,
a saber: el Centro de Gestion y Estudios Estratégicos, en el Brasil;
el Instituto Tecnolégico de Monterrey y la Fundacién Javier Barros
Sierra, en México; y COLCIENCIAS, el Centro de Pensamiento
Estratégico y Prospectiva de la Universidad Externado de
Colombia, y el Instituto de Prospectiva, Innovaciéon y Gestion
del Conocimiento de la Universidad del Valle, en Colombia. En
términos generales, en dichas instituciones se dispone de un bajo
financiamiento para el desarrollo de los proyectos prospectivos
en comparacién con los paises desarrollados. Esto ocurre porque
algunas instituciones cuentan con un presupuesto limitado del
gobierno nacional —por ejemplo, los organismos nacionales de
ciencia, tecnologia e innovacién—, o disponen de pocos financiadores
permanentes. La excepcién a la regla es el Centro de Gestion y
Estudios Estratégicos del Brasil, quizas el tinico comparable con
los mejores centros del mundo en la materia.

Se constata un aumento del interés de los organismos internacionales
por invertir en ejercicios prospectivos y por patrocinar iniciativas.
Se han incrementado los intercambios, sobre todo entre Europa
y América Latina y el Caribe, y organizaciones de diferente tipo
han colaborado a través de redes establecidas con programas y
proyectos puntuales. Ello ha acelerado el desarrollo de capacidades
en la region. Sin embargo, como resultado de estos esfuerzos no
se ha logrado crear programas o proyectos formales de largo
alcance, que tengan continuidad y sostenibilidad por amplios
periodos de tiempo.
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Cuadro IX.6
América Latina y el Caribe: experiencias significativas de desarrollo
institucional de la prospectiva, 2000-2012

Categorias Instituciones @

Centros u observatorios Centro de Gestion y Estudios Estratégicos (CGEE), Brasil
institucionales

Centro Latinoamericano de Globalizacién y Prospectiva,
Nodo Argentino

Fundacion Javier Barros Sierra A.C., México

Laboratorios o Centro de Estudios Prospectivos, Universidad Nacional de
institutos universitarios Cuyo, Argentina

Centro de Pensamiento Estratégico y Prospectiva,
Universidad Externado de Colombia

Instituto de Prospectiva, Innovacion y Gestion del
Conocimiento, Universidad del Valle, Colombia

Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores de
Monterrey, México

Departamento de Politica Cientifica y Tecnoldgica e Instituto
de Geociencias, Universidad Estatal de Campinas, Brasil

Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), México

Universidad de Sao Paulo (USP), Brasil

Consorcios Prospecta Peru

Servicios en empresas publicas Empresa Brasilefia de Investigacion Agropecuaria
(EMBRAPA), Brasil

Servicio Nacional de Aprendizaje Industrial (SENAI), Brasil

Organismos nacionales de Departamento Administrativo de Ciencia, Tecnologia e
ciencia, tecnologia e innovacion Innovacion (COLCIENCIAS), Colombia

Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Tecnolégica (CONCYTEC), Peru

Secretaria de Asuntos Estratégicos, Presidencia de la
Republica del Brasil (antes NAE-PR)

Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva
(MINCYT), Argentina

Ministerio del Poder Popular para Ciencia, Tecnologia e
Industrias Intermedias, Venezuela (Republica Bolivariana de)

Ministerio de Economia, Fomento y Turismo, Chile

Observatorio Cubano de Ciencia y Tecnologia, Cuba

Presidencia de la Republica Oriental del Uruguay

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos consultados en R. Popper y J. Medina, “Foresight in
Latin America. Case Studies: Brazil, Colombia and Venezuela”, The Handbook of Technology
Foresight. Concepts and Practice, L. Georghiou y otros, Cheltenham, Edward Elgar Publishing,
2008; y World Futures Studies Federation, Capitulo Iberoamericano, 2012.

a2 Entre otras instituciones de referencia cabe mencionar la Universidad Nacional de Colombia por el

desarrollo del proyecto “Colombia, un pais por construir”; la Universidad Federal de Rio de Janeiro por
la creacién del Laboratorio de Prospectiva Tecnolégica; la Universidad de S&o Paulo por su esfuerzo en
el area de prospectiva, y el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién del Brasil.
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vii) Seregistran pocas visiones continentales. Se implementan pocos

ejercicios de integraciéon regional, esto es, visiones integrales
sobre el conjunto de América Latina y el Caribe que trasciendan
los enfoques unilaterales y los ambitos geograficos especificos
(véase el cuadro IX.7).

viii) En la regién, la comunidad académica esta en crecimiento.

Diversos autores se han consolidado como referentes, y se han
promovido proyectos, publicaciones, programas de formacién
y eventos de difusién impulsados por instituciones ptiblicas,
privadas y universitarias en el nivel local, nacional y regional.
Esta masa critica de personas participa poco en la producciéon de
articulos para revistas indexadas, es poco visible en las editoriales
internacionales y su produccion se centra fundamentalmente
en la elaboracion de reportes sobre proyectos y resultados de
investigacion. Existen pocos programas académicos formales
directamente relacionados con la formacién en prospectiva, y
la mayoria se desarrollan en la Argentina, el Brasil, Colombia,
México y el Perd.

El vinculo con la comunidad internacional es permanente, y se
refleja en la participacién en grandes eventos internacionales,
en la produccién de publicaciones conjuntas y en la ensefianza
de la prospectiva en prestigiosas universidades. Al respecto se
destacan las actividades realizadas en la Universidad Nacional
Auténoma de México, en los eventos Prospecta América Latina
y Prospecta Perti, y en la Universidad Nacional de Cuyo de la
Argentina, bajo el liderazgo de Guillermina Baena, Fernando
Ortega y Javier Vitale, respectivamente.

Existen dos grandes corrientes que prestan servicios de prospectiva
en América Latina y el Caribe: la primera esta conformada por
consultores, directores de proyectos, funcionarios publicos y personas
del &mbito empresarial, enfocados en el desarrollo de metodologias
y en la prestacién de servicios a organizaciones para la toma de
decisiones, y una segunda corriente, mds tedrica y académica,
se centra en el desarrollo de conceptos y de investigaciones que
no necesariamente conducen a la toma de decisiones. Se busca
la insercién institucional de estas dos corrientes, pero en los
ministerios y los organismos de planificacién se plantean altas
exigencias de calidad.
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Cuadro IX.7

América Latina y el Caribe: experiencias significativas de intercambio

en prospectiva, 2000-2012

Categorias

Experiencias

Asociaciones
internacionales

World Futures Studies Federation, Capitulo Iberoamericano.

World Futures Society, capitulos por paises.

Club de Roma, capitulos por paises.

Asociacion Internacional Futuribles, conferencias en diversos paises.

Redes internacionales

Red Latinoamericana de Prospectiva.

Red Iberoamericana de Prospectiva y Vigilancia Tecnolégica del
Programa Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia para el

Desarrollo (CYTED).

Red Alfa SELF-RULE de la Unién Europea, liderada por la Universidad
de Manchester.

Red Alfa-EULAKS de la Unién Europea, impulsada por

FLACSO México.

Red Escenarios y Estrategia en América Latina.

Programas y proyectos
internacionales

Programa de Prospectiva Tecnoldgica de la Organizacién de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI).

Programa de Prospectiva Tecnolégica del Convenio Andrés Bello.
Millennium Project, Universidad de las Naciones Unidas.

Programa Andino de Competitividad, Corporaciéon Andina de
Fomento (CAF).

Proyecto Quo Vadis sobre la Innovacion de los Sistemas de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion Agraria de América Latina.

Ejercicios
internacionales

América Latina 2030, Millennium Project.

Educacion superior para la transformacion productiva y social con
equidad en los paises del Convenio Andrés Bello.

Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Escenarios Econémicos
para América Latina.

Organizacién de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y
la Cultura (UNESCO), América Latina y el Caribe: Escenarios Posibles
y Politicas Sociales.

Eventos recurrentes

Prospecta Peru, Prospecta Colombia y Prospecta América Latina.
Seminario Iberoamericano de Formacién Prospectiva,
videoconferencias 2010-2012.

Fuente: Elaboracién propia sobre labase de datos consultados en R. Poppery J. Medina, “Foresight in Latin
America. Case Studies: Brazil, Colombia and Venezuela”, The Handbook of Technology Foresight.
Concepts and Practice, L. Georghiou y otros, Cheltenham, Edward Elgar Publishing, 2008;
y World Futures Studies Federation, Capitulo Iberoamericano, 2012.

xi) Enlamedida en que estd en juego un cambio de paradigmas en
el area de la planificacion, se requiere avanzar hacia enfoques
prospectivos dindmicos, con gran capacidad para complementar
e integrar herramientas y perspectivas de anélisis, combinar
metodologias cuantitativas y cualitativas, encontrar evidencia,
proveer retroalimentacion en tiempo real, consultar expertos,
interactuar con la ciudadania en formas cada vez mas democréticas,
y canalizar la creatividad para generar opciones estratégicas
innovadoras y viables.
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xii) El desarrollo de la prospectiva requiere tomar conciencia de la
forma en que los dirigentes y las sociedades piensan acerca del
futuro, y de la manera en que construyen la realidad a través
de sus decisiones estratégicas. Es crucial conocer los modos de
pensamiento, los valores y la responsabilidad social segtin los
cuales se orientan los cursos de accion colectivos (Costa Filho,
2010; Novéacky y Tyukodi, 2010). Esto conduce a reconocer la
funcién educativa, proyectiva, organizativa y democratizadora
de la prospectiva, y no solo su funcién cognitiva y decisoria.
Ante todo, la prospectiva conlleva una labor formativa de cara
a promover la sostenibilidad de las sociedades (Conway, 2006)
(véase el cuadro IX.8).

Cuadro IX.8
América Latina y el Caribe: funciones y capacidades de
la prospectiva en la gestion publica

Funciones Capacidades Objetivos Procesos para la
requeridas por gestion publica
los decisores
Cognitiva Comprender la Monitorear y comprender  Producir visiones
complejidad del las dinamicas del cambio e intercambiar
entorno. tecnoldgico global. conocimiento.
Decisoria Enfrentar la Proveer insumos Determinar objetivos
incertidumbre. significativos para latoma y evaluar procesos y
de decisiones. mecanismos.
Proyectiva Estimular la Estimular la imaginacion Producir nuevas ideas
capacidad de para ampliar la gama de y proyectos eficaces.
innovacion. alternativas a construir por
la sociedad.
Educativa Desarrollar una vision Forjar conciencia 'y Desarrollar capacidad
del mundo sistémica  perspectiva global en de gobierno.
y dindmica. una nueva generacion

de ciudadanos lideres-
planificadores.

Organizativa Organizar la Promover la sinergia y Compartir informacién
accion colectiva. la cooperacion entre los relevante y legitimar la
actores y las accion publica.

redes sociales.

Democratizadora Abrir espacios para Promover la participacion ~ Apoyar la
construir sentido en la social y ampliar el construccion de
accion colectiva. debate publico para gobernanza.

incorporar nuevas voces y
perspectivas ciudadanas.

