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INTRODUCCION

El Instituto Latinoamericano de Planificacion Econbdmica ¥y Social (ILPES), ha
elaborado el presente trabajo para dar cumplimiento a fa tarea encomendada por
la II Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacion de América Latina y el
Caribe,! de evaluar el estado de la planificacién en la regién. El documento se
caracieriza por ser esencialmente informativo y analitico y en é1 s¢ han seguido
estrictamente las normas de objetividad a que debe cefiirse un estudio de esta
naturaleza. Como complemento de esta tarea esencialmente descriptiva y téc-
nica, el Instituto ha querido contribuir con una apreciaciéon de los principales
desafios que encarari el desarrollo econdmico y social durante el decenio de
1980 v 1a forma en que la planificacidon podria ayudar a-enfrentarlos.

Se presenta aqui una primera aproximacion global al estado de la planifi-
cacibn en la regidon, que servird para fijar las bases sobre las cuales el Instituto
abordard posteriormente este ejercicio en forma periddica. Este documento se
presentd a la tercera reunidn?® de la citada Conferencia y fue discutido por las
autoridades participantes, quienes encargaron al Instituto darle una rapida y
amplia difusion, lo que se cumple con la presente edicidn. Es por esa razon que
se ha optado por mantener el texto original, aun cuando algunos valiosos
comentarios ya recibidos podrian dar lugar a ulteriores cambios y enrigue-
gimiento del trabajo.

Como en todo trabajo exploratorio y preliminar, se pone especial énfasis
en la definicidbn de un marco conceptual que permita analizar v evaluar las
diversas experiencias y practicas de planificacién existentes en la region, Dada la
vastedad del area y la existencia de diversas formas de aproximacibn posibles, se
ha optado por seleccionar sblo algunos temas y por recurrir a abstracciones y
caracterizaciones de la realidad de América Latina y el Caribe. Este procedi-
miento, que estd muy lejos de pretender esquematizar y simplificar una realidad
de por si compleia, es consecuencia del caracter exploratorio de la investigacion.
Los comentarios que s¢ veciban de parte de los planificadores latinoamericanos,
asi como el trabajo continuo que el Instituto desarrollard en esta materia,
permitiran que a este esfuerzo inicial se vayan incorporando facetas adicionales
convirtiéndolo en una empresa cada vez mas definida y de perfiles mds conclu-
yentes.

Un elemento basico para realizar el analisis que aqui se presenta, ha sido el
material que los gobiernos y, en particular, los organos de planificacidon, han
elaborado y puesto a disposicion del ILPES. El Instituto agradece la colabo-
racibn prestada, en especial por el esfuerzo que significhd responder a la encuesta

! Celebrada en Lima, en noviembre de 1978.

I Conferencia de Ministros v Jeofes de Planificacion de Ameérica Latina y el Caribe,
realizada en Guatemala, en noviembre de 1980.
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lque se envib a los gobiernos de 1a regibn como también por los miltiples trabajos
presentados a distintas conferencias organizadas en el transcurso del decenio de
1970.

Este documento consta de siete capitulos. Los primeros seis dan cuenta de
lo que ha sido la practica de la planificacion durante los ahos setenta. En el
primero, se define y aplica un marco conceptual qgue permite diferenciar la
multiplicidad de practicas de planificacion gue coexisten en la regidn, v selec-
cionar los tipos que se encueatran conm mayor frecuencia. En el segundo, se
analiza la experiencia en la formulaciébn de planes y se sefialan sus principales
contenidos y las técnicas utilizadas, El tercero, analiza y evalla algunas dreas e
instrumentos de politica econdmica en cuantio a su capacidad de lograr los
objetivos v aplicar las estrategias de los planes de desarrollo. El cuarto, investiga
la forma en que se ha incorporado la dimension regional en los planes. En el
quinto, se estudian los objetivos v las politicas sociales propuestos en los planes.
Por Gltimo, en el sexto capitulo se da a conocer la forma en que se han
incorporado en la planificacion ciertas areas tematicas de creciente interés para el
‘desarrotio, tales como el medio ambiente, la ciencia y la tecnologia vy las
-empresas pirblicas.

El séptimoa, es un capitulo esencialmente distinto a los anteriores, aunque
se basa v sustenta en ellos. Tras exponer un prondsostico, basado en los trabajos
'de la cEPAL, de los principales problemas que presentara la década de 1980 al
desarrollo econémico y sccial, se analizan las posibilidades que tiene la plani-
ficacion de contribuir a las tareas nacionales del desarrollo. Para ello, el ILPES
identifica los principales vacios existentes en los sistemas de planificacién
actuales v expresa un conjunto de opiniones y recomendaciones concretas socbre
los objetivos deseables y sobre las acciones que convendria seguir para llenar esos
vacios. Incursiona asi €l V'LPES en un terreno en que distintas opiniones son
debatibles y para ello se nutre de las experiencias nacionales transmitidas por los
paises y de sus propias experiencias en las diversas actividades que de continuo
‘realiza en la regién.



Capitulo I

EL MARCO PARA EL ANALISIS DE LA
PLANIFICACION EN LA REGION

La planificacién nacionales generalmente entendida como el proceso que pretende
racionalizar y regular —parcial o totalmentie— la organizacion del esfuerzo de una
sociedad por lograr sus objetivos de desarrollo econbmico v social.! La planifi-
cacidn, por lo tanto, puede entenderse como la ““conciencia del desarroilo”,? ya
que ofrece una vision del crecimiento econbmico v del bienestar social expresada
en sus opciones principales dado un conjunto de objetivos; como una afirmacion
de la voluntad colectiva respecto a la accidon que debe desempeifiar el Estado v
como balance previsional de lo que serd el futuro.

Conscientemente se ha optado en este documento por no identificar la
planificacion con la preparacion de un documento de plan. Se ha preferido
centrar la atencion en la planificacidbn como proceso. La formulacien de un
“plan-libro”? es sélo una fase del procesc de planificacidn, a la que necesa-
riamente debe seguir otra de ejecucion, para que la planificacion efectivamente
se convierta en una accién metbddica de racionalizacion y regulacion de todo el
sistema socioecondmico o de una parte de &1.%

. Tinbergen plantea que se pueden resumir las facetas mas caracteristicas de un plan
en las tres signientes: “a) Fste se refiere al'futurc. b)Y Se basa en un nimero de objetivos que
han de especificarse para levar adelante el procesc de planificacién. c) Requiere una
coordinacién de los medios de polftica econémica a utilizar con el objeto de que se alcancen
los objetivas™. Véase su Planificacion Ceniral, Aguilar, Madrid, p. 7, 1968.

2Esta expresion fue acufiada por Pierre Massé, en Le Plan ou Pantihasard, Gallimard,
1966.

3La diferencia entre “plan-libro™ (blueprint) y “plan-proceso™ (process mode) fue
inicialmente hecha por ). Friedmann, “'A conceptual model for the analysis of planning
behaviour”, en A. Faludi, ed. 4 Reader in Planning Theory, Pergamon Press, 1973,

43, Ahumada explica por qué la preparacion de un documento de plan es solo parte
del proceso, en las siguientes formas: “a) la seleccion racional de objetivos e instrumentos es
una tarea permanente. Hay que estar planificando todo el tiempo; b) el proceso de seleccion
racional continuo envuelve no solo el empleo de un método, sino ademds, una actitud, una
maneta de pensar favorable a la racionalidad; ¢) el establecimiento de una conducta racional
depende no sOlo de que se disponga de un método, sino ademds, que haya i/ un sistema
aptopiado de sanciones y temuneraciones que corrija las desviaciones y i) un sistema de
organizacidn social que sea compatible con 1a conducta racional; d} el documento denomina-
do plan muestra, por lo general, el conjunto de decisiones tomadas por la autoridad. Es por
lo tanto un documento técnico y politico. En cambio, no muestra todo el proceso téenico,
que consiste en la elaboracion de las alternativas entre las cuales la autoridad escoge; e) las
decisiones son relevantes stlo si se reflejan en acciones. S6lo una vez que las acciones estén



Bsta nocibn de “‘plan como proceso’ permite concebir la planificacion
éomo el desarrollo de actividades por parte de un sistema de planificacién.®
Percibirla como un proceso, significa aceptar que la planificacién involucra a
miltiples instituciones y sectores sociales y que, por lo tanto, es mais que un
mero ejercicio técnico, o que una teoria. Se trata de una practica, que evoluciona
seglin sean los nuevos objetivos del desarrollo, las transformaciones estructurales
y ecoldgicas y 1as nuevas metas que van proponiéndose los actores del proceso de
planificacion.

Para evaluar el estado de la planificacion en la regidn, no basta el analisis
de los planes y de los sistemas institucionales y administrativos. A ello debe
agregarse la revision de los instrumentos utilizados y de los resultados logrados,
mostrando, en cada caso, la variedad de situaciones gue existen en este ambito en
Ameérica Latina y el Caribe.

Las consideraciones anteriores hacen que el analisis del marco conceptual
de la planificacibn sea muy complejo por cuanto al estudio de la planificacion
como expresidbn o instrumentacién técnica del proyecto politico-econdmico
global debe agregarse el cuadro social que lo enmarca. Esta tarea escapa a las
posibilidades del presente documento, el cual constituye apenas la primera etapa
de un proceso que ¢l ILPES continuard en el futuro. Por lo mismo, se presen-
taran aqui sblo las diversas concepciones de la planificacién a la Iuz de las
grandes tendencias o proyectos politicos, procurando establecer tipologfas que
no necesariamente corresponden, en forma exacta, a la situacién concreta de los
diversos paises.

Por otra parte, ¢l analisis se limitari temporaimente a sus formas mais
actuales las del decenio de 1970.%

En sus orfgenes la planificacién fue considerada como ‘“‘el método™ para
subsanar los problemas surgidos de una aguda escasez de divisas, de una baja tasa
de crecimiento econdmico, de grandes dificultades financieras y de agudos
prablemas sociales.

La razén para planificar fue, entonces, Ia conciencia cada vez mayor de la
necesidad de producir cambies gue solucionaran los problemas de las economias
‘de la regibn. “La creciente complejidad que plantea la implementacién de un

ejecutadas, se tiene seguridad de que las decisiones fueron correctas. Por esto el procesa de
planificacién continia hasta 1a evaluacion. Bt “Plan® sélo contiene las decisiones™. Véase La
planificacion del desarrollo, Ediciones Nueva Universidad, Santiago, Chile, 1965, pp. 51 y
52,

®Se ha optado por usar el término sistema y no bdrgano de planificacibn para dar
cuenta del hecho de que estas funciones pueden ser, y en la practica son, desarrojladas por
diversas instituciones. Como es sabido, las funciones del sistema de planificacion se traducen
en la superacion de, por lo menos, las signientes fases: i) diagndstico; ii) prognosis; iii) fija-
cidn de la imagen-objetivo; iv) estrateia; v) formulacidn de objetivos y metas: vi) instrumen-
talizacion de la ejecucion; vii) evaluacion de los planes y estrategias. Ademds, este proceso se
desarrolla a distintos niveles (global, sectorial v regional) y con distintos horizontes de
- iempo (corto, mediano y largo plazo).

Spara un anilisis de la evolucién de la planificacitn en sus primeros momen tos, véase
ILPES, Discusiones sobre planificacion, Siglo XXI, Méxica, 1966; e ILPES/OEA/BID
Experiencizs y problemas de la planificacidn en América Latina, Siglo XX1, México, 1974,

4



proyecto nacional en las condiciones que afectan actualmente a nuestros paises,
impone la necesidad de recurrir al uso de los métodos y técnicas disponibles para
lograr dar la mayor coherencia v unidad posible al proceso de politica econb-
mica. Y eso, segiin la definicién aceptada, implica planificar.”””

MLa planificacion, por lo tanto, surge y se acepta como el proceso mediante
el cual puede racicnalizarse la ¢jecucidon de un proyecto nacional de desarrollo, a
partir del cual se identifica una imagen-objetivo y se elige racionalmente el
itinerario para su consecucion. B

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

En tal sentido, pueden observarse en América Latina y el Caribe variados
estilos de desarrollo que dan formas y contenidos distintos a 1os procesos de
planificacion.

El proposito central de este capitulo es definir los estilos de planificacion,
esto s, Ja forma, el alcance y el confenido que tienen en la practica los procesos
de planificacidn. La definicibn de esos diversos estilos y su identificacion conla
experiencia de los pafses de la regidbn dari cuenta de la diversidad de forma y
contenido de las practicas de la planificacion.

Tanto la definicibn de estilos de planificacion, como lz identificacidon de
éstos con la experiencia de determinados paises deben entenderse como un
esfuerzo exploratorio y preliminar en el que se plantean ciertas hipdtesis desti-
nadas a setr contrastadas con las posiciones y sugerencias que se recojan en la III
Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacidn de América Latina y el Caribe,
las que, posteriormente, orientaran el trabajo permanente que el ILPES desarro-
lla en esta materia. Dada la dimension del problema y la existencia de diversas
formas posibles de aproximacion se ha optado por seleccionar $0lo algunos temas
considerados especialmente relevantes.

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

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

En esta seccidn, a partir del anilisis de los proyectos nacionales de desarrollo, de
los actores de la planificacion v de las concepciones que de ésta existen, interesa
ver como estas categorias se mezclan y coinciden para conformar los estilos de
planificacion. Las reflexiones concepiuales sobre los estilos de planificacién
como representativos de las diferentes situaciones nacionales se presentan en la
seccidbn C de este capitulo. Sin embargo, a continuacion se hace una breve

“Carlos de Mattos, “;Por qué y para qué planificar en la década del ochenta? ™,
ILPLES, documento interno, 1979.



mencién de los elementos esenciales tenidos en cuenta para definir los estilos de
planificacion.

[~ Para distinguir los proyectos nacionales de desarrollo se establecid una
diferencia inicial entre un sistema centralmente planificado y un sistema de
economfa mixta. Este Qltimo es el predominante en la region y pueden encon-
trarse varios subtipos entre los cuales se destacan tres que pueden denominarse
de “mercado libre” de “mercado parcialmente reformado”, y de “‘mercado
orientado™,® cuya diferencia fundamental estd e¢n el papel del Estado en la
aplicacién del proyecto nacional de desarrollo.

Hay tres actores bdsicos de la planificacién: el aparato gubernamental, los
agentes econbmicos privados nacionales y los agentes econOmicos extra-
nacionales.

En cuanto a las concepciones vigentes de la planificacion es posible agru-
parlas en varios tipos de los cuales se individualizan cuatro: “subsidiario, com-

prensivo y normativo” (SCN); “‘regulador, de proyectos y programas y normativo”
(RPN); “regulador, comprensivo ¥ noimative” (RCN) vy “regulador, comprensivo y
adaptativo” (R CA)."

Dado que cada uno de los elementos que definen un estilo de planificacion
ha sido caracterizado por tres o mds situaciones diversas, se puede concluir que,
tebricamente al menos, podrian existir decenas de estilos de planificacion en la
region. Sin embarge, hay cuatro combinaciones que parecen enconftrarse con
mayor frecuencia, las que definen los cuatro estilos de planificacidén mds repre-
sentativos de la realidad de los paises de América Latina y el Caribe.

El estilo ! se caracteriza por promover un provecto de desarrollo de
mercado libre v con una concepcidn SCN de la planificacion, gue tiene como
actores principales a los agentes econdmicos privados nacionales y extranjeros.

El estilo 2 promueve un proyecto de desarrollo de ““mercado parcialmente
reformado’ con una concepcidén RPN o RCN de la planificacién, v tiene como
actores principales al Estado v a los agentes econdmicos privados nacionales. En
“algunos casos el agente privado nacional es sustituido o acompafiado por el
extranjero.

El estilo 3 promueve la aplicacibn de un proyecto de desarrollo de
“‘mercado orientado”; con una concepcidtn RCA o RCN de la planificacion, ¥
cuyos principales actores son o tienden a ser ¢l Estado y los agentes econdmicos
privad os nacionales.

Ademais de estos tres estilos que se emmarcan dentro de las economias
mixtas, existe un estilo 4 que caracteriza la sitnacidon de los paises que tienen una

‘concepcion centralizada de la planificacion, en que el Estado es su principal o
 itnico actor.

El estilo 1 es, probablemente, el que mas difierc de la concepcidn tradi-
, cional de planificacion. Enél, el plan no comprende, en la medida que se le formule,
objetivos especificos y medidas de politica para lograrlos. Corresponderia a
‘una planificacién indicativa que explicitamente acepta como deseable el libre

81as definiciones utilizadas para estos conceptos dec mercado Se presentan cn la
seccion C del pregente capitulo.

®V&anse las definiciones en Ia seccién C de este capitulo.



juego de las fuerzas del mercado. En tal situacion la planficacion estatal llega a
ser muy limitada. Sin embargo, al margen del sistema de planificacién v funda-
mentalmente a través de los agentes de los grupos sociales, se lleva a cabo un
proceso de planificacién donde se explicitan objetivos v 1os medios para lograrios.
Al interior de estos grupos y fundamentalmente en las empresas o conglo-
merados se hace un uso efective de los métodos de planificacion. _J

Fl Estado, en el estilo 1, se sirve de su instrumental para fortalecer las
situaciones basicas de este proyecto nacional de desarrollo. Se trata, entonces, de
un estilo de planificacion en el que sdlo una parte del proceso se sitha dentro del
organo de planificacion.

El estilo 2 tiende fundamentalmente a solucionar problemas vigentes
factibles de superar mediante la realizacion de proyectos y programas. No se
persigue formular “grandes disefios’” de soluciones globales proyectadas en el
tiempo mediante trayectorias estratégicas, lo que obvia el manejo de la incerti-
dumbre.

Sumariamente, este estilo de planificacién presenta cinco caracteriasticas .
centrales.'?

a) Pretende introducir ciertas reformas al funcionamiento esponténeo del
mercado, en especial para lograr estabilidad, acelerar la tasa de crecimiento, v
modernizar los procesos productivos.

b) Tiende a promover, complementar y, en alguna medida, regular las
acciones tendientes a superar las insuficiencias ¢ ausencias de la iniciativa
privada, pero nunca a reemplazarla. Al contrario, reconoce en ella la unidad
fundamental de organizacion ¥ de accién,

c) Pone el énfasis en las politicas que benefician el conjunto de su base de
apoyo social sin pretender transformar, sustancialmente al menos, la estmctura
distributiva vigente. Entre estas politicas se encuentran las compensatorias, las
anticiclicas y las de crecimiento.

d} El Estado asume el papel de mediador con organismos y empresas
multinacionales, a la vez que reajusta los planteamientos internos a las nuevas
condiciones internacionales..

El estilo 3 se basa en la existencia de un proyecto nacional de desarrollo
¢on una imagen-objetivo muy comprensiva ¥y por lo tanto mas compleja que las
de los estilos antes citados.

Se plantea la introduccion de ciertos cambios de estructura como forma de
lograr la distribucibn mas equitativa del poder v de la riqueza, lo que conduce a
modificar las decisiones del mercado para lo cual el aparato gubernamental
dispone de capacidad efectiva. Sin embargo no se desconoce a la empresa privada
como el centro del proceso productivo.

El estilo 3 es probablemente el que mis se asemeja a la concepcidon
tradicional de planificacidon, precisamente porque constituye una intervencién
deliberada y sistemdtica en la economia y en la sociedad. Esta intervencién
presenta las siguientes caracteristicas centrales:

a) supone la existencia de un proyecto nacional de desarrollo que define la
sociedad que se desea construir y, por lo tanto, sefiala los componentes de la

%4 respecto, véase M. Kaplan, Aspectos politicos de la planificacitn en Ambrica
Latina, 1972



festructura global que hay que mantener y reforzar y los que se deben modificar
0 reemplazar;

b) para ¢llo se establecen objetivos especificos globales, sectoriales, regio-
nales y de proyectos, que se pretende alcanzar mediante el manejo planificado de
los instrumentos de politica de que se dispone;

¢) el plan pretende beneficiar a subconjuntos (grupos, sectores o regiones}
de la sociedad segQn las prioridades prefijadas. Esta caracteristica no sblo tiene
implicaciones para la distribucion del producto, sino también para la seleccion de
técnicas productivas, areas y proyectos de inversion, formacion de capital fisico
v humano y otras variables fundamentales, y

d) la planificacion es, basicamente, de tipo imperativo para ¢l sector
pablico e inductivo para e! sector privado y presenta caracteristicas de flexi-
bilidad o adaptabilidad en la fase de ejecucion.

El estilo 4 difiere de los otros pues se plantea como imagen-objetivo una
sociedad socialista y trata de alcanzarla a través de un estilo de planificacion
centralizado. El Estado dirige la economiza asumiendo la propiedad de la mayoria
de los medios de produccion, lo que lo convierte en el agente principal de la
planificacion. Las decisiones mas importantes, por ejemplo, las relativas a la
estructura de precios, a la estructura y nivel de inversidon y a los salarios, se
toman centralmente.

La importancia que tiene la planificacién en este caso, exige considerar y
coordinar tanto los niveles global, sectorial y de empresas con la planificacion
espacial y territorial, teniendo en cuenta diversos horizontes de tiempao, lo que
implica la adecuacién de la politica coyuntural a los objetivos estratégicos.

El cuadro 1 resume los elementos que definen los cuatro estilos de
planificacion aqui identificados.

Otra dimension que debe tenerse en cuenta en Ja elaboracion de estilos de
planificacion es el papel asignado a la participacion en dicho proceso. Como se
ha dicho:

“El proyecto politico define los grados de participacion o de exclusidon
deseables, en funcidon de consideraciones que van mds alld de la economia
pero que tienen profundas implicaciones para ésta. La participacidn puede
ser considerada como unoc de los objetivos mis importantes del proceso
mismo de planeacibn, pero también puede mirirsela como una condicidon
para que aquél pueda dar los resultados esperados. En cualquier caso,
puede haber muy diferentes definiciones de las participaciones que se
considera necesario incluir o excluir en las diversas etapas del proceso.

;Debe situarse la participacibn sobre todo en las decisiones basicas de las
que arranca el proceso, en la ejecucidn del mismo, en la revision o en todas
las etapas? ;Es la mediacibn ideoldgica, implicada en todo proyecto
politico que se piensa ejecutar por medio de la planeacidn, la que da
respuesta a estos problemas? Se sabe muy poco, ademds, del papel
efectivo de la participacién y de su variable importancia en las diferentes
etapas o segin }os diferentes objetivos. Debe haber, sin duda, metas que
son imposibles de obtener sin diferentes grados de participacion voluntaria,
entre tanto que otras pueden lograrse sin recurrir a ella o restringiéndola al
minimo, independientemente de las motivaciones ideoldgicas que estén
detras de los provectos politicos. Hay muy poca investigacién, sin embar-



Cuadro 1
ELEMENTQOS QUE DEFINEN UN ESTILO DE PLANIFICACION

bsar!os d‘_J', Proyecto nacional de desarrollo - Concep ?mn_ d e la
planificacion planificacion®

Estilo 1 Mercado libre
Estado subsidiario Subsidiaria \/
Politica social subsidiaria Compremsiva
Apertura externa amplia Normativa (SCN)

Estilp 2 Mercado parcigimente reformado
Mercado parcialmente corregido Reguladora
Politica social complementaria De proyectos y programas

0 CompIeEnsiva v

Aperiuta externa regulada Normativa (RPN) ¢ (RCN}

Estilo 3 Mercado orientado

’ Mereado regulade Reguladora
Persecucion directa de los objetivos Compransiva
sociales ~
Apertura extema restringida Normativa o adaptativa
{(RCN) 0 {RCA)

Estilo 4 Centralmente planificado Centralizada
Estado asigna recursos Comprensiva v
Objetivos sociales preeminentes Adaptativa (CCA)

3¢ refiere a Ia concepcion de la planificacidon prevaleciente en ¢l aparato guberna-
mental, Véanse las definjciones en la seccidn C del presenie capitulo.

go, que ha tratado de determinar con objetividad los diverscs papeles que
la participacion desempefia efectivamente, distinguiéndolos en lo posible
de los que deberia desempefiar segiin la diversidad de proyectos poli-
. »ll

ticos.

B. APLICACION DE LA TIFOLOGIA A
AMERICA LATINAY EL CARIBE

La elaboracidn de una tipologia tiene como objetivo central el de permitir que se
sefialen las diversas realidades que existen en los sisternas de planificacion de la
region. Tal definicion, a pesar de su carhcter preliminar y tentativo, permitira
guiar las actividades del 1LPES hacia la superacion de los problemas propios de
cada estilo.

Como es inevitable en todo esfuerze de este tipo, habrd que recurrir a
abstracciones y caracterizaciones de la realidad de los paises de la region que no

M Alde E. Solari, Edgardo Boeninger, Rolando France y Eduardo Palma, El proceso
de planificacion en América Lating: Escenarios, problemas y perspectivas, Santiago, Cuades-
nos del ILPES, N© 26, 1980, pp. 39-40.
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'alcanzan a mostrar toda la complejidad de ésta. En este sentido, debe recordarse
que se han elegido cuatro tipos cuando hay una cantidad bastante superior de
otros tipos posibles. En general, se ha preferido ejemplificar cada uno de los
t1pos de estilos seleccionados, con paises que cumplen con el conjunto de las
caracteristicas del mismo. Sin embargo, en ocasiones ello no ha sido posible de
lograr.'?

i Para ubicar a 16s paises en cada categoria se ha recurrido a las respuestas a
la Encuesta a los Sisternas Nacionales de Planificacidbn de América Latina y el
Caribe, realizada por el ILPES, a observaciones en el terrenc y a documentos
oficiales, fundamentalmente los planes nacionales de desarrollo, que obviamente
cambian de forma y contenido a [o largo de la década. Por lo tanto no debe
;extraﬁarse que algunos pafses figuren en distinto momento en mds de un tipo.
Este hecho muestra como ha cambiado la practica de la planificacion durante la
‘década incluso dentro de cada pais de la region, Por Ultimo, recuérdese que este
gjercicio no pretende ser exhaustivo y que se esta consciente de que no todos los
paises pueden ser estrictamente clasificados en los estilos aqui propuestos.

f En el cuadro 2 se resume parte de la informacidn recogida en la encuesta
mencionada, la que da una visibn panordmica de ciertos aspectos del estado
-actual de la planificacion en la region.

[Ta) EIestilo 1. Este estilo, en que sobresalen como actores de la planifica-
cion los agentes empresariales privados nacionales y extranjeros, se distingue por
el caracter subsidiario que se da a la actividad del Estado en materia de
rasignacion de recursos y de politicas sociales, por las facilidades dadas al capital
.extranjero y la apertura externa de la economia y, sobre todo, por el papel
‘soberano del mercado como mecanismo eficiente de asignacion de recursos a
“través de um libre funcionamiento del sistema de precios. Actualmente, los paises
‘que mAs se aproXiman a este tipo son Argentina y Chile. En el primero, se
ientiende que “todas las medidas emprendidas por el sector piblico en materia
'econbmica tienden precisamente a entronizar a las fuerzas del mercado como
‘motor de la actividad general”.13 Esta también es la situacion de Chile, cuyo
"altimo plan de desarrollo establece que el objetivo nacional consiste en “‘cons-
r truir un régimen politico institucional basado en Ia concepcion cristiana del -
"hombre y la sociedad y en el principio de subsidiaricdad del Estado que le es

| propia”.4
' El principic de subsidiariedad afirma que ‘¢l Estado no puede arrogarse
j funciones que otras organizaciones menores pueden desarrollar . .. FEl campo de

; acciébn del Estado es limitado y circunscrito a aguellas funciones que por su

' naturaleza o por su interdependencia con otras funciones no pueden ser llevadas
i adelante en forma adecuada por el sector privado™.!$ -j

; 12

E En la seccidon D de este capitulo se mencionan algunos criterios generales que

' permiten vincular los estilos de planificacion agui mencionados con los esquemas msttucio

' nales de la misma.

:‘ 13 Republica Argentina, Secretaria de Planeamiento, “Proyecto de Contestacion™;
: representa a Ja Encuests a los Sistemas Nacionales de Planificacion de América Latina y el
. Catibe (ESNPALC) elaborade por ILPES, p. 2.

) " Y%Repihiblica de Chile, Oficina Nacional de Planificacitn, Plan Nacional Indicativo de
j Desarrollo 1979-1984,

15 Repitblica de Chile, respuesta a ESNPALC, paginas sin  numerar.
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Ademais, supone una relacion estrecha y positiva entre crecimiento y
bienestar, que lleva a asignar especial prioridad a los objetivos economicos. Este
es el caso del Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977 del Uruguay que sostiene
que ‘‘el propio proceso de crecimiento econdmico sera el mejor instrumento de
redistribucion de ingr&sos”.“S Lo anterior no implica dejar de reconocer la
existencia de problemas sociales, gue para ser solucionados, requieren algiin
grado de intervencibn estatal. Esta intervencion, sin embargo, es vista bajo una
Optica que concede especial importancia a las consideraciones econdmicas.

h Esto también se nota en la politica de integracion social en el Primer Plan
Nacional de Desarrollo de Brasil (1972/1974) que postula:

“Compete 2 la Politica de Integracibn Social: a) crear una base para el
mercado masivo; b) asociar la existencia a los estimulos para el trabajo y para el
aumento de eficiencia del trabajador; v c)en ciertos casos, inducir con vistas a
que el aumento de ingreso represente un incremento del ahotro, como en el caso
del Pis y PASEP™.!7

El plan colombiano llamade “Las cuatro estrategias™, vigente para el
periodo 1971-1975, que contemplaba como una de sus metas basicas la redis
tribucidon del ingreso, partia del supuesto de que ello se lograria a través de un
esfuerzo masivo de la industria de construccidon en las grandes ciudades, que
dinamizaria el resto de la economia.

La importancia asignada por €l estilo 1 3l capital extranjero se ejemplifica
en el ““Bstatuto de la Inversion Extranjera” promulgado en 1974, por el Gobier-
no de Chile. Se lo define como “un cuerpo organico de normas gue signifique
una real promocién a la inversion extranjera”,’® ya que “para lograr un acele-
rado desarrollo de la actividad econbdmica del pais resulta indispensable el
concurse de la inversion extranjera”, por lo que es necesario *‘ofrecer al inver-
sionista extranjero las seguridades comrespondientes del Estado de Chile”,_}

Posicion similar adoptd la Argentina, lo que la llevd a modificar la ley de
inversiones exfranjeras. Asi, *‘la nueva ley otorgard garantias Uinicas en el mundo
al inversor extranjero”.!® El Ministerio de Economia de Argentina planted que
“los beneficios del aporte de capitales extranjeros para completar la inversion
local, unides al aporte de tecnologias que trae consigo, pueden ser aprovechados
por el pafs sin temor de que soberanfa o poder de decisibn sufra mengua
alguna™. 2°

[T Ademis de esta “apertura’ a la inversion extranjera, estos paises han
promovido su ““apertura’ hacia el mercado externo. Asf, en 1979 Chile tenfa una
estructura arancelaria homogénea (salvo dos productos) que ascendia al IO%JEn

16Repiblica Oriental de! Uruguay, Presidencia de la Repitblica, Oficina de Planea-
miento y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977, Imprenta Nacional, Montevi-
deo, Segunda Edicidn, 1977, p. 36

”Repflb]ica Federativa del Brasil, Primer Plano Nacional de Desenvolvimento
1972.1974, p. 35. El PIS se refiere al Programa de Integracion Social y el PASEP al
Programa de Formacion del Patrimonio del Servidor Piiblico.

18 Repitblica de Chile, “Estatuto de la Inversién Extranjora” (EIE), Diario Oficial, 13
de julio de 1974, p. 4.

"?Ministro 1. A. Martinez de Hoz, La Nacién, Buenos Aires, 28 de julio de 1976.
2oRepn’nJlic:i Argentina, Ministerio de Economfia, Bofetin Mensual, agosto de 1976.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: ESTADO ACTUAL DE LA PLANIFICACIONA

Concepcion Cardeter 3 it Aveas de Avreas de
Pais y fuente de Ia esfera de la Orgc;:;i;c:f; (;:: ta planificacién planificacién
planificacion planificacién P yectorial social
Argentina Coordinacidn Mo existe pla-  Secretaria de planca Cnmu’nicacién, Los sectores
(encuesta entre agentes  nificacién glo-  miento de la Presiden- energia, vivien- que llevana
FLPES) dela politica b, shlo secto-  cia de la Repliblica y da, urbanisme  efecto la poli
°°°,“]°""“a ¥ rial e imperativa sistema nacional de ¥ otras de tipe gf’ﬂ-tdege’;’
socia Janeamiento econbmico-  diente de los
paraelsector P social que cstan  Ministerios,
publico en manos del  definen jas
Estado politicas y
) areas
Barbados {in- Desarroilo de La planificacitn Los objetivos de corto Incluye a todas Reparticlones

forme presen-
tado a la pri-
mera feunion
de planifica-

provectos espe-
cificos y un
marco de des-
arrollo ccond-

se desarrolla 3
través de [a

aprobacion dd
presupuesto de

plazo son fijados por el
Comité Presupuestario
(incluye a todos los
ministerios). Los de

las reparticiones
pithiicas

phiblicas

12

dores det tico y sogial cads entidad mediano y largo plazo
Caribe, La global fiscal por el Comité de Flani-
Habana, Fcacidén del Gabinete
enero 1979)
Bolivia (en- Marco de refe- lmperativa para Consejo Nacional de Eco-  Agropecuario, Eduocacibn, sa-
cuesta Tencia parala el sector pibli  nomia y Plarificacién minero, hidro-  lud, nutricion
ILPES ¥ actividad eco-  coeindicativa (todos jos ministerios téc- carburos, indus- y vivienda,
monografia) nomica y so- para elsectar  mnicos). El Ministerio de tria, energla, Estas areasson
' cial del pais privado Flaneamiento y Coordi-  transporte ¥ co- coordinadas
nagion es el nexo y ente  municacioneés y por la Direc-
coordinador Gobierno Gene- cidn Social-
ral Global del
Ministerio de
Plapcamiento
y Coordinacin
Brasil (encues- Instrumento Normativa Consejo de Desarralio Cada ministerio Los ministe-
ta ILPES) orientador del  paralaestruc- Econbmico (CDE), Con- elaboraun plan rios de esta
preceso de 1ora federal, sejo de Desarrofle Sociak  para su sector.  #rea elaboran
toma de deci-  indicativa para (CDS) y Secretaria de Estos son ase- &l plan. E]
siones el sector priva- Planificacibn (SEPLAN)  sorados y co- Consejo de
do & imperati-  SEPLAN coordina ¢l ordinados por  Desarrollo
va para [a es- trabajo de planificacidbn el CDS, CDE  Sacial asesora
tructura gu- sectorial y/a SEPLAN v coording
bernamental estas activi-
dades

‘Colombia Coordinacibn - Obligatoria El Consejo Nacionaj de Fl Plan de Des- E] DNP coor-
{encuesta de las agencias  para el sector  Politica Econdmica y artollo vigente  dina las ini-
[LPES) gubernamenta- piblico e in- Socizl {CONPES) ase- (PIN) ha priva- ciativas pre-

ies ¥ fijacibn dicativa para sora al Gobierno en lo tizado los sec-  sentadas
de directrices el sector pri- que se refaciona con el tores de trans-  por ¢l CONPES
sobre politi- vado desarrollo econdmicoy porte, comuni- ¥ ejecutadas
cas de des- social. El Departamento  cacidn, energia por diversos
arrollo y Nacional de Plangacjdn y minas. Adenys, institutos
regimenes de (DNP) define las nor- existen planes  (bienestar fa
incentivos que mas para las oficinas especificos miliar, seguros
¢l gobierno de planificacién secto- para oiros sociales, ali-
puede afre- tial vy presenta ef Plan sectores mentacion y
cer General al CONPES nutricion y
desarrodle ru-
ral integrado)

. Costa Rica Coordinacién  El plan es de La Oftcina de Planifica- Sectores eco- Tadavia no
(encuesta entre agentes  cardeter indi-  cidn Nacional y Politica  ndmicos (agro- se peneen
ILPES) de la politica  cativo con Econbdmica de la Presi- pecuario, eco-  pricticala

econdmica y excepcidn dencia de ta Repiblica nomia, indus-  orpanizacion

social del nivet ¥ aprueba 108 prayectas tria y comer- sectorial en
composicibn de inversidn publica y cio) y sectores  estas Areas,
de 1a inver- formuia fas prioridades sociales {salud  aunque se
sion plblica presupuestarias educacién y consideraen
Y cOopera- vivienda) fa estrategia
cibn inter- de desarro-
nacional e



Regionatizacién
y planificacién
regional

Fases de! proceso de
planificacién ¢
instancia de deci-
sidn superior

Mecanismo de
contro!