Fuente: J. Medina Vasquez y E. Ortegén, “Manual de prospectiva y decision estratégica: Bases tedricas
e instrumentos para América Latina y el Caribe”, serie Manuales, N° 51 (LC/L.2503-P), Santiago
de Chile, Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Publicacion de las
Naciones Unidas, N° de venta: S.06.11.G.37, 2006; G. Baena Paz, Prospectiva politica. Guia para
su comprension y prdctica, México, D.F., Universidad Nacional Auténoma de México, 2004; y
T. Miklos, E. Jiménez y M. Arroyo, Prospectiva, gobernabilidad y riesgo politico. Instrumentos para
la accidon, México, D.F.,, Limusa, 2008.
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D. Conclusiones para el desarrollo de capacidades
en materia de prospectiva en la region

i)

ii)

iii)

Hoy en dia, en el mundo contemporaneo existe un amplio consenso
acerca de la necesidad de que los gobiernos cuenten con sistemas
de anticipacién (anticipatory systems) que permitan construir la
capacidad de enfrentar los cambios globales presentes y futuros,
esperados e inesperados. Fundamentalmente se busca elevar la
calidad de la imaginacién de las instituciones para responder a los
desafios estructurales y afrontar situaciones de baja probabilidad
de ocurrencia pero de alto impacto para la sociedad (Comisién
Europea, 2011a; Cortés y otros, 2012; Popper y otros, 2012).

La prospectiva esta llamada a tener un papel relevante en el futuro
del continente. Esto significa que esta disciplina se coloca en el
mismo nivel que la coordinacién, la evaluaciéon y la concertacion
como funciones basicas de la planificacién, pero en el marco de una
visién mas holistica e integrada de estas funciones. La reflexién
prospectiva estructurada, sistematica y multidisciplinaria es
necesaria para construir agendas de politicas ptblicas a largo
plazo a ser implementadas por los gobiernos de la region. La
prospectiva es ttil para construir un didlogo social y politico
permanente sobre las alternativas futuras de la regién, asi como
para pensar las diferentes dimensiones de una visién integrada
del desarrollo (politica, econémica, social, cultural, ambiental y
cientifico-tecnolégica).

Es necesario entender la planeacién como un proceso permanente de
aprendizaje para que los gobiernos puedan navegar con solvencia
en entornos inestables, inciertos y altamente conflictivos, como
los que depara el cambio estructural de la region y del entorno
internacional hacia 2030 y 2050. Si un pais pretende tomar mejores
decisiones estratégicas en entornos complejos, mds que disefar
planes robustos tiene que formar a las personas para que puedan
afrontar los cambios, y fortalecer a las instituciones para que estén
en condiciones de manejar la incertidumbre y la ambigiiedad. Este
hecho conlleva la necesidad imperativa de brindar orientacion y
entrenamiento, asi como de desarrollar capacidades en materia
de prospectiva a través de las actividades de capacitacién, la
asistencia técnica, la investigacién y la difusioén de los resultados
entre los gobiernos de la region.

En el actual contexto historico se constata el surgimiento de nuevas
demandas y ofertas de prospectiva aplicada a la gestion publica
en el mundo y en América Latina y el Caribe. Sin embargo, es
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V)

vi)

vii)

CEPAL

fundamental acelerar y mejorar la sintonia y la sinergia entre
las necesidades y las capacidades en materia de prospectiva;
comprender y manejar las restricciones institucionales, politicas
y culturales inherentes al cambio de paradigmas en el ambito
de la planificacion y la gestién estratégica del Estado; mejorar la
conexién entre la prospectiva, los dirigentes y el sistema de toma
de decisiones; fortalecer la comunidad prospectiva; promover
la profesionalizacién y el mejoramiento de la calidad de los
procesos prospectivos, y aprovechar el potencial pedagégico de
la prospectiva para la formacién de la ciudadania y de una nueva
generacion de administradores ptblicos.

El punto fundamental para armonizar la oferta con la demanda
tiene que ver con la responsabilidad que asume cada parte en
el desarrollo de los servicios prospectivos. Por un lado, quien
demanda o requiere estos servicios debe conocer mejor qué es la
prospectiva para no tener falsas expectativas acerca los resultados
que puede esperar. Por otro lado, en cuanto a la oferta, tanto
desde la vertiente practica como desde la tedrica se requiere
elevar los niveles de calidad para sincronizar dicha oferta con
las necesidades reales de las instituciones. Es preciso desarrollar
estandares de calidad y mejores practicas para que la comunidad
prospectiva en formacion satisfaga las expectativas de los sectores
publico y privado.

Tanto en los organismos internacionales como en los gobiernos
nacionales y subnacionales es posible emprender acciones
conjuntas que eleven el nivel de aprendizaje sobre la prospectiva
aplicada a las politicas publicas para el desarrollo. Es preciso
promover el intercambio de conocimiento, el reconocimiento y
el mapeo de mejores practicas, el desarrollo de habilidades en
los equipos que se desempefian en altos niveles del gobierno,
la generacién de ejercicios entre varios paises y la creacién de
modulos especializados en sectores que requieren pensamiento a
largo plazo (infraestructura, medio ambiente, energia, educacion,
ciencia y tecnologia y competitividad regional, entre otros). Se
espera que en los organismos internacionales se ofrezcan cursos
y servicios orientados a acompanar el disefio de visiones de pais
y de estrategias de desarrollo territorial; generar capacidades
institucionales; articular redes de politicas ptublicas para el
desarrollo y el pensamiento estratégico y prospectivo, y ejecutar
ejercicios prospectivos complejos.

El desarrollo de capacidades prospectivas requiere un fuerte trabajo
colaborativo y la articulacién entre los puntos de referencia de la
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region en que se han llevado adelante experiencias significativas.
Es deseable que se produzcan ejercicios compartidos por diferentes
organismos internacionales y gobiernos regionales que supongan
horizontes temporales a muy largo plazo, y que se reflexione
sobre las interdependencias entre las diferentes subregiones que
componen América Latina y el Caribe.

viii) Si en América Latina y el Caribe no se cuenta con una visién de
futuro acerca de la integracion regional y su rol en el mundo
venidero, se corre el riesgo de que los escenarios sean construidos
desde afuera. Existe una oportunidad politica invaluable para
proponer politicas a largo plazo que faciliten la tarea de afrontar
el cambio global en la region. Es el momento histdrico ideal para
incorporar la prospectiva al ambito politico-institucional, a fin
de reestructurar el Estado para afrontar los problemas relevantes
y convertir las posibilidades de desarrollo en oportunidades
concretas de mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién.
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Capitulo X

El ILPES: reflexiones sobre su historia
y perspectivas de futuro’

Armando Di Filippo

Introduccion

El objetivo de las presentes reflexiones es determinar, en cada etapa histdrica
de la existencia del ILPES, la razén de ser de este organismo, sus funciones
y su organizacién como instituto dedicado a la capacitacion, la asesoria y la
investigacion aplicadas al ambito de la planificacién. Mediante la estrategia
expositiva de este ensayo se pretende establecer un contrapunto entre el
tipo de desarrollo que se encar6 en América Latina en las etapas que se
contemplan, el tipo de Estado que promovié o procesé dicha modalidad de
desarrollo, y la nocién de planificacion que les correspondio.

Se considera que el tipo de desarrollo alude a la nocién misma de
desarrollo que predominé en cada una de las etapas consideradas, de acuerdo
con una comprobacién central que es el punto de partida de todos los andlisis
interpretativos del ILPES: las formas del desarrollo latinoamericano siempre

! En este trabajo se recogen conceptos —aqui reformulados y ampliados— que fueron
presentados en diversas secciones de un documento de consultoria elaborado por el autor
para la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL en 2009.
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estuvieron supeditadas, primero, a la posicién ocupada por la regién en el
orden mundial y hemisférico, y, segundo, al tipo de relaciones (econdmicas,
politicas y culturales) que se establecieron con los grandes centros, principales
rectores de dicho orden.

Como resultado del marco anterior, la nocién de planificacién que
predominé en cada caso, la forma concreta que asumieron los procesos de
planificacién y, sobre todo, la legitimidad de dichos procesos y sus vinculos
con el proceso politico resultaron decisivamente condicionados.

En el periodo comprendido entre 1962 y 1985, la implementacién de
mecanismos presidencialistas y fuertemente personalistas en los regimenes
politicos latinoamericanos dio lugar a poderes ejecutivos con amplias facultades
de intervencién y regulacion sobre la vida econémica, lo que primero (de 1962
a 1973, durante la plena vigencia del proceso de industrializacién protegida)
condicion¢ institucionalmente las modalidades iniciales de planificaciéon
encaradas por el ILPES, y luego (de 1973 a 1985, con el creciente predominio de
la economia politica neoliberal) obligé a repensar y reformular las funciones
y la organizacién del Instituto.

En el periodo comprendido entre 1985 y 2009, a consecuencia de la
proliferacién de las tecnologias de la informacién y la comunicacién (TIC),
se favoreci6 una rapida transnacionalizacién del capitalismo de la mano de
las grandes corporaciones, que de manera creciente pasaron a controlar la
asignacion del excedente global a escala mundial. Este proceso significé un
paralelo debilitamiento de la capacidad de los poderes ejecutivos de los Estados
latinoamericanos para orientar las politicas de desarrollo, en la medida en
que se redujo su participacién en los procesos generales de asignacion de
recursos. Hubo un debilitamiento del control de la politica de inversiones, asi
como de los instrumentos fiscales, monetarios y financieros para promover
una politica de desarrollo integrado. Paralelamente, debido a la instalacién
de regimenes democraticos mucho mas estables a lo largo de la década de
1980, se produjo un aumento de la representatividad y la participacién de
los poderes legislativos, judiciales y fiscalizadores del Estado, junto con un
crecimiento de la transparencia de esas funciones, sobre todo a medida que
se fortalecia el uso de las TIC.

En la dltima parte de este trabajo se examinan las vastas implicaciones
de la crisis recesiva que hoy afecta a la economia global, directamente
vinculada con la economia politica neoliberal que ha imperado en el
mundo durante los dltimos treinta afios, y se exploran los impactos de
estos procesos sobre las formulaciones més recientes del ILPES en materia
de desarrollo.



Planificacion, prospectiva y gestién publica... 209

A. EIILPES de ayer (1962-1985)

1. El entorno mundial y hemisférico

En los anos sesenta, cuando se creé el ILPES, el mundo estaba inmerso en la
Guerra Fria. El Estado soviético era, para los més entusiastas adherentes a la
economia de mercado, un verdugo de la iniciativa privada y del liberalismo
econémico. La nocién de planificacién evocaba de inmediato el proceso
autoritario de asignacion de recursos propio de las economias basadas en
la planificacién centralizada. Los paises del bloque comunista se apartaban
claramente, ademads, de los valores, las libertades y las garantias inherentes
al ejercicio de las democracias liberales.

El papel del ILPES se encuadré en las nuevas condiciones histdricas
que caracterizaron el proceso de descolonizacién a escala mundial, en el
marco de los nuevos valores que acompafiaron la fundacién de las Naciones
Unidas. Tras la gran crisis de los afios treinta y la profunda destrucciéon de
fines de la Segunda Guerra Mundial habian surgido nuevas circunstancias
histéricas: por un lado, la legitimaciéon de una promocién deliberada
del desarrollo en las regiones descolonizadas y pobres del planeta que
despertaban de su letargo y sumision; por otro lado, la vigencia de la
economia keynesiana, la reconstruccién europea y la instalacion de los Estados
benefactores, que legitimaron e incluso requirieron de un Estado interventor
en los procesos econémicos. En ese contexto habia espacio para las formas
indicativas de la planificacién, compatibles con el funcionamiento de las
instituciones democraticas.

Con la reconstrucciéon se marcé el inicio de una Europa occidental
crecientemente democratizada e integrada. En efecto, los procesos de integracién
regional y de democratizacién se fueron realimentando reciprocamente. Por
ejemplo, Espaia, Portugal y Grecia fueron incorporados a la Unién Europea
solo después de la redemocratizacion de sus sistemas politicos.

Como resultado del desarrollo del Estado protector y de las democracias
sociales en Europa, tuvo lugar la constitucién de economias mixtas fuertemente
influidas por la macroeconomia y por las politicas keynesianas, caracterizadas
por una fuerte presencia del Estado en la provision de bienes ptiblicos sociales.

Paralelamente, en los Estados Unidos la democracia conservé rasgos
propios de un mayor presidencialismo, y en el capitalismo norteamericano
siempre se concedié mayor capacidad de maniobra financiera, asi como
mayor capacidad para emplear y asignar recursos, a los mercados oligopdlicos
liderados por las grandes corporaciones privadas.

En América Latina, la vinculacion con los Estados Unidos fue
especialmente influyente, sobre todo en los casos de México y de Centroamérica.
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En el caso de América del Sur, la gravitacién y la presencia de Europa
Occidental fueron, comparativamente, mayores.

En el orden econémico internacional de posguerra, asentado sobre
reglas de juego administradas por el Fondo Monetario Internacional (FMI), el
Banco Mundial y el Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT), se empezaron a producir importantes transformaciones en los afios
setenta a partir de la declaracién de la inconvertibilidad del délar y de la
formacién de los carteles petroleros. La crisis de los anos ochenta, suscitada
por un cambio de estrategia de los centros y frecuentemente conocida como
la revolucion conservadora, marca el comienzo del fin del orden internacional
de posguerra.

2. La situacion latinoamericana

Debido a la crisis de los afios treinta en América Latina, se interrumpi6 el ciclo
primario exportador, denominado de crecimiento hacia fuera, y se impuls6
un proceso tendiente a reemplazar con produccion local las manufacturas
importadas que no llegaban durante las dos guerras mundiales y durante la
crisis de los afios treinta. Asi naci6 el denominado proceso de industrializacién
por sustitucién de importaciones, bien conocido y sobre el que no cabe
abundar. En la década de 1950, en los paises grandes y medianos del Cono
Sur este proceso desembocé en una estrategia industrialista deliberada.

En América Latina, los afios sesenta fueron un periodo politicamente
turbulento, en que se acentuaron las transformaciones agrarias que ya habian
sido preanunciadas por la Revolucién Boliviana de 1951 y por la Revolucion
Cubana de 1959. Durante la administracion democrata del presidente
Kennedy se intenté contraponer a estas revoluciones una alternativa de
transformacién dentro de los sistemas politicos democraticos. Algunos
biégrafos e historiadores sefialan que la influencia de Prebisch y de la
CEPAL fue decisiva en la formulacién de la Alianza para el Progreso (APP).
Ademas de las reformas estructurales incluidas en la APP, se promovi6 la
planificacién indicativa compatible con el mercado. En rigor, desde la APP
se ofrecian recursos financieros y técnicos para promover infraestructuras
técnicas y sociales, pero se exigia la formulacién de “planes libro” que
permitieran racionalizar en alguna medida el tipo de inversiones publicas
para el desarrollo que podian recibir aquel apoyo.

A comienzos de la década de 1960 se fundaron en América Latina la
mayoria de las oficinas de planificacién encargadas de preparar programas de
inversiones que pudieran ser apoyados por la cooperacién internacional. En
ese contexto hemisférico extremadamente favorable naci6 el ILPES, promovido
por Radl Prebisch, la misma personalidad que habia influido notablemente
sobre el gobierno de John F. Kennedy para impulsar la formulacién y la
propagacion de la APP.
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Radil Prebisch fue el Secretario Ejecutivo de la CEPAL que inspir6 los
primeros andlisis y las primeras estrategias de industrializacién formulados
por esta Comisién. La actividad del ILPES fue pensada como una extension
de esas mismas ideas hacia la esfera de la planificacién. En lo que respecta al
crecimiento, el periodo comprendido entre mediados de los afios cincuenta
y fines de los afios sesenta fue uno de los mas dindmicos de la economia
capitalista de Occidente y, también, de América Latina.

En ese momento histérico, los Estados latinoamericanos de mayor
tamafio econdmico, demografico y territorial eran propietarios de empresas
publicas en las ramas de los productos basicos, de los servicios y de algunas
actividades industriales. Ejercian, ademas, un alto grado de intervencién
directa en el proceso econdmico, tanto mediante diferentes tipos de acciones
regulatorias —tales como la proteccién arancelaria, el control de cambios
y el control sobre los bancos centrales y sus instrumentos de politica (las
tasas de interés y la emisiéon monetaria, entre otros)—, como por medio de
acciones fiscales vinculadas al presupuesto publico. Los sistemas politicos de
la época solian ser centralizados, burocréticos, autoritarios y personalistas, y
estaban fundados en un presidencialismo que muchas veces desembocaba
en formas populistas, desviadas total o parcialmente de los principios, las
précticas y las instituciones de la democracia.

Tras el asesinato del presidente Kennedy y la clausura de la APP, en el
gobierno estadounidense se volvi6 a la practica de apoyarse (especialmente
en Centroamérica y en el Caribe) sobre dictaduras “confiables”, y muchos
movimientos progresistas independientes fueron acusados de pertenecer a
conspiraciones subversivas originadas en Moscti. A consecuencia de este clima
politico también se generaron recelos en algunos sectores politicos de los
Estados Unidos respecto de la nocion de planificacién indicativa, y reticencias
sobre los procesos de integracién que en los gobiernos latinoamericanos,
también a instancias de la CEPAL, se empezaban a promover formalmente.

A partir de los afios setenta, algunos esfuerzos de transformacion
estructural orientada hacia el desarrollo no resultaron compatibles con el
fortalecimiento de la institucionalidad democratica y desembocaron en
experimentos populistas y socialistas en el Cono Sur, dando lugar a profundos
desequilibrios macroeconémicos que fueron acompafnados por galopantes
inflaciones. Como resultado de los golpes de Estado que se fueron sucediendo,
se puso fin a los tltimos vestigios de democracia que atin sobrevivian y se
instalaron gobiernos militares autoritarios que, salvo algunas excepciones,
se orientaron hacia la apertura de la economia, junto con la privatizacién y
la desregulacion del proceso de asignacion de recursos. Habiendo perdido el
Estado gran parte de sus poderes de intervencion, y habiéndose iniciado una
fuerte transferencia a los mercados del proceso de asignacién de recursos,
el proceso de planificacién tal como se habia conocido en las dos primeras
décadas de existencia del ILPES empez6 a carecer de sentido.
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Durante los afios setenta, debido a la bonanza en los precios de los
productos basicos, acompahada por la permisividad crediticia derivada
de los eurodélares o petrodélares suministrados por la banca privada, se
puso fin al esquema dedicado a la planificacién de divisas escasas, asociado
al proceso de sustitucion de importaciones. Los délares abundaban, y
la bonanza dio lugar a un auge especulativo a escala transnacional, que
desemboc6 en diferentes burbujas que acrecentaron las deudas de los paises
latinoamericanos. La existencia de estas burbujas favorecia manejos cuasi
fraudulentos como los esquemas Ponzi, en que los ingresos de nuevos délares
(provenientes de fuentes financieras privadas y de las altamente cotizadas
exportaciones de productos primarios) servian para pagar intereses a los
inversionistas externos que retiraban esas ganancias en délares a tipos de
cambio relativamente inalterados.

3. La vision del desarrollo de la CEPAL

En la CEPAL, desde su fundacién en los anos cincuenta, se promovieron
ideas fuerza que siempre impactaron, aunque en grados diversos, en las
estrategias de desarrollo de América Latina. Sobre la base de una concepcion
asimétrica del orden mundial, en la CEPAL se distinguié entre centros y
periferias: los primeros, generadores, controladores y propagadores del
progreso técnico; las segundas, receptoras pasivas de aquellas oleadas
tecnolégicas, cuyas economias se adaptaban a las exigencias de la demanda
externa dominada por aquellos. Desde la CEPAL se promovié una
interpretacion de los paises latinoamericanos en desarrollo (periferias) basada
en una perspectiva histérico-estructural a cuya formulacién contribuyeron
distinguidos economistas estructuralistas mediante la elaboracién de estudios
histéricos sobre el desarrollo y el subdesarrollo fundados en un enfoque
tipicamente latinoamericano.

En los afios cincuenta, desde la CEPAL se promovié la industrializacién,
en consonancia con las estrategias de los principales gobiernos de
América Latina.

En los afios sesenta, desde la CEPAL se propusieron, por un lado,
reformas estructurales para expandir las infraestructuras (construccién
de caminos, puertos, energia), y, por otro lado, reformas agrarias y
fiscales orientadas a reducir las desigualdades sociales en la regién. Podia
interpretarse que estas iniciativas estaban orientadas a construir mercados,
tanto del lado de la oferta como del de la demanda. Fue en ese momento
cuando, al calor de la APP, surgi6 la iniciativa de promover la planificaciéon
indicativa, impulsada desde los Estados nacionales como un proceso capaz
de priorizar las inversiones publicas requeridas. Este es el momento histérico
que corresponde al surgimiento del ILPES.
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También durante los afios sesenta, y en esa misma linea orientada
a suplir la insuficiencia de los mercados nacionales, desde la CEPAL se
impulsaron iniciativas de integracion regional, apoyadas financieramente,
entre otros organismos, por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
que en esa época fue denominado el banco de la integracién.

A inicios de los afios setenta, en los sistemas politicos y econémicos de
los paises latinoamericanos, especialmente en el Cono Sur, se experimentaron
turbulencias econémicas (por ejemplo, inflaciones galopantes) y politicas
(experimentos extremos de populismo o de estatizacién masiva de medios
productivos, que terminaron colapsando ante golpes de Estado). Abundaron,
en especial, los golpes militares alineados con una posicién crecientemente
neoliberal. Entonces se hizo una pausa en la tarea de la CEPAL, que se
abocé al estudio de los diferentes tipos o estilos de desarrollo. De los tres
aspectos considerados en dichos estilos (autonomia, equidad y dinamismo),
en los gobiernos se privilegi6 el tiltimo aspecto. Es decir, surgié como tema
principal el de la desaceleracién o la “insuficiencia dindmica” del proceso de
industrializacién por sustitucién de importaciones, insuficiencia que no habia
sido contrarrestada por las reformas estructurales propuestas por la propia
CEPAL en los anos sesenta, que fueron insuficientemente implementadas o
asumidas en el nivel gubernamental. A consecuencia de la propagacion de
los golpes militares que se sucedieron en el Cono Sur se produjo, a lo largo
de los anos setenta, un deterioro creciente del viejo modelo de desarrollo
protegido, que se profundiz6 durante la denominada década econémicamente
perdida de los afios ochenta.