Caracteristicas de la
participacion

Difusién del
conlenido

El pais 1o estd
regionglizado. La
planificacion es
realizada por los
organismos pro-
vinciales

Solo ge coordina, por lo
tanto, no existe un proce-
so de planificacidn. La
Secretaria de Plancamien-
to de la Presidencia eje-
cuta el control global

Cada organismo
ejecutor posee su
propia seceibn de
control de gestibn.
La Secretarin de
Flaneamiento rea-
liza una evaluacion
global

Cada Ministerfo o Secre-
taria consulta a sectores
de la sociedad (asociacio-
nes de profesionales, cole-
gins de graduados) en
funcion de trabajos espe-
cificas

Los planes sectoriales, de
cada Ministerio, son eva-

luados y coordinados por
€] Ministerio de Finanzas
¥ Planificacién y aptoba-
dos por el Paslamento

Las Corporaciones
de desarrollc de

cada regitm estable-

cen su plan, que es
coordinado por la
Direccibn de Plani-
ficacion Regionat

Los planes de cada Minis-
terio son evaluados por el
Ministerio de Planeamien-
to y Coordinacién y apro-
bados por la Presidencia
de 1a Repiliblica y el
Gabinete Ministerial

El Ministerio de
Planeamienio rea-
liza {a evaluacibn
¥ control del

Plan global, re-
gional y sec-
torial

En la etapa de formula-
¢ion de fos planes opera
tivos se considera la opi-
nién de empresarios pri-
vados v de todas las
instituciones plblicas

Los planes de
inversion resu-
mida tienen
difusidn am-
plia. Los pla-
nes de inver-
sibn im gxtenso
tienen difuséa
gubernamental
y restringida al
organismo que
te compete

Existen cuatro
Superintendencias
de Desarroilo
Regional {(Amazo-
nia, Nordeste,
Centro-Oeste y
Sur) gue buscan
el desarrollo equi-
librado de las dis-
tintas regiones

A partir de los planes
sectoriates SEPLAN
elabora el Plan Nacio-
na} de Desarrollo que
&5 aprobado por el
Congreso. A partit de
este se aprueban los
presupuestos de
inversion

Cada drgano eje-
cutor debe eva-
luar y ¢ontrolar
su actividad e
informar a
SEPLAN al res-
pecto

Las instituciones priva-
das {productores} parti-
cipan en los centros de
formulaciém de palitica
econdmica, Ademis, se
recoge informacién eco-
nodmica social en los sec-
tores relevantes para
programas especificos.
El Cangreso Nacional es
¢l mecanisma de partici-
pacion mds efectivo

Los planes se
dan 3 conocer
al Congreso
Nacional

Aunque va existen
10 corporaciones

de desarrallo regio-
nal no se abarca el
conjunta del terri-

torio nacional. Esta

hoja estudio es un
esquema de regio-
nalizacion que

cubre todo el pais

CONPES define las poli-
ticas globales, DNP en
coerdinacidn con las
aficinas sectoriales
elabora el Plan de Des-
arrollo para su presenta
cibn a 1a Comision

Plen, del Congreso
Nacional que lo

aprueha

Las oficinas stetoriales
conocen la opinidn de
gremios (industriales,
financieros y comercia-
les). La de los partidos
politicos se logra a
traves del Congrese
Nacional

Se acaba decrear
el subsistema de
planificacion re-
gional con los
consejos de des-
arrolto regional

Hasta el momento no ha
existido un mecanismo
formal. Para el Plan de
1980 s¢ esperautilizarel
esquema de planificacion
regional ¥ sectorial

Los consejos na-
cienales, secto-
riales, regionales
¥ subregionales
tendrin a su cargo
el coniro] de eje-
cucifin ¥ 1a eva-
Tuacion

En el esquema de planifi-
cacibn sectorial ¥ regional
tienen una amplis cabida
las distimtas agrupaciones
socialés, productivas y
académicas

E1 Plan Nacio-
nat de Desamro-
Lo se edita en
forma de libro
de libre circu-
lacidn

13
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(Cf'ontz'nuacibn 1)

}%afs ¥ fuente

Concepcion
de la
planiftcacion

Cardeter y
esferade la
planificacidn

(rganizacion de ia
planificacion

Areas de
plunificacion
sectorial

Areas de
plantficacidn
social

Cuha (infor-
mes presen-
todosalaly
it Conferen-
cia de¢ Minis-
tros de Pla-
nificacion de
América La-

La planifica-
cibn respectiva
plantealz ima-
gen-objetivo
como los meca-
nismos para su
logro, Ademis,
eXiste ef plan

L5k plan anual
es de cardcter
normative
pata ¢l con-
junto dela
economiu

Ll sistema de direccibn y
planificacién de ba ccone-
mia estd encargado de de-
finir la direceion de fa pro-
duecitn sacial de acuerdo
a a3 refaciones de produc-
cién y £l grado de desarro-
No de las fuerzas produc-

Ll etnjunto de
Ta cennomia

El conjunta
del gasto

" en programas

sociales

tina y el Cari- quinguenal tivas
be, Caracas y anyal
1977, Lima
1978}
Chife Ordenamientn  Planificacion La Oficina de Planifica- Las*'Oficinas de Se planifican
(encuesta de acciones y indicativa para  cion Nacional (QDEPLAN), Planificacién vy Jos sectores
1LPES) selegeidn de ef conjunto de  que depende de la Presi-  Presupuesto™y  de vivienda,
instrumentos laeconemia e dencia de la Repiblica, las de “Progra- salud, educa-
més eficientes  fnporativa arjenta y ¢oording Ja macibn” de ¢ibn, seguri-
paralograrlos  para la activi- actividad de planifica- cada Ministe- dad social,
objetivos dei vidad econd- cion nacienal y regio- rio desarrollan  cultura y de-
desarrollo. mica maneja- nal la planifica- portes, Las
Coordina Jos da directa- cidn sociaj actividades
agentes mente porel secioriales
Estado son ¢coording-
das por
ODEPLAN
Ecuador Fijar las poli-  Planificacién La Junta Nacional de Pl La Planifica- En ¢} Sector
(encuesta ticas genera- indicativapara nificacién y Coordinacién cion Sectorial  Social existen
ILPES) les ¥ coordi- el sectot priva  Econdmica (JUNAPLA)  se desarrolla programas de
nar los sec- do y obligato-  es la encargada de dise- en el conjunto  Recursos Hu-
tores produc- ria para ef frar £} “Plan Integral de de los compo-  manos, Edu-
tivos para sector plibli- Transformacidn y Des- nentes de los cacion y
lograr los co. Caracter arrollo”. JUNAPLA sectores pro- Salud
objetivos normative sera sustituido por el ductivos, de
planteados para empre- Consejo Nacfonal de infraestructy-
sas mixtas Desatroiio ta y social
EiSalvador(tre  Seleccidn, co-  Normativa pars Ministerio de Planifica- Se han defini-  Entre lospro-
bajos presents-  ordinacibn y los agentes pib-  cibn a cargo de coordi- do (Plan 1978- gramas se
dos als Pimeta  ejecucidn de blicos encarga  nacifin global. Sistema 1982) 51 pro-  encuentran
¥ Segunds Rey-  programas dos de un pro-  Nacional de Planifica- gramas de des- salud, edvu-
nitn de Minkbos ~ especificos grama e indica- cibn (Presidente de [a arrollo que cacibn, vi-
y Jefes de Pk de desarrollo tiva para ei Republica y Consejo cubren diver- vienda, higie-
ficackm en Amé- regional, sec- sector privade  de Ministros) desarro- 505 sectores ne ambiental,
1ica Latina y el torial ¥ global e de 1as acciones economicos deportes, cul-
Caribe. Vene- tura nacional,
zuela 1977, eBtC.
Perii 1978)
Guatemsla Promocidn, Obligatorio para El nivel superior de decl-  Se planifican Todos los sec-
(monografiay  orientacién ¥ el sectar piiblico sibn es el Consejo Nacio-  todos los sec- tores sociaies
encuesta desarrolio eco- ¥ coreigebas des- nal de Planificacion Eco-  totes de la cuentan coa
1LPES) ndmico 2 tra-  viaciones ein-  ndmicaparaellargo ¥ economia it plan desti-
vés del logrode  compatibiidads mediano plazo. En el priorizando nado a satis-
unidad ala ges- del mercado corto plazo es ia Comi- agricultura, facer las nece-

1i6n guberna-
mental

con los objeti
vos sefialados
en ¢l Plan

sion Nacional Econd-
mica Ademas existen
oficinas sectoriales de
Planificacion

energia, indus-
tria, educa-
cion y salud

sidades basicas

Haiti (trabajo
presentado a
la Primera
Reunibn de
Ministros ¥
Jefes de Pta
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Formular ob-
jetivos, dress
prioritarias,
coordinar y
evalyarla
accion de |

Normativa
para [as
agenclas
pit blicas

El Consejo Nacional de
Desarrolle y Planifica-
cibn {Presidente pot
vida de 1a Repiiblica,
Ministros dreas econd-
mica y social, Presiden-

Cada Ministe-
rio o Agencia
Pablica cuenta
con unaunidad
de programa-
¢idn sectorial

En el Plan vi-
gente se ha
puesto énfa-
sis en educa
cidn, espe-
ranza de vida,



Regionalizacion
y planificacidn
regional

Fases del procese de
planificacidn e
instancia de deci-
sidn superior

Mecanisma de
control

Caracter(sticas de la
participacion

Difusién det
contenido

El plan quinquenal tiene
1as siguientes fases: meto-
dologia y estudios globa.
{es, realizacidn de estu-
dios de apoyo sectorial;
elabaracion de cifras de
control, propuesta de
plan de organismos y
provincias y elabotacion
de cifras directivas

E1 plan es disefiado por el
Estado ajestado y aproba-
do por la empresa y el
colectivo de trabajadores
pata su nueva formula
cion por &l Sistema de
Direccidn de la Econontia

Cada regidn cuen-
ta con su Secreta-
ria Regional de
Planificscién
{SERPLAC) que
prepara planes y
presupuestos, ¥
evalda e infosma
sobre el cumpli-
miento de éstas

La fase de formulacion
del Plan, por parte de
ODEPLAN, comola

de informacion al
Presidente de 1a Rep(-
tica para sn aprobacion
estin claramente esta
tlecidas. No asi 1as
fases de ejecucion y
evaluacidn

QDEPLAN est a
cargo del control
en 12 ejecucion de
jos planes y entre-
£a mensualmente
un informe al
respecto 8l Pre-
sidente dela
Repiblica

Durante el proceso de pla-
nificacin se recive la opi
nibn del conjunto de
organismos sociales o gre-
miales, que se canalizan

& través de comités secto-
riales y del Consejo Regio-
nal de Desarrollo

Los planes
tienen amplia
difusidén en
Chile y el
extranjero

Actualmente 1a
dimension regio-
nal aparece impli-
cito, sblo se consi-
dera en la medida
que exista al inte-
rior de ]a entidad
ejecutora; nose
considera en el
proreso de ela-
boracién y ejecu-
cidn de planes

JUNAPLA, através de co-
misiones especializadas en
contacto con las direccio-
nes g€ planificacion de los
organismos piiblicos pro-
pone un plan de desarro-
110 que es aprobade por

el Presidente de la Repi-
blica

JUNAPLA realiza
¢l control median-
te evaluaciones
periddicas y con
el respectivo con-
trol presupuesta.
rig

Los planes sectoriales se
someten s 1a discusién
del sector privade no
existiendo mecanjsmos
formales de participa-
cidn

Elplan se pu-
blica en forma
testringida
parauso de
103 organis-
mos ejecuto-
res y entidades
piiblicas y se
distribuyen
resimenes y
boietines de
prensa al pi-
blico en ge-
neral

Entre los progra-
mas Se encoentran
diversas tareas de
desarrollo regional
que persiguen el
chjetive de inte-
grar ¥y homoge-
neizar el grado de
desartollo en el
pais

El sistema nacional de pla-
nificacidn presenta los
lincamientos generales ¥
metodologias del plan.
Estos son transformados
en programas ¢ongretos
por log diversos Ministe-
rios y devueltos al Siste-
ma de Planificacion. Fi-
nalmente es aprobado
por el Consejo de Mi-
nisteos

Cada organismo
ejecator cuenta
con su propia
unidad de con-
trol

El Pian Nacio-
nal es publi-
cado sin res-
tricciones

No existe en el
pafs un esquema
regional de su
territorio. La pla-
nificacién de fas
regiones se hace
B nivel sectorial

Las fases son diagnds-
tico, formulacidn, apro-
bacién, ejecucidn y
conirol v evaluacibn,
La Comisién Nacional
Econdmica es 1a entidad
maxima

Las unidades espe-
cificas (en especial
la de Control de
Proyectos) dela
Secretaria de Plani-
ficaciGn controlan
la ejecucion de pro-
yectios

No existe una forma
directa de participacidn
social en el Sistema de
Planificacion

Cads regidn cuen-
13 con una ofici-
na de Planifica-
cidn Regional.
Esta analiza la
situacion socio-
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(Continuacion 2}

Conceprion Caréctery N Areas de Areas de
Pafs y fuente de la esfera de la Orgar:::.;(:zggf fa planificacion  planificacidn

planificacion planificacién 3 sectorial social
nificacién, las agencias te Banco Nacional} que plantea vivienda ¥
Venezuela poblicas tiche a su cargo la gene- objetivos, los postas de
1977) racion y toma de deci- coording a satud

siones respecto al Plan

nivel regional,
prepara pres'u,-
puestos y evahia

Jamaica {tra-

Preparacion de -

Agencia Nagional de Pla-

Se pone espe-

Se pone espe-

bajo dela proyectos y nificacion coordina los cigl énfasis en  cial énfasis en
Agencia Na- agignacion de diferentes mecanismos el desarrollo el pleno des-
cional de TECUISOS para al interior del gobierno agricola y de arrollo y uti-
Planificacion; el sector fixcal la industria de  lizacidn de
octubre 1977 bauxita y ali-  l0s reeursos
y presentado mina Ademas humanos. Fsto
ala{l Confe- sg incentivala  se logra me-
rencia de industria manu- djante la edu-
Ministros. factutera y de  cacibn, capa
Lima 1978) 12 constraceibn  citacién y cui-
dado de la
salad
México (mono-  Fijacion de Normativapara La Secretaria de Progra  Cubre al con- Los ministe
grafia ILPES)  imagen- €l sector pu- macion y Presupuesto junto de los Aosvincula-
objetivo para blico € indi- {SPP} elabora el plan sectores a dos al area de
orientar cativa para global, que sitve de mar-  travis de los accibn social
agcion el sector pri- co de referencia a los Ministerios programan y
vado programas sectoriales respectivos planifican
esta labor
Nicaragua (pro- Organizacion —- El Plan de Emergencia El Plan de Re-  Se planifica-
grama de la del cambio esta dirigido a atender construccidon  ran las dreas
Junta de estructural Jas necesidades basicas incorporaa de empleo,
Gobierno de para lograr de la poblacion. Ademas  todos los sec-  seguridad
Reconstruc- una imager. existe ur Plan de Re- tores dela social, salud
cién Nacional) objetiva construccidn, transfor nacién. Para y nutricion,
macidn v desarrollo esto se han educacidn,
econdmico a2 mediano disefiado una vivienda ¥
plazo ' serie de peo- servicios
gramas secto-  plblicos

riales

Panamd (en-
cuesta ILPES)

Coordinacién  La plenificacion

entre los di- es normativa
Versos agef- para 133 accio-
tes de la nes del estado
politica eco- ¢ indicativa
nomica para et sector
privado

El Ministerio de Ptanifica-
cion Econbmica establece
larelacion delsistema de
planificacidn con empre-
sas y servicios pi blicos.
E1 Consejo Consultivo

de Economia recomienda
medidas negesarias para
la planificagion

¥ Plan Nacio-
nal ingluye un
volumen de
“abjetivos,
politicas y
thetas secto-
riales” que
define 1a
accion secto-
rial del sector
pablice

La planifica-
cidn social es
desarrollada
por 1os Minis-
terios respec-
tivos, Se ha
adoptado el
enfoque de
necesidades
basicas con
énfasis en
distribucidn y
pat ticipacion

Paraguay (en-
cuestalLPES y
trabajo pre-
sentado a la
Primera Con-
ferencia de
Ministros y
Jefes de Pla-
nificacion

en América
Latina, Cora-
cas 1977)

Orientacion y  La planjficacion
coordinacién  cs indicativa
general de puli-  para elsector
tica de desarro- privado dela
Yo paralogrode  economia y
imagen-objetivo  obligatorio
programacion  para el secior
de invetsioney publico

y asistencia

téenica, aseso-

ra al Sector

La Secretaria™Técnica de
Planificacion del Desacro-
o Econdmico y Social
desarrolia las tareas glo-
bales de planificacidn.

La Oficina Nacional de
Proyectos materializa

los planes glabales

Se contemplan
globalmente
todos 105 sec-
tares, con én-
fasis en aque-
JNos considera:
dos estraté gicos

La Programa-
cion general
considero un
drea de pro-
gramacion
social {educa-
cidn, salud,
vivienda ¥
saneamicnio
ambiental}

Peri (encuesta
ILPES)

16

Piblico

Instrumento La planificacion
de politica 1es dacardcter
cconomica obligatorio en
destinado a el sector pu-

El §istema Nacional de

Planificacion estad forma-
do par et Consefo Nacio-
nat de Desarrollo Econd-

Los Ministerios
cuentan con
aficiras secto-
riafes de plani-

Laplanificar
cidn social
tiende a pro-
ducir trans-



Regionalizacidn
y planificacidn
regional

Fases del proceso de
p!amﬁcacton 4
instaneia de deel-
sidn superior

Mecanismo de
control

Caracteristicas de ia
participacion

Difusidn del
contenido

economica y su
potencial ¥ formu-
la y evalda prayec-
tos y programas

Mo existe planifica-
cion regional

La Direccibén Gene-
ral de Programacion
Regiansl de Ia Secre-
taria de Programa
citn y Presupuesta
vincula a €stacon
io5 gobiemnos esta
tales para la asigna-
cion del Fondo de
Desarroflo Regiond

L os organismos sectoria-
les proponen sus progra-
mas a la SPP que loscom-
patibiliza de acuerdo a Ia
estrategia global de des-
arrollo y los presenta para
su aprobacion al Presi-
dente de la Repiublica

El control de 13 eje-
cucion de tos planes
es hecha por el or-
ganismo ejecutor.
Ademas existe

una supervision
globat de] gasta
hecho por la SPP

La Secretaria de Progra-
maciin y Presupuesto
tiene la responsabilidad
de buscar la mejor par-
ticipacion del sector
privado

Dfusiin am-
plia de la es-
trategia de
desarrollo y
de las medi-
das de politi-
ca econdmica

Se impulsard una
politica de des-
arrolle que atien-
da tas necesidades
especificas de las
distintas regiones
del pais

Se impulsard y estimularj
la participacién individual
y colectiva de todo el
pueblo en la educacién de
sus propios problemas

Los Departamen-
tos de Desastollo
Regional cuentan
con Oficinas Re-
gionales y Provin-
ciales de Planifi-
cacidn que patti-
cipan en la elabo-
racion de planes
regionales

Las fases son: formula-
cidn (dmgnostlco, proyec-
cciones, ﬁjacmn de metas
v asignacion de recursos); -
ejecucion (puesta en
marcha de acciones espe-
cmcas) contral y eva-
luacibn

Se controls lagje-
cucibn de los pla-
nes a través de

la instrummenta-
¢idn presupues-
taria

ElSistema de Partici-
pacion Popular permite
que ésta se lleve a efec-
to a dos niveles:la Asam-
blea Nacional de Repre-
sentantes y 1os Consejos
Provinciaies de Coordi-
nacidén

La Programacion
general considera
un érea de progra-
mizcién regional,
Implementado a
través de los cen-
tros para €l des-
atrollo regional

L.as fases son: normas ge-
nerales y andlisis socio-
econdmico global ¥ secto-
rial; ﬁjacmn de objetivos
¥ redaccmn del plan; apro-
bacidn por parte del Con-
sejo Nacional de Coordi-
nacidn Econdmica

El Consejo Nacio-
nal de Coordinagifm
Econdmica en base
alos informes de la
Secretaria Técnica
de Planificacion
controla la ejecu-
cion de] plan

1.a participacidn se lograa
través de Consejos Congul
tivos, Comisiones especia-
tes dé planificacién y gru-
pos de trabajo formados
potrepresentantes del
sector privado y de la se-
cretaria de planificacidn

Losplansgs san
publicados ¥
tienen amplia
difusion, in-
cluso se orga-
nizan jornadas
¥ seminatios
para su dis-
cusion

Las Oficinas Regio-
nales de Planifica-
cibn (gue depens
den del L. de Pla

Se pueden distinguir las
siguientes fases: diagnos-
tico, formulacién, evalua-
<ibn y reformulacion. B

En la fase de formulacién
¥ evaluacion el jefe del
Institu to Nacional de Pla-
nificacidn consulta Ja
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(Confinuucion 3}

Concepeion Cardctery Y Apeas de Areas de
Pals y fuente de i: esfera de la o g‘;"'z."‘::;éf la planificacion  planificacién
planificacion plenjficacién planift sectorial social
lograr una blico ¢ indica-  mico y Social, el Institu- ficacion que formaciones
serie de cam- tiva para e] to Nacional de Planifi- elaboran jos estructurates
bios #n la secty priva- cacion, el Consejo planes de des-  que constitu-
estructura do Consultivo de Planifi- arrollo secto- yen laesencia
econdmica cacion y las Oficinas rial y analizan  delos proble-
y social Sectoriales y Regio- y evahian su massociales
nales de Planificacion - efecucidn y g planificar
la previsidn
directa de
ciertes tienes
y servicios
Repuiblica Identificacidn, - El cuerpo responsabie Se pretenden -
Dominicana formulacién ¢ de la erientacién de organizar 1as
(trabajo pre- implementa- todo el proceso es el Unidades de
sentado ala cidn deun Consejo Nacionsl de Proyectos
Primera Reuw- conjunio de Desarrollo v 1a Ofici- Institucionat
nion de Minis proyectos na Nacional de Plani- v Sectoriales
tros y Jefes especificos ficacion es quien ela- para definir
de Planifica- boralos planes nacio- proyectos
cibn. Cara nales prioritarios
cas 1977) en cada uni-
dad publica

Uraguay (tra- Unirstrumento  Es indicativa t.a 8ecretaria de Planes- Los arganis- -
pajo presenta  de accidn que  paraelsecior  miento, Coordinacibn y  mos pitblicos

do ala Primera persigue cier- privade ¥ Difusidn asiste al poder  cuentan con
Conferencia de  tos abjetivos coopera con ejecutivo en Ja formu- sus propias
Ministros v definidos fa determi- lacibn de planes unidades
Jefes de Plani- nacidn de sectoriales
ficacion. Ca- planes del de progra-
racas 1977) sectoy pit- maeidn y
Blico planeamien-
to
Venezuela (mo Planificacién Oficina Central de Coor-  Cada Minis- -
nografia induetivapara  dinacion y Planificacion  terio cuenta
1LPES) el sector pri- que es parte del Sistema  con oficinas
vado y can- de Oficinas Centrales de  secioriales
certacion la Presidencia de 1a Re- basicas de
presupues- pyi blica coordina.
taria para el cibn y plani-
sector pit- ficacion
blico

2Resumen de parte de la informacitn recogida por )2 Encpesta a los Sistemas Nacionales de Planificacion
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Faseg del proceso de

Regionalizacir ; > . o s

, %fa,,,-%caﬁénl planificacion e Mecanismo de Cargeteristicas de la Difusion del
J pre Conal instancig de deei- control partigipacion eontenido

i Sidn superior
nificaciébn} coor- Organo de mayor jerar- opinion de empresas ¥
dinan la accion guia es e} Consejo Na- sindicatos.
publica en un cional de Desarrollo Las asocipciones coopera
ambito regional Econdmico y Social tivas cuentan con un vincu-
lo administrativo
— - - - En las comi-

signes Secio-
riales estan
representades
10s trabajado-
Tes y las em-
presas pObli-
cas y privadas

Cada regibn cuen-
13 CON una Corpo-
raeidn financiera
o fundacién pto-
motora del des-
arroilo que son
coordinadas por
la Ofi¢ina Regio-
nal de Coordina-
ciém ¥ Planifica-
cién

Diagnésticoy Programa
de Gobierna dan pauta a
oficina de planificacion
pars que generg esquemas
de estraiegias globales y
secloriales, con objetivos
especificos, Posterior-
mernte el financiamiento
se concerta ¥ negocia
con ministerios y ejecu-
tores de proyectos y pro-
gramas

La Oficina d¢
Coordinacion y
Planificacion
esta a cargo del
seguimiento y
evaluacion de los
planes

En cada regidn existe -
un brgano potitica-

administrativo de con-

sulta v participacion

(Consejn Regional de

Desarrollo}

de América Latina y ¢l Caribe realizada por ¢l ILPES en 1980,
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Argentina también se han ido progresivamente eliminando todas las prohibi-
ciones existentes a las importaciones v reduciendo, en forma més gradual, los
arankeles.

En lo que a concepcidbn de la planificacion se refiere, este estilo se
caracteriza por la formulacion de planes indicativos de desarrollo de caricter
global, gue en algunas situaciones se complementan con planes operativos
sectoriales para el 4rea piblica. Estos planes globales presentan pocas metas
especificas no jerarquizadas de acuerdo con los objetivos globales, pero que
permanecen invariables a través del periodo de ejecucion del plan. A su vez
contienen un amplio diagnéstico para cada sector o regidon basado en la revisién
de las magnitudes de las variables fundamentales y en una enumeraciéon de las
politicas generales o especificas por aplicarse, {Una posicidén aiin mds radical
puede encontrarse en la Argentina donde ““no existe planificacion nacional” (glo-
bal),?! sino sectorial [Por 1o tanto, el Estado —mediante la planificacion—
“asume directamente determinadas tareas de apoyo al sector privado, tales
comao: difusion de las politicas vigentes que orientan al sector privado, prospec-
cibn v evaluacidbn de recursos naturales, investigacibn y difusion de nuevas
tecnologias, generacion y difusion de informacion relevante respecto a recursos,
tecnologias, precios, demanda, etc.””2? De esta forma, el Estado coadyuva a que
las fuerzas del mercado conduzcan el aparato productivo a producir y distribuir
los bienes en forma racional,

Uruguay también ha optado por abandonar el intervencionismo para dar
preeminencia al mercado v al funcionamiento del criterio de rentabilidad, ““dos
instrumentos relativamente postergados en la experencia uruguaya™.??

Seglin esta concepcion ‘el problema de la planificacion se plantea més en
términos de coordinar, que en la posibilidad de imponer tareas a los agentes
econbmicos”. 24 La planificacién, esencialmente indicativa, no debe consistir en
“un listado detallado de lo que debe y no debe hacerse, sino en un conjunto de
definiciones de las opciones politicas elegidas por la autoridad méxima, que
constituyen las reglas del juego y el marco global en que el sector privado debe
realizar su aporte. Ella representz para e! sector privado un complemento
necesario de las indicaciones del mercado™.?* |

b} £1 estilo 2. Se caracteriza por impulsar un proyecto de “mercado
parciatmente reformado’, en que sobresalen como actores de 1a planificacion los
agentes empresariales privados conjuntamente con el Estado. Postula que el
crecimiento economico requiere un régimen que garantice la libertad economica
y fomente ¥ proteja la iniciativa privada. Sin embargo, acepta la necesidad de
promover, complementar y, en alguna medida, regular las acciones tendientes a
superar las insuficiencias o ausencias de la iniciativa privada, sobre todo en el
ambito de los objetives sociales del crecimiento y en la creacidn de una
infraestructura basica para la produccion. Por esta razon, el Estado interviene
directamente en ciertas esferas productivas.

2‘chl’lblica Argenting, Secretaria de Plancamiento, ESNPALC, p. 2.
22Repiiblica de Chile, Oficina de Planificacibn Nacional, ESNPALC, p. 5.
23Rspﬁblica Oriental del Urugnay, op. cit, p. 24.

2f‘Repl’nblica de Chite, Oficina de Planificacion Nacional, FSNPALCG, p. 9.
25ILPES. Planning Bulletin, agosto de 1978, p. 16.
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Dentro de este estilo pueden distinguirse por lo menos tres tipos de pafses
en sitiaciones relativamente diversas, debido al estadio de desarrcllo en que se
encuentran y a su tamaifio econdmico, demogrifico y geogrifico, todo lo que
redunda en profundas diferencias en sus practicas de planificacién.

El primero de estos grupos estd conformado por la mayoria de los paises
del Caribe. En ellos, la planificacion se limita casi exclusivamente a la formula-
cién de proyectos y programas. Como ejemplo pueden mencionarse Belice, en
que la “Unidad Central de Planificacion ha trabajado mucho en relacibn con la
preparacion de los proyectos identificados en el Plan 1977-1979;2¢ Barbados,
cuyo Plan para el periodo 1973-1977 debe aspirar “al desarrollo de proyectos
especificos que contribuiran a la realizacion de los principales objetivos v a
poner énfasis en la importancia de las actividades posteriores a la planificacion
tales como la puesta en practica y evaluacion de proyectos’;?7 Repiiblica
Dominicana, cuyo Plan “pone especial énfasis en la identificacion, formulacién e
implementacion de un conjunto de proyectos especificos’”;*® y Suriname, en
que los planes para los afios 1978 y 1979 tienen “‘el enfoque de la base hacia
arriba que es més regional y mis orientado hacia los proyectos”. El caso mis
daro ocurre en una unidad de planificacién que definid su funcidn como ““la de
administrar los proyectos financiados por agencias internacionales”,??

E! segundo grupo estd conformado por la mayoria de los paises centro-
americanos. En este caso, se entiende que ¢l sistema de planificacion debiera
adquirir un caricter comprensivo pero, en general, su actividad se concentra en la
 coordinacion de proyectos y programas.

Asi, en El Salvador, “el Plan Nacional de Bienestar para Todos
(1978-1982) se realiza a través de la ejecucidbn de cincuenta y un programas
estratégicos™. El Plan “define las responsabilidades de cada una de las institu-
ciones participantes, el orden de accibn, la coordinacidn, supervision, evaluacion
y el control de la gestion de los mismos” 3®

Esta es también la situacion de Guatemala donde se entiende que ““la
prioridad que cada plan concede a determinados sectores se refleja directamente
en la estructura de los programas de invetsion pliblica™.3!

En Guatemala se plantea que ‘el Gobierno estd consciente de que si las
fuerzas del mercado son dejadas enteramente libres, los grandes objetivos v
metas trazados por el Plan Nacional de Desarrollo {sobre todo en materia social)
dificilmente se¢ podrian alcanzar en los plazos ¥ metas prvistos. En este sentido,
la accibn del Estado se hace necesaria e imprescindible para corregir las desvia-
ciones e incompatibilidades con los objetivos sefialados™.??

#5Documentos presentados a la Primera Reunién de Expertos en Planificacidn del
Caribe (PREPC), 1979, p. 143,

27PREPC, 1979, p. 131.

2B1) PES, Planning Bulletin, agosto de 1978, op. cit., p. 16.

oy, Boisier, “*Survey of national planning systems in Latin America and the Carib-
bean -~ a subregional report for the Caribbean’, ILPES, 1979, p. 11.

30E] Salvador, Departamento de Programacion General, 1978, p. 23.

S'Repﬁblica de Guatemala, Consejo Nacional de Planificacibn Econbmica,
ESNPALC, p. 22.

32Guatema]a, Consejo Nacional de Planificacion Fcondmica, pp. 2 v 3.
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En El Salvador, el Estado ‘““debe impulsar una estructura de mercado con
fuerte contenido social” y el Plan de Desarrollo tiene la funcion primordial de
“ampliar ¥ mejorar los servicios basicos”®® ya que aqui se encuentran las
principales deficiencias del mercado.

Conceptos similares definen al tercer grupo de paises ubicados en este
estilo. Sin embargo, el grado de desarrollo en la aplicacién de estos conceptos es
superior. El Plan de Integracidn Nacional 1979-1982 de Colombia, expresa que
“ ..el gobiemo {no sblo va) a prestar atencion a la infraestructura econbmica

Es para mejorar 13 calidad de la vida para 1o que se busca el crecimiento
econdmico el cual no es un fin en si mismo sino el medio material para la
elevacidbn moral y espiritual de la comunidad. Pero el sélo crecimiento no
garantiza mayor bienestar o mayor progreso social, tan sblo 1o hace mas probable

. Por ello comesponde hacer un esfuerzo deliberado para traducir el creci-
miento econdmico en bienestar social. Y a ese proposito nos dedicaremos pues es
el que prioritariamente nos interesa. .. El Plan, en consecuencia, ¥y no en forma
accidental ... mantendrd y fortalecerd programas de alto contenido social,
como el DRI ¥ €l PAN, y prestari renovada atencién a todo 1o que tiene que ver
con la educacién y la salud de los colombianos™ 34

Igual cosa ocurre con el II Plan Nacional de Desarrollo (1975-1979) de
Brasil, que otorga cierta autonomia tanto a los objetivos sociales, como a los
instrumentos para lograrlos. ““La estrategia de desarrollo social, servida por un
Presupuesto Social del orden de los 760 billones de cruceiros, en el quinquenio,
se desplegara en los siguientes campos principales de accion:

i) Coordinacién de la Politica de Empleo (con creacion, en el periodo, de
aproximadamente 6.6 millones de nuevos empleos) con la de Salarios, para
permitir la creacién progresiva de la base para el mercado de consumo masivo;

ii) Politica de Valorizacidon de Recursos Humanos, para la calificacion
acelerada de la mano de obra, aumentando su capacidad de obtencidon de mayor
ingreso a través de educacidon, adiestramiento profesional, salud, saneamiento y
nutricion . . . ;

itf) Politica de Integracitn Social, incluyendo la accion de los mecanismos
destinados a suplementar el ingreso, el ahorro y el patrimonio del trabajador
—P1S, PASEP, politica habitacional- como asimismo la ampliacidn del concepto
de previsidon social . . .; ¥

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

Esto también ocurre en Venezuela, cuya estrategia de desarrollo ha estado
fundamentada en la participacion activa del Estado como promotor, orientador
vy parficipe en la economfa. Sin embargo, los planes han hecho hasta ahora
escasas referencias a politicas concretas, e instrumentos u organos competentes
para ejecutarlas, Las debilidades de 1a planificacion operativa tienden a hacer atin
menos especifico, v por le tanto menos eficaz, ¢l uso del instrumental operativo

33 Repibiica de El Salvador, Ministerio de Planificacion y Coordinacién de! Desarro-
llo Econbmico y Social, Plan Nacional “Bienestar para Todos” 19781982, Ban Salvador,
segunda edicién, 1978, pp. 20 v 27.