Durante la década de 1980, los requerimientos mas urgentes de los
gobiernos estuvieron dirigidos a la superacion de la profunda crisis recesiva
derivada del brutal estrangulamiento que afecté a la disponibilidad de divisas,
que habian sido tan abundantes durante la década de 1970. Los estudios de
la CEPAL se abocaron a tratar el tema de la deuda y sus gravosos servicios, y
a atender la necesidad de arbitrar mecanismos reactivadores de la economia
latinoamericana, sumida en la mayor depresion registrada desde los afios
treinta. Esta situacién condujo, naturalmente, a privilegiar los temas de la
coyuntura, asi como el examen de modelos macroeconémicos capaces de
conservar los equilibrios a corto plazo, servir la deuda y adaptarse al proceso
de globalizacién que tomaba fuerza a escala mundial.

4, El nacimiento del ILPES

Los Estados latinoamericanos de los afios cincuenta, los afios sesenta y
comienzos de los afios setenta se fundaron, cabe reiterarlo, en gobiernos
presidencialistas fuertes, en que el poder se concentraba en manos del
Ejecutivo, independientemente de que este hubiera sido elegido por elecciones
democraticas o “semidemocraticas”, o que adoptara diferentes formas de
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autoritarismo. Durante esos afios, los golpes de Estado fueron frecuentes,
especialmente en el Cono Sur. Estos golpes se propagaron en la oleada
represiva de los afios setenta y crearon las condiciones politicas que sentaron
las bases del modelo ortodoxo de mercado, conocido como modelo neoliberal,
integrado a la economia global que predomind a partir de los afios noventa.

Ademas cabe reiterar que, en el periodo comprendido entre 1950
y 1970, en el Estado se concentré un aparato institucional con gran capacidad
de intervencién en la vida econémica. Su accién regulatoria se apoy6 en la
propiedad de las empresas ptiblicas y en el control de los instrumentos de
las politicas fiscal, monetaria, cambiaria y de comercio exterior, entre otras.
La inversién ptblica fue un componente significativo de la inversién total,
en tanto que la inversién privada externa tuvo una significacién mucho
menor. El presupuesto fiscal fue habitualmente deficitario y estuvo asociado
a politicas que se traducian en rigideces estructurales y en pugnas sociales de
naturaleza inflacionaria. Cabe recordar las polémicas surgidas desde fines de
los anos cincuenta y durante los afios sesenta entre los estructuralistas y los
monetaristas respecto del significado de la inflacién. Por otro lado, la balanza
comercial se presenté como deficitaria, y las cuentas externas supusieron
siempre grados variables de endeudamiento. La moneda internacional,
basicamente el délar, fue escasa en América Latina, precisamente como
resultado de estos cronicos déficits comerciales. Por lo tanto, el denominado
proceso de sustituciéon de importaciones estuvo orientado a ahorrar divisas
escasas mediante la produccién interna de insumos y productos que antes
se importaban.

En ese contexto, y al calor de la APP, se fundaron las oficinas de
planificacién encargadas en gran medida de canalizar la inversién ptblica
y los recursos externos de la ayuda oficial para el desarrollo, a través de
politicas, proyectos y programas que guardaran cierta coherencia reciproca
y que pudieran ser monitoreados en cuanto a sus montos y sus plazos, entre
otros aspectos.

En el ILPES se desarrollaron, entonces, unas técnicas de planificacién
que vinculaban esos planes de inversién publica con las restricciones
estructurales que afectaban el desarrollo de la industrializacién por sustitucién
de importaciones. Un instrumento que representa muy claramente el enfoque
utilizado es la matriz de insumo producto, en las versiones de Leontief, de
Chenery y de otros autores del mundo académico desarrollado. La matriz
era una version econométricamente operacionalizable del enfoque sistémico
que de manera explicita se ensefiaba en los cursos del ILPES de la época. En
los textos de economia de Castro y Lessa, por unlado, y en los trabajos sobre
el desarrollo y el subdesarrollo de Sunkel y Paz, por el otro, se evidencia
esta vision sistémica. También en el &mbito de la planificaciéon en el sector
publico se usaban estas técnicas, y la matriz de relaciones intersectoriales
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se elaboraba distinguiendo las actividades del sector ptblico en la esfera de
la produccién, como se detalla, por ejemplo, en el texto de Cibotti y Sierra
(1970) sobre el papel del sector ptblico en el desarrollo, que formé parte de
la bibliografia obligada de los cursos de ILPES de aquella época.

Lo que se planificaba era la accion del Estado en el proceso de asignacion
de recursos desde una perspectiva a largo plazo orientada a superar las
rigideces y los cuellos de botella inherentes al subdesarrollo en las economias
periféricas. El Estado era, por un lado, regulador, y, por otro lado, productor
e inversor, pero sobre todo, a través de sus politicas fiscales, monetarias y de
comercio exterior, actuaba como agente promotor del desarrollo econémico.
Las estrategias orientadas al desarrollo econémico se centraban en el proceso
de industrializacion protegida y orientada a la demanda interna, mediante
mecanismos de planificacién dirigidos a viabilizar el proceso de sustitucion
de importaciones.

5. Funciones y organizacion del ILPES

En los afios sesenta y setenta, el ILPES se convirtié en un instituto poderoso
en las areas de investigacion, asesoria y capacitacién. Su organizacién se
estructuré funcionalmente en esas tres mismas areas, y en los afios setenta
llegé a contar con mas de cien funcionarios. Por el Instituto pasaron muchos
investigadores distinguidos: Ratil Prebisch (inspirador y primer director),
Osvaldo Sunkel, Carlos Matus, Fernando Henrique Cardoso, Enzo Faletto,
José Medina Echavarria, Ricardo Cibotti, Enrique Sierra y, posteriormente,
en una segunda ola generacional, Adolfo Gurrieri, Rolando Franco, Eduardo
Garcia, Sergio Boisier, Carlos de Mattos y Jader de Andrade, entre otros. Su
época de oro dur6 poco mas de diez afios.

Su curso central de Planificacion, Desarrollo y Politicas Ptblicas, que
originalmente duraba siete meses, constituia una alternativa prestigiosa a
los estudios de posgrado (a pesar de no entregarse grados académicamente
reconocidos) y muchos estudiantes asistian a sus aulas. E1 ILPES era financiado
por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), y en
su curso central se reunia una treintena de estudiantes por afio. Ademads, el
Instituto contaba con un nutrido programa de capacitacién que se desarrollaba
tanto en Santiago como en otras partes de América Latina.

Tras el golpe de Estado en Chile en 1973, el PNUD dej6 de financiar el
Instituto, y entonces se buscaron otras fuentes de financiamiento para el curso
central del ILPES, a través del apoyo de la CEPAL. Debido a este debilitamiento
de las fuentes gubernamentales, no gubernamentales e intergubernamentales
que financiaban el ILPES, y a la mayor presencia financiera de la Secretaria
de la CEPAL, se reformaron las normas reglamentarias y la designacién del
director del Instituto qued6 en manos de la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL.
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A partir de los afios ochenta, junto con el proceso de redemocratizacion,
comenzo la denominada década perdida de América Latina, caracterizada,
en lo econémico, por un gravoso endeudamiento y, en lo politico, por un
retorno, esta vez masivo y alargo plazo, a férmulas democréticas de gobierno.

Como resultado de la necesidad de afrontar los gravosos servicios de
la deuda se produjeron presiones de los organismos intergubernamentales
(el FMI, el Banco Mundial) garantes o intermediarios frente a los acreedores
privados y ptblicos de las economias latinoamericanas. En el estilo y en la
estrategia econdmica de los paises latinoamericanos se registré un rapido
viraje hacia el tipo de economias abiertas, desreguladas, privatizadas o
transnacionalizadas, y preocupadas por los equilibrios macroeconémicos,
que se propagaron a toda la regién durante la década de 1990.

La nocién de planificacién indicativa practicada desde los poderes
ejecutivos de los Estados nacionales se modific6. Comenzé a hablarse de la
planificacion prospectiva y estratégica, centrada en aspectos procedimentales
vinculados a las nociones de eficiencia y de eficacia, que eran predicados
respecto del desempeiio de las microorganizaciones. Estas microorganizaciones
consistian, por un lado, en oficinas y dependencias del sector publico, y,
por el otro, en grandes corporaciones privadas. Los criterios de gestién
microeconémica eficiente implementados en estas tltimas se transfirieron,
a veces de manera acritica, a las acciones del sector ptblico.

Respecto a los aspectos macro del proceso de planificacion, el rol del
Estado perdi6 la perspectiva a largo plazo, y la asignacién de los recursos
publicos se concentrd, especialmente a partir del proceso de redemocratizacion,
en las discusiones del presupuesto fiscal anual.

B. EIILPES de hoy y su gestacion (1986-2007)

1. El entorno mundial y hemisférico

En 1989 se registraron en la historia dos acontecimientos de enorme
importancia geopolitica y geoecondmica. El primero de ellos fue la caida del
muro de Berlin, que significé el fin de una larga era de posguerra asociada
a una coexistencia pacifica (mas bien, una guerra fria) entre dos sistemas
societales antagénicos: por un lado, la vigencia de regimenes capitalistas
vinculados a las democracias liberales y, por otro lado, la vigencia de
regimenes comunistas fundados sobre las democracias populares de corte
autoritario y las economias de planificacién centralizada. La significacién
de este hecho fue eminentemente politica al determinar un predominio de
las formas de la democracia liberal heredada de las revoluciones politicas
francesa y norteamericana.
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El segundo acontecimiento histérico consistié en la creciente aplicacién
y consolidacion de la economia politica neoliberal, sintetizada y codificada a
través de la promulgacion del denominado Consenso de Washington. Como
resultado de esta nueva institucionalidad se facilité la propagacion de las
corporaciones transnacionales, mediante cadenas y sistemas de valor que
son caracteristicos del proceso de globalizacion a escala planetaria.

2. La situacion latinoamericana

Elinicio de la denominada revolucién conservadora en las administraciones
de Margaret Thatcher y Ronald Reagan a comienzos de los afios ochenta
cambi6 el panorama econémico mundial. Como resultado de las estrategias
monetaristas y ofertistas originalmente practicadas en los Estados Unidos
se elevaron las tasas de interés y se recircularon ingresos publicos hacia el
sector privado, mediante reducciones del gasto ptblico y rebajas tributarias.

Debido a estos golpes de timén se produjo una gran recesion que condujo
al hundimiento de los precios de los productos primarios y a la reorientacién
del capital financiero hacia los Estados Unidos y los paises desarrollados.
En América Latina se vivi6 la peor crisis recesiva experimentada desde
los afios treinta. La necesidad de pagar el servicio de la deuda y de recibir
financiamiento adicional para reactivar la economia condujo a implementar
reformas, promovidas por los organismos garantes de los acreedores privados,
que contribuyeron a la redefinicién del modelo de desarrollo.

En estas nuevas estrategias se inspiraron los rasgos principales de
las recomendaciones de politica econdémica provenientes de los organismos
garantes de los acreedores privados y publicos de América Latina. La
Iniciativa para las Américas promovida por el presidente Bush (padre) a
partir de los afios noventa se orient6 a consolidar aquellos principios en las
relaciones hemisféricas.

A comienzos de la década de 1990, en casi todos los paises de América
Latina se habian instalado estrategias y modelos de crecimiento fundados
en la apertura externa, en la reduccion del gasto orientada a la eliminacién
de los déficits fiscales y comerciales, en la privatizacién de las empresas del
Estado, en la asignacion de recursos por la via de los mercados oligopdlicos
(sobre la base de racionalidades microeconémicas transnacionales), y en la
desregulacién concomitante del proceso econémico.

La idea de la planificacién orientada por un Estado fuerte, encargado de
una parte importante de la inversion total y dotado de una institucionalidad
apoyada en variados instrumentos de intervencién o regulacién de la economia,
dej6 de corresponder a los procesos reales, como resultado de los cuales se
estaban reduciendo rdpidamente la capacidad de maniobra del Estado y su
rol en el proceso econémico.
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3. La vision del desarrollo de la CEPAL

A partir de la gran recesion y del explosivo endeudamiento de comienzos de
los afios ochenta, en los gobiernos latinoamericanos se intentd estabilizar las
economias y responder a los monitoreos de los organismos intergubernamentales
para reprogramar sus deudas y cumplir con sus gravosos servicios. A
instancias de esos mismos gobiernos, en la CEPAL se elabor6 una serie de
estudios cuya visién pasé desde las preocupaciones estructurales a largo
plazo (como las expresadas en la tematica de los estilos de desarrollo) hacia
aspectos macroeconémicos considerados a corto y a medio plazo, tendientes
a cuadrar las cuentas macroeconémicas fiscales y externas. Por lo tanto,
en el enfoque de la CEPAL se produjo un giro hacia preocupaciones mas
estrictamente econémico-financieras, vinculadas a la estabilidad de las
cuentas fiscales bajo las condiciones de un profundo endeudamiento.

Tras este abrupto cambio de prioridades teméticas impulsado por la
fuerza de las circunstancias, en la CEPAL se asumid, a comienzos de los afios
noventa, el hecho evidente de que el tipo y las estrategias de desarrollo de las
naciones latinoamericanas se habian modificado de manera generalizada. De
hecho, como resultado de las reformas estructurales instaladas, se privatizaron,
abrieron y rerregularon las economias nacionales de una manera compatible
con los generalizados principios impuestos desde la revolucién conservadora,
y ratificados luego por el Consenso de Washington y por la Iniciativa de Las
Américas, preconizada por la Administracién Bush (padre).

La respuesta de la CEPAL fue proponer una economia politica en
que, con base en la aceptacion del tipo de desarrollo latinoamericano que
era compatible con la globalizacién del orden capitalista, se salvaran los
principios bésicos de su visién tradicional. Por medio de la promulgacion
del documento Transformacion productiva con equidad (CEPAL, 1990) y de otros
trabajos afines orientados en la misma linea se intent6 esa dificil empresa.

Elnticleo de este esfuerzo interpretativo se desarroll6 a partir de una
nocién que habia ocupado el centro de la escena tedrica: la competitividad
proyectada a escala mundial. Se debati6 si la nociéon de competitividad,
naturalmente aplicable al comportamiento de las grandes corporaciones
transnacionales que aumentaban su capacidad de maniobra con base en
los principios del orden global, era también extensible a las naciones. En el
debate se incluyo la objecién fundamental referida a si era dable considerar
que las economias nacionales podian competir en el mismo sentido en
que lo hacian las empresas. Algunos distinguidos académicos del mundo
desarrollado, como Paul Krugman, negaron que la competitividad fuera
una nocién aplicable a los Estados nacionales. Sin embargo, esta nocién se
extendié rdpidamente y pasé a formar parte del 1éxico de los organismos
intergubernamentales.
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Enla CEPAL se abord¢ esta extension del significado de la nocion, y se
plante6 la necesidad de promover, para las economias latinoamericanas, una
competitividad que fuera sistémica y sostenible. La nocién de competitividad
sistémica aludia al hecho de que en el proceso de mercado no solo competian
los agentes microeconémicos que ofrecian sus productos a la demanda
final (interna o externa), sino también todos los otros establecimientos que
integraban la cadena productiva que conducia a ese bien final. Ademas,
esa competitividad sistémica dependia de un conjunto de infraestructuras
energéticas, portuarias y sociales, entre otras, cuya ausencia (o insuficiencia)
suponia altos costos de coordinacién y de transaccion.

En la visién del mercado implicita en la nocién de competitividad
sistémica propuesta por la CEPAL se negaba, desde luego, el dogma ultraliberal
de la autorregulacién de los mercados, concebido como un mecanismo capaz
de lograr por si solo la maxima eficiencia en el proceso de asignacién de los
recursos. En consecuencia, la vision sistémica tradicionalmente sustentada por
la CEPAL se reinstalé en un medio teérico crecientemente individualista en
que los actores protagoénicos del proceso de desarrollo eran las corporaciones
transnacionales, principales beneficiarias y operadoras directas e inmediatas
de las TIC.

Segun la CEPAL, la competitividad no solo debia ser planteada en
términos sistémicos, sino que también debia ser concebida de un modo
compatible con un desarrollo sostenible. La sostenibilidad del desarrollo
debia manifestarse en su légica macroeconémica, ambiental y social. Una
competitividad macroeconémicamente sostenible no podia fundarse,
por ejemplo, en devaluaciones abruptas que perturbaran el comercio
internacional y condujeran a presiones inflacionarias internas insostenibles.
La competitividad también debia ser ambientalmente sostenible y no
estar fundada en agresiones a la biosfera, o en la extincién de los recursos
renovables 0 no renovables. Por dltimo, el anéalisis de la sostenibilidad social
de la competitividad conllevaba el planteo del viejo tema cepalino de la
equidad. Este planteamiento multidimensional del proceso de desarrollo
se ha ido consolidando desde entonces.

De este modo, para la CEPAL una competitividad auténticamente
sostenible a largo plazo debia estar fundada en la introduccién sistemética
del progreso técnico. Asi, en los trabajos de la CEPAL se examin la nocion
en un contexto compatible con una distribucién equitativa del progreso
técnico y de sus frutos, y se incorporé de manera explicita la importancia
del tema ambiental.

Las transformaciones conceptuales introducidas por la CEPAL desde
mediados de los afios ochenta y en buena parte de los afios noventa dieron
lugar a una economia politica que se denominé neoestructuralista. En el
marco del neoestructuralismo se tomaron en consideracién las nuevas
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circunstancias histéricas, pero la vision y las premisas sistémicas del enfoque
tedrico cepalino original se mantuvieron en grado significativo?.

Notese ademas que la nocién de planificacién econémica corresponde
a la esfera de la economia politica y no de la teoria econémica, entendida
esta tltima como una ciencia que estudia procesos causales y leyes cuyo
contenido social es empiricamente verificable. El planteo de la nocién de
competitividad sistémica y sostenible propuesta por la CEPAL en los afios
noventa generd, por lo tanto, un encuadramiento apto para replantear las
formas de la planificacién en el marco del auge neoliberal de los afios ochenta
y noventa. Sin embargo, la planificacion econémica fue vista de manera
creciente solamente como una dimensién de un concepto multidimensional
y multidisciplinario de planificaciéon en que se inclufan aspectos culturales,
ambientales y sociales mdas amplios, capaces de trascender el ambito de los
mercados. Asi, en la serie de documentos sobre la transformacién productiva
con equidad se enfatizé de manera creciente en el papel de la educacién y
del conocimiento en las nuevas estrategias de desarrollo propias de la era
de las TIC.

Esta creciente multidimensionalidad de los enfoques de la CEPAL se
fue plasmando con frecuencia en los documentos presentados en los periodos
de sesiones de fines del siglo XX y comienzos del siglo XXL

4. Cambios en la nocién de planificacion

Como consecuencia de los procesos resefiados, la nociéon de planificacion y
la materia planificable cambiaron. Debido al proceso de redemocratizacion,
la planificacién del Estado se concentré en la preparacién del presupuesto
fiscal. Esta redefinicién de las acciones de planificacién supuso también,
en principio, un énfasis en el corto plazo, hasta que posteriormente se
empezaron a impulsar el estudio y la implementacion de los presupuestos
multianuales. El Ejecutivo siguié tomando muchas iniciativas en este campo,
entendidas como propuestas, pero con la consolidacién de las democracias
politicas aument6 el poder de los parlamentos, encargados de aprobar el
presupuesto fiscal anual.

La planificacién se convirtié en un proceso orientado a otorgar
coherencia y viabilidad al conjunto de las politicas que se pretendia formular
y ejecutar a través del financiamiento publico. De este modo, la nocién de

2 Siguiendo la clésica definicién de Adam Smith, aqui se entiende por economia politica
una disciplina que sirve de apoyo al legislador u hombre de Estado en el desempefio de
su labor de gobierno. Esta nocién es diferente a la de teoria econémica. Por lo tanto, cabe
sugerir que el trdnsito desde el estructuralismo hacia el neoestructuralismo se verific6 en
el &mbito de la economia politica, pero se mantuvieron los fundamentos de la visiéon y de
los conceptos basicos de la teoria econémica estructuralista.
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planificacion econdmica y social a largo plazo, en el tradicional sentido de la
palabra, fue perdiendo vigencia a medida que se reducia la importancia de
la inversién publica en la inversion total, y que, en general, la asignacion de
recursos se privatizaba y se transnacionalizaba. La capacidad del Estado de
asignar recursos también se redujo, debido tanto a las restricciones del gasto
publico social vinculadas a la necesidad de eliminar los déficits fiscales, como
a la politicas tributarias en que se abandoné cualquier objetivo orientado a
redistribuir ingresos.

Los ministerios u oficinas de planificacién desaparecieron, se redujeron
o se fueron transformando en entidades encargadas de efectuar proyecciones
de crecimiento de menguante influencia. Dichas proyecciones estaban cada
vez mas fundadas en el comportamiento de las variables macroeconémicas
externamente inducidas por mecanismos globales de asignacién de recursos
controlados por las megacorporaciones transnacionales, y cada vez menos
regidas por imagenes objetivo resultantes de estrategias de desarrollo pactadas
socialmente bajo mecanismos democraticos.

La inversién publica se complemento en alto grado o se sustituy6
por la privada transnacional, y el Estado dej6 de operar directamente en
la esfera productiva e inversora para generar licitaciones mediante las que
se delegaron la produccién y la explotacion directas de infraestructuras
fisicas (caminos, ferrocarriles, telecomunicaciones) y sociales (educacién,
salud, proteccién social) en manos privadas. Los impactos de estos procesos
sobre la equidad y la eficiencia del gasto ptblico social pasaron a depender
de manera creciente de las regulaciones ptblicas que controlaban a esos
poderosos agentes privados.

La nocién de planificacion estratégica propia del ambito privado
transnacional (planteada por Peter Drucker, Kenichi Ohmae, Michael Porter y
George S. Yip, entre otros)) se transfiri6 al &mbito de las microorganizaciones,
y en la formacién de gerentes se incluyeron métodos que resultaban similares
en las esferas publica y privada. Paralelamente, la planificacion prospectiva
se convirtié6 en un procedimiento anticipatorio de las fuerzas sociales y
econdmicas externas que afectaban estratégicamente el proceso interno de
asignacion de recursos.