34 ILPES-CLADES, Sfntesis de Planes Nacionales de Desarrollo, Santiago 1979,
p- 44.
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con gque cuenia el Estado. Se debe hacer mencion al hecho de que en Venezuela,
“al empezar la década de los 80, conforme con la Ley Organica del Régimen
Presupuestario promulgade en 1976, se incorporara la planificacidén operativa. Se
pretende asi dar lugar a un proceso finico en el cual 1a planificacién operativa
especificaria los objetivos, metas, estrategias, politicas y dispositivos correspon-
dientes a los propositos del gobiemo ¢n ¢l ejercicio anual”,3®

Como se ha anotado, en los paises ubicados en este estilo, la accion del
Estado en materia social usualmente se desarrolla a través de programas sociales
concretos que no afectan, directamente, 1a estructura econdmica. Asi en Bolivia
“en lo referente a los sectores sociales. .. se dari especial atencidn a programas
y prog/:ctos sociales en los campos de la educacibn, nutricidn, salud, vivienda,
etc.”.

El tratamiento al capital extranjero y la apertura al comercio exterior es
bastante disimil en los pafses mencionados. Sin embargo, 1a mayoria reconoce
que ¢l capital extranjero constituye un recurse necesario ¥ que la apertura es un
elemento imprescindible pero que ambos deben ser regulados. El capital extran-
jero es bastante significativo en la estructura econdmica de 1a mayoria de estos
pafses. Sin embargo, adquiere una importancia medular en los del Caribe, ¥
disminuye en el caso del segundo y tercer grupo.

Los pafses miembros del Mercado Comiin Centroamericano han adquiride
¢l compromiso de *‘adoptar una polftica combn y normas uniformes o armonicas
para el tratamiento del capital extranjero y de las empresas en que éste parti-
cipa”,®” como manera de conseguir que las inversiones procedentes del exterior
sean utilizadas en forma selectiva y maximicen su aporte al desarrollo econdmico
del Mercado Comfn. También es importante una disposicibn relativa a la
adopcitn de medidas para promover el establecimiento de empresas mediante la
coparticipacion de inversionistas del Mercado Comiin, orientando estas empresas
multinacionales hacia las actividades de mayor importancia.

El 11 Plan Nacional de Desarrolle de Brasil sefiala que cada vez se “‘torna
méas importante la necesidad de definir nitidamente cémo se debe situar la
empresa extranjera en la estrategia nacional de desarrollo, y disponer de instru-
menfos pata implementar una otientacién definida”.® En este mismo Plan se
espera que la empresa multinacional satisfaga algunas funciones y también se
propone la “creacién de ciertos mecanismos para dotar ala empresa nacional de
condiciones razonables de competencia con la empresa extranjera’.3®

Por Glimo, paises como Colombia y Bolivia que integrarian este estilo,
pertenecen al Pacto Andino, el que a través de la Decision 24 regula las
condiciones y areas en que puede actuar el capital extranjero y ademas establece
ciertas normas comunes para la estructura atancelaria.

35Enrique Sierra, Planificacion en Venezuels, Monografia ILPES, pp. 89 y 92
36lLPES-CI.ADES, Sintesis de Planes Nacionales de Desarrolio, “Bolivia: Plan Nacio
nal de Desarrollo Econémico y Social, 1976-1980”, pp. 10y 11,

3""Pmyecro de Tratado de la Comunidad Econdmica y Social Centroamericang,
Comité de Alto Nivel para la Reestructuracion del Mercado Combn, 1976, tomo IL

38 Brasil, /f Plan Nacional do Desarrollo, p. 53.
3% bidem, p. S1.
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r-c) Elestilo 3. Aquisobresalen como actores de la planificacion el Estado v
los agentes privados nacionales que impulsan una economia de mercado orentada.
Se plantea que la superacidn de los grandes problemas det desarrollo
requiere cambios estructurales, a fin de lograr una distribuciéon mas equitativa de
ta riqueza, requisito bdsico para la constitucidon de una sociedad maés igualitaria.
Como en el caso anterior se observan variaciones cnalitativas importantes entre
los pafses que adoptaron este estilo, segin sea la participacibn estatal en la
propiedad de los medios productives. Asi, el plan chileno correspondiente al
perfodo 1971-1976, postulaba que “el objetivo central que condiciona cualquier
otro resultado que se quiera obtener en el campo econdmico, social v cultural, es
Ia concrecidn de los cambios en la estructura de propiedad”. . . *Permitiendo un
vuelco completo de la parte mis importante de la produccion hacia la satisfac-
cién de las necesidades de la mayoria”. Por lo tanto, se proponfa “una reorienta-
cion de 1a produccidn que incorpore g la gran masa a niveles de vida minimos
que le permitan su independencia material y moral y equiparen las posibilidades
de todos los chilenos™ 4@

El plan de Meéxico para 1980-1982 plantea conceptos similares al afirmar
que ““persigue la realizacidon de un proyecto nacional de transformacién social
legitimo, por su expresion de los principios de 1a Revolucion ... La estrategia
econdmica y social que instrumenta el Plan Global esta orientada a transformar
el crecimiento econdmico en desarrollo social; es una politica de compromiso
con las mayorias v hacia su mejoramiento efectivo se ha dirigido y continuara
dirigiéndose sistematicamente”. *!

El Peri a partir de 1968 afirmaba que *“...el desarrcllo se concibe
actualmente como un proceso planificado de transformaciones estructurales y de
ampliacidn de capacidades productivas destinado a superar el atraso, los desequi-
librios econdomicos y sociales internos asi como la dependencia externa de un

pais” 42

[Y3

En Costa Rica también se considera que “los objetivos de equidad social
no sdlo incluyen la distribucidn del ingreso, sino también del patrimonio, a
través de nuevas formas de propiedad. Asi, ¢l actual plan promueve nuevas
formas de accion colectiva y comunal a 1a propiedad de los medios de produc-
cibn”.*3 Se estima necesario ademis, profundizar la participacién popular, ya
que fita “implica la extensidbn de la democracia del &mbito pelitico al econdmi-
co”,

4ORephblica de Chile, ODEPLAN, Resumen del Plan de la Economia Nacional
1971-1976, Santiago, Chile, pp. 16 v 1L7.

41Repﬁblica de México, Secretaria de Programacion y Presupuesto, “Pilan Giobal de
Desarrollo 1980-1982”, £l Nacional, 16 de abril de 1980, p. 14.

42pocumentos presentados a la 11 Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacion
de América Latina, Temas de Planificacion NO 3, CEPAL/ILPES, p. 397.

*?Replblica de Costa Rica, Presidencia de la Repiblica, Oficina de Planificacion
Nacional y Politica Econdmyica, San José, Costa Rica, mimeo, p. 7 (ESNPALC).

44Repﬁblica de Costa Rica, Presidenciz de la Repiblica, Oficina de Planificacion
Nacional y Politica EconOmica, Plan Nacional de Desarrollo 1979-1982, "'Gregorio José
Ramfrez”’, San José, Costa Rica, 1979, p. 119.
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El Provecto del Il Plan Nacional de Desarrollo Brasileio 1980-1984,
plantea “la necesidad imperiosa de concentrar esfuerzos gubernamentales en la
proniocibn de la distribucibn mds justa de los frutos del desarrollo economico,
dirigiéndose priotitariamente a mejorar las condiciones de vida de los segmentos
menos favorecidos de la poblacion brasilenia”™.*® Por lo tanto, “la reduccion de
los desequilibrios sociales debera permear toda la estrategia, en el sentido de que
caracterice un patron de desarrollo compatible con una mejor distribucion del
ingre;So”.'a'6

Conceplos similares se encuentran actualmente en Micaragua donde la
“finalidad (del Plan de Reconstruccion, Transformacion y Desarrollo Socio-
Econdmico) serd un sustancial mejoramiento del nivel v calidad de vida de
nuestro pueblo, basado en el incremento de la produccion nacional y en una
equitativa distribucibn de la riqueza™.®” En Jamaica y otros paises que estan
desarrollando un esfuerzo por transformar su estructura econdmica, los obje-
tivos de desarrollo son similares a los ya mencionados.

En general estos paises reconocen la existencia de *‘factores de orden
estructural vinculades fundamentalmente al alto grado de dependencia . ..
respecto al exterior”” que explican, al menos en parte, sus problemas econdmicos.
Por esta razon, plantean al mismo tiempo ciertas restricciones 2 la inversion
extranjera, ¢ impulsan un modelo de desarrollo autdonomo que, entre otras cosas,
se propone un “‘alto grado de antosuficiencia de recursos naturales; un esfucrzo
al nivel de creacion cientifica y tecnologica; un mercado ampliado (generalmente
a través de acuerde de integracidon) ... comerciar mis entre los paises menos
desarrollados y depender menos de los paises desarrotlados”. *®

En lo que a la concepcion de la planificacion se refiere, se entiende que
ésta “‘plasma la voluntad politica de condicionar ¢l esfuerzo conjunto para una
transformacién social deliberada y orientada conforme a valores definidos; es
una técnica para modificar la realidad”. Por lo tanto, el Plan “‘es la integracion
coherente del conjunto de objetivos, estrategias, acciones v medios que se
propone la sociedad para avanzar ... hacia nuestro proyecto nacional . .. (para
lograr esto) se debe actuar sobre toda la sociedad” **

A efectos de que la planificacién resulte operativa, y —"a través de las
encuestas de coyuntura, 1a preparacién del presupuesto econdmico nacional v un
modelo que relaciona las variables fisicas ¥y monetarias—, inician un proceso de
analisis permanente del corto plazo”.50 Este permite que las medidas de poli-
tica, como los objetivos propuestos en el plan global, sean revisados anualmente
a la luz de los cambios producidos. Los planes formulados a partir de este
procedimiento tienen como objetiva central fijar los lineamientos de politica
econdmica destinados a guiar el proceso de asighacidn de recursos, mejorar ¢l

#5Brasil, JIT Plan Nacional de Desarrollo, Proyecto,
461 bidem, pp. 21y 22.

“Repilblica de Nicarapua, Programa de lo Junta de Gobierno de Reconstruccion
Nacional, p. 6.

48 pocumentos presentados a la 1T Conferencia, op. cit., pp. 454 y 457,

49ch‘fsb1ica de México, Secretaria de Programacibn y Presupuesto, op. cit, p. 14,
S°R. Cosulich, Lz planificacion en Bolivia, Monografia, ILPES, p. 88.
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funcionamiento institucional y proponer una equitativa distribucidén de los
beneficios del desarrollo. Para este efecto se proponen medidas de politica con
relativa especificidad tanto a nivel global como sectorial.

El IIT Plan Nacional de Desarrollo del Brasil, 1980-1984 es, probable-
mente, el que acentda con mayor énfasis la caracteristica de adaptabilidad del
Plan.

Se abandona la formulacion de objetivos giobales y metas especificas de
tipo cuantitativo, para lograr una mayor flexibilidad frente a una realidad
econdmica (interna y externa) sumamente fluctuante. En Brasil también existen
planes operativos. Ellos son de dos tipos: uno anual (el “Presupuesto de la
Unién®') que comprende las previsiones de los ingresos y gastos del poder
ejecutivo legislativo v judicial; otro trianual, aunque revisado anwalmente, deno-
minado presupuesto plurianual de inversion y que contiene los planes de inver-
sidbn del gobierno en los diversos programas ¥ subprogramas priotitarios. En el
tratamiento el sector privado el Plan asume caricter inductivo ya que utiliza
mecanismos de politica fiscal, monetaria y crediticia para influir, indirectamente,
sobre las decisiones.

Los mecanismos efectivos de participacidén de distintos grupos sociales, en
la mayoria de estos paises, se encuentran en formacion. En este sentido, debe
hacerse notar la experiencia de Panami, pais en que se ha disefiado un Sistema
de Participacién Popular que “toma decisiones sobre el comportamiento de las
actividades que afectan a la comunidad en todos los renglones de la economia, El
Ministerio de Planificacién v Politica Fconbmica canaliza las aspiraciones del
Sistema de Participacidén Popular, no solamente en la preparacién de los progra-
mas, sino también en su implementacidn y evaluacién”.¥!

En Costa Rica “‘se espera que la proxima versién del Plan, que veri la luz
en 1980, se elabore va parcialmente utilizando el esquema de planificacibn
sectorial v regional teniendo como base de trabajo el Plan vigente, los consejos
regionales y subregionales asi como los consejos técnicos y politicos sectoriales.

Por altimo, el conjunto de estos paises ha heche un amplic uso de la
planificacidn inductiva en el tratamiento del sector privado.

d) El estilo 4 Se caracteriza por impulsar un proyecto nacional de
desarrollo de tipo socialista. Por lo tanto, en el caso de América Latina y el
Caribe, este estilo se limita a la experiencia cubana.

““La planificaciébn de la economia nacional es 1a forma necesaria a través de
la cual, sobre la base de la propiedad social sobre los medios fundamentales de
produccién, el Estado socialista dirige en forma efectiva el desarrollo de la
economia nacional™.’? “El mejoramiento del nivel de vida de la poblacion
constitnye la meta principal y superior del desarrollo de la producccidon
socialista’. >3

En cuanto a los agentes de la planificacion, el articulo 16 de la Consti-
tucion, expresa que “El Estado organiza, dirige y controla la actividad nacional
de acuerdo con el Plan Unico de Desarrollo Economico y Social, de cuya

5t Repiblica de Panamd, Ministerio de Planificacion y Politica Econdmica, Respues-
tas al Cuestionario del I LPES sobre el Sistema Nacional de Planificacion, pp. 19 v 20.

$2Rephblica de Cuba, JUCFEPLAN, Respuesta a ESNPALC, p. 1.
53 bidem, p. 18,
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elaboracion v ejecucidbn participan activa y conscientemente los trabajadores de
todas las Tamas de 1a economia y de las demas esferas de la vida social”. Ademas,
el articulo 73 afirma que es atribucion de la Asamblea Nacional del Poder
Popular “discutir v aprobar los planes nacionales de desarrollo econdomico vy
social™. .

La incotrporacion de Cuba al Consejo de Ayuda Mutua Economica (CAME)
ha expandido las esferas de la planificacidon va que en éste se “coordinan los
plancs econdmicos con los paises de la Comunidad Socialista”. %

La planificacion es directiva, centralizada y comprensiva: “el Plan abarca
todas las ramas y esferas de la economfa nacional y fija con caricter obligatoric
los principales objetivos de cada una™.®® “En el Sistema de Planificacibn se
integran los tres niveles economicos: global, ramal, y de empresas, coordinados
con su planificacion territorial”.*®

Ademas, tiene carhcter adaptable o “‘adaptativo”™. Desde 1978 se han
comenzado los trabajos para elaborar una Estrategia de Desarrollo. Esta, que
sirve de base a los planes quinquenales (*instrumento principal de direccidn
econbmica™) es, a su vez,”” la base para elaborar el plan anual. Los planes
anuales ““se convierten asi en la via o instrumento de ejecucion y control
operativo, a un corto plazo, de las tareas derivadas de los planes a largo y
mediano plazo, y en la administracion de los recursos para ello, teniendo en
cuenta los aspectos coyunturales que inciden en el periodo dado™.%®

Por lo tanto, la planificacion a mediano plazo tiene como misidn presentar
una vision uniforme y completa de cada sector y categoria econdmica v de las
medidas concretas para lograr los diversos objetivos de la estrategia de desarrollo.
Para este efecto se estipulan objetivos cuantitativos (de caracter obligatorio) v se
elabora un balance de los recursos disponibles y de las demandas sectoriales.
Estos planes perspectivos son complementados por un plan anual que actia
como instrumento de ejecucibn y control operativo.

Fl proceso de planificacion operativa anual se inicia con una evaluacion del
resultado de los planes de periodos anteriores, luego se estima la demanda de los
bienes por producir para, finalmente, analizar la capacidad productiva y plani-
ficar el uso Optimo de &ésta. Por lo tanto, el plan anual busca garantizar la
correcta proporcion entte diferentes ramas, entre acumulacion y consumo, entre
consumo personal y social v entre produccion nacional y comercio exterior.

“A través de la planificacion, el Estado cubano bajo la direccion del
partido comunista de Cuba resuelve no solamente los problemas econdmicos v
saciales del desarrollo de toda la sociedad y la econom{a cubana en su conjunto,
sino determina las tareas respectivas del desarrollo de cada rama las relaciones
economicas interramales e interterritoriales, asi como, las vias de perfecciona-
miento, a la vez que dirige las relaciones externas de la economia, para obtener
los resultados més eficientes en la gestion de comercio exterior””,?

54ILPES, Boletin de Planificacion, Afio 3, N° 7, marzo de 1979, p. 5.

5 5Repﬁblic::,l de Cuba, JUCEPLAN — ESNPALC, op. cit,, p- 2

567bidem, p. 15.

$7rbidem, p. 24.

58 bidem, p. 27.

5 9Ibr‘dem, p. 77
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La consecucion de estos objetivos v, por lo tanto, “el sistema (de planifi-
cacidbn) presupone un trabgjo politico e ideolbgico intenso que haga énfasis en 1a
responsabilidad de todo trabajador y cada colectivo en el cumplimiento del
deber social, de los planes técnico-econdmicos de la empresa v del uso mas
racional y eficiente de los recursos puestos a su disposicion en aras del desarrollo
econdmico del pais y del bienestar de toda la sociedad™.®°

La elaboracion de los planes, 2 su vez, requiere la participacibn de &rganos
nacionales ¥ provinciales ““que funcionen bajo el principio de la doble subordi-
nacion: al Comité Ejecutivo y a la Asamblea del Poder Popular de su instancia,
en lo administrativo; y a la Junta Central de Planificacidn, en lo funcional

metodologico™.5!

-

C. EL MARCO CONCEPTUAL QUE DEFINE LOS
ESTILOS DE PLANIFICACION

El concepto de estilos de planificacion pretende dar respuesta a tres tipos de
preguntas: ;Para qué se planifica? , ;Quién planifica? , y ;Como se planifica? _}

Las respuestas a las tres preguntas anteriores ordenarin la presentacion de
esta seccion. Para tal efecto, se han elegido algunas variantes de respuestas que
evidentemente no incorporan todas las dimensiones existentesfSe entendera que
se planifica fundamentalmente para realizar un proyecto nacional de desarro-
11052 v que lo hacen los agentes politicos, econdmicos v sociales que tienen
mayor peso relativo en el proceso de toma de decisionei.pPor altimo, 1a forma
como s¢ planifica se explicarad fundamentalmente por la relacidn que el dbrgano
de planificacién establece con el sistema general donde &ste se inserta,

1. Los proyectos nacionales de desarrollo.
¢Para qué se planifica?

Existen diversas formas de diferenciar las opciones globales de desarrollo econt-
mico vy social. El concepto de sistema capitalista versus socialista ha sjido uno de
los mas utilizados, éste, a veces, ha sido complementado con el concepto de
estructura, que diferencia a los paises seghn sus formas de operacién y seglin su

0bidem, p. 71.
81 ihidem, p. 96.

61 concepto de “‘proyectos nacionales de desarrollo’ se asemeja en gran medida al
de “‘estilos de desarrollo™ formulado por Anibal Pinto, Jorge Graciarcna y Marshalt Wolfe.
Se ha preferido usar el primer término para obviar la larga discusion respecto a los elementos
que definen un estilo de desarrollo y para enfatizar el caricter de proyecto o “‘estilo
preferido”. En las publicaciones sobre estilos de desarrollo se ha aceptado que la estructura
o estilo prevaleciente es, en parte, resultado de estilos anteriores. Los provectos nacionales
pretenden dar cuenta en forma explicita de los elemen tos centrales del “estilo preferido™ ya
que esto es lo que define para qué o quién se planifica, Sobre ¢l concepto de “estilo
preferide™; véase: Naciones Unidas, Report on a Unified Approach to Development and
Planning, Informe preliminar del Secretario General (EfCN.§/477, 25 de octubre de 1972),
p. 19.
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ubicacién en el orden econdmico internacional (industrializado versus en vias de
desatrollo). Estas categorias, por su grado de generalidad, no son muy {itiles para
analizar e] caso latinoamericano pues se reducirian a diferenciar a Cuba del resto
de las naciones de la region. Todos los demds paises —segin los criterios
anteriores— podrian ser catalogados como economias mixtas en vias de
desarroilo,

Estos pafses tienen como objetivo comiin lograr una estructura econdmica
desarrollada y equitativa, preservando la propiedad privada sobre los medios de
produccion y el mecanismo de mercado como principal asignador de recursos v,
ademas, aceptando en diversos grados un sector estatal que participe direc-
tamente en el proceso productive. Sin embargo, difieren en cuanto a la férmula
por utilizar para lograr esos objetivos y, en especial, al papel que le cabe al
aparato gubemamental en la sociedad. Estas formulas o proyectos nacionales de
desarrollo que propugnan los distintos paises permitirdn establecer diferencias
enfre ellos.

| concepto de proyecto nacional de desarrollo que sera utilizado es
definido por tres elementos: ¢l mecanismo de asignacion de recursos predo-
minante; los mecanismos para el logro de objetivos sociales v 1a distribucién del
ingreso y ¢l bienestar, y por Gltimo, el tratamiento al capital exiranjero y el
gradao y tipo de “apertura’ externa.

Cada proyecto nacional puede no estar ubicado en una categorfa estric-
tamente definida, pues se los clasifica seghn situaciones predominantes pero no
excluyentes. En todo caso, para cada uno de esos tres elementos se pueden
distinguir tres tipos o modalidades relativamente definidos.

r;) El mecanismo de asignacién de recursos. Respecto 2 este elemento se
distinguird entre los que planiean que el mercado puede efectivamente dar los
signos correctos para una eficiente asignacion de recursos ¥, por lo tanto, gue el
Estado apoya sblo en forma subsidiaria ¢l proceso de formacion y acumulacion
de capital fisico y humano (mercado con Estado subsidiario); los que plantean
aue la existencia de mercados libres y eficientes es un requisito para lograr una
eficaz asignacion de recursos, pero que al Estado le cabe un papel importante en
la promocidn directa del crecimiento econbmico, no pudiéndose, por lo tanto,
limitarlo a una actividad puramente subsidiaria {(mercado parcialmente corregi-
do); y, por hlimo, los que plantean que el Estado debe tener una funcidn
reguladora del crecimiento y, por lo tanto, le otorgan un papel preponderante en
¢l proceso de asignacitn de recursos (mercado regulado).

b) Mecanismos para el Iogro de objetivos socitales, lg distribucion del
ingreso y el bienestar. El tipo de politicas sociales estard fundamentalmente
determinado por la relacibn que se postule entre crecimiento y bienestar.
Respecto a esto se pueden distinguir tres tipos fundamentales. E! primero
plantea una equivalencia entre crecimiento y bienestar del conjunto de la
poblacion y, por lo tanto, da prioridad a los objetivos de crecimiento; sin
embargo, reconoce la necesidad de que el Estado preste ciertos servicios sociales
gque el mercado no provee. Por lo tanto, se reconoce el caricter subsidiario del
Estado en esta materia (politica social subsidiaria),

La segunda concepcion no acepta la correspondencia directa v automdtica
entre crecimiento econdomico y bienestar social y, por lo tanto, define la accibn
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social del gobiermo como un objetivo en si. Por esta razbn, €l Estado interviene y
actha directamente de tal modo de garantizar ciertos aumentos sustanciales en el
bienestar del conjunto de la poblacidn y, en particular, de los bolsomes de
pobreza (politica social complementaria).

La tercera concepcidn no sblo descarta la automaticidad en la relacion
entre crecimiento y bienestar, sino que, ademis, plantea la necesidad de definir
1a estrategia de desarrollo en términos de objetivos sociales. Por lo tanto, el resto
de los objetivos v el conjunto de las politicas se subordinan a la consecucion de
dichos objetivos sociales.

En concreto, esta concepcidbn postula la necesidad de producir ciertas
transformaciones en la estructura econdmica como un requisito para el logro de
metas sociales (persecucidn directa de los objetivos sociales). _}

¢) El tratamiento al capital extranjero y la apertura al mercado externo.
Aunque no hay duda de que el conjunto de los paises de la region con
economias mixtas han abierto, de una manera u otra, sus economias al mercado
externo ¥, ademais, han permitido la penetracidn del capital extranjero, habria
que diferenciar al menos tres tipos de situaciones que son las méds comunes.

La primera corresponde a paises en que el Estado apoya decididamente Ia
consolidacion y creciente entrada del capital extranjero y promueve una apertura
casi irrestricta al mercado internacional (apertura amplia). La segunda situacion
esta dada por paises en que, en determinadas 4reas, el Estado regnla y condiciona
la apertura al exterior y la penetracion del capital extranjerc (apertura regulada).
Por Gltimo, se dan sitnaciones en que el Hstado limita expresamente la accion del
capital extranjero, dando preferencia o exclusividad a la empresa nacional, en
determinados rubros considerados estratégicos para el desarrollo (apertura
restringida).

d) Tipologia de proyectos nacionales de desarrollo. Definidas algunas de
las distintas caracteristicas gue puede tener cada elemento que define un pro-
yecto nacional de desarrollo, gueda la tarea de clasificar sistemiticamente estos
ultimos. A partir de los elementos definidos pueden surgir distintas combina-
ciones —pueden construirse 27 de éstas— y cada una de ellas constituiria un tipo
de proyecte nacional de desarrollo. El cuadro 3 resume los elementos que
conformarian cada uno de estos tipos.

De estas miltiples combinaciones de tipos de proyectos nacionales de
desarrollo, se quieren sefialar tres que parecen especialmente representativas de la
situacion de los paises de la regién.

{ La primera, que a los efectos de este trabajo se llamara de “mercado libre™,
se caracteriza por los elementos de la columna 1 en el cuadro 3. Fn ella se
plantea que es la empresa privada la que fundamentalmente debe impulsar el
proceso de crecimiento. Sin embargo, para que ésta funcione efectivamente,
debe existir una suerte de “institucionalidad del mercado™ en que: a) el inver-
sionista privado pueda acumular un excedente que al ser invertido y comple-
mentado con el capital extranjero dinamice la economia; b} los mercados puedan
cfectivamente dar los signos correctos para una eficiente asignacién de recursos;
y c) el Estado apoye en forma subsidiaria el proceso de formacion y acumulacién
de capital fisico y humano. El Estado, por lo tanto, tiene la doble funcién de
institucionalizar la existencia de mercados eficientes (de bienes y factores) y
desarrollar algunas actividades que presentan un bajo nivel de rentabilidad
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Cuadro 3
LOS ELEMENTOS QUE DEFINEN UN PROYECTO NACIONAL DE DESARROLLO

Caracteristicas de cada elemento que
Elementos que definen el define un proyecto nacional
proyecto nacional

1 2 3

Mecanismo de asignacion de 4 ;I:;C;g': ct:;?dia Mzrcta;do faffc.l;:; g‘[emado regula-
recursos predeminantes fio “ mente coreg o
Politicas sociales y de PollFlc.a s‘ocml Politica soaal- Persecucion dx-_

. B+ subsidiaria complementaria  recta de los obje-
bienestar . .

tivos sociales

Tratamiento al capital Apertura amplia ~ Apertura regulada  Apertura resirin
extranjero y apertura C gida

al mercado externo

privada, pero no asi en términos sociales, y que se consideran necesarias para
lograr el objetivo de crecimiento y equidad. Entre estas actividades se encuentran
la inversion en infraestructura, en servicios sociales y en algunas actividades que
compensen }os desequilibrios sociales (desnutricién, falta de vivienda, malas
condiciones de salud, etc.).

El segundo tipo, que se denominara de “mercado parcialmente reformado™
y es representado por la segunda columna del cuadro 3 plantea que al Estado ie
corresponde desarrollar una parte importante de la inversién productiva, manejar
ciertos recursos de significacion estratégica nacional, apoyar --al igual que en el
caso anterior— el proceso de formacidn y acumulacidbn de capital fisico y
humano y proteger, en alguna medida, el capital nacional de la competencia
externa.

Los dos tipos antes mencionados suponen una suerte de automaticidad en
la relacidn entre crecimiento econdmico y mejoramiento en los niveles de vida
del conjunto de la poblacion. Por lo tanto, ponen especial énfasis en el creci-
miento del ingreso per capita en el entendido de que la prosperidad econbmica
traera conmsigo, en un periodo de tiempo razonable, una mejoria en las condi-
ciones de vida de las grandes mayorias. Durante el periodo intermedio en que
subsiste la pobreza extrema se propone, con mayor énfasis en el segundo caso, la
aplicacion de politicas compensatorias de los desequilibrios sociales que genera el
crecimiento,

El tercer tipo representado por la tercera columna del cuadro 3 y que se
denominaré de “mercado orientado”, desconoce expresamente la automaticidad
de la relaciébn entre cracimiento econémico y bienestar social v, ademas, postula
que ¢l propio crecimiento econdmico necesita para perpetuarse, la accion promo-
tora y racionalizadora del Estado y la participacibn de éste en el proceso
productivel Por lo tanto, e! Estado debe tener una funcidon dinamizadora y
reguladora del crecimiento de modo de asegurar que é&ste no solo sea acelerado,
sino que, ademds, vaya acompafiado de un proceso de redistribucion de sus
frutos. El sector pitblico, en este caso, utiliza su capacidad de intervencién en la
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estructura econbmica ¥ social, promoviendo los cambios necesarios para lograr
una férmula de crecimiento que beneficie directa e inmediatamente a las mads
amplias capas sociales; restringiendo la influencia del capital extranjero y reser-
vando ciertas areas consideradas estratégicas para el productor nacional. Este
tipo postula que si se acepta efectivamente el objetivo de crecimiento, se debe
tener conciencia que €l supone un necesario proceso de cambio estructural, que
afecte las variables que determinan el poder relativo de los propietarios de los
distintos factores productivos.

F2. Los actores de la planificacion:
¢ Quién planifica? J

El Estado es la {inica institucidén de la sociedad que tiene poder coercitivo legi-
timo. Esto significa que solamente él puede establecer normas juridicas o institu-
cionales que dirijan o delimiten los procesos econdmicos y sociales. Dado que el
sistema de planificacion formal se inscribe dentro del Estado y que sblo éste
puede regular la ejecucion de un plan, podria pensarse que ¢l Estado es el inico
actor de la planificaciébn. La accibn de] Estado, sin embargo, ‘‘no puede ser
planteada tomando a la sociedad como mera receptora de decisiones superiores,
smo aceptando que los diversos grupos sociales —y particularmente aguellos gque
se pretenden beneficiar con el desarrollo— son a la vez sujeto ¥ objeto del
proceso™.5% Por lo tanto, es posible identificar constelaciones de poder, apoya-
das en grupos sociales, que originan, formulan y ejecutan les proyectos nacio-
nales de desarrollo en que enmarca la accidbn del Estado v, en concreto, el
sisterna de planificacion. “Cada constelacidn de poder corresponde a cierta rela-
cibn entre los actores sociales los que, por tanto, no pueden entenderse actuando
separadamente sino vinculados en una compleja trama de alianzas, compromisos
y antagonismos”. %%

{" De lo dicho, se puede deducir que, si bien es cierto que la planificacién
nacional es un instrumento del Estado, en el escenario en que se desarrolla el
proceso de planificacion interactian varios actores.

Dada la diversidad de actores en el proceso, la multiplicidad de inter-
relaciones entre ellos y la heterogeneidad de realidades en la region se debe
forzosamente en este anjlisis tratar de simplificar al miximo este tema, lo que se
logra reduciendo el niimero de actores y considerandolos individualmente.%®

T Los actores reales v su grado de participacion efectiva dependen de la
estructura de poder y de la naturaleza del proyecto sociopolitico que adopta una

630, Sunkel, “La tarea politica y tedrica del planificador en América Latina”, en
E. Gareia (comp.), Planificacién del desarrollo en América Latina, Fondo de Cultura
Econdmica, México, D.F,, p. 0.

54 AE Solari, E. Beeninger, R. Franco y E, Palma, £/ proceso de planificacion en
América Latina: Escenarios, problemas y perspectivas, op. cit.

$5No se desconoce que la restriccion del andlisis a actores formalmente definidos es
también engafiosa ya que pasa por alto los muy diversos grupos de presion que estin
interesados en la planificacidn y que no siempre acthan a través de los actores mencionados.
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sociedad o que le es impuesto.ﬁﬂNo es ésta la oportunidad para encarar el
estudio de 1a naturaleza de los proyectos sociopoliticos que hoy existen en la
rgion. Por esta razon sblo se tratard de definir®” algunos de sus actores: el
aparato gubernamental, el sector privado nacional y los agentes extranacionales.

{\ a) EI aparato gubernamental, El aparato gubernamental, como repre-
sentante del Estado, aparece como titular de la voluntad juridica que legitima el
proceso de planificacién; como actor frente a la sociedad, y como mecanismo de
integracidn y sustento del orden politico.“ Estas caracteristicas dotan al
aparato gubernamental de una cantidad de recursos politicos ¥y normativos que
lo convierten en un actor privilegiado del proceso."ﬂA estos poderes normativos
del Estado se le debe sumar su participaciom directa en la economia (servicios ¥
empresas plblicas), lo que dada la magnitud que esta participacion tiene en los
paises de la regidn, su consideracion adquiere especial relevancia.

Bl aparato pgubernamental afecta al proceso de planificacion de dos
manetras importantes, aunque no con igual peso: el poder normativo le permite
delimitar el comportamiento de los otros agentes v el poder econbmico le
permite orientar —al menos parcialmente— la actividad social y econbmica hacia
las metas del plan.

r b) Los actores extranacionalef.) La importancia de los actores extra
nacionales reside en que é&stos planifican sus propias decisiones, sin gue, en la
mayoria de los casos, el aparato gu‘nernamental-":l disponga de herramientas de
politica efectivas para afectar o dirigir estas decisiones.

Y~ Se pueden distinguir tres actores externos: los organismos internacionales,
particularmente los de financiamiento; los acuerdos de integracion economica; y
la empresa transnacionql_.] De éstos, el {iltimo tiens mayor importancia como
actor va que la accion de los otros se supone regida en gran medida por reglas
determinadas por los propios gobiemos.”! En cambio, “el poder y expansién (de
lza empresa multinacional) le permite influir, directa o indirectamente, en las
politicas ¥ la accion del gobierno de origen v del gobierno anfitrién y a veces

6614 promocidn de exportaciones no tradicionales, per ejemplo, intreduce como
actores de la planificacién a grupes que hasta hace poco estaban ausentes. La importancia
del proyecto politico parece otvia y no s necesario recalcarla,

Tar . N
679810 se definirin estos actores va que a lo largo del texto se analizari la forma en
que éstos se incorporan al proceso de planificacion.

88 A1 respecto, véase: Solari, Boeninger, Franco y Palma, op. cit., pp. 56-58.

6912 efectividad det aparaio gubernamental en €l uso de este poder depende funda-
mentalmente del grado de coherencia —en cuanto planificador— que éste logre, Este tema
serd mas profundamente discutido en ta seccion 3 de este capitulo

70 aparato gubernamental normalmente Iz fija las “‘reglas del juego™ al capital
extranjero. Al respecto conviene recalcar Ia importancia de los “cbdigos de conducta” para
los conglomerados multinacionales, que han surgido de diversos foros internacionates. Estos
“codigos™ claramente fortalecen a la planificacion estatal ya que ésta puede esperar un
comportamiento mas “regular’ del agente transnacionalk

"1 os acuerdos de integracidn econbmica, sin embargo, tienden a adquirir especial
relevancia para la planificacién ya que amplian el horizonte en que &sta se desenvuelve.
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contribuir a colocar a los paises en posicibn de interdependencia 0 dependen-
cian_?!