5. La reorganizacion del ILPES

A medida que el nuevo modelo de abierta integracién a la economia global
se consolidé en América Latina, las condiciones de supervivencia del ILPES
continuaron torndndose crecientemente dificultosas. El financiamiento
escaseaba, y la propia Secretaria Ejecutiva de la CEPAL de la época, ante el
cambio de orientacién de los gobiernos de que era mandataria, limit6 su apoyo
al admitir una creciente reduccién de la planta y de las funciones del ILPES.
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Desde comienzos de los afios ochenta, la estrategia de supervivencia
econdémica que se adopté en la institucién se caracterizé por dos componentes
fundamentales. El primero consistié en lograr que los gobiernos miembros
se comprometieran a efectuar un aporte anual para el sostenimiento de
las actividades del Instituto. El segundo fue la iniciativa de dictar cursos
y cobrar una matricula a los participantes. La estrategia de supervivencia
resultd exitosa: se logré, por un lado, financiar una parte del personal del
Instituto y, por otro lado, inaugurar un nuevo ciclo de cursos que, si bien
no generaron ingresos netos importantes para la institucién, al menos
permitieron mantener una activa 4rea de capacitacién. Desde luego, sin la
aportacién concurrente de recursos de la CEPAL estos cambios no habrian
sido suficientes para que el ILPES lograse sobrevivir.

C. EIILPES de hoy y su proyeccion al futuro
(2008-2012)

1. El entorno mundial y hemisférico

La teoria econémica que ha predominado en la vida académica de Occidente,
nacida junto con el capitalismo de la mano de Adam Smith, se focaliza en el
estudio de las capacidades autorreguladoras de los mercados para asignar los
recursos productivos de una manera eficiente. En dicha teoria se expresan
los valores del liberalismo individualista que han predominado como visién
econdémica y politica del mundo. La epistemologia de las ciencias sociales
que desde entonces ha triunfado en Occidente tiene un rasgo distintivo
consistente en parcelar la realidad social y estudiarla a través de diferentes
disciplinas. Como resultado de esta fragmentacién de miradas cientificas
se ha favorecido el dogma de la autorregulaciéon de los mercados y se ha
instalado el afdn de lucro individual como orientador de la vida econémica.
El éxito de este sistema econémico que ha conquistado el mundo radica
en su capacidad para acrecentar el poder productivo del trabajo humano
y, por esa via, alimentar la esperanza de una prosperidad apoyada en los
mecanismos del mercado.

Un rasgo ideolégico del estudio de los vinculos entre el sistema
politico y el sistema econémico en Occidente ha sido la oposicién entre las
nociones de Estado y de mercado. Las dos posiciones extremas estuvieron
representadas, por un lado, por el liberalismo manchesteriano del siglo XIX,
defensor de un Estado minimo y promotor unilateral de las virtudes del libre
mercado; por otro lado, por los movimientos comunistas que culminaron
con la Revolucién Rusa y la constitucién de la Unién Soviética. Durante el
siglo XX, la primera de estas tendencias ideolégicas, fundada en las virtudes
autorreguladoras del mercado, colapsé con la crisis de los afos treinta, y la
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segunda se desmorond por las falencias del régimen soviético, las ineficiencias
de sus mecanismos colectivistas de gestion estatal, y su desprecio por los
derechos y las libertades ciudadanas. Una alternativa consiste en cambiar el
foco epistemoldgico e ideoldgico del tema bajo anélisis, de modo de romper
la compartimentalizaciéon disciplinaria y estudiar de manera conjunta la
evolucién de los sistemas econdmicos, politicos y culturales de las sociedades
occidentales contemporaneas.

Sobre la base de la dicotomia mas bien abstracta y atemporal entre el
Estado y el mercado, es posible profundizar fructiferamente en los vinculos
tedricos e histdricos entre el Estado democratico y el mercado capitalista,
que son los parametros estructurales propios de las sociedades occidentales
donde vivimos (Di Filippo, 2013). Esta opcién permite poner de relieve el
dogma de la autorregulacion de los mercados que, parapetado en un falso
concepto de libertad econémica, estigmatiza al Estado como el simbolo de
todas las ineficiencias y los autoritarismos.

El punto central que se busca poner de relieve por medio del enfoque
sistémico e institucional de las ciencias sociales es que los mercados
capitalistas requieren de los Estados democréaticos para poder asignar los
recursos econémicos no solo con eficacia sino también con justicia. Los valores
que se sustentan a través del mercado capitalista reflejan una racionalidad
instrumental y microeconémica orientada al lucro, en tanto que los valores
que se sustentan a través del Estado democratico (en algunas de sus versiones
posibles) aspiran a reflejar una racionalidad moral orientada a promover el
desarrollo humano por medio de la satisfaccion de las necesidades y de la
promocién de las libertades que lo posibilitan.

Para la empresa capitalista el lucro es un mecanismo para expandir
su poder microeconémico privado, pero desde el punto de vista del Estado
democraético el lucro puede entenderse como una sefial capaz de orientar
los emprendimientos productivos en determinadas direcciones. Esta lectura
del significado social del lucro es esencial para entender los vinculos entre
mercados capitalistas y Estados democréticos. Sin embargo, el tema no ha
sido estudiado precisamente por la compartimentalizacién reciproca entre
la ciencia econémica y la ciencia politica, y por el rechazo recalcitrante de
los ortodoxos del mercado de cualquier intento de encauzar o regular el uso
social del lucro empresarial.

En las empresas capitalistas se hace un uso privado del lucro para
cumplir sus propios fines estratégicos, en tanto que la sociedad en su conjunto
se beneficia solo en la medida en que los emprendimientos mas lucrativos
generen bienes y servicios requeridos por el bien comun.

El sistema politico es la principal fuente alternativa de poder societal
capaz de encauzar el lucro y de ponerlo al servicio de fines humanos
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socialmente legitimables. Sin embargo, para el sistema politico no es posible
anular o subrogar las formas econémicas del poder. El lucro entendido
macroeconémicamente es una medida del excedente disponible en las
sociedades capitalistas para la promocién de nuevos emprendimientos
productivos. Asi, a las sociedades democraticas les corresponde orientar los
usos sociales de ese excedente a través del sistema politico (Prebisch, 1981)°.

Para el Estado democratico es posible encauzar socialmente el destino
del excedente (lucro) de las empresas, tanto a través del mercado (empresas
publicas que operan y compiten en los mercados) como desde afuera del
mercado, haciendo uso de sus poderes reguladores y fiscales. Asi lo hicieron
en la posguerra (en cierta medida, al menos) los Estados benefactores de
Europa Occidental, y el resultado fue una expansién del producto social que
alcanzé niveles sin precedentes de equidad y de dinamismo.

Actualmente existen dos datos esenciales para entender el modus
operandi del neoliberalismo del siglo XXI. Primero, la globalizacién de los
instrumentos monetarios y financieros, y su independizacion respecto de
todo control democrético. Segundo, el hecho de que las funciones reguladoras
del Estado democratico y sus politicas fiscales, tan usadas durante la era
keynesiana, han sido suplantadas por el dogma de la autorregulacion de
los mercados y la prevalencia de las politicas monetarias.

De esta forma se redujo radicalmente el poder de los gobiernos para
desarrollar politicas ptblicas. La estrategia neoliberal para mantener los
equilibrios fiscales fue reducir gastos y no incrementar la presion tributaria.
La receta monetarista-neoliberal para estimular el crecimiento econémico
en los periodos recesivos consistié en mantener bajas las tasas de interés y
en relajar los controles a la banca privada de inversiones, lo que favorecié
la especulacién inmobiliaria y bursatil en todo el mundo desarrollado.
Asi fue que se precipito la crisis de las hipotecas en los Estados Unidos. El
colapso de la gran banca estadounidense (que al aprovechar las regulaciones
permisivas habia provocado el inicio de la crisis) se propagé en todo el
Occidente desarrollado, y en los gobiernos debieron asumirse posiciones
deficitarias y deudoras para rescatar la banca privada.

®  Las nociones de lucro y de excedente, en el sentido que Prebisch otorgé a esta expresion,
no son sinénimas. El excedente, segin Prebisch, expresa ganancias de productividad
que son apropiadas por las empresas (0, mds ampliamente, por el sector propietario de
los medios productivos) en su pugna distributiva con otros grupos sociales (en especial,
los asalariados de estratos inferiores de ingresos). Actualmente, buena parte del lucro
que obtienen las empresas transnacionales proviene de ganancias de productividad
derivadas del uso de tecnologias centrales o desarrolladas en paises o regiones periféricas
o en desarrollo. De alli resulta un excedente transnacional reinvertible a escala global,
controlado por las compafiias transnacionales y procesado a través de los sectores
financieros igualmente globalizados.
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De esta manera se genero el circulo vicioso macroeconémico debido
al cual se estan erosionando peligrosamente las economias de Europa.
Debido al propio proceso recesivo desatado se agravan los déficits fiscales.
Ademis, puesto que en el Banco Central Europeo (BCE) se manifiesta
reticencia a adquirir deuda publica, los especuladores privados se hacen
cargo del asunto e inducen altibajos en las primas de riesgo que les producen
grandes ganancias. Con tal fin se encargan de generar rumores alarmistas
respecto de la solvencia de los paises que son victimas de dichos ataques
especulativos, y para ello hacen uso de las agencias evaluadoras de riesgo y
de algunos medios de comunicacién. De esa manera, por medio de la alarma
publica deliberadamente promovida se favorece la aplicacion de mecanismos
especulativos que agravan la inestabilidad financiera de los paises europeos.

En los Estados Unidos, todavia centro hegemoénico del capitalismo
mundial, la crisis de 2008 se enfrent6 con imaginativas politicas monetarias.
El banco central estadounidense (Sistema de Reserva Federal, FED) tampoco
presta dinero directamente al gobierno (no le compra bonos del Tesoro),
y el Departamento del Tesoro (mas alla de los rescates de urgencia de
algunas companias transnacionales demasiando grandes como para caer)
no aumenta la presién tributaria ni genera gasto ptblico para estimular el
crecimiento. Como alternativa a estas politicas mas tradicionales propias de
la era keynesiana, en el FED se aplican politicas de flexibilizacién cuantitativa
(quantitative easing) mediante la transferencia de dinero a la gran banca
privada a cambio de activos financieros de todo tipo que esta posee. Dicho
mas directamente, la banca central esta al servicio del rescate de la gran
banca privada, para lo cual incrementa sus reservas y mantiene al minimo
las tasas de interés. Debido a que, a pesar de estas facilidades, en la banca
privada no se incrementan los créditos al sector productivo, se promueve
una burbuja bursatil global que robustece la posicién de los especuladores
y dafia, en tiltima instancia, los derechos econémicos, culturales y sociales
de los ciudadanos de a pie.

Dado que la politica del BCE es atin mas restrictiva que la del FED,
y que en el caso de la Unién Europea se carece atin de una unién fiscal, la
virulencia con que han brotado los mecanismos especulativos ha sido mayor,
y se ha generado un circulo vicioso de recesion econdmica, crisis social y
turbulencia politica.