Evidentemente, mientras mayocr sea la participacion no repulada de la
empresa multinacional en la economia, menores serin las posibilidades del siste-
ma de planificacion para afectar globalmente la estructura economica, ya que
este tipo de empresa introduce incertidumbres adicionales respecto & 1as que se

generan internamente en la economia.

rc) Los agentes privados internos. Para analizar la influencia de los agentes
privados internos en la accion planificadora, se considerarin sélo dos de sus
principales componentes: los empresarios v los trabajadores organizados (sindi-
catos).” Estos actores tienen muy diversos recursos de poder y los usan en
diferentes instancias. ’7

Es claro que ciertos objetivos de un sistema de planificacidén son imposibles
de obtener sin algiin grado de participacién o, por lo menos, de aceptacion ¥
cooperacion voluntaria por parte de estos agentes. Por esta razon, el sistema de
planificacién en muchos paises ha venido incorporando en forma creciente la
participacion de los agentes privados,

Entre estos agentes privados, los empresarios se han convertido en actores
notablemente mds destacados del proceso de desarrollo v de planificacion en la
region. Por otra parte, la planificaciébn es nna practica habitual en el seno de las
empresas privadas de mayor importancia. Para desarrollar esta tarea cuentan con
técnicos altamente calificados —normalmente de mayor calificacién que los del
sector piblico— y con la informacidn de tipo micro y macroeconbmico, que el
sector publico pone a su disposicidn,

Si bien es cierto que el agente privado empresarial, en la mayoria de los
casos, cuenta con canales de comunicacion con el sistema de planificacién que
son mas efectivos y expeditos, los sindicatos, a su vez, cuentan con efectivas
herramientas de presidn. El grupo sindical, en general, ha sido capaz de utilizar
estos instrumentos para hacer efectivos sus intereses y reivindicaciones.

r3. Concepciones de la planificacion
(Como se planifica? ‘-}
Si se reconoce el hecho de que la planificacion econdmica es globalmente acep-
tada y utilizada, lo que parece pertinente analizar es el grado y forma en que ésta
se <::0ncibé3.a El grado de planificacién en un momento dado estar{a definido por
la existencia y peso relativo de un conjunto de elementos que tipificarian tanto
un sisterna como un proceso de planificacién.”* Estos elementos serfan:
— Un agente, es decir, un individuo o un grupo de individuos cuya profe-
sion sea la planificacién, con un status socialmente reconocido como tal;

"Yy¢ase Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Economicos y Sociales, Multi-
nationgl Corporation in World Development, Nueva York, 1973, p. 7L

"3Indudablemente existen otros agentes privados tales comeo Jos partidos politicos,
las cooperativas, los grupos de presion regional v los gremios corporativos.

" Tomado de S. Boisier, “Teoria y métodos de Ia planificacion regional”, ILPES,
mimeaq, 1979,
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-- Una agencia (o todo un sistema insdtucional) encargada por ley o por la
costumbre, de llevar a cabo todo o parte del proceso de planificacion;

— Un sujeto de planificacidon claramente identificado, lo cual supone un
conocimiento sustantivo de las estructuras y procesos involucrados en éste;

— Un proyecto de cambio (0 una imagen-objetive) politicamente viable,
diferente de una trayectoria tendencial;

— Un sistema de prioridades y asignacion de recursos distinto del corres-
pondiente al mercado;

— Un procedimiento formal para organizar todos los elementos anter.iores.J

En las economias mixtas de la regidon se pueden encontrar todos los
elementos anteriocres, pero el “‘sujeto de planificacion™ cambia y en algunos
casos, el papel de otros elementos. Es, por lo tanto, el estudio de la relacion del
sistema de planificacibn con el sistema general donde se inserta lo que nos
interesa analizar. Esto se hara a través de 1a revision de tres criterios. Cada uno de
estos criterios se caracteriza por la definicidbn de dos puntos extremos de un
continuum; los paises, obviamente, no se situardn estrictamente en los puntos
exiremos, pero la tendencia manifiesta hacia uno de ellos permitira establecer
cierta_?scategorias que definan la concepcidén de la planificacién prevaleciente en
ellos.

r a) La planificacion reguladora versus lg planificacidn subsidiariq \La plani-
ficacion subsidiaria tiene como objetivo central apoyar y racionalizar el proceso
de toma de decisiones de los agentes econdmicos privados para que éstos,
mediante su accidn, logren, o mas efectivamente posible, los objetivos esta-
blecidos en la estrategia de desarrollo. La planificacion reguladora, por el contra-
rio, busca el logro de estos objetivos fundamentalmente a través de una accién
directa o indirecta del Estado en la economia.

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

i) Si bien es cierto que ambas aceptan aigiin nivel de regulacitn del sector
piiblico {(planificacibn imperativa), la planificacién subsidiaria pone especial
énfasis en la definicién de criterios de decisidn y, en ciertos casos, en la fijacion
de reglas ¢ normas de cumplimiento obligatorio. La planificacién reguladora
pone énfasis en la adopcidon de planes de accibn especificos que son controlados
de acuerdo con el cumplimiento de los objetivos establecidos en el plan sectorial
que corresponda.

La diferencia fundamental, sin embargo, se refiere a la relacién de la plani-
ficacibn con el sector privado. El tipo regulador hace uso de la planificacién
inductiva, y actha sobre los parametros econémicos en que los agentes privados
basan sus decisiones para asi guiarlas. El tipo subsidiario se sirve de la planifi-
cacion indicativa para proveer informacidon (fundamentalmente respecto al

"SEn esta seccibn se recurre muy ocasionalmente a citas o transctipciones. Ello no
indica, en absoluto, pretender asignarse todas las ideas aqui expuestas. Por el contratio, en la
medida que 1o que se intenta es sistematizar conceptos ya aceptados y hacerles funcionales a
ia tarea que se ha emprendido no se pretende adoptar una posicidn de originalidad. A lo
large dej texto se reconocerin ideas de diversos autores. Un libro particularmente importan-
e en Ia elaboracion de la presente seccidn fue el de P, Gillingwater, Regional Planning and
Social Change, Mass., EE.UU.,, 1975,
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comportamiento de ciertas variables en el futuro y 2 la escasez relativa de ciertos
factores productivos) que permita a los agentes econdbmicos privados lograr
decisiones mdis racionales ¥ coherentes con ia estrategia de desarrollo.

Por lo tanto, en un caso ~la subsidiaria—, la planificacidén es hecha v
realizada efectivamente por el sector privado que cuenta con el apoyo, en cuanto
a informacion, del sector pliblico. En el otro, el centro de decisidon o ejecucidn
del plan se encuentra en el sector piblico que, mediante la operacién de ciertos
mecanismos, guia la accidn del sector privado. La funcidon phblica, por lo tanto,
es mas especifica, detallada y activa en este caso.

ii) El tipo de planificacion subsidiaria entiende la accion del Estado en
general como complementaria de la gestion privada. La planijficacion reguladora
entiende al Estado como un centro de toma de decisiones, con propositos comu-
nes que reflejan el interés piiblico y que tiene el “‘mandato™ de hacer realidad los
objetivos bisicos del desarrollo segin han sido estipulados por la sociedad.

Por altimo, existe una gran diferencia en la capacidad que cada una tiene
de afectar la estructura econdmica v social existente. La planificacién subsi-
diaria, al entronizar al mercado como mecanismo de asignacion de recursos
tiende a confirmar v reforzar la estructura economica y social existente. La
planificacion reguladora, por el contrario, dispone de los mecanismos necesarios
para transformar ia estructura existente_;lnbtese que esto no se refiere exclusi-
vamente a una transformacion estructural global sino, ademds, a transfor-
maciones parciales como podria ser la de la estructura de la oferta, la distribu-
cidon del ingreso y otras.

Y‘b) La planificacion a base de proyectos y programas versus la planificacion
comprehensiva \La planificacion a base de proyectos y programas se caracteriza
por seleccionar, evaluar, realizar y coordinar acciones sectoriales ¢ individua-
lizadas, fundamen talmente a través de mstituciones plblicas. Este tipo de planifi-
cacion, por lo tanto, entiende el plan de desarrollo como la seleccibn de un
subconjunto coherente entre la totalidad de opciones de accidn de gue el Estado
dispone. El papel del planificador, por ende, es el de elegir los proyectos que
dentro de las restricciones vigentes procuren la solucidbn concreta de ciertos
problemas considerados prioritarios v que sean preferibles a otras opciones exis-
tentes. La planificacién nacional debiera ser el agregado coherente de los
proyectos seleccionados.

La planificacién comprehensiva, en cambio, tiende a cubrir al conjunto del
espacio econdmico y social, analizando la totalidad de sus variables globales, v
sus interrelaciones, para afectarlas en forma conjunta. Este tipo de planificacion
se entiende como el proceso mediante el cual se generan y evaiilan opciones de
desarrollo global, que son analizadas y decididas por los agentes sociales o sus
representantes politicos para, mds tarde, ser reconciliadas en planes globales,
regionales, sectoriales ¥ en proyectos especificos. 4

Las diferencias fundamentales entre estas"dos concepciones de la planifi-
cacibn son:

i) La planificacidn a bage de proyectos y programas debiera contar con
una funcibn-objetivo de orden cuantitativo clara v definida que permita a! plani-
ficador elegir entre los proyectos optatives, Sin embargo, ¢n la mayoria de los
casos, esta funcidm-objetive no existe o tiene alcance limitado por la cantidad de
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informacién disponible. Estos hechos determinan que la seleccion de proyectos
sea una decision, mis o menos arbitraria, del planificador o del ejecutivo.

La planificacion comprehensiva reconoce que o existe una funcion de
orden matematico-cuantitativo que fije prioridad de objetivos, ni la capacidad
para construitla, y por lo tanto presenta opciones amplias que la comunidad o
sus representanies seleccionan.

ii} La planificacion comprehensiva se basa en una imagen-objetivo amplia
y explicita que considera todas las variables del desarrollo y susinterrelaciones;
por lo tanto, requiere la accidon de un organismo de planificacidbn que sea capaz
de tener un impacto sobre el conjunto de variables que influyen en 1a obtencién
potencial de esta imagen-objetivo.

La planificaciébn a base de proyectos y programas entiende su cometido
como el de superar un conjunto de problemas que pueden ser atacados separa-
damente, incluso por agencias distintas. El sistema de planificacidon, por 1o tanto,
sblo debe coordinar los programas de accidon de las diferentes agencias sin
necesariamen te afectar el conjunto de variables envuelias,

iti) La efectividad en la aplicacidbn de una estrategia de desarrollo mediante
1a planificacion a base de proyectos y programas depende bisicamente del grado
de participacion directa del Estado en la economfa. A mayor participacién
mayores son las posibilidades de afectar el rumbo del conjunto de la estructura
econdmica y social,

La efectividad de 1a planificacion comprehensiva, al contrario, depende de
los medios (indicativos versus inductives) con que el planificador cuente para
afectar el comportamiento del sector privado, y, ademds, del grado de desarrollo
institucional —en magnitud y capacidad— del sistema de planificacion.

lMs:) La planificacién normativa versus lo planificacion adaptable o “adap-
fative” Y La planificacibn normativa se fija ciertos fines u objetivos de caricter
general y estable, y adecua sus medios a la consecucion de estos fines.

La planificacibn adaptativa no sblo adecua los mecanismos de ejecucién,
sino que también acepta corregir los objetives del plan durante la realizacion de
éste, como resultado de las cambiantes restricciones econbmicas, sociales y
medioambientales.

Esta diferenciacion tiene un grado de especificidad mayor que las
anteriores ya que se presenta en la fase operacional de un proceso de planifi-
cacidn, y por lo tanto, al nivel de los fines especificos. Evidentemente, un tipo
de planificacién que no comprenda la fase operativa global serd esencialmente
normativo ya que no considera la necesaria adecuacion de los instrumentos,
prioridades ¥ objetivos de corto plazo.

Las diferencias fundamentales enire estos dos tipos de planificacidn
pueden ser resumidas en los siguientes puntos:

i) La planificacién normativa consiste en la ordenacidn en el tiempo del
desarrollo de proyectos, programas y medidas de politica conducentes a lograr
los objetivos globales de la estrategia de desarrollo. La planificacidn adaptativa
no hace tal ordenaciébn sino que a traves del plan operacional ajusta los objetivos
de corto plazo de acuerdo con las cambiantes restricciones socioecondmicas y
naturales, de ta! forma de avanzar hacia la consecucidn de los objetivos plan-
teados en la estrategia de desarrollo.
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ii) La fase de retroalimentacidn, evaluacidn ex-post de resultados y estu-
dios de coyuntura es absolutamente esencial para la modalidad adaptativa ya que
en ella encuentra ““la materia prima” para planificar la accidon del proximo
periodo. Esta fase no s0lo requiere un equipo téenico que la desarrolle, sino,
ademas y fundamentalmente formas de participacidn de la poblacidn que percibe
directamente los resultados de la aplicacidén del plan ¥ de las cambiantes condi-
ciones econdmicas, sociales y mediocambientales. La planificacion normativa, por
el contrario, solo requiere un equipo que controle los resuitados del grado de
avance de los proyectos y programas segin lo estipulado en el calendario del
plan, para asi adecuar sus instrumentos de politica.

d) Tipologia de las concepciones de la planificacion existentes en la
region, A partir de los tres criterios mencionados se puede construir una tipolo-
gia de las concepciones de la planificacién prevalecientes en la region. Como ya
se dijo, existen dos concepciones de orden general (subsidiaria versus reguladora
y de proyectos y programas versus comprehensiva) y una de Hpo mas especifico
(normativa versus adapiativa). A partir de los primeros dos criterios se puede
encontrar cuatro combinaciones posibles: subsidiaria y comprehensiva (SC); sub-
sidiaria y de proyectos y programas (SP); reguladora y comprehensiva (RC); y
reguladora y de proyectos y programas (RP).

Al sumarse el criterio mds especifico (normativa versus adaptable) se tiene
potencialmente ocho tipos. Sin embargo, existen ciertas combinaciones que no
pueden darse, La modalidad “reguladora v de proyectos y programas’, por
gjemplo, sblo puede ser normativa ya que plantea proyectos y programas para el
sector piiblico y a éste s0lo le comesponde definit, en el curso del proceso de
cjecucion, las politicas o acciones mas adecuadas v no le concierne la transfor-
macibn de los objetives. Con el animo de simplificar el analisis se hara referencia
a sblo cuatro de estas combinaciones que parecen ser las mds relevantes para la
region.

1) La modalidad subsidiaria, comprehensiva vy normativa (SCNJ. Esta con-
cepcidn de la planificacién parte de la base de que son los agentes econdmicos,
en forma individual (sean phblicos o privados), los indicados para seleccionar v
ejecutar 1os programas de inversion conducentes al logro de los objetivos sefiala-
dos en la estrategia de desarrollo. En este sentido la plantficacién es adaptativa
ya que ¢l inversionista privado se vz adecuando a las cambiantes condiciones del
mercado. El drgano central de planificacion es esencialmente subsidiario, esto es,
reconoce que 10s agentes econdmicos individuales no cuentan con la informacidén
necesaria para tomar decisiones gue conduzcan a soluciones optimas. Al 6rgano
de planificacion, se le asigna, como funcion principal, la de proveer dicha infor-
macion en forma comprehensiva y, en algunos casos, establecer criterios de
decisiébn que cada unidad debe utilizar para evaluar y decidir sobre las opciones
de inversion.

La planificacion subsidiaria implicitamente acepta la estructura econdmica
¥ social existente como un dato. Busca facilitar su funcionamiento y expansién a
través de la provision de informacién que permita una decisidon mds racional de
parte de los agentes individuales (fundamentalmente privados). La suma de estas
decisiones racionales permitiria que el sistema en su conjunto funcionara eficien-
temente.
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Este tipo de planificacion solo pretende racionalizar pero no coordinar ni
controlar 1as acciones conducentes a la ejecucion de una estrategia de desarrollo.
El peso central en la tarea de ejecucidn recae en los agentes econdmicos privados,
y por lo tanto, en las fuerzas del mercado. Por esta razon, esta concepeion —en
lo que al Estado se refiere— es esencialmente normativa ya que solamente
plantea los objetivos globales que permanecen invariables durante el plan,
dejando en manos del mercade la seleccion de la modalidad mas apropiada para
lograrios e, incluso, la decision de deScartarlos.J

ii) La modalidad reguladora, de proyectos y programas y normativa (RPN ).
Esta modalidad concibe la planificacion fundamentalmente como un instrumento
de proposicidn, ejecucidon v control de proyectos y programas especificos para el
sector phblico, 10s que ademés deben ser coordinados para darles coherencia. El
plan, a su vez, equivale a un calendario de ejecucion del conjunto de las opciones
posibles, Se entiende, por lo tanto, que el planificador debe elegir y adecuar los
instrumentos de politica de gue disponga para la puesta en marcha de dichos
proyectos. Por 1o vanto, esta modalidad regula directamente el comportamiento
del sector piblico, concentrando su actividad en esta tarea; al mismo tiempo
procura buscar los medios para estimular la realizacion de proyectos que se
consideren necesarios en el sector privado. A la vez, es esencialmente normativa
va que dirige todo su esfuerzo a la solucion de ciertos problemas mediante la
realizacion de proyectos y programas definidos en ¢l plan global de mediano o
largo plazo. Por esto Gltimo, la eficacia que logre esta modalidad en racionalizar
vy coordinar la estrategia de desarrollo depende medularmente de la participacion
que €] FEstado tenga en la economia (propiedad sobre 1os medios de produccion,
proporcion de la inversidon total y capacidad téenica para implementar y contro-
lar cada unc de los provectos), o de su capacidad para promover y apoyar
directamente algunos proyectos del sector privado.

ili) La modalidad reguladora, comprehensiva y adaptativa (RCAJ. Segln
esta concepcion la planificacién se concibe como el procese mediante el cual se
genera, cootdina y ejecuta una opcidn de desarrollo.

Este proceso incorpora la fase de formulacion de planes perspectivos de
caricter global, regional y sectorial y la de ejecucion a través de la definicién de
planes operativos. Sin embargo, no adopta mecinicamente los objetivos ¢ instru-
mentos propuestos en el plan perspectivo, sino los adecua de acuerdo con las
cambiantes condiciones econdmicas, sociales y medioambientales. La definicion
de estas nuevas condiciones se hace a través del analisis de la coyuntura, as{
como también del analisis de las consecuencias y resultados de la gestibn ante-
rior. Ademads, se enriguece con la opinidén vy participacidon de la comunidad en el
proceso de toma de decisiones, Este tipo de planificacion, por lo tanto, concen-
tra su accion en el establecimiento de directrices generales y especificas que son
esencialmente adaptativas en términos de las cambiantes restricciones econd-
micas, medio-ambientales y sociales, que surgen de la negociacidn y participacion
de los distintos agentes sociales. Estas directrices son activamente impulsadas o
reguladas a través de la planificacibn operativa con caricter imperativo (regu-
lacidn directa) para el sector pitblico e inductivo (regulacién indirecta) a través
de la modificacidon de los parametros economicos en que basa sus decisiones et
sector privado.
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iv) Modalidad reguladora, comprehensivg y normativa (RCN). FEsta
concepcién de la planificacidn, al igual que en el caso anterior, produce planes
globales y perspectivos que, a través de la definicion de Jos principios y objetivos
del desarrollo, establecen las lineas generales de la accidon ¥ promocion del
desarrollo que se han asignado al Estado, teniendo como campo de accion el
conjunto de la estructura econdmica y social. A diferencia de la concepcion
RCA, en esta fase operativa del plan, la concepcion RCN o bien no esta prevista
o establecida en forma razonablemente completa, 0 no tiene las previsiones
necesarias para adaptarse a las cambiantes circunstancias y, por lo tanto,
adquiere caracteristicas normativas.

rD. LA ORGANIZACION DEL SISTEMA Y LOS
ESTILOS DE PLANIFICACION

La organizaciton del sistema de planificacion se entenderd como el tipo de rela-
cibn que existe entre el drgano de planificacion y el resto del sector piblico que
de alguna forma participa en el proceso de planificacion. Esta relacion asume
modalidades diversas segiin los distintos paises y, de alguna forma, ellas deben o
deberian corresponder a la variedad de estilos de planificacion que hoy preva-
lecenen la regién;‘J

Para descubrir la relacidn que existe entre la organizacion del sistema y los
estilos de planificacion se fijar la atencion preferentemente en ¢l proceso de
elaboracidn y disefio de los planes, Una evaluacién de lo gque en esta materia
ocurre en la region permite distinguir, por lo menos, tres tipos de relacion entre
el drgano de planificacion vy el resto del sector pablico.

r En el primeto, el papel central en el disefio del plan corresponde a los
ministerios (de direccidn general y sectoriales) y otras entidades del sector
phblico. Al organo de planificacién sdlo le cabe, en consecuencia, coordinar los
planes de corto, mediano vy largo plazo y hacer compatibles el uso de los recursos
¢xistentes con Jos objetivos que las entidades pablicas se fijan de manera relativa-
mente autonoma. Evidentemente, esos objelivos deben ser coherentes con los
objetivos nacionales, y es probable que sean vetados en caso contrario, pero lo
importante es que es la entidad pablica correspondiente la que los determina,
adoptandoseles efectivamente en la medida en que existen recursos para ilevarlos
a cabo. Ademis de esta labor el brgano de planificacibn proporciona ciertos
criterios e informacion que el resto del sector publico utiliza para decidir sobre
los proyectos y programas que ha de realizar.

Este tipo estd claramente representado por el caso de Argentina, en que la
autonomia de las distintas entidades plblicas es especialmente evidente en los
sectores sociales. En alguna medida habria que incluir aqui el caso de México ™

"$En México, el sistema de planificacion se comportaba en la practica de esta forma,
pese a 1o que se podria esperar dado su disefic formal, particularmente después de la (iltima
reforma administrativa. Hasta Ia aprobacion del actual plan de desarrollo, la posibilidad de
aplicar una planificacién global a 1a economia mexicana y, en particular, al sector pliblico, se
hacia diffcil ya que ello supondria altcrar el complejo v delicado sistema de 1elaciones del
Presidente con 1os diferentes sectores entre bos cuales se reparten las Secretarfas de Estado,
los organismos descentralizados v las empresas estatales o de participacion estatal.
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(hasta el actual plan de desarrcllo) y el de Chile.7_"JLa caracteristica central de
esta modalidad de organizacién es el papel asesor que le corresponde al organo
de planificacién y el caricter autdbnomo del proceso de toma de decisiones.

Tanto en el segundo como en ¢l tercer tipo de relacidn que se observa, el
organo de planificacidon ocupa una posicidén central en ¢l proceso de planifica-
cibn. La diferencia radica en que en el segundo tipo el sistema interviene de
acuerdo con una modalidad que puede calificarse de negociacién descentralizada,
mientras que en el tercero esa negociacidén estd centralizada —o autocontenida—
en el propio 6rgano de planificacion.

En la modalidad de negociacion descentralizada, el dorgano central de plani-
ficacibn cuenta con representacidon sectorial {en la administracion descentra-
lizada), lo que permite elaborar conjuntamente con cada institucién el plan de
accidn de ésta. Posteriormente, el érgano central coordina los trabajos parciales
de planificaciobn y produce un plan nacional con la intervencion del consejo
superior o del consejo asesor, seghn sea el caso. Este tipo de relacion se observa
en Brasil v Perli, y en cierta medida en Ecuador, Paraguay y los pafses pequeiios
del Caribe.’”® Esta modalidad, por lo tanto, se caracteriza por la funciéon coordi-
nadora que tiene el organo de planificacion y el caracter negociador —aunque
descentralizado— del proceso de toma de decisiones.

En la modalidad de negociacién (o intervencion) centralizada, el sistema de
planificacidn, organizado en torno al Consejo Superior y al dérgano central, tiene
en teoria una competencia directiva sobre la accion del conjunto del sector
piblico. Aqui, ¢l Consejo Superior fija los objetivos ¥ alcances de 1a polftica
econOmica y social y, al admitir representantes de entidades piiblicas, actia
como instancia de negociacibn y coordinacibn institucional. A su vez, el organc
central estd encargado de la formulacidn y seguimiento de los planes de desarro-
llo (globales, sectoriales, intersectoriales), de la cooperacion técnica y financiera
internacional, y del desarrollo administrativo del sector plblico. En este tercer
tipo se incluye la mayoria del resto de los paises de la region, especialmente
Cuba, Bolivia y México (después del Gltimo plan). Este tercer tipo se caracteriza
por ¢l papel cjecutivo del organo de planificacion y el cardcter centralizado
—aunque con la participacion de diversas instituciones ptiblicas— del proceso de
toma de decisiones.

En la ¢jemplificacion que se hace de los paises en los cuales se dan los
diversos tipos de organizacion del sistema de planificacion se puede encontrar

"TEn et caso chileno, la Oficina de Planificacién Nacional (ODEPLAN) tiene una
participacion central en el establecimiento de criterios de evaluacion economica y social para
los proyectos de la inversion financiados directa o indirectamente por el gobierno. Ademas,
tiene tuicion sobre las Secretariazs Regionales de Plmificacion, que cumplen miiltiples
funciones: preparacion de planes de desarrollo regional; presupuestacion regional; evaluacion
e informacion sobse el cumplimiento de politicas, planes, programas, proyectos y prestpues-
to; asistencia técnica a gobiemos provinciales ¥ musicipales, y a empresas plblicas regiona-
les; apoy o y asesoria ala administracion piiblica regional. Finalments actilan de eslabdn con
el sector privado y analizan permancntements la situacién econdmica.

78En 1a mayorfa de estos paises existe un Comité de Coordinacion Interdepartamen-
tal, integrade por los secretarios de Estado, que ewalua proposiciones de proyectos y
programas, ¥ ademds hace propuestas al sector de planificacion, que cuenta con represen-
tantes de cada ministerio.
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alguna correlacidn con los paises que muestran los diversos estilos de planifi-
cacion. Esta correlacién no es, ni mucho menos, absoluta por diversas razanes.
Entre ellas, el hecho de que normalmente haya un desfase o 1ezago entre el
periodo en que se decide reorganizar el sistema de planificacion para darle un
nuevo rumbo —por lo tanto, un nuevo estilo— y el perfodo en que ese nuevo
estilo se aplica. Por lo tanto, el sistema de planificacion podria concordar con el
estilo de planificacidbn deseado y no con el efectivo. La segunda razon, que
interesa explorar aqui, es que no existe correspondencia entre organizacion y
estilo de planificacion, debiendo existir tal correspondencia.

El primer tipo de organizacibn del sistema de planificacidn —aquel en que
el drgano de planificacibn tiene, fundamentalmente, una funcidbn asesora—
corresponde a las necesidades institucionales que plantea el estilo | de planifi-
cacion. Ya se vio que en este estilo ¢l Estado se sirve de su instrumental para
apoyat el desarrollo de las instituciones ejes de su proyecto nacional y que son
estas instituciones las que realmente llevan a efecto el proceso de planificacion.
El 6rgano de planificacion, por tanto, tiene como misidon fundamental apoyar y
asesorar el proceso de toma de decisiones de estas unidades. En este sentido,
parece adecuado que el organo de planificacidbn —en el estilo 1— tenga una
funcibn fundamentalmente asesora y se¢ concentre en la produccion de informa-
cion y criterios de decision para las distintas reparticiones del sector plblico y
privado.

El estilo 2 de planificacion se caracteriza por orientarse fundamentalmente
al diseho de proyectos ¥ programas que tienden a atacar, por separado, diversos
problemas de la estructura econémica y social. En ¢ste sentido, parece apropiado
que en los paises que adoptan este estilo se dé caracter coordinador al organo de
planificacidbn —para asegurarse que estos proyectos y ptrogramas, en forma
conjunta, sean capaces de atacar los problemas para los cuales fueron disenados—
v, ademis, un caricter descentralizado al proceso de toma de decisiones ya que
la ejecucibn del plan se hace en forma descentralizada. Por lo tanto, parece haber
una clara correlacion entre el estilo 2 de planificacion v la forma coordinadora y
de negociacidon descentralizada que adquiere la organizacibn del sistema de
planificacion.

Los estilos 3 y 4 se caracterizan por introducir y tender a solidificar
profundas transformaciones en la estructura econdmica y social. Para tal efecto
necesitan comprometer al conjunto del aparato gubernamental en la realizacion
de ciertas tareas que normalmente axigen la concurrencia de mas de una reparti-
cion publica. El caricter ejecutivo y directivo del organo de planificacion que
caracteriza al tercer tipo de organizacion del sistema de planificacidbn parece
especialmente apropiado para estos efectos, Para lograr el compromiso efectivo
de las distintas reparticiones phblicas con los objetivos y tareas del plan parece
fundamental llevar a efecto el proceso de negociacion centralizada qQue este tipo
de organizacion de la planificacion propone. De esta forma se homogeinizan
criterios y se logran acuerdos de accidn conjunta entre las distintas reparticiones
pablicas para lograr los grandes objetivos de transformacién del plan.

De la discusion anterior podria deducirse que existe una correspondencia
funcional entre organizacion del sistema y estilo de planificacién. Atun mds, se
puede notar que en la mayoria de los paises la organizacidn del sistema de
planificacion concuerda con el estilo de planificacidon que ellos promueven. Las
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excepciones estdn dadas por los paises que aplican el estilo 2 de planificacion y
en que la organizacion del sistema se caracteriza por la negociacion centralizada
y el caricter ejecutivo del brgano de planificacidn (propio de los estilos 3 v 4).
Esta discrepancia puede ser explicada por el deseo que han declarado algunos de
los paises que han adoptado el estilo 2, de dar un caracter mis comprensivo al
proceso de planificacion. Este deseo, en muchas ocasiones, ha redundado en
reformas administrativas que dan a la organizacion del sistema de planificacion
un caracter que no necesariamente corresponde a la practica de la planificacion
¢n este momento; aunque si representa ¢l deseo de lograr una practica v, por lo
tanto, un estilo de planificacidn distinto al actual.

Podria pensarse que el tercer tipo examinado es el que mas favorece una
influencia efectiva del sector de planificacidon en las decisiones sobre politica
econdmica y social, y que por ello es también el mds recomendable. Sobre este
punto, conviene advertir lo siguiente.

Por una parte, se debe reconocer que hay paises —sobre todo en el estilo
2— para los cuales el problema basico reside en la construccion y fortalecimiento
de estructuras e instituciones capaces de desemperiar con éxito funciones de
diagnostico v anglisis, conjuntamente con la formaciéon de recursos humanos
calificados para esas tareas. En estos casos, seria prematuro enjuiciar las expe-
riencias de planificacion con arreglo a metas institucionales demasiado exigentes.
Ello podria tener efectos negativos para la consolidacion del sistema de planifica-
¢ion en el largo plazo.

Por otra parte, no se puede juzgar la influencia efectiva del sistema de
planificacion en el procesc de toma de decisiones sélo a partir de sus relaciones
formales con el resto del sector pOblico. Asi, aun en los casos caracterizables en
funcion de! primer tipo observado, las funciones de coordinacibn ¥ compatibi-
lizacién radicadas en el Organo planificador constituyen recursos potenciales de
poder, cuyo empleo sistemitico puede conseguir para el sistema de planificacibn
un grado de influencia importante. A la inversa, en los casos incluidos en el
tercer tipo las circunstancias especificas pueden neutralizar la mayor eficacia
potencial implicita en el mayor volumen y mejor calidad de los recursos formales
a disposicion del sistema de planificacion.

La experiencia brasilefia constituye un buen ejemplo de la falta de corres-
pondencia entre el disefio formal y la participacion efectiva en las decisiones.
Formalmente, el sistema de planificacion brasilefio es del segundo tipo obser-
vado; considerando su evolucibn reciente, es probablemente uno de los pocos
casos en que el sector de planificacibn se ha constituido con todo €xito en una
instancia centralizadora del proceso de toma de decisiones.

Por ello, es necesario examinar las condiciones que afectan a la partici-
pacion efectiva en las decisiones sobre politica economica y social.

Por iiltimo, cabe recordar que la evaluacién que se haga de la organizacidon
del sisterna de planificacion debe ajustarse a los objetivos y, por lo tanto, al estilo
de planificacibn que se desee implantar. En este sentido seria infitil, por ejemplo,
exigir una organizacién del tipo centralizado y ejecutivo 2 un pais que adopta el
estilo 1. Por el contrario, parece mds apropiado y funcional en este caso una
organizacion del tipo asesor.
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CapituloII

LOS PLANES FORMULADOS EN EL DECENIO DE 1970

En este capitulo se hace la presentacion y andlisis de 1os planes formulados en
Ameérica Latina durante los afios setenta, revisando sus alcances y objetivos, sus
estrategias globales, sectoriales y regionales, los planes de corto plazo y los
métodos v técnicas utilizados en ellos.

A los efectos del anilisis se realizd una lectura exhaustiva de los mismos
planes. En el cuadro 4 puede encontrarse una presentacion resumida de los
planes de corto y largo plazo formulados en ¢l periodo.

Debe mencionarse que, siendo ésta una revision de caracter general, no se
ha intentado establecer una subdivision rigida segin los estilos de planificacién
aplicados. Antes bien, se ha preferido limitar las referencias cruzadas entre estilos
v planes concretos a unas pocas observaciones a lo largo del capitulo. En etapas
posteriores del analisis permanente del estado de la planificacion en la region que
se propone el ILPES ¥ una vez que se haya alcanzado algiin gradoe de discusién y
consenso en cuanto a la clasificacion de estilos, se podria emprender 1a tarea de
identificar, para cada plan, en qué estilo, puro o combinado, es dable ubicarlo.

A. EL CARACTER DE LOS PLANES

1. Su alcance

a)  Los plenes de largo, mediagno y corto plazo

La actividad de la planificacion en la regidn, v en particular la formulacioén
de planes, se centra en el mediano plazo (horizonte temporal de 4 a 6 afios),
apoyada a veces en estrategias o planes de largo plazo (10-15 afios) en cuanto a
las directrices estratégicas y guifas generales, ¥ en planes de corto plazo, planes
anuales operatives o documentos similares, en cuanto a su realizacion.

En el cuadro 4, puede observarse que solo uno de los més de veinte paises
considerados carecit de planes de mediano plazo en la década de 1970, mientras
que s0lo seis tuvieron planes de largo plazo y solo ocho, de corto plazo. Esta
circunstancia da lugar a que el examen que se realiza en este capitulo también se
organice alrededor de los planes de plazo mediano.

b}  Las institeciones que elaboran los planes
Durante la década que se estudia, la elaboracién de planes dejd de estar
centralizada en ¢l Ministerio o la Secretaria de Planificacién. La mayoria de los
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pafises evoluciond hacia un sistema de planificacién, en que hay una unidad
central ¥ ademds, unidades sectoriales o regionales ubicadas en el Ambito de
ministerios u otras instituciones. Estas unidades sectoriales y regionales elaboran
planes para su ambito respectivo, en estrecha relacidn con la unidad central.
Generalmente, mediante procesos iterativos, el conjunio del sistema participa en
la elaboracion del conjunto plan global-planes sectotiales.

En muchos casos, sin embargo, pot motivos diversos, un plan sectorial o
aun subsectorial elaborado por la unjdad de planificacidn respectiva, no ha
tenido cabida organica en el plan del sistema. Aqui se fomarén en consideracion
solo los planes globales, sectoriales y regionales, que llegaron a formar un todo
orginico en cada pais y periodo, dejando de lado los trabajos que tuvieron un
alcance puramente sectorial.

¢)  Los tipos y caracteristicas de los planes

Casi todos los paises de la region elaboraron planes globales durante la
década ¥ la gran mayoria tenia vigente, hacia el final de la misma, algiin plan
global de desarrollo. Tales planes abarcan problemas de tipe macroecondomico y
formulan politicas de alcance nacional. Los problemas fundamentales que consi-
deran son: el crecimiento del producto global y sectorial, la asignacidon inter-
sectorial de la inversion y el equilibrio del sector externo. Su tratamiento de la
economia incluye, tanto el nivel agregado, a base de los datos de las cuentas
nacionales, incluido el sector externo, como el sectorial, divididiendo el analisis
de la economia en un nhmero determinado de sectores mas o menos indepen-
dientes. Con frecuencia los sectores productivos se encuentran desagregados en
subsecitores,1 y también se analizan problemas y se formulan politicas a nivel
regional. El cuadro 4 muestra que 29 de los 33 planes examinados inclufan,
junto al global, varios planes sectoriales. A su vez, todos comprendian un plan
agricola y, la gran mayoria, planes industrial, minero, de energia y de transporte.

La formulacidn de politicas macroecondmicas globales, sectoriales y regio-
nales generalmente se complementa con programas y proyectos de inversion
plblica, con diverso grado de definicién, en las diferentes areas consideradas
propias de la actividad piblica.

El marco analitico a base del cual se discuten los problemas en los planes
es el equilibrio entre la oferta y la demanda de bienes y servicios. En este
sentido, la inversion, por ejemplo, se visualiza en funcibn de los incentivos al
ahorro v de los medios de canalizarlo (oferta) hacia los fines de inversion
(demanda), con el fin de orientar hacia inversiones productivas a los excedentes
disponibles. En los planes de largo y mediano plazo, tanto la demanda final
(consumo, inversibn y exportaciones), como la oferta (produccién e importa-
ciones) se manejan en términos reales, mientras que los planes de corto plazo se
ocupan principalmente de analizar estos problemas teniendo en cuenta la
influencia de los precios y otras variables monetarias v financieras.

Dada una cierta continuidad en la planificacion de! desarrollo, los planes
globales responden al ordenamiento del proceso por etapas. Estas se definen a
base de Ia estrategia o plan de largo plazo, enfatizdndose ciertos aspectos y segin

Ypor rama do actividad econdmica, de acuerdoe con los datos de las cuentas nacionales
o, siguiendo otros criterios, como el tamafio de tas actividades productivas.
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Cuadro 4
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (21 PAISES): PLANES FORMULADOS EN 1970-1979

Globales Sectoriales
Agricudtura  Industria Mineria Energia Transporte  Sector piiblico
. Corto

Pafs Largo piazo Mediano plaz o M: Me- Me- Me- Me- . Me
0P ? plezo diano Cf; diano Ctz" diano Ct'g” diano C;‘;h diano C‘tgr diano Ct‘g”'
hd . Y . y - Y - ¥ . -
largo ‘fg largo Z g’ largo 5 (I)a largo I; (t)a largo Pla largo 5 ;a

plazo plazo plazo plazo plazo plazo

Argen- Plan Nacional de Desa-
fina mollo 1970-1974 70-74 70-74 70-74 70-74 70-74 T0-74

Plan Nacional de Desa-

mollo y Seguridad

1971-1975 71.75 71,78 71.75 71.75 71.75 71.75
Flan Trienal parala Re-

construccidn ¥ 1a Libe-

racion Nacionat

19741977 74-77 7477 74-77 7477 74.77 74-77
Bolivia  Estrategia Socio-  Plan de Desarrolio Eco- 1976 76-80 1976 76-80 1976 76-80 1976 76-80 1976 76-80 1976 76-80 1976
econbmica del nbmico y Social 1977 1977 1977 1977 1977 1977 1977
Desarrollo Nacio- 1976-1980 1978 1978 1978 1978 1978 1978 1978
nal 1971-1991 1579 1979 1979 1979 1979 1979 1979
Brasil Metas y bases parala
Accidn del Gobierno 71-74
1970-1972 70.,.. 70.. 7578
Primrer Plan Nagional de
Desarrollo 1972-1974 72-74 72-74 72-74 798 7938 Planes plaria-
nuales de in-
versién pitlica

Segundo Plan Nacional
de Desarrollo
19751979 75-79 75-179 75-79
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{Continuacion 1 Cuadro 4

Globales Sectoriales
Agricultura Industria Mineria Energla Transporte  Sector piblico
. Corto Me- Me- Me. Me- . Me Me-
Pas Largo plazo Mediano plazo plazg  diano C:)or- diono Cg' diano Cfo” diano C;)or diano C?OF dianto C;)o'"
¥ .y ¥ ¥ .y .y .
largo P ;ao largo iff' largo gg’ laygo iif o pz!g largo ‘::f
plazo plazo plazo plazo plazo plazo
Colom- Las Cuatro Estrategias
bia 1970-1974 70-74 70-74 70-74 70-74 70-74 70-73
Para cerrar [a brecha
1975-1978 15-78 75-78 75-78 75-78 75-78 75-78
Plan de Integracidn
Nagional 1970-1982
Costa Plan Nacional de
Rica Desarrollo 1974-1978 74-78
Plan MNacional de
Desarrolio 1979-1982 79-82 79-82 79-82 79-82 79-82
Cuba Primer Plan Quinquenal  Plan Ammat
1970... 76-80 70... 76-80 70.. Q... T6-80 TO.. T6-80 0.
1976-1980 1979 1979 1979 1979 1979 1979
Chile Plan de la Economia Na-
clonal 1971-1976 72-73
Plan Nac.Indicativo 75-80
1976-1981 77-B2 77-82 77-82 T7-82 77-82
Plan Nac, Indicativo 79-84 79-84 79-84 79-84 79-84
1979-1984
Ecuader Plan General de Plan Integral de transfor- 73-77 1970 73-77 73-77 73-77 73-77 73-77
Desarrollo macion y Desarrollo 1973
1964-1973 1973-1977
El Salva- Plan de Desarrollo Eco- de bienr
dor roémico y Social 73-77 teg'ggsqa'a 7377 1970 7377 1377 7317 13-77 78-82

Plan de bienestar para
todos 1978-1982

Version
Operativa 78-82 78-82 78-82 78-82
157582
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{Continuacién 2 Cuadro 4)

Globales Sectoriaies
Agricultura  Industria Mineria Energia  Transporte  Sector ptiblico
- Corto Me- M, M, Me- Me- Me-
o ! .
Pals Largo plaza Mediano pla: plmo  diano (,;’z» diano C;’O' digna Cfo” diana Cg: diano Cfo" diano C;’;
y R Y . bd 5 ¥ - » . y .
largo P 'g largo p Ig largo pia largo pla largo P I‘f largo 2 ?
plazo z plazo z plazo *°  plazo *° plazo z plazo
Guate- Plan Nacional de
mala Desarrollo 1971-197§ 71-75 71-75 71-75 71-78 71-75
Plan Nacional de Plan Trienal de In-
Desarrollo 1975-1979 75-79 75-79 75-79 75-79 75-79 version Publica
Plan Nacional de
Desarrolloe 1979-1982 79-82 79-82 79-82 79-82 79-82 79-B2
Haiti Prioridad de1a Planifica-
cifl:?a"y il’royegcioar{:elslé?,in_ 1970 71-76 1970 71-76 1970 71-76 1970 71-76 1970
quenales 1971-1976 1977 T6-81 1977 76-81 1977 7T6-81 1977 76-81 1977 1977
Primer Plan Quinquenal
1971-1976 1978 1978 1978 1978 1978 1978
Segundo Plan Quinquenal
19761981 1979 1979 1979 1979 1979 1979
Hondu- Plan Nacional de Plan Nacional de 1976 70-75
Ias Desarrollo Desarrollo 1979-1983 1977 72-77
1974-1983 1978 74-78 74-78
79-83 79-83 79-83 79-83 79-83
Jamaica Plan Quinquenal de 70-75
Desarrollo 1978-1982 78-82 78-82 78-82 78-82 78-82 Plan
Trienal de In-
versiones
México® 73y 74 1973 1973 1973 1973
Nicara- Plan Nacional de Recons- 1976 70-74
gua truccidin y Desarrollo 1977 75-79% 75-79 75-79 75-79
1975-1979 1978
Panami Estrategiaparael  Plan Nacional de
Desatrollo Nacio-  Desarrollo 1976-1980 1974 76-80 1974 76-80 1974 76-80 1974 76-80 1974

nal 1970-1980
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{Conclusibn Cuadro 4)

Globales Sectoriales
Agricultura  Industria Mineria Energia Transporte Sector pilico
, A Corto Me- Me- Me- Mes e- Me-
Pais Largo plazo Mediano plazo plazo  diano Cf”' diano O diano Cto" diano 9" diano €O giano T
0 o to to
¥ oy oy ¥ Y Y g
largo F::: wrge P lirgo P fg targo B! lg targo P t’! largo P l:
plaze plazo plazo plazo plazo plazo ©
Paraguay Plan Nac. de Desarrollo
Econ. y Social 71-75 71-75 71-75 71-75 71-75
Plan Nac. de Desarrollo
Econ. y Social 77-81 77-81 77-81 77-81 77-81
Perii Estrategia de Plan Nac.de Desarrollo 7778
Desarrollo Nacio- 1971-1975 71-75 73-74 71-75 71-75 71-75 7175
nal 1968-1978 Plan Nac. de Desarrollo 75-78 77-78 75-78 77-18 75-78 77-78 75-78 77-78 75-78% 77-78 75-78
1975-1978 79-80 1778
Plan Nac. de Desarrollo
1979-1980
Rep. Estrategiaparael  Primer Plan Nac. de Des- 76-86 76-86 76-86
Domipi Desarrollo Econ. arrello: Proyecciones Ma-
cana y Social 1976-86  croecondmicas y del Sec-
v posibilidades tor publico 1970-1974
del Desarrollo
Econ. ¥ Social
1976-1986
Uruguay Plan Nac. de Desarrollo 73-77 1973 73-717 73-77 73-77 1978
1973-1977 73-717
Vene- Cuarto Plan de la Nacion
zuela 1970-1974 T70-74 70-74 T0-74 70-74 70-74 70-74
Quinto Plan de 1a Nacion
1976-1980 76-80 76-80 76-80 76-80 76-80 76-80

Fuentes: BID, Programa Ecopbmico y Social de América Latina 1978-1979; BID, El Estado de la Economia en 1979; NU, Estudio Econdmico de
América Latina; NU, Boletin Econémica para América Latina; NU, Revista de la Planificacién del Desarrollo; FAQ, The State of Food
and Agriculture, 1970-1979; CEPAL, PLANINDEX, 1980; Revista de ia Sociedad Interamericana de Planificacion.

NG se han publicado Planes Globales. Los Planes Sectoriales se formulan a nivel estatal.



sean los recursos disponibles. A cadz etapa de¢ la planificacion de largo plazo
corresponde por lo regular un plan de mediano plazo v, eventualmente, planes
operativos, con los que se persigue adaptar los lineamientos generales de la
estrategia a los cambios socicecondmicos producidos en el proceso mismo v a las
circunstancias coyunturales que se presenten.

En este sentido, los planes de mediano plazo reflejan una progresividad en
las acciones, con metas cada vez mas ambiciosas a medida que se pasa de una
efapa a otra de la estrategia o plan de largo plazo. Su dimensibn efectiva queda,
entonces, supeditada a los cambios que se obtengan del esfuerzo realizado en las
etapas anteriores.

La planificacién en América Latina, sin embargo, no siempre ha tenido
este cardcter acumulativo. Los periodos de vigencia de estrategias v planes se han
derivado principaimente de los procesos politicos. En 1a mayoria de los paises de
la regidn, cada grupo o partido que lega al gobierno plantea una nueva visidn de
los cambios deseables en la estructura econbmica y en la prictica politico-
administrativa, lo que conduce directamente a la elaboracidn de nuevos planes.
Esto se formulan y se abandonan en concordancia con los cambios de gcnbierno.2

Los planes vigentes en la regidn durante la década fueron adoptados por la
via legal.® Al se establece o bien la obligatoriedad de sus directrices y priori-
dades para el sector piblico o bien su calidad de guias y orientadores de la
politica econdbmica. Al mismo tiempo se define su caricter inductivo o mera-
mente indicativo respecto al sector privado, en lo que se refiere a metas y
proposiciones especificas. En la prictica el alcance de sus disposiciones no es
independiente de las facultades que los ministerios o secretarias de planificacidon
tengan para dar fuerza ejecutiva a los planes que elaboran, ¢ de su poder para
decidir sobte las politicas orientadas a su ejecucidn o para influir en ellas.

Con respecto al sector publico, los planes tienen caracter irnperativo4 enel
sentido de que la aplicacidn de los programas y proyectos de inversion phblica
que el Estado realiza a través de las instituciones ejecutivas de sus ministerios es
de caricter obligatorio, recurriendo para ello a un sistema de instrucciones que
relacionan las metas con las asignaciones. Este caracter imperativo es de
particular importancia cuando se refiere a medidas tendientes a producir
reestructuraciones institucionales, entre otras, reformas agrarias, a la gestién de
empresas, tributaria.

En lo que hace 2l sector privado, los casos nacionales presentan un
continuum que va del caricter indicativo al inductivo. De esta manera, en
algunos paises el plan solamente provee informacion a los empresarios v demas
agentes econdmicos acerca de la orientacidn general de las politicas guberna-~

28in embargo, no debe inferirse que esto ha determinado una completa subutilizacion
de los recursos y tareas de la planificacidn. En un buen niimeto de casos, estas fracturas de la
coptiniidad formal no han impedido que, en lo esencial, se siguieran lineas de discernible
continuidad en cuanto a la percepcion de los principales problemas v a la direccidon de los
principales esfuerzos.

3Salvo el caso del Plan Nacional de Desarrollo 1976-1980 de Panam4 que carece de
aprobacitn legal, siendo indirectamente aceptado como documento oficial de gobierno.

#Costa Rica es ia {nica excepcion al respecto, ya que sus planes ticnen cardcter

indicativo tanto para el sector piblico come para el privado.
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mentales durante el periodo del plan, sin hacer referencia al cumplimiento de
metas especificas de produccién, empleo o distribucibn.

En otros paises, el caracter inductivo del plan implica que la materia-
lizacion y el cumplimiento de sus directivas por el sector privado se logra
indirectamente, a través de las politicas aplicadas, mediante incentivos y restric-
ciones. El contenido de los planes se centra en la manipulacion de los precios a
través de medidas de politica que provean incentivos y desincentivos a la produc-
cibn, consumo, importaciones, etc., por 1a via de subsidios e impuestos, asi como
en la fijacion de precios para las empresas publicas y en la fijacion o control de
precios para ciertos recursos v bienes, De igual manera, las politicas monetarias,
fiscal y arancelaria, junto con el efecto de la gestion de las empresas piblicas,
constituye un juego adicional de incentivos y restricciones que orienta al sector
privado hacia el cumplimiento de las metas del plan. Finalmente, 1a mayoria de
los paises se ubica en una posicién intermedia entre esos dos casos extremos,
variando no solo la intensidad con que los planes indican o inducen en general,
sino también el tratamiento dado a diferentes sectores y variables macro-
econbmicas. Asi, por ejemplo, a las metas establecidas para sectores definidos
como “‘basicos™ tienden a acompafiar medidas relativamente fuertes y precisas,
que inducen con intensidad el logro de los resultados deseados, mientras que las
metas de los demds sectores productivos tienen una funcion indicativa.

2. Los objetivos de los planes

La imagen de Ia sociedad futura a que se aspira, condicionada por el diagnbstico,
determina el conjunto de objetivos prioritarios. La concepcion del desarrollo
prevaleciente, junto & otros elementos de connotacion ideologica, es el factor
determinante de dicha imagen e, indirectamente, de los objetivos que se
plantean.

Los planes de desarrollo de los paises de América Latina establecen,
aunque siguiendo un ordenamiento muy variable de prioridades, los siguientes
objetivos:

a) Aumentar en forma acelerada y sostenida la tasa de crecimiento del
producto nacional;®

b) asegurar a toda la poblacion la satisfaccion de sus necesidades basicas,
en particular, las de alimentacion y nutricién ;6

¢) redistribuir el ingreso en forma més equitativa;

d) aumentar el nivel de empleo y productividad de la fuerza de trabajo y
de los demas recursos;’

¢) reducir la vulnerabilidad de la economia frente al sector externo;

f} promover la integracién econdmica y la soberanfa nacional mediante
cambios estructurales; y

5 PR . . . -
Este es el objetivo prioritario en la mitad de los planes examinados.
5Venezuela, Republica Dominicana y Honduras plantean éste como objetivo prio-
ritafio

"Este es el objetivo mas importante en los planes de Colombia y Panama.
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g) fortalecer la participacion de la poblacion en lo politico, econdmico ¥
cultural.®

Estos objetivos, dada la generalidad con que se plantean, resultan normal-
mente congruentes con los diagndsticos ¥ se presentan habitualmente con un
alto grado de coherencia interna, facilitada en muchos casos por las correlaciones
reciprocas que tienen los objetivos propuestos. Por ejemplo, reducir la vulnera-
bilidad de la economf{a frente al sector externo y promover la integracion econd-
mica y la soberania nacional son objetivos coherentes y complementarios entre
si.

Otros son, en cambio, potencialmente competitivos por lo menos en
abstracto. Este es el caso, por ejemplo, de los objetivos de crecimiento y distribu-
cibn del ingreso ¥ de generacion de emplec ¢ incremento de 1a productividad de
la fuerza de trabajo. Sin embargo, normalmente tales objetivos se expresan
mediante metas definidas y en una secuencia temporal que supera la aparenie
contradiccion. En realidad, el modo en que se limita el alcance de los objetivos ¥
sobre todo su secuencia temporal, caracterizan primariamente las estrategias de
desarrollo ¥ se enmarcan e¢n un estilo. Asf, por ejemplo, los planes pueden
agruparse segin den prioridad en el tiempo a los objetivos de acumulacion v
crecimiento o, por el contrario, coloquen la distribucion como objetivo de la
primera fase. En ese sentido, los objetivos, conjuntamente con las estrategias
globales adoptadas, dan lugar a una tipologia que, como se vera, tiene clara
comespondencia con la clasificacion de proyectos de desarrollo nacionales y con
la clasificacion de estilos de planificacion ya expuesta en el capitulo 1.

El cuadro 5 presenta un intento de caracterizar los planes formulados en el
marco de los estilos de planificacion propuestos como instrumentos de analisis
del estado de la planificacion én la region. En este capitulo se hace, cuando es
posible, un intento de vincular los planes y su contenido con los cuatro estilos
basicos de planificacion definidos.

3. Los planes de largo y mediano plazo.
La estrategia global

a)  Los elementos comunes

A partir de los planes formulados en el decenio de 1970, puede inferirse
que en América Latina existe un consenso bisico, aunque con matices, acerca de
la concepcidn del proceso de desarrollo econdmico, en los siguientes puntos:

i) El crecimiento de la economia es condicibn necesaria pero no suficiente
del desarrollo econdmico. Dado el patrdon de desarrollo histbrico de los paises
latinoamericanos, el crecimiento debe ir acompafiado de ciertas transformaciones
en la base productiva y/o distributiva de la economf{a, a fin de que el crecimiento
sea equilibrado y sostenido en el largo plazo;

ii) esas transformaciones socicecondmicas deben traducirse en un mayor
bienestar general que beneficie a los sectores hasta el momento marginados, por
cuanto su mayor participacidn es condicidon necesaria del desarrolto, al promover

® Estos {iltimas dos objetivos adquieren importancia particular en los planes de Perd,
Ecnador y Panami
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Cuadro 5

LOS ESTILOS DE PLANIFICACION Y LOS PLANES FORMULADOS

Estilos

de pie- Largo plazo Mediano plazo Corfo plazo

nifica-

cion

Cstilo 1 Lingamientos definidos  De acuerdo con el mar-  Instrumentos de prevision
en cuanpto al tipo de so-  co estratlgico, progra- y decisibn y de control de
ciedad. Gran predomi mas con énfasis enapo-  aplicaciin de polfticas eco-
nio dsl sector privadoy  yo 4l sector privado ¥ nbdmicas, monetarias finan-
del papel del mercade  en alzunos sectores que  cieras ¥ de comercio exte-
en el desarrolto. Subsi-  requieren mayor apoyo  rior. Desarrollo de un ins-
dariedad del Estado. del Estado. (Sectores s trumental para el enfrenta

ciales.) miento de la coyuntura,

Estilo 2 Orientaciones estratégi- Planes de mediano pla  Utilizacibn de planes ope-
cas con énfasis en deter-  zo con un marco global  rativos con enfasis en el
minados sectores y en determinados sec-  presupuesto del sector pl-

tores, definicidn de pro-  blico ¥ en la coordinacion
gramas ¥ proyectos. de polificas.

Estilo 3 Lineamicntos conuncs- Los planes definen fos  Desarroilo del instrumental
pectro mds amplio en cambios vy las acciones para permitit la ejecucion
cuanto a las dreas y sec- por desarrollar para e]l  de objetivos ¥ metas en el
tores considerados. cumplimiento de las ba-  corto plazo, para la compa-

ses estratégicas y defi-  tibilizacidn y la coherencia
nen programas ¥ pro-  de politicas econbmicas; ime
Yectos en gran parte de  portante desarrolio del pre-
los sectores. supuesto del sector pliblica,
Estilo 4 Lineamientos muy defi- Planes comprensivos de  Planificacidn operativa, ins-

nidos en relacion al tipe
de sociedad que se de-
sca: la sociedad socia-
lista.

todos 1os sectores de la
economia nacional.

trumento bisico para la
ejecucién del plan de la
economia nacional

la estabilidad politica v la integracidn social, que garantizan la continuidad del
proceso a largo plazo;

iii} las transformaciones socioeconbdmicas deben, ademés, traducirse en la
afirmacidn de la capacidad interna de decisibn politica v en la utilizacion racio-
nal de los recursos naturales y financieros del pais. Esta actitud se basa en la
creencia de que la realizacidn del potencial de desarrollo solo es posible a partit
de la afirmacion nacional, no concebida como una tendencia autarquica, sino, al
contrario, mediante un intenso intercambio comercial dentro de la region vy con
el resto del mundo, para lograr asi una mayor eficiencia en la asignacién de
recursos. Este intercambio no se concibe sdlo reducido a bienes, sino también a
recursos financieros que complementan los esfuerzos de ahorro interno y a recur-
sos tecnologicos que abastezcan la demanda efectiva de conocimientos técnicos y
de bienes de capital que existe en la regitn;
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iv) otro importante supuesto comin a la gran mayoria de los planes de la
region consiste en reservar al sector privado un papel primordial, haciéndolo
responsable de la mayoria de las actividades productivas y de las decisiones sobre
asignacion de recursos, aunqgue con diverso grado de condicionamiento ¢ induc-
¢ibn emanadas del Estado. Es, precisamente, el grado y las caracteristicas de esa
influencia lo que determina, como se vera més adelante, importantes diferencias
de estrategia;

v) otro aspecto comin es postular una distribucidn mas equitativa entre
los pafses de los beneficios del crecimiento de la economia mundial. Las politi-
cas de comercio intrarregional v los carteles de exportadores de productos
primarios, por ejemplo, son concreciones de esta estrategia “‘nacionalista’ que,
dada la creciente Internacionalizacibn de las economfas se considera necesaria
para el desarrollo.

Estos puntos de coincidencia en cuanto a la naturaleza del desarrollo
econdmico que reflejan los planes, muestran el predominio de una perspectiva
que ha sido llamada desarrollista, sludiendo a la consideracion del mejor aprove-
chamiento de los recursos como eje del desarrollo. Sin embargo, de intentarse un
mayor grado de precision sobre los aspectos citados como, por ejemplo, el grado
de intervencion estatal o la secuencia temporal de los trade-offs entre el creci-
miento y la distribucion, pronto se liega a una serie de subdivisiones que enmar-
can impottantes diferencias en las estrategias adoptadas.

b)  Las diferencias de las estrategias

Variables como las mencionadas al final del parrafo anterior, permiten
hacer sucesivas subdivisiones del conjunto de casos nacionales ¥ pese a cierta
correlacion entre dichas subdivisiones, no hay una coincidencia perfecta ni cada
subdivision es tampoco neta, por 1o que resultaria forzada una tipologia rigida
de estrategias basada en ellas.

Merece en cambio, considerarse el enfoque adoptado por cada pais frente a
cada una de dichas variables, como se intentard mostrar méas adelante.

i) La funcion del Estado en lg estrategia. En el cuadro 6 se observa que el
Estado tiene, en general, una funcion importante en la asignacién de recursos y
en el cumplimiento de los objetivos y metas del plan de desarrollo, annque el
grado v la calidad de esta funcidn presentan algunas diferencias entre los pafses.
En algunos® el Estado dicta y hace cumplir normas tendientes a reorganizar la
administracion pablica o a eliminar los obsticulos institucionales en el funcio-
namiento del mercado, a fin de que éste tienda hacia la autonomia en la asigna-
cion de recursos. En ellos, la estrategia plantea la desestatizacién progresiva de
algunas actividades econbdmicas y reserva al Estado la funcidon de orientar la
actividad privada, mediante la difusion de informacibn y la liberalizacidn de los
mecanismos del mercado. En tales paises, el mercado determina la distribucion
funcional y regional delingreso plantedndose el apoyo a los sectores productivos
marginados v alos sectores sociales a base de criterios de eficiencia,

En otros paises, la actividad estatal alcanza a los estudios de preinversibn y

"ejecucion de programas y proyectos publicos o parcialmente financiados por el

Estado.'®

gAIgentina, Urnguay, Chile.
10y1aiti, EI Salvador, Belice y 1a mayorfa de los paises pequefios del Caribe ,
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En un tercer grupo de paises,'' el sector pliblico orienta la actividad
econbmica a través de las politicas macroeconomicas, fiscal y monetaria y apoya
la actividad empresarial del sector privado, mediante la gestién de emptesas
publicas en &reas bisicas de la produccidon o en aquéllas en que, debido a la
presencia de indivisibilidades, el monto de la inversidn o el nivel de rentabilidad a
corto plazo, o ambos, desestimulan la inversion privada.

Hay casos'? en que la estrategia concede al Estado un papel muy impor-
tante en 1a actividad econdmica de los sectores prioritarios, especialmente como
apoyo a la inversibn privada. Igualmente, se considera funcidon del Estado la
formulacién de politicas macroeconomicas que incentiven la actividad de los
sectores prioritarios y redistribuyan el ingreso. A veces'? se menciona el apoyo a
los sectores productivos marginados o a los sectores sociales a base de criterios de
bienestar social.

Algunos pafses'® conceden al Estado la funcibén de introducir reformas
estructurales mas o menos profundas, para abordar simultaneamente los problemas
de crecimiento y distribucion. En este tipo de estrategia la intervencibn estatal es
fundamental en la determinacion del perfil productivo, la composicion de las
exportaciones € importaciones y la distribucion del ingreso. En este caso, la
expansion de los sectores sociales es parte de los criterios subyacentes de creci-
miento, equidad y participacion social de la estratepia.

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

il) Las prioridedes de desarrolio y las prioridades de estabilizacion. En
muchos casos, ¢l momento de establecer estrategias y objetivos esta signado por
experiencias de alta inestabilidad tanto en el nivel de precios internos como en
las variables del sector externo. Ello ha llevado a muchos paises a2 definir el
objetivo de estabilidad como condicionante del desarrollo ¥ por ende, priori
tario.'® Por el contrario, otros pafses en periodos diferentes, han stribuido la
inestabilidad a causas estructurales o, en general, de naturaleza tal que hacen
aconsejable atacar en primer término los problemas del crecimiento como condi-
citn necesaria para obtener estabilidad en el largo plazo. En otro casq, por fin, la
estrategia ha intentado promover el crecimiento en el mediano plazo, combinin-
dolo con manejos coyunturales de las variables monetarias v financieras gue, sin
afectar decidvamente los componentes *‘desarrollistas™ de la estrategia, consti-
tuyen un elemento moderador de 1os desequilibrios apuntados.

itl) Las prioridades de crecimiento y las prioridades de distribucién, Este
punto introduce una gran variacion en las estrategias de desarrollo que se presen-
tan en los planes, aunque es posible agrupar a los pafses a lo largo de un
cantinuum cuyos extremos serian una estrategia esencialmente dirigida al creci-

! Brasit, Botivia, Perit, Guatemala y otros.

IzArg&mﬁﬂa (1974-1977), Bolivia, Brasil, Colombia, El Salvador, Guatemala,
Jamaica, Nicaragua, Paraguay y Venezuela,

13 p vy ..
Panama, Repiblica Dominicana, Honduras,
Y4 perl, Ecuador ¥, en cierta medida, Costa Rica
Y5 ¢as0s como los de Argentina, Chile, Paraguay y Unuguay.

56



miento de la produccién, con menor énfass inicial en la mejoras de distribucion
y otra en la que el crecimiento y la distribucion se abordan simultineamente a
través de potiticas que afectan las variables estructurales de la economf{a.*®

Entre estos dos extremos se ubica un grupo de pafses cuya estrategia
tiende a enfocar el problema del desarrollo en funcion del mejoramiento de las
condiciones de vida y de los ingresos de los grupos mayoritarios mds pobres,
tratando de adaptar el nivel y composicion del producto a la satisfaccidn de sus
necesidades. En este @ltimo grupo de paises,' 7 1a estrategia contempla general-
mente la redistribucion de los incrementos marginales del ingreso, en oposicion a
Ia redistribucidn del ingreso mismo ¢ de los recursos productivos.

Estas divergencias en cuanto al proceso de distribucién nacional son deter-
minantes de los elementos de la estrategia ya que, tanto las variables consi-
deradas claves en el proceso de desarrollo coma las relaciones funcionales que se
establecen entre ellas, se definen fundamentalmente por el papel asignado a los
aspectos distributivos. Asimismo, las metas especificas y las medidas de politica,
reflejan el énfasis distributive de cada estrategia particular.

Finalmente, otro elemento fundamental para la distribucion del ingreso, es
el grado v forma de la intervencion del Estado, que puede afianzar o contra-
restar los otros elementos distributivos. En particular su intervencion directa en
los sectores productivos a través de empresas piblicas, incentivos monetarios y
fiscales y teformas estruciurales puede dar un apoyo relativamente mayor a los
sectores marginados, siempre y cuando oriente estas actividades segin criterios
que no descansen exclusivamente en la competitividad en el mercado interna-
cional. Del mismo modo, la asignacion de recursos a los sectores sociales debe ser
cuidadosamente evaluada y esta evaluacion debe, a su vez, basarse en criterios y
parimetros que trascendiendo los de rentabilidad privada, tiendan a maximizar el
bienestar social.

iv) Estrategios de desarrollo equilibrado o estrategias con sectores ‘‘de
punta”. En general, las estrategias propuestas en los planes prevén en el largo
plazo, el desarrollo de casi la totalidad de los sectores. Sin embargo, en la
mayoria de los casos, se trata de identificar los Ambitos en los que se dan
condiciones mgs favorables en términos relativos, a efectos de concentrar alli
todo el esfuerzo. En otros términos, esto implica definir un *“sector de punta”
que transmita su dinamismo al resto de la economia por medio de sus efectos
indirectos sobre la demanda de bienes de consumo vy bienes intermedios, la
movilidad de los recursos, la difusion del progreso técnico y 1a homogeneizacion
de los niveles de productividad en los diferentes sectores. La definicion del
“sector de punta™ implica elegir el perfil productivo ¥, por lo tanto, dada la
constelacion de recursos fisicos y humanos de la economia, escoger la distri
bucién funcional y regional del ingreso.!®

1680 ¢l primer extremo se encontrarfa Chile y Brasil (especielmente en el [ y 11 Plan
Nacional dc Desarrolle); v en ¢l segundo, PerG y Ecuador.

L 7Venczuela, Republica Dominicana, Honduras y Guatemala,

"8na de las excepciones mas importantes es el caso de Chile, cuya estrategia no
implica tal identificacion de sectores ‘““de punta” y deja al mercado que determine los ritmos
difcrenciales, si los hay, de desarrollo sectorial.
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En este sentido, podemos decir que el papel central en el proceso de
desarrollo se asigna al sector industrial'® en ia mayoria de los planes, al sector
exportador en general®® en algunos casos y, ocasionalmente, al sector agrope-
cuario.?! Los pafses que plantean su desarrollo a partir del crecimiento
industrial fomentan ante.todo la expansion del mercado mediante las exporta-
ciones y de la integracion vertical del sector; ocasionalmente, se ocupan también
de las etapas alin no agotadas en el proceso de sustitucidon de importaciones. En
este sentido, como se observa en el cuadro 6, los paises con sectores industriales
de mayor tamano relativo y mayor grado de integracidn promueven el creci-
miento de este sector a partir de industrias de base {petroquimica y electronica)
vy de bienes de capital {metalmecanica), mientras que ios paises con un sector
industrial més pet:_;ueﬁo22 enfatjzan el crecimiento de la produccion de bienes de
consumo en las ramas en que ¢l proceso de sustitucion de importaciones se
encuentra en sus fases iniciales. En ambos casos, a produccion industrial se trata
de destinar tanto al mercado externo como al interno y el ripide crecimiento
industrial se considera fundamental para la acumulacidon de excedentes que
hagan posible el cumplimiento de los objetivos de otros sectores prioritarios, asi
como la mayor utilizacion de los recursos del pais.

La estrategia que se basa en un “‘sector de punta” exportador comparte el
enfoque de basar la acumulacién de excedentes en la acciébn de sectores alta-
mente productivos que permitan la reinversidn en otros sectores prioritarios
desde el punto de vista de las necesidades basicas de la poblacidn, de la genera-
cibn de empleos o de la distribucion personal y regional del ingreso. En la
mayotia de los casos se considera que la diversificacion de las exportaciones es
condicidon necesaria para su crecimiento, vistas las limitaciones existentes para la
colocacibn de ciertos rubros tradicionales.?® Esa diversificacion se plantea tanto
para las exportaciones agrarias como para las industriales, haciendo énfasis en la
promocion de las exportaciones agroindustriales. Al sector industrial se le asigna
el papel de continuar la sustitucidn de importaciones, especialmente cuando ese
proceso no estd muy avanzado. Se frata, por lo tanto, de una apertura selectiva a
la economia mundial: una asignacion de recursos que ahorra divisas mediante la
produccion sustitutiva y las genera a través de las exportaciones, aprovechando
las ventajas comparativas.“

'®Los paises mds enfiticos en su definicibn del sector industrial como “sector de
punta” en el proceso de desarrollo son Brasil, Bolivia y Venezuela.

2uEszau:ialmBnr.e, Ecuador, Paraguay, Replblica Dominicana, Panam3, Costa Rica ¥
Honduras

21§ Guatemala y El Salvador.

22 Balivia, Paraguay, Panamd. Es también el caso de Venezuela, aunque aqui el factor
determinante del perfil productivo es la satisfaccion de las necesidades basicas de la
poblacion.

231.a diversificacién de las exportaciones también contribuye directamente al logro
de otros objetivos, tales como el mayor aprovechamiento de los recursos, la diversificacion
del aparato productivo global ¥ sectorial y la mejor distribucitn del ingreso regional.

241 o5 planes de Panamé, Costa Rica y Honduras ponen un énfasis més claro en este
sentida.