En particular, el circulo vicioso macroeconémico europeo consiste en
que, primero, el déficit fiscal se agrava a consecuencia de la actual recesion;
segundo, se pretende enjugar el déficit mediante politicas neoliberales
que consisten en reducir el gasto publico y vender bonos del Tesoro a los
inversionistas privados; tercero, la reduccién del gasto ptblico conduce
a la depresién de la demanda agregada; cuarto, debido a la depresion de
la demanda agregada se agrava la recesion, y quinto, como resultado de
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la mayor recesion se profundiza el déficit fiscal, y por esa via se produce
el reinicio del ciclo depresivo y las economias europeas se hunden en un
rapido endeudamiento.

La crisis generada por el capital financiero se convirtié primero en
una crisis econémica (recesion), después en una crisis social (desempleo y
pobreza), y actualmente desembocé en una crisis politica. En consecuencia,
una adecuada apreciacion de la situacién actual exige, en primer lugar, un
analisis sistémico en que se incluyan todas las dimensiones de la crisis que
de ninguna manera ha concluido, y, en segundo lugar, un reconocimiento
de la prioridad de la esfera politica sobre la esfera econémica, o, dicho
mads precisamente, de la prioridad de los Estados democraticos sobre los
mercados capitalistas.

Una forma de subordinar los fines privados del capitalismo a los fines
publicos de la democracia para superar este perverso cuadro financiero
consiste en, por un lado, endurecer el control social sobre las corporaciones
(en especial, las del sector bancario-financiero transnacional); por el
otro, estimular y tornar lucrativos los emprendimientos productivos de
bienes y servicios que satisfagan las necesidades basicas de las mayorias
ciudadanas, a fin de dar prioridad a estas necesidades sobre las preferencias,
los deseos o los caprichos individuales de las minorias privilegiadas en
términos distributivos. El primer elemento de esta estrategia supone un
fortalecimiento del poder regulador de los Estados democraticos en la esfera
econdmica, y el segundo requiere la formulacién de estrategias y de politicas
publicas dirigidas a promover la justicia distributiva y el progreso técnico
ambientalmente responsable.

Este breve y superficial diagndstico de la crisis mundial actual es un
ejemplo de la pugna dialéctica entre el capitalismo y la democracia, en que
ambos subsistemas, como la historia demuestra, se oponen a largo plazo pero
también se presuponen reciprocamente. La superacion de la crisis actual
requiere subordinar las instituciones del capitalismo a las instituciones de
la democracia. La democratizaciéon de la cultura asociada a la propagacion
de las tecnologias de la informacién puede favorecer este proceso.

2. La situacion latinoamericana

En el decenio de 1980 se produjeron en América Latina dos virajes significativos
que se mantuvieron hasta finales del siglo: la instalaciéon de los modelos
econdmicos neoliberales y el retorno a las democracias civiles (por oposicion
a los gobiernos militares), fundadas en el sufragio universal.

Este proceso acompaii6 la globalizacion del capitalismo a escala
planetaria. Desde los afios ochenta se impuso la economia politica neoliberal
a través de la denominada revolucién conservadora de comienzos de
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esa misma década y de las reglas de juego establecidas por el Consenso
de Washington.

Debido a la emergencia de los paises del Sudeste Asiatico, de Chinay,
en menor medida, de la India, que conduce a un incremento de la demanda
de los alimentos, las materias primas y los combustibles exportados por
América Latina, en esta regién ha sido posible sustraerse a corto plazo a los
peores efectos sociales de la crisis actual, pero a largo plazo esta bonanza
no esta asegurada, y, si continuara, significaria un retorno a los modelos de
las economias periféricas exportadoras de productos basicos, ya estudiados
por la CEPAL desde los afios cuarenta.

Asi como en el siglo XIX América Latina se convirti6 en la periferia de
Inglaterra, o a mediados del siglo XX fue la periferia de los Estados Unidos,
ahora el destino de la region a medio y a largo plazo, especialmente en el
caso de América del Sur, parece ser el de convertirse en la periferia de China.

Una opcién alternativa es la integracién regional de América Latina
entendida como una integracién de sociedades nacionales por oposicién a los
denominados tratados de libre comercio (TLC), que, considerados aisladamente,
suponen un marco institucionalizado orientado a la integracién de los
mercados capitalistas. En esta modalidad multidimensional de integracién
regional la idea que subyace es la ya apuntada: subordinar la racionalidad
instrumental de los mercados capitalistas a la racionalidad politica y moral
de los ciudadanos, practicada y defendida a escala supranacional.

Desde el punto de vista de la situacién latinoamericana, los temas
recién sefialados representaran —o, dicho en forma mas cauta, pueden llegar
a representar— una ampliacién de las funciones del Estado y un mayor
requerimiento de mecanismos de regulacion y de planificacién aplicados
tanto en el ambito de la gestion publica microorganizacional y sectorial,
como en el de la planificacion estratégica efectuada en el nivel de los Estados.

La previsible mayor presencia del Estado no supondra un retorno a las
estrategias y las politicas de los afios sesenta y comienzos de los afios setenta
en América Latina, ya que las condiciones histéricas son profundamente
distintas. Por lo pronto, la globalizacién es, en parte, un resultado objetivo
de la propagacion de las TIC. Ademads, en los paises latinoamericanos se ha
retornado a los regimenes democraticos de gobierno de una manera que
se presume estable, en un marco en que las prerrogativas de los poderes
presidencialistas fuertes de los afios sesenta estdn sujetas a escrutinios
mucho més duros. Por tltimo, los problemas ambientales adquieren hoy
una urgencia impostergable. Asi, la mayor presencia de regulacién y
planificacion estatal puede derivar de la necesidad de introducir regulaciones
regionalmente convergentes en lo que respecta al trato otorgado a las empresas
transnacionales, al modo de enfrentar la crisis ambiental, y a la manera de
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afrontar los riesgos del proteccionismo que podrian emerger ante la violenta
caida del comercio mundial.

Se hace referencia aqui a regulaciones regionalmente convergentes
porque los problemas sefialados exigen acciones conjuntas a escala regional,
a riesgo de caer en descoordinaciones, contradicciones y eventuales conflictos
profundamente fragmentadores.

3. La vision del desarrollo de la CEPAL
y sus principales retos

Si el breve argumento desarrollado en la seccién anterior tiene algtin asidero,
entonces faltaria realizar una adecuada actualizacién del regionalismo, es
decir, de las necesidades de accién conjunta de los paises latinoamericanos
en lo que respecta a los temas regulatorios, que han sido descuidados hasta
hoy y que sin duda requieren de una accién regional conjunta y coordinada.

Esta falencia deriva de no haber superado las estrategias del denominado
regionalismo abierto, que estuvo centrado en los procesos de asignacion de
recursos compatibles con las normas de la Organizacion Mundial del Comercio
(OMCQ). El regionalismo abierto, como su propio nombre lo indica, supuso un
compromiso entre las estrategias de las compafias transnacionales interesadas
en reducir la integracion a los ya mencionados TLC y las estrategias de
integracion multidimensional, no entre las empresas sino entre las naciones.
Estos temas siguen hoy totalmente vigentes, pero paralelamente se requiere
desarrollar una visiéon multidimensional de la integracion regional en el
marco de una filosofia regionalista mds cercana a la implementada por la
Unién Europea, y capaz de englobar los aspectos unidimensionalmente
econémicos de la integracién exclusivamente “mercadista” propia de los TLC.

Si bien a estas alturas es obvio que el actual proceso de integracion
de la Unién Europea no puede constituir un modelo a copiar por América
Latina, lo que se quiere significar aqui es que la filosofia de la integracion
multidimensional (integracién de naciones y no solo de mercados) es un
referente histérico valiosisimo.

No obstante, la integracién europea estd hoy amenazada por la
unilateralidad del control financiero no fiscalizado por mecanismos democraticos
de control ciudadano. En este momento, el futuro de Europa Occidental
parece subordinado a las decisiones de lo que los medios periodisticos han
denominado la troika (el FMI, el BCE y la Comisién de la Union Europea).
Solamente una unién fiscal que aumente el poder de los Estados democréticos
mediante la promocién de politicas fiscales y monetarias coordinadas y
orientadas a recuperar el desarrollo econémico europeo podra salvar, a
medio plazo, esa formidable construccion gracias a la cual se preservé y se
potencié la presencia de Europa en la posguerra.
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Estos mismos dilemas cruciales son enfrentados por la economia
estadounidense, en que se confrontan visiones y fuerzas sociales similares
a las resefiadas en el caso europeo.

Si en América Latina se logra actuar como un bloque coordinado en
determinadas negociaciones y avanzar hacia una convergencia estructural,
también alli serd posible aumentar las opciones de desarrollo en democracia
e incrementar la relevancia internacional de la region. Esta convergencia
estructural puede perseguirse mediante la coordinacion, la armonizacién e
incluso, bajo ciertas condiciones, la unificacién de regimenes y de politicas en
areas tales como las politicas de competencia y de defensa del consumidor
(y del ciudadano), las infraestructuras fisicas y sociales, el combate conjunto
a la crisis ambiental, la lucha contra el narcotréafico y otras formas del
crimen organizado, y la defensa coordinada de los derechos humanos de
los migrantes, entre otras.

Sin embargo, en el caso de América Latina se impone, ante todo, una
orientacion del desarrollo con base en principios y fundamentos que en la
CEPAL se han asumido con mucha fuerza en la segunda década del siglo XXL

En el dultimo documento presentado por la institucion en su trigésimo
cuarto periodo de sesiones, celebrado en San Salvador en agosto de 2012,
se resumen con extrema claridad esos principios y fundamentos. Si bien
en el documento citado no se profundiza sustantivamente en el tema de la
integracién regional latinoamericana, se deja fijada una importante toma
de posicién al respecto:

“Los paises de América Latina y el Caribe intentan desempefiar un
papel méas protagoénico en estos debates globales a través de una presencia
mas coordinada en foros interregionales y mundiales. La reciente creacion
de esquemas de integracién mas alla del comercio muestra un camino hacia
la biisqueda de una mayor cooperacién regional y subregional. Ejemplos
de ello son la creaciéon de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribefios (CELAC) y la Unién de Naciones de Suramérica (UNASUR) que
complementan a los mecanismos de integracién ya existentes y amplian
los espacios de dialogo politico. Una creciente coordinacién de politicas a
nivel regional y subregional, por ejemplo, en areas como infraestructura,
comunicaciones, transporte o energia, es conveniente y necesaria para crear
condiciones favorables al cambio estructural con igualdad planteados en este
documento” (CEPAL, 2012a, pag. 297).

Por otro lado, los fines de este proceso de convergencia estructural
también han sido resumidos en una brevisima resefia presentada por la
CEPAL (2012b) para introducir el documento citado: “En un contexto mundial
particularmente complejo, América Latina y el Caribe requiere, con mas
fuerza que nunca, perseverar en tres direcciones para alcanzar el necesario
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desarrollo: el cambio estructural que permita avanzar hacia sectores mas
intensivos en conocimiento, la convergencia para reducir las brechas internas
y externas de ingreso y productividad, y la igualdad de derechos”.

“Esto supone tres grandes desafios: lograr un crecimiento sostenido a
tasas elevadas, suficientes para cerrar brechas estructurales y generar empleos
de calidad; cambiar los patrones de consumo y produccién en el contexto
de una verdadera revolucién tecnolégica con sostenibilidad ambiental,
y garantizar la igualdad sobre la base de una estructura productiva mas
convergente, con proteccion social universal y construcciéon de capacidades”
(CEPAL, 2012b).