58



Finalmente, el desarrollo rural como ‘“‘pieza central” de la estrategia de
desarrollo propone superar los problemas de baja productividad y desempleo
agricolas, apoyando al mismo tiempo la expansidn de la industria y del mercado
interno, mediante cambios en el régimen de tenencia de la tierra y la mejora
tecnoldgica en el campo.?® Si bien este tipo de estrategia no es tan aperturista
como el anterior, no deja de tener en cuenta la importancia del sector externo
para incrementar las exportaciones agricolas, y de la sustitucion de importa-
ciones. Este enfoque no ha sido exclusive de los paises con un mayor peso
relativo del sector agricola, sino que ha sido adoptado también por varios de los
paises con sectores industriales relativamente consolidados.?® El planteamiento
de esta estrategia generalmente logra integrar mejor los aspectos productivos,
distributivos y regionales del desarrollo, favoreciendo un uso mads intensivo de los
recursos del pais.

Entre las estrategias que privilegian el sector rural, deben distinguirse
aquéllas cuya razOn principal estd en el deseo de atacar en forma directa los
problemas de la distribucion del ingreso y la pobreza absoluta radicados en el
sector, como en los ¢casos de Perly, Ecuador v, en cierta medida, Costa Rica.

v) Grados relativamente mayores o menores de apertura al exterior. Este
elemento define la estrategia en la medida en que una mayor apertura al exterior
implica un cambio en el perfil productivo global:*” los sectores productivos mas
competitivos y eficientes del mercado internacional v los grupos sociales vincu-
lados a sus procesos de produccion y comercializacién obtienen mayor
participacidn en el ingreso. Por otra parte, los sectores con una baja elasticidad
de la demanda, o cuya produccidn no es suficientemente competitiva, tienden a
perder su participacidn relativa en el ingreso y a ser reemplazados por
importaciones.

Si bien el tema ha sido ya abordado al tratar los “‘sectores de punta’, cabe
reiterar que el caracter aperturista de las estrategias se pone de relieve al observar
su énfasis en la promocién de las exportaciones, Como se observa en el cuadro 6,
algunos paises*® destacan la promocién de las exportaciones agroindustriales,
mientras que otres, dan especial importancia a las exportaciones prirﬂarias,29 oa
las manufacturas,®® o a las exportaciones en general.®! El aumento y diversi-
ficacidbn de las exportaciones se plantea no sdlo como mecanismo de acumu-
lacion, utilizacion de recursos y captacion de divisas, sino como medio de
redistribuir el ingreso y superar los obsticulos que la estrechez del mercado
interno impone al crecimiento de la economia,

25Bsta afirmacion es vAlida para Guatemala y El Salvador. Mis adelante se presenta
una caracterjzacion mas detailada de la estrategia de desarrolto agricola en la region.

2'5Ejempl(>s, Colombia y Perin

27y{a cambios en los precios relativos y en el patrén de consumo de los bienes y
servicios,

28Costa Rica, i Salvador, Guatemala,

ngrgenﬁna, Ecuader, Jamaica, Nicaragua, Paraguay, Uruguay y Honduras.

3°Bolivia, Ecuador, Costa Rica.

3% Colombia, Panamd, Venczucla y Repiblica Deminicana
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En este sentido, es importante anotar que a la mayor apertura en cuanto a
la promocion de las exportaciones acompafia en general la apertura de las impor-
taciones ya que, como se ve en el cuadro 6, los criterios de asignacion de recursos
que se mencionan en la mayoria de los casos son los de eficiencia y competi-
tividud en el mercado internacional, Se observa, sin embargo, una diferencia de
grado: mientras algunos paises enfatizan una estrategia de apertura selectiva de
las importaciones con el fin de continuar sus procesos de sustitucion en algunas
ramas de la industria, otros plantean una tendencia hacia la liberalizacion total,
para que sean los precios relativos internacicnales los que determinen el patrdn
de produccién interno.??

c) Una tipologia de las estrategias

A partir del aniligs anterior, los paises pueden agruparse segiin el grado de
coincidencia que presenten los elementos determinantes de su estrategia: en
primer lugar, se observa que Argentina, Chile y Uruguay son relativamente poco
explicitos en cuanto a sectores prioritarios, dejando al mercado la tarea de
determinar el mayor crecimiento relativo de algunos sectores o &reas de la pro-
duccion. Su grado de apertura en cuanto a las exportaciones e importaciones es
elevado y la funcion indicativa del Estado respecto del sector privado le resta
capacidad para contrarrestar los efectos de la apertura en la distribucidbn funcio-
nal y regional del ingreso. En estas estrategias, los criterios de competitividad y
eficiencia determinan la asignacion de recursos en todos los sectores productivos
y sociales y, por lo tanto, se los puede mencionar como estrategias cotrespon-
dientes a los proyectos nacionales identificados en el capitulo I como de “libre
mercado™ ¥ que llevan al estilo 1 de planificacion.

En segundo lugar, un grupo relativamente numeroso de paises33 es expli-
cito en la definicidén del sector o de los sectores prioritarios. Su grado de apertura
tiende a crecer, manteniendo limitaciones respecto a las importaciones, de
acuerdo con criterios de crecimiento o distribucion fijados en el plan de desarro-
Ilo, En estos paises, el Estado tiene un papel importante en la determinacion del
perfil productivo, sea mediante incentivos, o a través de la participacion directay
en la introduccion de reformas institucionales y polfticas tendientes a redistri-
buir el ingreso y favorecer el desarrollo de los sectores productivos y sociales
marginados. En este sentido, el Esiado tiene la capacidad de contrarrestar los
efectos que la mayor apertura al exterior tenga sobre algunas &reas de 1a produc-
cidbn y sobre grupos sociales vinculados a ellas. Dado este caricter de] Estadoy su
impacto en la economia pueden identificarse tales estrategias como pertene-
cientes a los proyectos nacionales “de mercado reformado™ y conducentes a la
adopcion del estilo 2 de planificacion.

Un tercer grupo de paises®® es menos explicito en cuanto a la definicién
de sectores priotitarios, ya que la estrategia contempla el desarrollo integral y
equilibrado de toda la economia En este caso, el nivel y composicion de las
eXxportaciones e importaciones se considera funcion de las necesidades que el

3z Uruguay, Chile y Argentina (actualmente) se destacan en este aspecto.
33Especia]m8nte.’ Colombia, Bolivia, Guatemala, Republica Dominicana y Venezuela
34 Ecuador, Perd, Panamé, Jamaica, Brasil (en su 1§ Plan),
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Cuadro 6

AMERICA LATINA (21 PAISES): ESTRATEGIAS GLOBALES
DE LOS PLANES DE MEDIANO PLAZO, 1970-1979

Argenting

La estrategia de desarrolto (1974-1977) consiste en aumentar el ahorro y la inversion,
especialmente en el subsector agricola exportador y en las industrias basicas que se
identifican como sectores claves del proceso. Asimismo, se mantiene como prioritario
el criterio de la redistribucion funcional y regional del ingreso. Para el cumplimiento
de estos fines, se confiere al Estado un rol importante comoinductor de las activida-
des del sector privado nacional ¥ extranjero v como promotor de los sectores sociales
y productivos marginados.

Bolivia

Brasit

Se plantea el impulso de los scctores productives basicos (1976-1980), siguicndo
principios de eficiencia econdntica, petmitiendo la generacion de excedentes que sean
transferidos a los sectores sociales, con el fin de elevar el nivel de vida de la poblacidn.
E! sector industrial se identifica como el sector mas importante del proceso, especial-
mente aquellas industrias que aumenten las exportaciones osustituyanimportaciones.
Fl Fstado participa en la ejecucidn dc proyectos en sectores estratégicos y en los
servicios. Ademds participa en proyccios en los sectores productivos, cuando su ejecu-
cidn no es rentable para el sector privado.

Se da priofidad al crecimiento (1975-1979), mediante la movilizacion del sector
industrial a parfir de las industrias de base {(petroquimica y electronica) y de biencs
de capital (metalmecanica). El Estado apoya la mayor competitividad de este sector
en los mercados extranjeros por medio de las politicas macroecondmicas y de su
participacién temporal y complementaria en proyectos de desarrollo. El cumplimisn-
to de los objetivos sociales se ubica especialmente a nivel regional, desarrollando
polos mineros, agropecuarios e industriales en zonas relativamen te pobres.

Colombia

Se considera al crecimiento como la variable fundamental en el proceso, a partir de 1a
ampliacion del mercado interno y de las exportaciones (1970-1974), mediante el
aumento del empleo especialmente en el subsector de la construccion. El aumento de
la productividad v de los ingresos agricolas, asi como la integracion econdmica a nivel
regional son los elementos fundamentales de las estrategias posteriores (1975-1978 v
1979-1982). El rol del Estado consiste en inducir una mejor distribucion del ingreso v
mayores niveles de empleo mediante Ia implementacion de politicas macroecondmi
cas y proyectos de desarrcllo en los sectores prioritarios.

Costa Rica

Cuba

La estrategia (1979-1982) estd basada en el crecimiento y diversificacion de a pro-
duccién industrial, dando prioridad al sector agroindustrial y a las industrias que
parficipan en las exportaciones. El Estado ticne por funcidn promaover la mayor
eficiencia en el uso de los recutsos mediante las politicas macroeconOmicas, la racio-
nalizacién de sus propias actividades y algunas reformas en el proceso productive
(empresas de autogestion y cooperativas), especialmente en los sectores marginados.
En éstos, 1a estrategia aborda simultineamente la redistribucidn del ingreso y el
crecimiento.
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{Continuacion 1 Cuadro 6)

Chile

1a estrategia de desarrollo (1977-1982 y 1979-1984) consiste en eliminar los obstacu-
los al libre funcionamiento del mercado, tanto en el sector interno como externo,
promoviendo de esta mancra la libre compe tencia que asigne eficientemente 1os recur-
sos a nivel macroeconOmico (gl obal, sectorial, regional) y de las unidades productivas.
Al Estado se le otorga la funcion de dictar v hacer cumplir normas, de participar en
algunos sectores estratégicos {mineria v energia) y de apoyar el desarrollo de los
sectores sociales.

Eeuador

La estrategia (1973-1977) aborda simultineamente el crecimicnto v la distribucion
afectando el comportamiznto de las variables estructurales que se consideien claves
en el proceso de desarroilo (la estructura de la propiedad ¥ la movilidad de los
recursos). Esta estrategia implica redistribuir el ingreso, controlar la introducién v el
uso de tecnologfa, ampliar la participacién social y politica de la poblacion y expan-
dir las exportaciones cn base a dos sectores dinadmicos: el petroleo y la industria
manufacturera. El rol del Fstado consiste, no s0lo en implementar reformas en el
aparato productivo, sino en participar directamente en los sectores prioritarios.

El Salvador

La estrategia (1978-1982) plantea impuisar el crecimicnto global mediante el apoyo
prioritario al sector agrfcola. Se plantea una politica de cambio tecnologico v desarro-
flo rural tendiente a elevar la produccion de alimentas, el cmpleo v las exportaciones
agroindustriales. La funcién det Estado consiste en desarrollar la infraestructura eco-
némica v los servicios bisicos de apovo, tanto al sector agricola como al industrial,
mediante la ejecucion de proyectos piblicos y los incen tivos fiscales y monetarios at
inctemento de la produccion.

Guatemgia

Haiti®

La estrategia plantea (1979-1982) optimizar [z utilizacion de los recursos agrarios del
pais mediante un proceso de transformacion del minifundio en unidades familiares y
empresas comunitarias y el aumento de la productividad agricola a partir de 1a induc-
cion tecnoldgica. La promocion de la agroindustria exportadora y la localizacion
descentralizada de poquefias industrias intensivas en mano de obra son asimismo
elementos importantes de esta cstrategia de crecimiento con redistribucion funcional
y regional del ingreso. F! papel del Estado implica una expansidn de sus actividades
de inversion en los sectores productivos v sociales y de su irea de influencia en
cuanto a politicas macroecondmicas y reformas institucionales.

Honduras

La estrategia (1974-1978) plantea el crecimicnto a partir del mejor aprovechamiento
de los recursos del sector agrario y subsector forestal con el fin de ampliar el mercado
interno, mejorar la disaibucidn del ingreso y aumentar las exportacicnes La mejor
asignacion de los recursos se espera como resultado de la implementacion de una
reforma agraria que cleve los niveles de productividad, empleo e ingreso. Esta estrate-
gia implica una participacién dinamica del Estado en Ja cjecucion de proyectos en los
sectores productivos y sociales y de incentivos monetarios y fiscales a la pequefia y
mediana industria.

Jamaica
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inversion en el sector agropecurie v minero (bauxita) que se identifican como funda
mentales en la satisfaccidon de las necesidades bisicas de la poblacidn y en la gencra-



{Contiruacion 2 Cuadro 6)

México

cion de divisas. La inversibn en el sector agropecuario se destina a la implementacion
de un programa de redistribucion de la tierra, construccion de infracstructura e
induccidn tecnolbgica El papel del Estado consiste en implementar estas reformas y
en la gjecucion de proyectos de desarrollo en los sectores productivos y sociales,

b

Nicaragia

La estrategia (1975-1979) propone la reconstruccion de Managua v el desarrolio
econdmico en el resto del pais. El mecanismo fundamental de acumuiacion parte del
aumento de la produccidn y exportacidn de productos primarios {(algoddn, café,
aziicar) y agreindustriales. Los aumentos en la productividad, ¢l empleo y 1os ingresos
agricolas permiten aumentar el mercado interno v lograr unz mayor integracion entre
el sector primario y el manufacturero. La redistribucion del ingreso que resulta de
este proceso se acentfia mediante una politica de descentralizacibn geografica de la
industria. Al Estado [e comresponde el papel de orientar {as acciones del sector privado
hacia los objetivos propuestos mediante la implemeniacidn de politicas macroecond-
micas.

Paraguay

La estrategia (1977-1981) consiste en fomentar las exporiaciones de productos pri-
matios y agreindustriales, promaovicndo al mismo tiempo cn forma selectiva, el des-
arrollo de industrias que sustituyan importaciones. De esta manera se superan las
limitaciones que el tamafio del mercado interno irpone a la expansion de los sectores
productivos. La funcibn del Estado consiste en mejorar los niveles de eficiencia en la
administracion piiblica y los sectores sociales. Las politicas macroecondmicas enfati-
zan tos mecanismos de aumento y eficiencia de la recaudacidn tributaria v el equili-
brio financiero interno.

Panamd

1a estrategia (1976-1980) consiste cn diversificar la produccian y exportaciones,
dentro de un esquema aperturista, y promover formas alternativas de crecimiento
“haciaz adentro™, continuando con el proceso de sustitucidn de importaciones, a
partir de principios de ventajas comparativas La creciente participacidn del scctor
piblico en la actividad economica se apoya en el mejor aprovechamiento de los
recursos que provee la zona del canal y esth orientada fundamentalmente al desarrolio
de infraestructura bisica y 1a movilizacion del ahorro interno. La promocidn de los
sectofes sociales es otro objetivo importante del gasto piblice escogido comomecanis
mo de redistribucion delingreso y eliminacion de la pobreza.

La cstrategia (1971-1975 vy 1975-1978) considera las variables estructurales, en parti-
cular 1z estructura de 1a propiedad y el modo de articulacion del aparato productivo,
como variables claves en el proceso de desarrollo. En consecuencia, se planiea la
parficipacion activa del Estado en la reforma agraria, industrial y administrativa cuyo
objetivo es el crecimiento de la produccidén v la productividad, as{ como ia redistribu-
cidn del ingreso y del poder polftico. El erecimiento de 1a industria s¢ considera
pricritario dentro del proceso y se promueve con un criterio de desarrollo regional
e integral, favoreciendo a las regiones de menor desarrollo relativo,

Republica Dominicana

La primera etapa de la estrategia (1976-1981) lc asigna una alta prioridad a la consoli
dacidn y fortalecimiento del sector exportador en base a criterios de eficiencia Dada
la composiciébn fundamentalmente agropecuaria de las cxportaciones, la estrategia
formula programas de reforma estructural y movilizacion social en ¢l agro con el fin
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{Conclusion Cuadro 6)

de elevar sus niveles de produccion y productividad. De csta manera se busca también
fa ampliacion del mercado de bienes de consumo y la satisfaccion de las necesidades
basicas de la poblacidn. La generacion de empleo y la redistribucion del ingreso son
funciones importantes que ¢l Estado cumple a través de la promocién de los sectores
sociales y de la pequefia y mediana industra.

Uruguay

La estrategia (1973-1977) plantea la progresiva liberalizacion de los mecanismos del
mercade con el fin de que su libre funcionamiento sea el que determine la asignacion
de los recursos cn los sectores interno ¥ externo de la economia. La funcion del
Estado consistc en reducir paulatinamente el grado de estatizacidn de las actividades
productivas y en orientar la actividad privada hacia los objetivos ¥ metas del plan. El
criterio fundamental es el de 1a competitividad en el mercado internacional, especial-
mente en los rubros del sector agricola que presentan ventajas comparativas. Los
sectores sociales son objeto de proyectos publicos de desartollo evaluados en base a
criterios de eficiencia.

Venezuela

La estrategia (1976-1980) se basa en la utilizacidn del excedente petrolero, apoyande
la expansidon de la inversion piblica en los sectores productivos, a fin de satisfacer las
necesidades basicas de la poblacion. Se propone el crecimiento de la produccidn y
productividad agricola mediante la implementacion de una reforma agraria basada en
la integracion vertical de la produccion campesina y lz induccitn tecnologica. El
crecimiento del sector industrial estd basado en criterios de integracidén del aparato
productive global y de competitividad en el mercado internacional. El rol del sector
pablico tiende a incrementarse progresivamente, no solo a nivel de implementacion
de reformas y de formulacion de politicas macroecondmicas, sino en 1a actividad de
[os sectores productivos.

Fuente: Planes globales de mediano plazo.
25in informacidn.
Yo se formularon planes globates.

crecimiento, el consumo bisico de la poblacion y la disponibilidad interna de
recursos, impongan al pais. La funcidn del Estado en el proceso se da no sblo en
la formulacion de politicas v en la realizacion de reformas estructurales mas o
menos profundas, sino mediante su participacion progresiva en las 4reas priori-
tarias de la economia. Dadas las caracteristicas de la funcibn estatal y el impacto
de este tipo de estrategia puede caracterizarsela como correspondiendo al
proyecto de “mercado regulado™ y coherente con el estilo 3 de planificacion,

La estrategia cubana constituye yna categoria en si misma debido, funda-
mentalmente, al papel imperativo del Estado en lo que se refiere a la elaboracién
y cumplimiento de los lineamientos de la estrategia. De lz2 misma manera, la
tendencia a la estatizacion de los medios de produccién, los principios que rigen
la gestion de las empresas en todas las Areas de la produccion y comercializacién,
y las caracterfsticas del sistema de finanzas socialista como instrumento basico
para la distribucion del ingreso, confieren a 1a estrategia de desarrollo cubana un
caricter singular dentro de la regidm y, por la misma razén levan a la adopcidn
de un estilo de planificaciéon no compartido por otros paises, a saber, el estilo 4.
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Esta caracterizacion de las estrategias globales de desarroilo, sin embargo,
no pretende ser exhaustiva, ya que algunos paises®> se encuentran en periodos
de transicion sociopolitica que afectan la concepcion de la planficacién, el papel
del Estado v el papel que se asigna a los aspectos distributivos ¥ al crecimiento
en el proceso de desarrotlo. Otros paises®® no han sido considerados, a pesar de
la importancia y desarrollo de sus procesos de planificacion, debido a que no han
tenido planes globales durante la década.

d)  Las formulaciones globales de politicas contenidas en los planes

Las proposiciones de politicas que s¢ presentan en los planes se concentran
en el logro de las metas de crecimiento y diversificacidn del perfil productivo
sectorial, mediante una diversidad de instrumentos monetarios, fiscales y del
sector externo.®” Sin embargo, no siempre resultan facilmente identificables las
areas productivas cuya inmediata activacion se procura mediante incentivos
economicos. Esto se debe no solamente a que con frecuencia se mencionan como
prioritarias casi todas las areas de la produccibn sino a que las medidas de
politica no especifican claramente los instrumentos por utilizar, los Organos
encargados de manejarlos v los diferentes enfoques de cada politica en relacion
con los subsectores o areas de la produccidon. La mayoria de las proposiciones
constituyen orientaciones generales cuya operatividad esti sujeta a una gran
variedad de interpretaciones.3 8

E! planteamiento de las politicas de desarrollo se sustenta en la formula-
cibn de un conjunto de provectos de inversion piiblica, cuya identificacion se
basa en indicaciones mis o menos precisas, a partir de los objetivos mismos de la
estrategia, del conocimiento de los recursos existentes v de las caracteristicas de
los respectivos mercados. A estas indicaciones, se adicionan Tas que resultan de la
propia existencia de proyectos de desarrollo cuyo estudio se encuentra en dife-
rentes etapas de avance, desde el enunciado de oportunidades de inversion hasta
el de estudios de factibilidad o proyectos evaluados.

Los planes presentan por lo general una lista, mas o menos detallada, de los
programas de inversion plblica por sectores productivos v sociales, asi como de
subsectores y ramas especificas de la actividad econdmica, y determinan el
monto total de la inversibn. En algunos casos se mencionan los beneficios globa-
les que se obtendrin en funcion del aumento de la produccion, de los servicios o
de los recursos disponibles.

La composicion de la inversion global que se presenta, as{ como la descrip-
cion mas detallada de los programas y proyectos permite aseverar que los grandes
proyectos, considerados basicos para el desarrollo del pais y fundados en ¢l
aprovechamiento de los recursos naturales (tales como programas de infraestruc-

3 5l:’.specia]mlante Nicaragua.
36 México.
37Los aspectos distributivos encuentran muy poce apoyo en la formulacion de

peliticas, ann en los planes que les conceden gran importancia tanto en su diagndstico como
en su estrategia.

3%E) Plan Integral de Transformacion y Desarrollo 1973-1977 del Ecuador y el Plan
Quinguenal 1976-1980 de Bolivia son excepcionales por el grado de especificidad de las
politicas, instrumentos y organismos encargados de ejecutarlos.
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tura y comunicaciones y riega), captan la mayor parte de la inversidn publica.
Los proyectos conducentes al aumento de la productividad y a la expansion y
diversificacion productivas para la exportacion y para ¢l mercado interno son
menos frecuentes, aunque los paises que postulan estrategias centradas en el
desarrollo rural asignan montos de inversion relativamente importantes y determi-
nados, que incluyen provectos de reforma agraria e induccion tecnoldgica en el
campo. Finalmente, los sectores de vivienda, salud y educacién cuentan con un
conjunto de proyectos cuye monto de inversion total es, en la mayoria de los
casos, relativamente menor,

Por lo regular, no s¢ hace mencion de los criterios que determinan la
composicion de la inversion por sectores de la produccion o por programas y
proyectos v, porlo tanto, resulta dificil establecer su coherencia con los objetivos
y con las metas de la estrategia. Normalmente, los programas de inversion se
presentan sin hacer explicita una secuencia en su ejecucidn y sin referencias a su
vinculacién y complementariedad buscando economfas externas ¢ economias de
escala. Tampoco se especifica el estado de avance en la preparacion de los respec-
tivos proyectos, o en su ejecucion, en caso de inversiones ya iniciadas.>® Por esta
razon, es dificil emitir juicios detallados acerca del nfimero y la naturaleza de los
proyectos vigentes durante ¢l perfodo de cada plan.

En cambio, los recursos totales destinados a financiar Jos niveles de inver-
sibn pliblica que se mencicnan son calculados teniendo en cuenta los cambios
esperados en el nivel ¥ composicion del producto interno bruto global, el valor
de las exportaciones y el financiamiento externo, asi como las proyecciones del
gasto phblico, variables todas éstas que aparecen debidamente detalladas en ios
planes.*® (Véase el cuadro 7 y nuevamente el cuadro 6.)

4. La estrategia de desarrollu seciorial

La estrategia de desarrollo de los sectores o subsectores més importantes de la
economia se plantea a partir del diagnostico de los principales problemas del
sector o subsector vy se sustenta en medidas de politica y en programas y pro-
yectos de inversion plblica. La agricultura v la industria casi siempre se consi-
deran objeto de estrategias de desarrolle en este sentido, aunque los sectores y
subseciores sociales asi como los sectores de recursos natutales y energia son con
frecuencia objeto de un tratamiento similar.

a)  Elsector egricoln

Fn todos los planes se asigna a la agricultura un papel importante dentro
de la estrategia como generadora de empleo, de recursos financieros y de divisas
y se la considera factor importante de la estabilidad interna de precios, mediante

39 Los planes det PerG mencionan los provectos de preiaversion en cstudio como
categorfa especial y cl plan de Il Salvador es excepeional en el detalle  del estado de los
programas y proyectos de inversion piiblica v de sus fuentes de financiumicnto.

4014 importancia del financiamicnio piiblico*en los programas que reciben ayuda es
més alta de lo que pueden sugerir las cifras, ya que o financiamiento exlerno estd
supeditado a la capacidud del Tstado puaru contribuir con tos fendos de contrapartida v a su
capacidad operativa para ejecuiar Tos respectivos praycctos,
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Cuadro 7

AMERICA LATINA (21 PAISES): DIAGNOSTICO Y OBIETIVOS GLOBALES DE LOS
PLANES DE MEDIANO PLAZO, 1970-1979

Varighies proble-

maticas

Base productivg
Estmictura del
PIB
Desempleo
Bajo nivel de
inversion
Desintegracion
del aparato pro-
ductive
Insuficiencia
de recursos
naturales
Abastecimiento
de energia
Raja productivi-
dad agricola

Base distributiva
Lstrechez det
mercado intermo
Desiguat distribu-
¢ién del ingreso
Marginalizacion

Sector externo
Capacidad para
importar
Estructura de las
importacioncs
Déficit balanza
de pagos/denda
externa

Inflacién

Dependencia eco-

namica y/o poli-

tica

Otros

Ohjetivos

Base productiva
A Tasa de creci-
miento
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Ecuador
Ei Salvador
Honduras
Jamaica
Frraguay
Uniguay
Venezuela

México

Brasil
Colombia

Hairr @

Panamié

Cuba
Chife
Guatemala

Argenlina
Bolivia

Costa Rica
Nicaragua

Peri
R.Dominicana

A Ahorro interno
AEmpleo X
A Eficiencia
asignacidn de
Tecusos X
Alterar estructu-
1a industrial X
AProd. y/fo
productividad
agricola X x
Base distributiva
AMercado
Interno
& Ingreso per c&
pitay/o bienestar {x X X [x XX X xP x fx |x
Mejorar distribu-
cidn del ingreso  [x x X X % |xP]
Sector externo
AExportaciones x X x 1x
Diversificar ex-
portaciones X Ik X

]
3
]
»
F]
]
>
]
El
»

Controlar la in-
flacibn X X
Otros X b 8

Fuente: Planes plobales puhlicades por les secretarias de planificacién de los paises.

35in informacion; PRipido crecimientio sector servicios; ®Dependencia con
respecto a la agricultura; PInsatisfaccion de las necesidades basicas (alimentas);
“Manufacturps; ‘Regional; EAgotamiento reservas petroleras; NCon respecto empleo
productivo; Pobreza; IMaterias primas dominantes; Klmportacién de aimento; [Podi.
tica economica Inadecuada en relacibn » 1a industria; MNecesidades insatisfechas
sectores socisles; "Concentracion regicnal de 1a industria; ©Participacién social;
PAtacar la pobreza; 4Desarrollo integral de la persona, la familis vy la comunidad,
Rencvacion de los principios democraticos; FModernizar ¥ humanizar el progreso
social. Asegurar las bases socioecondmicas para ¢l crecimiento; 3Profundizacion v
consolidacion de Iss reformas estructurales. Participacion social, politica v cultural de
la poblacian,

una adecuada oferta de alimentos ¥y materias primas. Sin embargo, los programas
que se proponen para el sector varian de acuerdo con la estrategia global v con el
peso que en ejla tengan los aspectos distributivos y de cambio estructural.

En este sentido, la estrategia agricola puede caracterizarse por tres tenden-
cias mis o menos identificables: la primera se daen los paises“ en jos cuales la
agricultura tiene un papel fundamental en la expansidon de las exportaciones; Ia
segunda se observa en los paises que enfatizan los aspectos de equilibrio inter-

sectorial en el proceso de desarrollo’* y, por lo tanto, que asignan a la agricultura

41Coiombia, Chile, Brasil, Venezuela.
“Bolivia, Honduras, Costa Rica, Panami, Guatemala, F! Salvador, Repiblica
Pominicana.
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un papel destacado en el mejoramiento de la distribucion del ingreso, en la
generacibn de empleo v en la mejor utilizacién de los recursos;en la tercerase
presenta en los paises“ que plantean la integracion del aparato productivo y los
cambios estructurales como condicion necesaria del desarrollo vy que, por lo
tanto, proceden a reformar el régimen de tenencia de la tierra y las modalidades
de produccion y comercializacion.

En el primer grupo, la estrategia se concentra en el aumento de la tasa de
crecimiento del sector y en la diversificacion de la produccion dando mayor peso
relativo a los rubros exportables. Su interés radica en la modernizacion del sector
medjante la creacion y fomento de empresas modermnas agroindustriales, dando a
la pequesia y mediana agricultura un apoyo relativamente menor en recursos y
asistencia técnica.**

Esta estrategia se caracteriza por la ausencia de cambios estructurales y por
el apoyo a las areas y unidades que tienen mayor potencial economico. El sector
privado, v pot lo tanto los mecanisimos del mercado, desempena un papel pre-
ponderante en la eleccidn de téenicas y en el patron y destino de la produccion,
mediante la apertura de tierras®® y la respuesta a incentivos fiscales y moneta-
tios,

En el segundo grupo, la estrategia propende a que la agricultura contribuya
al desarrollo equilibrado de la economia en general, aumentando la produccion y
la productividad de la pequefia y mediana empresa agricola, a fin de elevar los
ingresos campesinos, disminuir el ritmo de migracion rural-urbana y apovar el
crecimiento industrial a través de un mercado interno mds amplio y de una
oferta més elastica de alimentos.*® Se promueve simultineamente el desarrollo
de empresas modernas en la produccion de cultivos agroindustriales exportables.

El Estado cumpie en esta estrategia un papel relativamente importante,
debido a su intervencion en la apertura y reasignacién de tierras v en ¢l fomento
de transformaciones estructurales graduales, tales como la creacion de formas
asociativas de produccibn v comercializacibn.®” El papel del Estado en el
cambio de la estmictura de tenencia, sin embargo, se limita a las tierras inuti-
lizadas o va en poder de los organismos de reforma agraria. La aplicacion de las
medidas de fomento, por su parte, supone la orientacion del gasto piiblico hacia
la construccidon de obras de riego, caminos y servicios sociales, asi como ala
investigacidn, produccibn y adaptacion de insumos modernes, tales como ferti-
lizantes y semillas mejoradas.

En el tercer grupo, se plantea un desarrollo economico integral y equili-
brado pero, en la medida gue los niveles de produccion y productividad de la
agricultura se interpretan como resultado de las caracteristicas estructurales de la

4 .
3Bcuador y Peris.

44 Este es el caso de Colombia, Venezuela v Chile, aunque en €l primero el apoyo ala
pequefia produccion en las areas andinus es relativamente importante y se promueve a través
del Plan de Desarrollo Rural integrado.

45 Es notorio el caso de Brasil.

A6En algunos pafses, coma Guatemala y El Salvador, estas politicas de desarrelle
rural tienen prioridad sobre las politicas de desarrollo industrial.

T este aspecto es particularmente importante en la estrategia de los plancs de
Guatemala y Costa Rica.
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propiedad, de la relacién agricultura-industria prevaleciente y del comercio exte-
tior, se procede a subsanar los impedimentos que éstos presentan mediante refor-
mas. Se apunta simultaneamente al aumento de la produccitn y del empleo
agricola, a la expansion del mercado interno de bienes de consumo agricolas e
industriales v a la intepgracién econdmica v politica del pais. El papel del Estado
es crucial, asi como la importancia de los aspectos distributivos. El objetivo
fundamental es mejorar los ingresos campesinos, mediante 1a redistribucion de la
tierra v la formacion de unidades asociativas de produccidn y comercializacién,
tanto de alimentos como de productos agroindustriales, con el apoyo y partici-
pacion del Estado. Los objetivos de integracion politica y cultural del campesi-
nado son un complemento de los objetivos econdmicos en esta estrategia.

b)  Laestrategia industrial

En general, los planes de la década manifiestan un alejamiento del concep-
to de industrializacién por la sustitucién de importaciones. Se argumenta que
esta estrategia serfa ineficiente en cuanto a una adecnada asignacibn de los
recursos v que ha mostrado baja capacidad para generar empleo, desarticulacion
respecto al sector primario y falta de orientacibn hacia la satisfaccidn de las
necesidades basicas.

En este sentido, la mayoria de los planes postulan mayor eficiencia en el
uso de los recursos, a fin de poder competir en el mercado internacional, logran-
do tasas de crecimiento mas rapidas v generando divisas.

Se asigna asi al mercado extetno un papel importante en el crecimiento de
la industria v en la determinacién de su perfil productivo a través de los mecanis-
mos de la competencia y de las ventajas comparativas. Sin embargo, algunos
paises se concentran en el crecimiento industrial,*® vy dejan que el sector privado
sea responsable de la eficiente asignacion de los recursos y de la debida integra-
cion vertical del sector con el apoyo estatal en la construceion de industrias de
base y bienes de capital*® que le den mayor autonomia y competitividad al
proceso. La politica de fomento da prioridad a las industrias que producen
rubros exportables y a la desconcentracion geografica, considerando para esto
Gltimo los criterios regionales de desarrollo,

Otro grupo de paises gue también e¢nfatiza €l crecimiento y la eficiencia
como prioridades del desarrollo industrial, manifiesta cierta preocupacion por la
generacibn de empleo,™® anunciando que la estrategia industrial se basa en el
apoyo a las industrias eficientes, que utilicen recursos nacionales y que generen
empleo. En este sentido, la pequefia y mediana industria, asi como la agro-
industria reciben apoyo especial del Estado. Este enfoque fomenta la expansion
del mercado interno, y promueve la adopcion de técnicas que hapan uso inten-
sivo de mano de obra y de un perfil productivo que utilice mas trabajo.

Los planes que aceptan esta estrategia industrial, sin embargo, no men-
cionan los instrumentos de politica fiscal o monetaria que se utilizaran para
inducir al sector privado a alterar sus técnicas de produceion, Tampoco mencio-

4 . ..
8Es el caso de Brasil, Bolivia y Venczuela,
39 - . . .
En los paises con un sector industrial mas desarrollado.

800 olombia, Panamé y Costa Rica
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nan politicas tendientes a seleccionar la inversidn extranjera segin los criterios
antes mencionados.

De igual manera, algunos paises’! plantean la estrategia de desarrollo
industrial acentuando la importancia del perfil productivo, ademas de la eficien-
cia y el ritmo de crecimiento de Ia produccion. Por ejemplo, los paises que
cuentan con un sector industrial relativamente poco desarrollado plantean la
produccion sustitutiva de los bienes de consumo (ue importan y en algunos
casos ponen énfasis en la produccion de bienes de consumo que satisfagan las
necesidades basicas de la poblacif)n,“ mientras que los que cuentan con un
aparato industrial més desarrollado plantean la necesidad de crear un sector de
bienes de capital y de industrias de base, 2 fin de reducir la dependencia
externa.’?

En ¢l caso de estos paises, sin embargo, los planes no indican explicita-
mente los mecanismos a través de los cuales se inducira al sector privado a alterar
la composicion del producto, ni que ramas especificas de la produccibn tendran
prioridad, ni las medidas redistributivas de! ingreso que expandirin el mercado
interno de bienes de consumo bésico.

Como en el caso del sector agricola, la estrategia para el sector industrial
no contiene la descripcion necesaria de los mecanismos de transferencia inter-
sectorial de recursos o de integracion vertical de las industrias que se promueven.
Las medidas de politica son, por lo general, menos detalladas respecto a su
alcance y operacionalizacion que en el sector agricola y se concentran en el
fomento a través de instramentos fiscales y monetarios. (Véase el cuadro 8.)

5. La estrategia de desarrollo regional

La mayoria de los planes de la region sefizlan que las distorsiones en las formas
prevaiecientes de ocupacidon y utilizacibn del espacio han resultado de la
tendencia de los actuales estilos de desarrollo a concentrar las actividades econo-
micas en espacios relativamente reducidos. En ausencia de una intervencion
esfatal sistematica, la poblacion y los recursos productivos se ubican en el espacio
en forma inadecuada, y crean problemas de mala utilizacion de los recursos, en
algunos casos, y deterioro del medio ambiente, en otros.

La estrategia de desarrollo que se propone en ¢l ambito fisico y espacial
implica la adopcidn de nuevos modelos de localizacion, especialmente de la
industria,** nuevos patrones de urbanizacién, un nuevo contenido del desarro-
lio®® y ia integracibn econdbmica del pais, mediante la construccidon de infra-
estructura®® ¥ la redistribucion de los recursos fisicos y financieros con miras a
crear nuevos polos de desarrollo.

§1 Bolivia, Fcuades, Venezuela, Panamé, Guatemala, Honduras y El Salvador.

52Vcnezucla, Ecuador, Fl Salvador.
53C010mbia, Peri,

*4Brasil y Peris

S5 Panam4, Bolivia, Colombia y Costa Rica,
$6Colombia (1979-1982),
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Cuadro 8

AMERICA LATINA (21 PAISES): DIAGNOSTICO Y OBJETIVOS SECTORIALES
DE LOS PLANES DE MEDIANO PLAZO, 1970-1979

)

Argentina
Bolivigd
Brasil
Colombia?
Costa Rica
Cubad
Chile?®
Ecyador
El Sahvador
Guaternala
Haitia
Honduras
Jamaica
México?
Nicaragua®
Panamad
Paraguay
Peri
Uruguay?
Venezuela

R Domitoana®

Variables pro-

blemdticas

Agricultura
Bajos niveles de
produccitn yfo
productividad X £ |x X
Escasa absor-
cion de trabajo X
Bajos ingresos
campesinos X
Dualismo tec-
nologico X X
Estructura tenen-
cia de la tierra X
Ineficiente asig-
nacion de los
recursos xb
Falta de infra-
estructura X
Otros X

Industria
Dependencia
del exterior X X
Otros xf X xE

Energia
Estructura del
consumo X X
Ineficiencia ope-
rativa yfo
comercial
Ineficiencia en
el consumo X
Dependencia
del exterior X

Objeiivos secto-

riales

Agricultura
AProduccion x xB [xi]x «
AExportaciones x X
Alterar perfil
productivo xK
AEmpleo X [x
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Argenting
Bolivig3d
Brasii
Colombidd
Cosra Rica
Cupaa
Chile?
Ecuador”
El Salvador
Guatemala
Harrid
Heonduras
Jaemaica
Méxicod
Nicarggud®
Ponama?
Paraguay
Perny
Urugtear?
Venezuela

\R. Domprcana

AProductividad
del trabajo X
A ngresos agri-
colas x
A FEficiencia en
el uso de los

TECUIses % X

Industria
AProduccién X X
A Exportaciones
Alterar perfil
productivo
A Empleo X
AEficiencia en
el uso de los
TECUTS0s X

Energia
Economtzar con-
sumo de petroles |x X
Alterar estruc-
tura del consymo X X
Reducir importa
ciones de petrdleo X
Otros X

Fuente: Planes globales publicados por las Secretarias de Planificacién de los paises.
Notg: Este cuadro desagrega para cada pais 1os problemas y objetivos sectoriales correspon-

dientes a aquella area que el Plan Global identifica como mas critica.

= Investigacibn vy capacitacidn.

35in informacién; PA favor de las exportaciones; CFuerte migracién rural-urbana;
dFragmentacién v dispersion de las explotaciones; ®Desequilibrio rural-yurbano; marginaliza-
ciébn v falta de participacién; fPolitica econdmica proteccionista; EPerfil productivo; BDe
granos bésicas; iPara mercado interno; dAlimentos; KMinimizando importaciones.

En alpunos planes, se presenta una regionalizacidn que sirve de base para
realizar planes locales a partir de los criterios anteriores,®” mientras que, en
otros, se recomienda la continuacion de los estudios que conduzcan a tal regiona-
lizacion.*® Sin embargo, estin pricticamente ausentes las medidas de politica
tendientes a ejercer un control institucional de los nuevos valores creados, sobre
todo en lo que se refiere a la renta de la tierra tanto rural como urbana.

5'""Peril, Brasil, Venczuela y Replblica Dominicana.
SSE.cuadoi y Costa Rica.
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6. Los planes de corto plazo

a) Los objetivos de los planes de corto plazo

La formulacién permanente de planes operativos apunta a conciliar, en el
largo plazo, los objetivos de cambio estructural y desarrollo con otros que, como
los de estabilidad de precios, equilibrio de la balanza de pagos, etc., tienden a
dominar las preocupaciones de corto plazo.

Algunos paises®® han adoptado la modalidad de formular planes de inver-
sibn méviles —bienales o trienales— para el sector piblico, tendientes a deter-
minar, conforme a decisiones adoptadas corrientemente, la asignacién de fondos
plblicos en el periodo del plan.®® Otres paises,®! sin embargo, han aplicado una
concepcibn global de la planificacion operativa ¢on la formulacién de planes
anuales que incluyen las actividades del sector privado. En el analisis que sigue se
da importancia especial a los planes operativos globales.

Los planes operativos vigentes durante la década fueron formulados por las
secretarias de planificacion de los paises con el fin de controlar y evaluar los
resultados obtenidos con 1a ejecucion de los planes de mediano plazo. Los pro-
blemas fundamentales que consideran son: la evaluacion del cumplimiento de las
metas fijadas por el plan de mediano plazo, el diagndstico de la coyuntura
econbmica y la adaptacidon de la trayectoria y metas propuestas por el plan de
mediano plazo a la luz de los resultados obtenidos y de las circunstancias econd-
micas prevalecientes. Su labor de control y evaluacion se centra tanto en las
principales variables agregadas, tales como las del sector externo, como en las
sectoriales, de acuerdo con la clasificacién utilizada en el plan de mediano plazo
respectivo. También controlan y evallian la realizacion del plan de mediano plazo
a nivel regional ¥ ¢l avance de los proyectos de inversion.

Su dimensién temporal-anual®? corresponde a la de los planes y presu-
puestos publicos, en los cuales deben incorporarse las medidas o actividades para
su debida ejecucion.

b) k! andlisis coyuntural

En los planes operativos, el diagnéstico procura, por un lado, evaluar el
grado de cumplimiento de las metas de mediano plazo y, por otro, analizar la
situacién coyuntural ®® Esta doble evaluacidén tiene por objeto observar, no
solamente el comportamiento de las variables claves en ¢l proceso de desarrollo
sino, también, prever sus desviaciones respecto a las hipOtesis y proyecciones
contenidas en el plan de mediano plazo.

59Brzxs;i[, Guatemala, Jamaica.

S0p método que se emplea es el de lu actualizacitm anual, de tal manera que stempre
hay un plan de inversiones piiblicas que ticne una perspectiva de dos o tres afios.

61 Bolivia, Perd, Honduras, ¥l Salvadoer, Panamd y Haiti,

©2Con exvepeion del Plan Nacional de Desarrollo 1977-1978 del Perd que se formula
para dicho bicnio

63 . . . . . . -
Por ejemplo, la situacion actual v el futuro inmediato, entendido &ste por un
periodo menor de un afio.
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Los resultados de la gestibn econdmica en relacidbn con las metas de
mediano plazo se evalian analizando la balanza de pagos, el tipo de cambio, la
tasa de inflacidn y el crecimiento de la emisién monetaria®® El comportamiento
de las variables fisicas {produccidn, inversion, consumo) se presenta en tér-
minos absolutos, sin establecer comparaciones con las metas fijadas, a nivel
global, sectorial o regional, ni mencionar su cumplimiento con respecto a las
prioridades establecidas a mediano plazo.

En el analisis de la situacidn coyuntural, se investiga el comportamiento de
los precios, desagregados por sectores,®® de la demanda final {consumo, inversio-
nes, exportaciones), de la oferta (produccion, importaciones), de 1z estructura de
las cuentas de ahorro e inversion, es decir, de la participacibn del ahorro pliblico
y del ahoiro privado, a nivel de familias, empresas e instituciones financieras, y
de la situacion de liquidez del sector plblico, incluidas las empresas pliblicas. La
posicidn de los bancos ¢ instituciones financieras, en cuanto a su participacion en
la creacion de liquidez (reservas totales, proporcidn de excedentes con respecto a
los margenes legales, créditos solicitados y concedidos) v € destino de los
fondos, no se presentan en ningiin caso. %6 Tampoco se presenta la sitnacion de
liquidez y financiamiento de las ramas de la actividad privada.

Las tmlaciones existentes entre el comportamientc de las variables
monetario-financieras y el de las variables reales solo se analizan para el sector
externo, en que el crecimiento de las exportaciones, las importaciones v el flujo
de capitales se observa a la luz de las fluctuaciones de los precios y de las
politicas cambiaria, monetaria, crediticia.®”’

c) Las estrategias de desarrollo a corto plazo

Los criterios en que se basa la toma de decisiones frente a diferentes
opciones de accibtn en el corto plazo estan contenidos sélo de modo implicito en
los pianes de mediano plazo. Se hace referencia a la naturaleza y al ritmo de
aplicacion de las medidas antinflacionarias; al volumen global de ahorro que la
economia debe alcanzar en relacidon con las metas de inversion; a la composicién
del ahorro interno por sectores (familias, empresas, institiuciones financieras) y al
origen dei financiamiento de las metas de inversion, por lo menos segin 4reas o
variables estratégicas.

Generalmente, en 1os planes de mediano plazo, el analisis se centra en las
variables fisicas del desarrollo, bajo el supuesto de precios constantes. Sin
embargo, algunos planes las relacionan con las financieras®® o desagregan las

$*En los planes operativos do Boulivia (1977 y 1978), Perd (1978-1979) v Hait{
(1978).

$SNo se presenta cl comportamicnto de los salarios,

6 Eeta informacion podria arrojar luz sobre la situacién de liquidez de los demas
agentes ccondmicos.

67 Fstas relaciones cntre las variables fisicas y financicras también sc mencionan en el
anlisis del impacto del sector plblico en la economia que realiza el Plan Operativo 1978 en
Bolivia

62E) caso mds frecuente es el del diagnbstico y estrategia referente a la inflacion que
se aprecia en los planes de Brasil, Perl y Chile.
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metas de inversion phblica y de gastos de gobierno proyectando con cierto
detalle sus fuentes de financiamiento®® o analizan la forma en que los instru-
mentos de la politica financiera pueden canalizar el ahorro.”® Con la inclusién
de criterios financieros, los planes de mediano plazo contribuyen a facilitar y
hacer més eficiente la formulacién de los planes operativos.

Las metas especificas del plan operativo durante el periodo de su vigencia
se presentan en el presupuesto econdmico nacional, vision global y de sintesis de
las transacciones por realizarse en la economia durante el afio que se programa,
complementada con las proyecciones deé crecimiento del indice de precios,
desagregado por sectores. Las variables para las cuales se fijan metas son, por lo
tanto, la tasa de crecimiento de la oferta global (producto interno bruto, global y
sectorial, impertaciones), de las demandas finales {consumo privado y phiblico,
inversion bruta global y sectorial ¥ exportaciones), 1a deuda externa, 1os indices
de precios interno y extemno y el tipo de cambio. También se presentan metas de
empleo globales y sectoriales.”

Las metas especificas para las variables macroeconomicas globales se
sustentan en la formulacién de medidas globales, sectariales, regionales y multi-
sectoriales, asi como en el programa de inversiones publicas, o de inversiones
controladas parcialmente por el Estado, 72 desagregado por programas y proyec-
tos sectoriales y regionales cuya fuente de financiamiento (inversibn piiblica
programada, tesoro pliblico, ingresos propios, crédito interno y crédito externoc)
y grado de avance se detallan. El monto total disponible para financiar los
programas se relaciona con las estimaciones elaboradas en el plan de mediano
plazo, que explican ¢! sentido de las variaciones y las fuentes de financiamiento
{(pliblico, privado, externo) afectadas.” Sin embargo, en muchos casos no se
discuten las variaciones que esto implica para 1a composicidn de lainversion v las
prioridades que el plan de mediano plazo asigna a ciertos sectores productivos o
sociales. A veces tampoco se presentan las medidas, regulaciones e instrumentos
que se ufilizardn para cada sector de la economia, teniendo en cuenta las posibi-
lidades concretas que surgen de la coyuntura econdmica en cuanto a medidas
especificas para un sector o para algunas de las unidades que 1o integran.

Un complemento del programa de inversiones pablicas que aparece en los
planes es el programa monetario-financiero que incluye €l presupuesto de ingre-
sos y gastos del gobierno y el programa monetario. Estos tienen por objeto

591 desconocimiento y escaso control que cxiste sobre la inversion privada obstacu-
liza la posibilidad de desagregacion en este aspecto, asi como el anélisis de las fuentes de
financiamiento del sector privado. Sin embargo, el plan de Venezuela presenta desagregadas
las metas de inversidn industeal y el plan de Honduras inchuye proyecciones de las fuentes
de financiamienta del sector privado (a nivel de ahorro de {familias y empresas).

"CEste es el caso de los planes de Ecuador y Colombia (1975-1978) los cuales
formulan recomendaciones concretas relativas al comportamiento de la banca privada,
destacando la importancia del crédito y fijando criterios especificos para su atorgamienta

"YEn el plan operativo 1977 de Bolivia se presentan dos conjuntos de metas segin
dos hipotesis sobre ta productividad de los proyectos de inversion.

"2En el caso de los sectores de propiedad social y propiedad privada reformada en el
Peri.

"3 La inversion no piblica se presenta a nivel agregado, como porcentaje del total,
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garantizar el nivel de estabilidad monetaria propuesto ¢n las metas, mediante el
control del déficit fiscal, de Ia emisidn monetaria vy del crédito, garantizando al
mismo tiempo la movilizacidon de los recursos del sistema bancario necesarios
para alcanzar las metas de crecimiento del plan.

Segiin la experiencia recogida en planificacion operativa ésta utiliza en una
u otra forma instrumentos basicos del plan anual tales como: el presupuesto
econdmico nacional, el presupuesto monetario financiero, el presupuesto del
sector externo, el presupuesto del sector piiblico, los planes operativos sectoria-
les y regionales, los presupuestos de recursos humanos y materiales.

En relacidn con los estilos de planficacion a que hace referencia el capitulo
1, se puede sefialar que en los pafses correspondientes al estilo 1 se ha realizado
un importante progreso en la utilizacidon de los instrumentos de prevision v
compatibilizacion de corto plazo y de enfrentamiento de la coyuntura. En los
paises cuya planificacidn corresponde a los estilos 2 y 3, los planes operativos
han dado especial importancia a la programacién de los recursos plblicos pata
racionalizar la accion del Bstado en el cumplimiento de los objetivos y metas de
mediano y largo plazo (sjecucidn de programas y proyecios de inversion
pablica). En ¢l estilo 4 el plan operativo es basicamente el instrumento de

eiecucion v control del plan de lz2 economia naciconal. (Véanse los cuzdros 9 y
10.)

7. La experiencia en los presupuestos pot pmgramas'M

A mediados de 1a década de 1950 se inicid en Ameérica Latina la aplicacidbn
experimental del presupuesto por programas. En 1959, el Gobierno de Colom-
bia, con el apoyo de organismos especializados de las Naciones Unidas, inicib su
implantacién en ia administracion fiscal nacional. En los dos decenios transcu-
rridos desde esa fecha, casi todos los pafses de América Latina han realizado
transformaciones en sus sistemas presupuesiarios para racionalizar la accién del
sector phblico de manera de cumplir en mejor forma los objetivos ¥ metas del
desarrollo.

Sin sobreestimar los resultados obtenidos, se puede afirmar que el presu-
puesto por programas ha significado un progreso sustantivo en la planficacion.
En efecto se ha logrado:

- Mayor conocimiento de la accibn del sector piiblico,

— Mejoramiento en la programacién del sector plblico;

- Mejoramiento de los propios sistemas de planificacion;

- Mejor conocimiento del nivel y de la composicion de los ingresos y
gastos piblicos v de sus efectos en la economia;

-~ Mayor eficiencia en la utilizacidn de los recursos pablicos;

— Avances significativos en los sistemas de gestibn del sector piiblico;

" Esta parte se basa cn los antecedentes proporcionados por los gobiernos, por los
arganismoes especiatizados de tas Naciones Unidas y por el Seminario [wtetamericano de
Presupuesto Piblico, organizado con el auspicio dc I2 Organizacidn de los Estados America-
nos y la Asociacion Interamericana de Presupuesio Piblico. El ILPES participd en el
desatrollo de este seminario.

77



8L

Cuadro 9
AMERICA LATINA (9 PAISES): ESTRUCTURA DE LOS PLANES GLOBALES DE CORTO PLAZQ, 1970-1979

Elementos constitutivos

Proyec-
. Presu-  Presu- Presu- Planes  Planes Progia- Prog'r'a- t'os )
Pals Plan Presu-  puesto  puesto  puesto macion  muacion  princi-
opera-  opers
puesto  mone-  de co- del . . de re- de re- pales
. . ; tivos tivos Qtros
econo- tario-  mercio  sector . CLFSOS  Cursos Y pro-
, \ e secto- regio- .
mico finan- exte- pibli R fema- mate- gramas
, . riales: nales ! .
clero rior co nos riales de efe-
cucion
Bolivia 1977 X X X X X X X X (1)
1979 X X X X X X X (13 (2) (3}
Cuba®
El Salvador 1977 X X X X
Guatemala 1974 X X X X X
Haiti 19781979 X X X X
Hondumsb
Nicaragua 1973 X X X X X
Panamé 1974 X X X X
Peri 1977-1978 X X X X X X X X )

Fuente: Los planes mencionados y, en el caso de Panama4, la respuesta a Ja Encuesta sobre Sistemas de Planificacitn del ILPES. Para Guatemasla,
CEPAL/MEX, “Seleccién de trabajos y experiencias sobre planificacién de corto plazo”, 1975.
Nota: (1) Integracion a 1a economia latinoamericana,

(2) Diagnistico y polftica social global.

(3) Programas integrados (desarrollo rural y nutricion},

(4) Acciones de politica multisectorial (transformacidn de la estructura del Estado y reforma de la adminisiracion phblica).

33e incluyen solamente los pafses que durante 1a década han publicado alglin plan operativo global.

bSin informacibn.
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Cuadro 10

AMERICA LATINA {9 PAISES): CONTENIDO DE LOS PLANES DE CORTO PLAZO, 1970-1979

Pats

Plan Diagnostico

Objetivos

Estrategia

Bolivia

1977 Evaluacion de las variables macroecono-
micas durante 1976 ala luz de su com-
portamiento proyectado en el plan quin-
quenal.

La evolucién de 1a economia —en cuanto
a las variables fisicas y financicras— fue
{avorable, aunque:
Los coeficientes de ejecucion de la in-
versién piiblica fueron bajos;
La expansién del crédito hacia el sec
tor privado declino; y
Las fuentes de crédito externo se redu-
jeran.

1979 Los preblemas mds criticos de la econo-
mia durante el afioc 1978 fueron los si-
guien tes:
Elevado endeudamiento externo plbli-
coy privado.
Alto coeficiente del
denda
Dificultades para elevar el nivel dc las
exportaciones y aumento relative de
las importaciones.
Inflacibn

setvicio de la

1)

)

3

1

2)

3)

Incrementar la tasa de creci
miento, con respecto a lopro-
puesto en el Plan Quinquenal
1976-1980, especialmente en
los sectores productares de
bicnes de consumo e infraes-
tructura economica ¥y social.
Incrementar el empleo produc-
tivo.

Mejorar 1a distdbucion del in-
greso.

Tender a un aumento real de
bienes y servicios.

Expandir la participacion del
ahorro interno en el financia-
miento de la inversién bruta.
Restablecer el equilibrio inter-
no y externo de la economia
nacional.

Promover la actividad del sector privado me-
diante el fortalecimiento de los Bancos de Fo-
mento, la mayor flexibilidad en las tasas de in-
terés y una mayor intervencion estatal en el fi-
nanciamiento de proyectos de apoyo a la activi-
dad privada y la asignacion de la inversion ex-
tranjera. Otro elemento importante de ia estra-
tegla consiste en elevar la relacion capital
frabajo y realizar una mayor capacitacion de la
fuerza de trabajo.

Limitar al maximo la contratacion de préstamos
externos, planteando, al mismo tiempo, modifi-
caciones a la estructura del sistema tributarioy
un mejoramiento de los mecanismos de supervi-
sion deil gohierno central sobre el nivel descen-
tralizado (especialmente las empresas piblicas).
De igual manera, se plantea la racionalizacidn
del gasto piblico, en funcién de una politica
economica coordinada

Cuba?




{Continuacién I Cuadro 10}

Pails

Plan Diagnéstico

Objetivos

Estrategia

El Salvador 1977 Los principales problemas de la econo-

mia durants el afio 1976 son:
El relativo aumento de la demanda in-
tema y las presiones inflacionarias,
problemas que podrian ser agravados
en ¢l futuro inmediato por et aumen-
to en los precios de las exportaciones,

1) Flevar el nivel del consumo
privado.

2} Controlar la inflacién (Hmite
maximo de crecimiento del ni-
vel de precios).

3) Alcanzar un superavit en la
cuenta comriente de la balanza
de pagos.

Se mencicnan los elementos de politica fiscal,
monetaria, de comercio exterior y salarios y
precios tendientes a la consecucion de los obje-
tivos:

1) El gasto plblico deberd expandirse Ginica-
mente para compensar ¢l deterioro del po-
der adquisitive de los empleados piblicos ¥
para conseguir una mayor cobertura en los
servicios sociales basicos,

2) Politica monetaria restrictiva utilizando los

mecanismos de redescuento y emision de

bonos.

Ampliar ¥ diversificar las exportaciones, 1

mitando, al mismo tiempo la expansion de

las importaciones, mediante el uso de las
politicas fiscal y monetaria.

4} Control de algunos precios ¥ mantenimiento
de) salario real.

3

—r

Guatemala

1974 Los problemas fundamentales de la eco-
nomfa en 1973 se plantean en relacion a
l1a meta fijada en el plan de mediano pla-
ZO ¥ s¢ Iesumen en una baja tasa de cre-
cimiento, con importantes manifestacio-
nes inflacionarias

1) Aumentar la tasa de crecimien-
to (aunque se establece una
metz mas moderada, con res-
pecto al mediano plazo).

2 Mejorar la distribucibdn del in-
greso.

3} Atenuar la inflacion.

Haiti

Los problemas fundamentales que pre-
senta la coyuntura econdmica somn:
Fl déficit de 1a balanza comercial;
El estancamiento del sector agricola; y
12 composicion de la inverson pi-
blica,

1} Controlar el déficit de la ba-
lanza comercial.

2) Elevar la produccion y produc-
tividad agricofa.

La estrategia se encuentra desagregada a nivel
sectorial. En el plano global, 1a estrategia consis-
te en alterar la composicién det financiamiento,
tanto externo como interno hacia [os scgtores
prioritarics. Algunas politicas complementarias
de la anterior son:
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{Conclusién Cuadro 14)

Pafs

Plan Diagnostico

Estrategia

El mejoramiento de los mecanismos de for-
mulacién y ejecucion de proyectos, asi como
las de coordinacion y control de 1a asistencia
externa, signiendo las prioridades del plan de
desarrdlo,

Honduras®

Nicaragua

1973 Los principales problemas de la coyuntu-
ra econdmica son:

El aumento de la desocupacion,
Los desgastes en el aparato productive.
En el sistema de distribucion y
En la adminsitracion piblica, aparte de
los trastornos ocasionados por los de-
sastres naturales de 1972

1} Reactivar la economia.
2) Atenuar 10s problemas de de-

3) Atfenuar el deterioro de los
abastecimientos bisicos.

La estrategia se concenira en ¢l manejo del gas-
to phblico a fin de fortalecer la oferta y evitar
deterioros significatives de la demanda FEl au-
mento del gasto piiblico se concentra, ante tedo
en el apoyo a la iniciativa privada, mediante
aportes a entidades oficiales encargadas de cons-
truir obras de infraestructura v servicios plibli-
cos, De la misma manera, el aymento del crédi-
to, especialmente crientado a la pequefia y me-
diana industria, asegura la promocion de las me-
tas de empleo y ia reactivacion del comercio

Panama?

-

Pext

1977 Los problemas fundamentales de la eco-
1978 nomia son los siguientes:
Estructura productiva escasamente des-
arrallada e internamente desarticulada.
Dependencia de abastecimiento vy fi-
nanciamiente externc.
Desequilibrio en la distribucion del in-
Breso.

1) Estgbilizar el proceso de creck

2) Aumentar ¢l ahorto interno,
3) Fortalecer el comercio exte-

Asegurar una adecuada asignacidon de los recur-
sos disponibles optimizando especialmente Ia
asignacién de divisas y la utilizacion de insumos
basicos deficitarios. Se pretende de esta manera
mejorar 1a eficiencia v Ja productividad de los
diferentes sectores v de las unidades product
vas. Esta mayor eficiencia en 1a asignacion de
los recursos, asi como en la gestién ¥ otganiza-
cién econdmica eleva el ahomro interno y en-
frenta por lo tanto la ctisis €conomica

Fuente: Los planes mencionados y CEPAL/MEX, “Seleccion de trabajos y experiencias sobre Planificacién de Corto Plazo™, 1975,
33in informacién.



- Mejoramiento de los sistemas de informacion, control y evaluacion;
y

- Capacitacién de una importante masa de técnicos y funcionarios.

Frente a estos logros subsisten serios problemas en la implantacion del
presupuesto por programas. Bl mis grave de ellos es su inadecuada vinculacidn e
integracion con los planes de desarrollo,

Une de los propbsitos principales de su implantacién fue que se consti-
tuyera en instrumento de programacion, ejecucion, control v evaluacion de los
planes de desarrolio. Se puede afirmar que conspird contra este logro, por una
parte, €l grado de desarrollo de la planificacién v, por ofra, las rigideces de los
sistemas presupuestarios y administrativos. En efecto, por un lado fue frecuente
la implantacion del presupuesto por programas sin el debido respaldo de un plan
de mediano o corto plazo y, por el otro, existié un predominio de lo institu-
cional sobre lo funcional al aplicarlo al sector piblico. En muchos casos se
produjo estancamiento en su implantacién siendo abandonada en varias situa-
ciones la aplicacion de la técnica.

Sin embargo, a mediados de la década de 1970, varios gobiernos comen-
zaron a revitalizar el papel del presupuesto por programas como instrumento
basico para la ejecucion de planes y programas de desarrollo. En Brasil, a princi-
pios de 1974, la Secretaria de Planificacion, considerando la necesidad de
establecer un sistema de clasificacidén que proporcionase informaciones mds
amplias sobre las programaciones del Gobierno incluso para poner en practica el
proceso integrado de planificacion, implantd la clasificacibn funcional progra-
mitica del presupuesto.

En Venezuela se vienen desplegando esfuerzos por vincular en mejor forma
el presupuesto con la planificacibn desde hace varios afios. Los técnicos de ese
pais se han preocupado de hacer prevalecer el enfoque sectorial del presupuesto
como una forma de revitalizar la aplicacion de la programacion y de superar las
dificultades surgidas por las rigideces de las estructuras institucionales, que en
muchos casos se han constituido en un factor principal de estancamiento del
presupuesto por programas.

En Bolivia se han realizado importantes progresos para ‘“‘respaldar’” al
presupuesio con una base de planificacion. El decreto ley 13 630 de junio de
1976, determina que se elaboren planes operativos seghn los lineamientos del
Plan Quinquenal, como instrumento normative de ejecucion. Por este mismo
decreto se determina que los planes anuales operativos seran la base obligatoria
para preparar ¥ elabarar el presupuesto general de la nacion ¥ los programas
monetarios ¥ de financiamiento externo.

En Centroamérica también se¢ estin llevando a cabo trabajos de especial
importancia para perfeccionar el presupuesto por programas, Fn Guatemala se ha
adoptado una completa clasificacion sectorial con ¢l objeto fundamental de ligar
el presupuesto al plan de desarrolie. En Honduras, la aplicacion de los planes
operativos ha impulsado una serie de transformaciones en el presupuesto y vice-
versa, predominando también un enfoque de tipo sectorial. En El Salvador se
han realizado progresos simultaneos en la aplicacion de planes operativos y en la
formulacion de planes de mediano plazo. En la etapa de formulacién del filtimo
plan de desarrollo (1978-1982) se puso especial énfasis en la definicidn de
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programas estratégicos, para facilitar la traduccion en planes operativos y presu-
puestos por programas de los objetivos y metas del desarrollo.

Repliblica Dominicana y Haiti se encuentran aplicando el presupuesto por
programas, lo que estd condicionando positivamente la programacion presu-
puestaria.

En Meéxico, 1a Secretaria de Programacion y Presupuesto ha estado desple-
gando una intensa actividad en la formulacion de programas de mediano plazo
para el sector publico y de programas y presupuestic anuales.

En ambos instrumentos se establece que el caracter sectorial de la progra-
macion propiciara la congruencia entre las actividades del sector pablico como
un todo, la asignacidn més apropiada de los recursos y el cumplimiento de los
objetivos del gobierno.

Relacionando la implantacibn del presupuesto por programas con los
estilos de planificacidn se puede sefialar que en los paises de estilo 1 el acento se
ha puesto en el control de los programas de accion del sector plblico, conforme
al criterio de subsidiariedad del Estado, para facilitar por una parte el funciona-
miento del metcado, la accidn {radicional del Estado y las acciones e inversiones
en algunos sectores deprimidos, especialmente los sociales,

En los paises con los estilos 2 v 3 el presupunesto por programas se ha
desarrollado para programar v ejecutar la accion del sector publico en una doble
funcibn: la expresibn anual de los objetivos y metas de los planes de mediano y
largo plazo y la racionalizacién de la accidn del Estado.

En el estilo 4 el presupuesto del sector pliblico que aborda la casi totalidad
de la accién de la economiaz, constituye en si el plan anual de la economia
nacional.

B. LOS METODOS Y TECNICAS DE FORMULACION DE PLANES

1. Los datos estadisticos

La formulacion de planes de largo, mediano y corto plazo exige un conocimiento
profundo, no solamente de los rasgos de la sociedad ala que se aspira, sinc de la
evolucion histbrica v estado actual de la sociedad cuya transformacion se pre-
tende. Este conocimiento requiere datos estadisticos coherentemente definidos,
clasificados v vinculados que provean la informacibn necesaria, no solo en
cuanto al volumen y naturaleza de los recursos fisicos, humanos y financieros
disponibles sino también a los factores que influyen en su utilizacion o reflejan
su comportamiento. Esta informacion debe cubrir tanto el ambifo de los sectores
productivos v sociales y de tas unidades que los integran, como el 4mbito de la
economia en su conjunto y de areas geogrificas especificas, Debe abarcar un
periodo de vatrios afios y estar disponible en forma oportuna. Asimismo, debe ser
comparable y suficientemente explicita en cuanto 2 la metodologia que se siguid
en su elaboracién y en cuanto a sus limitaciones y alcance.

a) Los indicadores y sus fuentes
La situacién institucional, el caricter de los planes de desarrolio v la
estructura de la economia deferminan las necesidades de informacion estadistica
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del proceso de formulacién de planes. En una situacion socioecontmica dada, 1a
elaboracibn de planes globales de largo y mediano plazo no presenta necesidades
muy diferentes en cuanto a las variables o agentes econbmicos sobre los cuales se
requiere informacion. La elaboracion de planes de corto plazo, sin embargo,
exige no solamente una periodicidad diferente en los datos, sino mayor énfasis
en los indicadores monetarios, financieros y del sector pablico.

En la medida que lz formulacion de planes de largo y mediano plazo
persigue establecer las disponibilidades de recursos fisicos de la sociedad, su
comportamiento en relacion con las necesidades del desarrollo y su grado de
utilizacion potencial, requiere ¢l analisis sistematico de la informacidén basica
sobre la actividad econdmica, sobre la poblaciébn y su acceso al consumo de
bienes v servicios y sobre el comportamiento de unidades microecondmicas
aisladas o relacionadas en los procesos de produccion, distribucién ¥ consumeo.
Ademis de la informacion basica, fa formulacidon de planes de largo y mediano
plazo requiere el anélisis de estadisticas mas elaboradas, tales como nitmeros
indices (de precios, productividades, etc.), coeficientes técnicos {de insumo-
producto, etc.), estructurales y elasticidades. El diagnéstico y proyveccién del
comportamiento sectorial exige datos sobre sectores especificos, como el sector
externo y el sector publico.

La elaboracion de planes de corto plazo, por su parte, requiere un flujo
permanente de informacion estadistica sobre un conjunto de indicadores de la
actividad econdmica general, la produccion y los precios, asi como del sector
financiero. Estos se refieren a la produccidon global y sectorial, al movimiento
comercial ¥ al grado de utilizacién de los recursos, entre las variables fisicas, y a
los precios, ingresos, gastos, medios de pago y financiamiento, entre las variables
financieras.

La informacidn estadistica gne utilizan las secretarias técnicas de planifi-
cacidbn de los paises proviene, en su mayor parte, de los sistemas nacionales de
estadistica, organismas generalmente adscritos a los ministerios, a la presidencia
de la repitblica’® o excepcionalmente a la secretarfa de planificacion.”® Estas
oficinas tienen como funcién recoger, sistematizar y evaluar la informacion,
tarea gue realizan en los censos de poblacién y vivienda y en los censos econd-
micos, asi como en las encuestas por muestreo realizadas en los sectores de la
actividad agropecuaria, industrial, construccion, comercio, y deméis. Realizan,
también, encuestas de hogares a través de las cuales se analizan la distribucion del
ingreso, el consumo de bienes v servicios, los procesos de acumulacion y las
caracteristicas de la ocupacién a nivel de la familia. A corto plazo, las oficinas
nacionales de estadistica proveen informacién sobre los precios e ingresos por
sectores de la actividad econbmica, asi como estadisticas sobre el flujo mone-
tario y sus fuentes.

Otra fuente importante de informacion son los datos que relinen las enti-
dades publicas ¥ privadas con fines administrativos. Estos datos proveen infor-
macidn sobre variables sociodemograficas, tributacién, comercio exterior, etc.””’

"5Este es el caso de la Replblica Dominicana y Colombia.

76 . . . NP
Brasil es el finico pais que cuenta con este arreglo institucional

T7En este sentido, la principal fuente de informacion es el Banco Central, cuyos
informes proveen datos sobre el producto, el ingrese y las corrientes monetario-financieras.
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Los datos basicos reunides, una vez definidos, evaluados y codificados, se
presentan en forma sistemitica dentro de marcos conceptuales mis o menos
definidos, tales como las cuentas nacionales, los indicadores sociales y los
balances estadisticos de materiales ¥ de recursos humanos y financieros, Para la
agregacion de variables en indices y coeficientes, la oficina de estadistica utiliza
-criterios y modelos provenientes de otras fuentes.

b)  La disponibilidad y confiabilidad de los datos

La disponibilidad de datos para la formulacion y ejecucion de los planes
estd determinada por la existencia de informacidon bisica acerca de los indica-
dores pertinentes, asi como por las caracteristicas de su cobertura, periodicidad
y grado de detalle. En este sentido, se afirma que el acervo informético con que
cuentan los paises de la repion es relativamente abundante, como resultado de
los trabajos ejecutados para perfeccionar el funcionamiento institucional y para
otientar el proceso de toma de decisiones, durante el decenio de [960.