“Para ello se requiere el regreso de la politica y del Estado, que recupera
su rol en la promocién de la inversién y el crecimiento, la redistribucién y
la regulacién, con vistas al cambio estructural para la igualdad, mediante
politicas industriales, macroeconémicas, sociales y laborales” (CEPAL, 2012b).

4. El papel del ILPES en la profundizacion y el analisis
de las ideas de la CEPAL

Debe resultar evidente que las investigaciones, las asesorias y los cursos del
ILPES deberian ser un vehiculo para la interpretacion, la profundizacién y la
difusion de las ideas e ideales que han estado presentes en la CEPAL desde
hace al menos 50 afios. Hoy la Secretaria Ejecutiva de la CEPAL se enfrenta
con energia y determinacién a un reto trascendental, en un esfuerzo por
recuperar la vigencia de aquel legado que adquiere especial validez a la luz
de las mas recientes circunstancias histéricas.

El ILPES puede asumir un papel significativo en los estudios en
pos de una institucionalidad a ser construida y profundizada para dar
sustancia y operatividad a los vinculos entre la politica como marco
normativo democraticamente alcanzado, por un lado, y el Estado como actor
imprescindible en esta tarea, por el otro.

Al respecto, nada mas claro que terminar estas reflexiones con otras
consideraciones presentadas en el citado documento de la CEPAL (2012a),
referidas a los vinculos entre el Estado democratico y la politica, estudiados
desde una visién integrada del desarrollo. En particular, en los péarrafos
siguientes se presenta un amplio programa de accion estratégica para las
actividades de capacitacion de la CEPAL a ser desarrolladas a través del
ILPES en la segunda década del presente siglo:

“Las propuestas presentadas en este documento intentan dar continuidad
a las ideas de La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir * a

4+ Véase CEPAL (2010).
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partir de una vision integrada del desarrollo que articule las dimensiones
econdmicas, sociales y ambientales. Se propone avanzar de manera integrada
y sistémica en el horizonte estratégico del cambio estructural con igualdad,
en los ambitos de la politica industrial, la politica macroeconémica, la
politica laboral, la politica social y 1a politica ambiental. Pero también y, sobre
todo, privilegian las imbricaciones y sinergias entre estas distintas esferas
de intervencién”.

“Por otra parte, una visioén integrada que se constituye a partir de
estas propuestas de largo aliento requiere de actores que se involucren,
comprometan y coordinen. Requiere, también, de una institucionalidad
robusta y eficiente, capaz de regular, orientar, seleccionar e incluso financiar
gran parte de las acciones que median entre la propuesta y su efectiva
realizacién a lo largo del tiempo”.

“De alli la importancia capital de la politica y del Estado. De la politica,
porque la concurrencia de agentes para transformar el patrén productivo y
seleccionar sectores a potenciar necesita de pactos politicos que garanticen
voluntad y sostenibilidad para esta opcién del desarrollo; porque la relacion
entre cambio estructural con igualdad y legitimidad politica es ‘de ida y
vuelta), y porque a lo largo del tiempo, dado el horizonte de largo plazo de
una estrategia de desarrollo como la que se propone, es clave la articulacion
entre institucionalidad politica, organismos piiblicos, agentes empresariales,
trabajadores y otros actores de la sociedad civil”.

“Existe un vinculo bicausal entre calidad de la democracia y continuidad
de las politicas de desarrollo en la 6ptica del cambio estructural con igualdad.
Cuanto mads idéneas y transparentes las instituciones de la democracia
politica, mas proclives son los agentes a cohesionarse en torno a una estrategia
compartida. Cuanto mds fluidos los engranajes entre espacios deliberativos,
canales de participacién, mecanismos de representacion politica y de toma
de decisiones desde la esfera de la politica, mas fluidos son también los
engranajes de ‘adaptacion sistémica’ que aqui se plantean”.

“Asi, tanto la voluntad politica como la calidad de la politica son
condiciones, o bien conquistas, que deben estar en la base de un cambio
profundo que requiere de acuerdos y de una ética compartida para generar
compromisos entre actores del cambio estructural”.

“Pero para esto también se requiere de un Estado distinto. En primer
lugar, un Estado politicamente legitimado por su capacidad para promover
horizontes de sentido en el camino del desarrollo futuro, tales como los que la
CEPAL ha querido plasmar tanto en La hora de la igualdad como en el presente
documento. No basta con Estados que muestren probidad administrativa y
eficiencia en el uso de recursos, si bien estas son condiciones fundamentales
para la confianza de la sociedad en la gestién publica. Es necesario que el
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Estado sea capaz, en materia sustantiva y comunicacional, de movilizar
los anhelos de bienestar y progreso de la ciudadania desde mensajes que
articulan el presente con el futuro, trazando itinerarios intergeneracionales
que despierten adhesién y compromiso (lo que no implica en ningtin caso
uniformidad de opiniones y visiones)”.

“En segundo lugar, un Estado con clara capacidad de coordinar actores
en torno a proyectos de largo alcance. No hay, en América Latina y el Caribe,
otro actor que pueda asumir el rol de coordinacién ante una complejidad
de politicas en esferas tan diversas como la industrial, la macroeconémica,
la laboral y la social. La experiencia muestra que la autorregulacién de los
mercados no optimiza la asignacién de factores, no promueve sinergias, no
integra socialmente, no selecciona de la manera més adecuada ni asegura
orientacion sostenible en el desarrollo. Estamos, en la segunda década del
siglo XXI, ante la evidencia tanto en los ambitos nacionales como a nivel
regional y global, de que la coordinacién y regulacién son fundamentales
en las més diversas esferas (financiera, comercial, productiva, ambiental
y migratoria, entre otras). Quien puede regular, fiscalizar, seleccionar y
coordinar en el dmbito nacional, tanto hacia adentro como hacia fuera, y
desde una perspectiva que abarca los distintos ambitos del desarrollo, es
el Estado. Este papel activo del Estado articulando las decisiones de los
agentes ha estado ausente en gran parte de las estrategias econémicas de
la region”.

“Por tdltimo se requiere de un Estado con claridad de objetivos para
impulsar muchos de los procesos que se han planteado bajo la égida del
cambio estructural con igualdad y sostenibilidad ambiental. Es necesario
proporcionar incentivos adecuados e invertir de manera fuerte, y a la vez
selectiva, en sectores industriales con intensa incorporacion de conocimiento
y en actividades que absorban empleo de calidad, sean competitivas
internacionalmente y cuenten con un paradigma tecnolégico que garantice
menor intensidad de carbono y alta eficiencia energética y ambiental.
Es igualmente indispensable invertir en capacidades humanas para el
cambio estructural y la mayor igualdad en el recambio intergeneracional.
Es imperativo forjar y financiar politicas que protejan frente a riesgos de
pérdida de ingresos y garanticen pisos minimos de bienestar en el transito
hacia un nuevo paradigma productivo e informacional. Todo esto requiere,
ademads, de nuevos pactos y arreglos fiscales que permitan al Estado captar
mas recursos para promover el dinamismo econémico y, a la vez, traducir ese
dinamismo en una estrategia tributaria mayor y mas progresiva” (CEPAL, 2012a,
pags. 291-293).
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D. Conclusiones

Tal como se afirmé al inicio de este trabajo, el hilo conductor de este ensayo
ha consistido en plantear un contrapunto entre el tipo de desarrollo que
se encard en América Latina en las etapas consideradas, el tipo de Estado
que promovié o procesé dicha modalidad de desarrollo, y la nocién de
planificacion que les correspondié. El objetivo de este examen fue determinar
en cada etapa histérica la razén de ser, las funciones y la organizacion del
ILPES como instituto dedicado a la capacitacion, la asesoria y la investigacién
aplicadas al &mbito de la planificacion.

La propuesta presentada en el documento de la CEPAL (2012a) que
se ha citado profusamente constituye un programa de accién capaz de
dinamizar las tareas a las que el ILPES se aboca actualmente. Cabe recordarlas
brevemente: “El perfil sustantivo del ILPES se centra en la gestion ptblica y
se le reconocen tres prioridades. La primera es contribuir a la construccion
de visiones estratégicas para fortalecer la institucionalidad de la planificacién
como instrumento de gobierno, basadas en experiencias de concertacion
de politicas de desarrollo y en esquemas de cooperacion publico-privada, y
que pueden desembocar o no en planes formales de desarrollo. La segunda
prioridad es la programacion y evaluacion de las actividades del sector
publico, incluyendo las reglas macrofiscales, programacion plurianual, gestién
y bancos de proyectos de inversién publica y cooperacién internacional; y
seguimiento y evaluacién de la gestion ptiblica. La tercera prioridad son los
procesos de descentralizacién y el planeamiento y gestion del desarrollo
local y regional, con énfasis en los temas de descentralizacién fiscal y
competitividad territorial”.

Las consideraciones expresadas en las largas citas textuales presentadas
anteriormente, extraidas del tltimo documento presentado por la institucién
en su trigésimo cuarto periodo de sesiones, permiten dotar de un nuevo y
claro contenido a las prioridades enunciadas en el parrafo anterior y favorecer
su articulacion reciproca. Las propuestas del documento citado (CEPAL,
2012a) constituyen una completa visién estratégica a ser profundizada a
partir de la nueva nocién de Estado que hoy se requiere para promover el
desarrollo integrado de América Latina. Se trata de un Estado democrético que
debe: i) ser capaz de convocar actores sociales dispuestos a comprometerse,
involucrarse y coordinar acciones; ii) proponerse la construccién de una
institucionalidad robusta y eficiente, apta para “regular, orientar, seleccionar
e incluso financiar gran parte de las acciones que median entre la propuesta
y su efectiva realizacioén a lo largo del tiempo”; iii) suplir, a través del
fortalecimiento de una institucionalidad democraticamente gestada, las

> Véase el sitio web del ILPES [en linea] http:/ /www.cepal.org/cgi-bin/getProd.asp?xml=/
ilpes/noticias/paginas/0/5900/P5900.xml&xsl=/ilpes/tpl/p18f.xsl&base=/ilpes/tpl/
top-bottom.xsl.
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enormes carencias evidenciadas por la autorregulacién de los mercados en
la asignacién de factores, en la promocion de sinergias y en la orientacién
sostenible del desarrollo, y iv) cumplir con su indelegable funcién, en los
ambitos nacional, regional y global, de coordinar y regular las méas diversas
esferas (financiera, comercial, productiva, ambiental y migratoria, entre otras)
de la accién publica, promoviendo la creatividad y la iniciativa que subyacen
en las potencialidades de la sociedad latinoamericana (CEPAL, 2012a).
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Nelson Shack es licenciado en Economia egresado de la Universidad
del Pacifico y especialista en Gestion Municipal graduado de la Universidad
ESAN, en cuyas escuelas de posgrado se desempefia como docente de la
Maestria en Gestién de la Inversion Social y de la Maestria en Gestion Publica.
Es magister en Gestion y Politicas Publicas egresado de la Universidad
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Ministerio de Economia y Finanzas, y director nacional de Presupuesto
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