Sin embargo, la informacion disponible estd con frecuencia dirigida a servir
los fines de las entidades que la elaboran™ o, es el resultado de una labor formal
y de rutina sin una finalidad clara. Estas son razones que explican, al menos
parcialmente, la ausencia de informacibn sobre algurnas magnitudes fisicas o
sobre algunos indicadores socjoecondomicos a nivel regional. Esta ineficiencia en
la asignacion de recursos en la produccion de estadisticas contribuye a explicar la
ausencia relativa de datos en el sector agropecuario en el cual, dada la dispersion
de los productores y las caracteristicas propias del proceso de produccibn, se
hace necesario un esfuerzo relativamente mayor en recursos humanos y finan-
cieros.

Por otra parte, la falta de informacion sobre variables tales como el
ingreso, la propiedad de activos y las transacciones internas de las empresas
transnacionales, puede ser el resultado de rigideces de orden institucional v
politico, mientras que la falta de detalle de algunos indicadores puede explicarse
por la aplicacidn de sistemas internacionales de informacidon y estadistica, sinla
adaptacion suficiente a las caracteristicas y necesidades de los paises.

En cuanto a la confiabilidad de los datos, las mayores debilidades del
sistemma estan en la recopilacion y elaboracion de estadisticas basicas, lo cual
compromete la calidad de los resultados de las cuentas nacionales y de la balanza
de pagos, asi como los indicadores de las actividades de los sectores productivos
¥ sociales. En este sentido, se afecta negativamente la consistencia de los datos,
que es una caracteristica fundamental del apoyo a las labores de planificacion.
De hecho, los organismos de planificacidn denuncian frecuentemente defi-
ciencias del sistema de estadisticas que obstaculizan el proceso de formulacién y
ejecucion de los planes con sefiales inconsistentes sobre los fendmernos socio-
econbmicos.”’

"B Este es el caso, con frecuencia citado, del Banco Central v de los ministerios.

7SCORDIPLAN sefiala que “se dispone de pocas series histOricas que alcancen diez
afios sin interrupciones, cifras erraticas que desconciertan los proyvecciones, ausencia de
adecuadas corelaciones, suficientemente actualizadas pata fundamentar las hipdtesis y las
ecuaciones de cdlculo, evidencias matemdticas de la poca confiabilidad de las fuentes
estad{sticas”.

85



Los problemas de la recopilacién y elaboracién de estadisticas basicas
reflejan no sdlo la falta de recursos técnicos y humanos sino 1a falta de coheren-
cia de los criterios segiin los cuales se definen [os indicadores de las variables
investigadas.

En cuanto a la periodicidad de la informacién, se cuenta en general con
estadisticas anuales cuya metodologia se estructurd en el clima de relativa
estabilidad prevaleciente durante los afios sesenta. Por esta razon, existen dificul-
tades para captar con rapidez y oportunidad las alteraciones en el nivel de
precios o para reflejar con prontitud ¢l alcance y profundidad de los efectos de la
politica econOmica.

La oportunidad de la informacibn, en particular, no es totalmente satisfac-
toria. El problema en este sentido radica en la carencia de soluciones intermedias
que ofrezcan estadisticas provisionales tan pronto como los organismos de
planificacidon lo requieran para las etapas de formulacién y evaluacidn.

Estos problemas de disponibilidad, confiabilidad y oportunidad de los datos
se explican no sbtlo en funcibn del proceso de recopilacion y elaboracidn de
estadisticas, sino también de aspectos institucionales globales que involucran
tanto a los organismos de planificacidn como a los de estadistica. Estos organis-
mos, independientes en la mayoria de los paises, se comunican a través del
ministerio en que esti ubicada la oficina de estadistica. Sus refaciones estin
determinadas por la demanda de datos por parte de las oficinas de planificacion
con ocasion de la elaboracidon de planes. Lo esporadico de esta demanda ha
impedido, en parte, la sistematizacion de una corriente continua de datos y 1a
automatizacion del proceso, lo cual no solamente disminuirfa los costos margi-
nales de la informacibn adicional gue la oficina de estadistica provee, sino que
mejoraria la oportunidad de la misma. La organizacion de esta corriente
continua de datos también resolveria ¢l problema, a menudo citado por los
organismos de planificacion, de las fuentes de informacidn diversas y conflictivas
de algunos indicadores, ya que para ello se requeriria la integracion de los datos
disponibles, independientemente de sus fuentes, en un sistema unico de defini-
ciones y procedimientos de elaboracién. La definicion de las variables por inves-
tigar ¥ de los indicadores correspondientes deberia ser asimismo acordada conjun-
tamente por los organismos tanto productores como usuarios de la informacion a
fin de mejorar la eficiencia del sistema en su conjunto.

2. Los modelos

a}  Sus propositos

Con el proposito de analizar 1a coherencia, factibilidad v consecuencias de
las distintas opciones de estrategia y politica disponibles se construyen modelos
formales, cualitativos y cuantitativos, que teniendo en cuenta las principales
variables macroecondmicas, s¢ apoyen en una interpretacion global de la evolu-
cion de la economia y en la jerarquizacion de las principales variables explica-
tivas, asi como en la definicion de las relaciones que es posible establecer entre
ellas. De esta forma, es posible realizar proyecciones sistematicas de las princi-
pales variables socioeconbmicas, vincular los diferentes instrumentos operativos
de politica y arrojar luz sobre los costos relativos de diferentes combinaciones de
metas y restricciones.

En Ameérica Latina, la utilizacibn de modelos mateméticos como instru-
mento de apoyo a la formulacion de planes durante la década de 1970 no varid
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sustancialmente en comparacibn con la década anterior. La informacibn
obtenida directamente de los organismos de planificacibon permite afirmar que
los modelos mateméticos utilizados en la mayoria de los paises son bastante
agregados y estin casl siempre subordinados a s utilizacidén de modelos concep-
tuales y procedimientos empiricos.®® Su uso es mds frecuente enla proyecciom
de las variables macroeconbmicas que se postulan como metas, que en ¢l analisis
del diagnostico o de la estrategia de desarrollo adecuada a los objetivos globales,
al potencial econdmico y a las preferencias politicas dadas. En este sentido,
puede afirmarse que los modelos utilizados se concentran en el problema de la
consistencia de las variables agregadas, mds que en el analisis del funcionamiento
de la economia y del impacto de las diferentes politicas en e} nivel y estructura
de las variables fundamentales.®!

b}  Los modelos para el mediano plazo

Tradicionalmente, el método cuantitativo utilizado en la formulacién de
planes de mediano plazo®® parte de la estimacidn de la relacidn capital-producto
segin su comportamiento histbrico y de la tasa de ahorro necesatia para alcanzar
un rango dado de tasas de crecimiento. El ahorro interno, que se estima a partir
de la proyeccidn del consumo, se contrasta con el ahorro necesario para lograr
cada tasa de crecimiento y &sta se escoge de acuerdo con el criteric de que la
diferencia puede ser cubierta con ahormro externo. A partir de la tasa de creci-
miento, se proyectan los diferentes niveles de producto por alcanzar durante el
periodo del plan y las necesidades correspondientes de importaciones. La dife-
rencia entre la capacidad para importar y las necesidades proyectadas se cubre
con estimulos adicionales a la exportacidn y a la produccidon sustitutiva
interna.®® Posteriormente, e] anilisis m4s detallado de las tasas de crecimiento
sectorial implicitas en los resultados del modelo global conduce a larevisién de
las proyecciones globales establecidas.

Los aspectos fundamentales de este método cuantitativo se mantienen
vigentes en la mayoria de los paises de la region. Los cambios introducidos
asignan mayor flexibilidad a la estimacion de la tasa de crecimiento®® o, excep-

8c’Ningulzm de los planes globales de medianc plazo presenta un anexo sobre el
instrumental matemitico utilizado. De las respuestas recibidas por el ILPES a su encuesta
sobre el estado de la planificacion en América Latina y el Caribe, solamente Ecuador
presentd el modelo matemaitico utilizado en la formulacidn del Plan Integral de Transforma-
cidon y Desarrollo 1973-1977. Sc¢ cuenta con informacidn indirecta sobre el instrumental
matemitico utilizado en Guatemala, Venezuela y Honduras,

#1Una excepeian es el case de Chile en que el instrumental matemitico utilizado en
la formulacion de los planes es e] cotrespondiente a la metodologia de evaluacion de
proyectos.

82 Recomendado por las unidades de cooperacion técnica de fa CEPAL durante las
décadas de 1950 y 1960.

8312 capacidad para importar estd dada por el valor de las exportaciones como
variable cxbgena a base de supuestos dados acerca de la relacion de precios del intercambio.

84pe esto s¢ tiene evidencia en los niicieos utilizados en Ecuador y Honduras v puede

inferirse, con alguna certeza, de la descripcidn del! procedimiento cualitativo que se declara
en el resto de los paises.
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cionalmente, sustituyen el enfoque deductivo descrito anteriormente por une
inductivo que parte de la estimacion de la tasa de crecimiento de los sectores.®

La tasa de crecimiento global casi siempre se determina segin su comporta-
miento historico, teniendo en cuenta el efecto de Ios niveles de inversion y de las
medidas de politica contempladas en el plan, asi como la compatibilizacion con
otras variables. En este sentido, se trata generalmente de un modelo de oferta
agregado en el cual se encuentra implicita una funcion produccidn y por lo
tanto, una relacion capital-producto.

En algunos casos, sin embargo, la tasa de crecimiento se estima a partir de
un modelo de demanda®® en el cual se supone una funcién de oferta agregada
completamente elastica. Los diferentes niveles de producto y, por lo tanto, la
tasa de crecimiento, se determinan a base del modele Keynesiano agregado,
derivado de funciones de consumo, importacion y tributacidén, con valores
exdgenos para la inversion, el gasto pliblico v las exportaciones. Los niveles de
producto consistentes con la demanda agregada, se estiman a precios constantes,
para cada uno de los afios del plan, o a precios corrientes, en cuyo caso se
obtiene una tasa implicita de inflacién. Este modelo produce resultados, tanto
sobre variables fisicas como financieras: sobre la tasa de crecimiento esperada, el
nivel del producto, las importaciones, ¢l nivel de liquidez del sector privado v 1a
tasa esperada de inflacion. Un conjunto de submodelos, a su vez alimentan y son
alimentados por el macromodelo, entre ellos el modelo del sector externo, el de
ingresos v gastos fiscales y el modelo monetario-financiero.?’

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

La formulacion de un modelo de oferta es, sin embargo, més habitual. En
este caso, la tasa de crecimiento esperada se compatibiliza con Iz demanda agre-
gada y con las tasas de crecimiento sectorial.®® Se determina el nivel de consumo
e inversidbn consistente con la tasa de crecimiento v con las restricciones finan-
cieras de la economfa, obteniéndose el nivel de inversion privada como residuo.
Las importaciones se determinan a partir de los volimenes de inversién total {en
¢l caso de los bienes intermedios y de la materia prima para la construccibn) o de
los niveles de producto total (en el caso de los bienes intermedios para les
sectores agropecuario e industrial). Este modelo produce resultados acerca del
consumo ¥ de la inversion, tanto plblicos como privados, y de las necesidades de
financiamiento externo de la economia, identificados en funcidon del déficit

85Este es el caso del modelo utilizado en Venezuela en que la tasa de crecimiento
global se estima a partir de la tasa de crecimicnto dc los sectores, entre ellos el sector
plblico.

86Este es el caso del Plan Nacional de Desarrollo 1975-1979 de Guatemala,

87El modelo del sector plblico, fundamental en esta metodologia, se formula a base
de medidas tributarias, asi como del plan trenal de inversiones y de fos programas
sectoriales.

38 Fstas se compatibilizan con la tasa de crecimiento global a base de elasticidades
sector-producto, de procedimientos empiricos mds simples, debido a la ausencia de cuadros
de transacciones intersectoriales.
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entre el valor total de las importaciones previstas y la capacidad de pago actual.
El nivel de agregacion y la naturaleza de las ecuaciones en este modelo, sin
embargo, impide la revision de las tasas de crecimiento a la luz de estrategias de
desarrollo o de opciones de medidas de politica, ya que ésta requeriria no
solamente la desagregacion, posiblemente en areas —o submodelos— de evalua-
cibn, tales como estabilidad, empleo, balanza de pagos y distribucion del ingreso,
sino la introduccién de coeficientes sensibles a las variaciones de pol{tica.®?
Otros modelos de mediano plazo utilizados en la region presentan un
mayor nivel de desagregacidbn, e incorporan algunas de las medidas de politica
contenidas en el plan.’® La tasa de crecimiento se determina a base del compot-
tamiento historico, de las metas fijadas por el plan y de la compatibilizacion con
las demis variables a través de modelo de experimentacion numética. Las
exportaciones se proyectan en forma exdgena, mientras que el resto de las
variables se proyectan a partir de ecuaciones mis o menos desagregadas que
contemplan los elementos claves en las politicas formuladas por el plan. El
consumo privado, por ejemplo, se proyecta a base de las hipotesis de redistribu-
¢idn contenidas en las estrategias, considerando el logro de un consumo minimo
para el grupo mas pobre de la poblacién, La inversibn phblica v la privada se
proyectan en funcidn del crecimiento del producto interno bruto, considerando
una elasticidad mayor que uno para la inversion pitblica y teniendo en cuenta la
evolucién de las exportaciones como factor determinante de la inversion priva-
da®! Las importaciones, por su parte, se proyectan, no solamente a partir de l1a
consideracion de elasticidades-producto, sino de la composicidén de la demanda
resultante de la politica de redistribucion del ingreso. Las proyecciones de largo
plazo consideran la continuacidn del proceso de sustitucién de importaciones en
algunas dreas de la actividad econbmica. La distribucion del ingreso se proyecta
para diferentes estratos segin las hipbtesis de redistribucién contenidas en el
plan, y un submodelo de ahorro-inversion permite proyectar el ahorro pliblico y
privado, asi como el financiamiento externo neto requerido por ambos sectores.

c¢)  Los modelos para el corto plazo

En cuanto a los métodos y técnicas de formulacion de los planes de corto
plazo, se trata de una metodologfa contable que ocasionalmente aparece detalla-
da en Ios planes mismos.”? Su objetivo fundamental consiste en compatibilizar
el presupuesto del sector publico, Ja balanza de pagos y el programa monetario
del Banco Central. Los elementos que utiliza para lograr dicha compatibilizacion
son los presupuestos siguientes: economfa nacional, monetario-financiero, de
comercio exterior v del sector pliblico. Ademas utiliza la programacion de las

8%:¢te es un esbozo global del modelo macroeconémico utilizado en Ecuador, y
posiblemente en la mayoria de los pafses, aunque con diferentes niveles de agregacion.

#0Fcte es el caso de Honduras: su enfoque, igual que en los casos anteriores, consiste
en la estimulacidn de las metas v en la compatibilizacidn de las variables macroeconomicas
fundamen tales.

*'En este sentido, no se considera una funcién de inversién privada propiasmente
dicha.

92F1 Gnico plan que contiene un anexo explicativo de la metodologia seguida es el
Plan Opsrativo 1977 de Bolivia.
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inversiones piblicas, la de los recursos humanos, la de los recursos materiales, asf
como los planes operativos sectoriales.

En el proceso de elaboracion de estos elementos se requieren instrumentos
de analisis cuantitativos que permitan proyectar ¢l comportamiento de las
variables macroecondmicas, que describan funcionalmente el sistema y gque
orienten la toma de decisiones.”® Para elaborar el presupuesto econbmico
nacional se realizan proyecciones de las principales variables econdmicas, a partir
de su comportamiento historico y, a base de un modelo econométrico de regre-
siones multiples, se identifican y cuantifican las relaciones causales entre los
diferentes agregados econbmicos.

El presupuesto monetario-financiero analiza la correspondencia entre la
evolucion real de la economfa vy los flujos monetarios que hacen posible tal
evoluciébn dentro de ciertos margenes de estabilidad. Su elaboracién se apoya
generalmente en una version de la teoria cuantitativa del dinero, a partir de la
cual es posible proyectar el cambic en el nivel general de precios, dados los
valores esperados de los medios de pazo, la velocidad del dinero y 1a funcion de
produccion agregada.’® Los resultados de este modelo permiten por lo tanto
orientar la politica fundamental sobre los factores en expansion y contraccion
del dinero, asi como las politicas de precios, salarios, produccidn, inversion y
comercio exterior en el corto plazo.

El presupuesto del sector externo es una sintesis contable de ia contri-
bucidn de las relaciones con el exterior al logro del equilibrio econdmico interno.
La metologia cuantitativa consiste en detallar €l volumen de las exportaciones ¢
importaciones, proyéctando sus precios, a fin de determinar el poder de compra
de las exportaciones (dando el indice de variacion de la relacion de intercambio),
la capacidad de endeudamiento externc y la variacidon espersda en las reservas
monetarias internacionales,

E1 presupuesto del sector pliblico define ¢l monto y la estructura de los
ingresos y gastos del gobierno y de las empresas piblicas, as{ como el estado de
avance de los programas de ejecucidn en sus aspectos reales y financiercs. La
metodologia es cualitativa, en lo que se refiere al diagnéstico econdmico a corto
plazo y a las orientaciones de politica para el periodo, y contable, en lo que se
refiere a la cuantificacidn de los agregados del sector piiblico y su desagregacion
por programa, sectores y regiones.

93 pesafortunadaments en Tos Planes Operativos de Bolivia (1977), Perd (1978-1979),
Honduras (1978) y Haiti (1978) que analizamos, no se presenta la cspecificacidn de tales
modelos. A base de informacion adicional, sin embargo, podemos sefialar que en Venezuela,
Costa Rica y Guatemala se estd considerando la utilizacion del enfoque monetario de la
balanza de pagos como metodologia bisica de corto plazo,

94 Este modelo se presenta en ¢l Plun Operativo 1977 de Bolivia
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Capitulo IT

LA EJECUCION DE LOS PLANES DE DESARROLLO Y LAS
POLITICAS ECONOMICAS

Se ha visto en el capitulo anterior que la region ha tenido abundante y variada
experiencia en la formulacién de planes durante la década de 1970.

Frente a elic cabe preguntarse en qué grado dichos planes se han llevado a
cabo v en qué medida ellos han afectado significativamente el ritmo y la natura-
leza del proceso de desarrollo en los paises de la regién.

Si bien no es posible hacer una evaluacién exhaustiva del cumplimiento de
todos v cada uno de los planes, pueden examinarse las politicas que se han
aplicado en algunas areas especificas a efectos de apreciar si ha existido un grado
razonable de coherencia entre los planes y las politicas de desarrollo realizadas
en algunos de los paises de 1a regidn.

Las Areas teméiticas elegidas corresponden, en primer término, a tres
sectores, que tienen que ver con tres variables claves del proceso de desarrollo,
vale decir, las divisas, el capital y la fuerza de trabajo. Se examinarin asi los
planes vy las politicas del sector extemo, de inversion y financiamiento v de
empleo, en cuanto ellos afectan la utilizacion eficiente y el aumento de los
recursos existentes en cada area. La propiedad con que se definan politicas
adecuadas en cada uno de esos sectores serd relevante para ¢l logro de los objeti-
vos de crecimiento econdmico v distribucion del ingreso trazados en la mayoria
de los planes. Esto se complementa con un examen de las politicas propuestas
por los planes en las &reas monetaria v de precios e ingresos.

En lo que sigue se examinard la experiencia de la regibn en estas areas
analizando, en primer término, la cobertura del tema en los planes de desarrollo
formulados en la décaday, luego, las principales politicas instromentales levadas
a cabo, a fin de evaluar el grado de coherencia de las segundas con los primeros.

Fue usual que en los primeros ensayos de planificacion de la region, el
proceso de planificacidon se concibiera inicamente como la instancia de formula-
cién del plan, sin que se prestara mayor atencidon al sentido en que deberian
moverse los instrumentos de la politica econdmica a fin de asegurar el cumpli-
miento de las metas del plan. Asi, existia un divorcio acentuado entre la
formulacion del plan y el proceso real de toma de decisiones en las diferentes
areas de la politica econdmica.

En buena medida la llamada crisis de la planificacion, se debid a la incapa-
cidad de estructurar un proceso de planificacibn que considerara no stlo la etapa
de formulacion, sino también la de manejo de los principales instrumentos de Ia
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politica econbémica, y la integrara en forma coherente con los objetivos y metas
del plan.

Como resultado de esta modalidad de planificacion, los instrumentos de
politica econbmica se manejaron en general con prescindencia de los objetivos y
procedimientos trazados en los planes, lo cuai llevo a gue el proceso econdmico
real difiriera notoriamente del curso planeado. En parte este desajuste entre
planificacién y politica econdmica real, se debid al divorcio institucional entre
los organismos de planificacidn v los responsables de las entidades de ejecucion
de la politica. Estos Qiltimos, que tenian larga tradicion, en la mayoria de los
casos conformaron y ejecutaron sus decisiones con prescindencia de los criterios
de los recientemente creados drganos de planificacion que en general, carecieron
de la influencia suficiente para contribuir a sus decisiones. En parte también, el
problema se origind en la falta de flexibilidad de los enfoques metodologicos que
caracteriza los primeros ensayos de planificacidn en la regidon. La necesidad de
lograr la mayor coherencia entre el proceso de planificacion y el de la politica
econbmica surge del cardcter que reviste el primero especiglmente en las econo-
mias mixtas de 1a region.

En tales economias, el plan constituye, segiin cuil sea el estilo de planifica-
cién adoptado, una definicion nacional de propésitos 0 metas que serdn reali-
zados por acciones de los sectores piblico y privado. Las acciones del primero
dependeran en gran medida de decisiones de 1a propia autoridad de gobierno. Las
acciones del segundo, empero, estaran condicionadas por el funcionamiento del
mercado que, dejado a su libre accionar, puede determinar un patron de asigna-
cion de Tecursos y de distribucidn del ingreso muy diverse del postulado por el
plan, Si tal fuera el caso, los estilos de planificacién 2 y 3, exigirin que los
diversos instrumentos de politica econdomica modifiquen las reglas de funciona-
miento del mercado, y establezcan un esquema de incentivos y penalidades, o de
premios y castigos, que oriente el esfuerzo productivo del sector privado en las
direcciones previstas por el plan. En el estilo de planificacion 1 la asignacion de
recursos ¥ la distribucion del ingreso del libre mercade son generalmente
asumidas como deseables por el plan, y de alii que la politica econGmica sea
neutra o busque sélo eliminar las imperfecciones del mercado.

Por tanto, en los primeros tres estilos es esencial que exista una marcada
coherencia entre politica econdmica v plan. En el estilo 4, en 1a medida que la
asignacidn de recursos v la distribucién del ingreso corresponden a un proceso de
planificacibn y administracion estatal, el problema obviamente no se presenta.

El propdsito central de este capitulo serd evaluar los progresos registrados
en el logro de una mayor coherencia en la relacion antedicha durante los afios
setenta.

A. LAS POLITICAS DEL SECTOR EXTERNO

1. El sector externo en los planes de desarrollo de la década

Practicamente todos los planes de desarrollo formulados en la década de 1970
han dado un tratamiento prioritario al sector extermno, procurando que desem-
pefie un papel fundamental en la activacidén de las economias. Dicho tratamiento
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ha surgido a la luz de los nuevos problemas de la economia internacional, como
la crisis del petrdleo o la acentuacidn de ciertas tendencias que ya venian mani-
festandose antes de 1970,' y que han convertido al sector externo en un
elemento crucial de la formulacién de planes y estrategias, llevando incluso a
cambios profundos en su manejo. El surgimiento o profundizacidn de modelos
“aperturistas’” en algunos paises, ha dado origen a un debate intenso respecto de
sus beneficios y desventajas y, en cierto sentido, ha forzado ala mayoria de los
paises, a definir con bastante precision politicas para el sector externo en con-
cordancia con una estrategia general de desarrollo.

La experiencia de la década ha sido rica y variada. Aqui el analisis se
centrard en la vinculacion que ha existido entre los planes de desarrollo v las
politicas del sector externo, en tres areas prioritarias: la promocion de exporta-
ciones, las politicas de sustitucion de importaciones y el tratamiento de 1a inver-
sibn directa extranjera.? Dicho anélisis se teferird 2 una muestra de paises cuyos
planes de desarrollo han explicitado tales politicas.®

a)  La expansion acelerada y la diversificacion de las exportaciones

Este objetivo cobrdo renovada vigencia en la década, planteindose en
algunos paises la necesidad de que el volumen total de las exportaciones se
expanda mas velozmente que ¢! producto biuto para asi enfrentar la creciente
demanda de divisas tanto del proceso de crecimiento como de} servicio de la
deuda externa acumulada. El cuadro 11 ejemplifica tal aserto.

Ademais, la mayoria de los paises se ha propuesto diversificar la estructura
de sus exportaciones, impuisando el desarrollo de las llamadas “‘no tradicionales”
o “menores”, las que, en muchos casos, son productos manufacturados. Con ello
se pretende fanto reducir las fluctuaciones de 1os ingresos del pais derivadas de
las variaciones de precios ¥ de volumen de los productos de exportacion tradicio-
nales, como desarrollar sectores en que el pais tenga ventajas comparativas que
induzcan a una mejor asignacidbn de los recursos productivos.

En general, los pafses examinados han ejecutado politicas econOmicas
coherentes con €l logro de este objetivo, si bien ellas han diferido en cuanto a su
contenido especifico.

El cuadro 12 resume los instrumentos aplicados por Brasil, Colombia,
Chile, Guatemala, PanamAi y México, para hacer mis rentables la produccién y la
inversidn en los sectores de exportacién no tradicionales. Algunos de ellos son de
tipo directo, como la devolucidm de impuestos, la exencion arancelaria a la
importacion de insumos ¥ bienes de capital, la mantencion o el incremento de la
paridad cambiaria real y el tratamiento crediticio de excepcion. Otros, en

"Para un completo anélisis de las tendencias del sector externo cn la década, como de
las opciones que a la regidn plantea la internacionalizacion de la economia mundial, véase
CEPAL, Estudio Econémico de América Latina, 1978, Tercera Parte.

2Otros campos, como la integracidn econdmica, no recibieron igual atencién en los
planes de desarrollo en la década, a diferencia de la intensa actividad que se habia
desplegado en los afios sesgnta, aparentemente por el relativo estancamicnto de algunos
esquemas y por problemas de reestructutacién, en otros. En todo caso mis adelante se
adelantan algunas recomendaciones metodologicas soble integracidn y planificacion.

3 Brasil, Colombia, Chile, Guatemala, Panamd y México.
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Cuadro 11

AMERICA LATINA (CINCO PAISES): METAS GLOBALES Y
DEL SECTOR EXTERNOQ, 1970-1980

(Porcentajesj
E: e
Producio Xportaciones Import,
interno No tradi mporta
Totales , a ciones
bruto cionales
Brasil
1970-1973 7al0 7a9
1972-1974 sobre 10 sobre 20 sobre 8
19751979 10 20 alta?
Colombia
1970-1973 1.5 6.3 20 8.6
1972-1975 21-28
Chile
1975-1980 6.6 7.2 16.7-20 50
Guatemala
1971-1975 g8
1975-1979 1.5 10.9
Panamé
1970-1980 54
1976-1980 7.0 6.4

Fuente: Planes nacionales de desarrollo.

aTal como }o ha advertido Carlos F, Diaz-Alejandro, estas altas tasas pueden encubrir
un alte y creciente componente importado, en cuyo caso s¢ debieran tomar Jas exporta-
ciones “netas”. Véase su trabajo “Some characteristics of recent export expansion in Latin
America” en H. Giersch {¢editor) The International Division of Labour Problems and Pers-
pectives, Tubingen, 1974,

cambio, acthGan en forma indirecta, canalizando inversiones piblicas hacia la
infraestructura de transporte y comeicializacion, creando organismos de promo-
cidén v asesorfa y facilitando la organizacion de empresas especializadas en la
comercializacion internacional.

La comparacion entre paises sugiere un patron de incentivos relativamente
similar en Brasil, Colombia v México, en los que se ha buscado crear un trata-
miento preferencial para las actividades exportadoras. Ello se ha hecho tratando
de preservar, sin embargo, el crecimiento industrial lograde en €l pasado
mediante la sustitucion de importaciones lo que se comprueba al ver que tal
tratamiento no ha entrafiado una reduccidn generalizada de aranceles. Ademds,
este modelo de promocion se ha caracterizado por su selectividad, dado que el
conjunto de instrumentos ha sido administrado por la autoridad econdmica en
funcion de los objetivos de los planes o estrategias de desarrollo adoptados.

Un caso diferente es la actual promocion de exportaciones de Chile. Ella
ha estimulado las exportaciones no tradicionales por 1a via de la elevacion de la
paridad cambiaria junto con la eliminacion de ciertas restricciones que impedian
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Cuadro 12

AMERICA LATINA (SEIS PAISES}): POLITICAS DE EXPANSION Y
DIVERSIFICACION DE LAS EXPORTACIONES, 1970-1980

Pals

Instrumentos

Bragil

Exencion de los impuestos indirectos 2 las exportaciones de manufacturas. Suspen-
sién 0 exencion de los aranceles ¢ impuestos a los insumos y bienes de capital usados
por las empresas exportadoras Reduccidn, del impuesto a la renta a las empresas
importadoras. Financiamiento especial a la produccidén y comercializacion de las
manufacturas exportadas. Programas especiales de exportacién (BEFIEX). Traslado
de instalaciones industriales completas.

Colombia

Chile

Mantencién o incremento del tipo efectivo de cambio a través de minidevaluaciones.
Subsidio de 15% sobre las ventas al exterior en forma de Certificado de Abono
Tributario (CAT). Racionatizacibn Plan Vallejo: exenciones aduaneras para atenuar
los efectos negativos en los insumos y factores nacionales. Creacion de PROEXPO,
entidad encargada de la asesor{a a los exportadores, del crédito de exportacion y det
financiamiento crediticio. Acceso negociado a la Subregion Andina. Organizacidén y
financiamiento de consorcios de exportadores.

Politica cambiaria: elevacion inicial del tipo de cambio real recibido por las exporta
ciones. Exencitn (reembolso) del impuesto al valor agregado de los bienes expor
tados. Creacidn de PROCHILE, entidad de promocion y asesoriz Eliminacion de las
restricciones v prohibiciones de exportacion. Llevacion de la proteccibn efectiva del
scctor exportador por la via de la rebaja de atanceles para los insumos ¥ bicnes de
capital.

Guatemala

Sistema de incentivos fiscales contenido en e! Convencio Centroamericano de Incen-
tivos Fiscales {(exencion de derechos arancelarios, del impuesto a la venta v el
patrimonic en las exportaciones al Mercado Coman Ceniroamericano). Creacion de la
Corporacién Financiera Nacional (CORFINA) para el fomento de las exportaciones
industrjales ¥ la promocidn del turismo Prioridad dc las inversiones publicas en
infraestructura que faciliten la exportacion.

Panami

Ampliacién y modernizacion de la infraestructura de transportes y comercializacion,
Promocidn de 1as inversiones extranjeras en los sectores de exportacidn, Ampliacién
y habilitacion de tierras para cultivos de exportacion. Subsidios tributarios.

México

Incentivos fiscales: @) devolucién de impuestos indirectos v gravimenes arancelarios;
b} subsidios 2 la importacidn de los bicnes de capital utilizados en la importacion;
tégimen de impartacidn temporal. Incentivos crediticios ¥ seguro a la exportacion
(FOMEX, FONEI). Régimen de empresas maquiladoras. Programas de fabricacion
industrial con importaciones compensadas.

Fuente: Planes nacionales de desarrollo, y Naciones Unidas, CEPAL, Polftica de promacion

de exportaciones, Santiago de Chile.
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la exportacion de madera en bruto v came de avino y el plantio de viiedos.
Ademas, ja politica de estabilizacion, iniciada en 1975-1976, cred saldos expor-
tables de cierta consideracion en productos industriales y agropecuarios al com-
primir la demanda interna. Estos factores se sumaron al régimen de devolucién
de impuestos que beneficiaba al sector exportador no tradicional desde mediados
de la década de 1960, y coincidieron ¢on la puesta en produccion de importantes
inversiones en el sector forestal que el pais venia realizando desde aquellos afios.

Guatemala y Panama4, por su parte, han puesto énfasis en orientar la inver-
sibn plblica hacia la ampliacibn v modemizacion de la infraestructura fisica
requerida por las autoridades de exportacion. Guatemala ha aplicado el régimen
de incentives fiscales para atraer a las inversiones extranjeras que se ha sumado al
esfuerzo interno por desarrollar un sector exportador de manufacturas orientado
al Mercado Comin Centrocamericano. Panami ha desarrotlado iniciativas ten-
dientes a ampliar la base de exportacidbn primaria y agroindustrial mediante la
prospeccion y habilitacién de recursos naturales.

b)  La racionalizacion de la politica de sustitucion de importaciones y el

mejoramiento de la competitividad ex terna

En los planes formulados en la década se ha tomado conciencia de las
limitaciones que impone la politica “tradicional” de sustitucidon de importa-
ciones.* El agotamiento por lo menos temporal de este modelo, que resulta del
tamafio del mercado intermo dada la rigidez del patron de distribucion de los
ingresos, ha llevado a que algunos pafses busquen la racionalizacién del aparato
industrial v su adecuacidn a las condiciones del mercado externo y, en otros
casos, a la eliminacidn de industrias o subsectores industriales que se han juzgado
ineficientes ante la competencia externa. Las nuevas oportunidades abiertas por
el mercado internacional han facilitado, ademas, este proceso.

El cuadro 13 resume los principales criterios € instrumentos que se obser-
van en los planes de desarrollo v en las politicas de comercio exterior aplicadas.

Del analisis comparativo de los distintos paises surgen al menos tres
modalidades de politica. En primer término, los paifses de grado de industria-
Yizacibn més avanzados de la regidn, como Brasil y México, han buscado corregir
gradualmente el patron sustitutivo del pasado. Brasil adopto limites arancelarios
maximos y definid ramas industriales prioritarias en los que se proseguird el
esfuerzo de sustitucion. Cabe hacer notar que el avance en este esfuerzo de
racionalizacion ha estade condicionado por el comportamiento del déficit

%Ya en 1963 1a CEPAL advert{a este fendmeno en su Décimo Perfodo de Sesiones
celebrado en Mar del Plata, Repiiblica Argentina (véase el docuemnto E/CN.12/680)
Asimismo, Rall Prebisch sefialaba en ese entonces las limitaciones del proceso sustitutivo.
En sus palabras: “‘La politica de sustitucion de importaciones, si bien responde a una
transformacidn estructural ineludible sc ha cumplido con muy graves fallas. No se han
segnido, con frecuencia, consideraciones de economicidad, no s¢ ha buscado hasta iempos
recientes romper la Hmitacion de los mercados nacionales con la progresiva integracion
ecandmica de nuestros paises; ¥ sobre todo ello, se ha aplicado esta politica en forma
discriminatotia, sin alentar a las exportaciones correlativamente, con 1o cual ha debide
avanzarse con la politica sustitutiva mas alli de 10 que en otras circunstancias hubicra
comrespondido”. Véase Hacia una dinamica del desarrollo latinoamericano, Fondo de Cultura
Tcondmica, México, 1963, pigina 132.
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Cuadro 13

AMERICA LATINA (SEIS PAISES): POLITICAS DE INDUSTRIALIZACION
SUSTITUTIVA, 1970-1980

Pais Criterios e instrumentos

Brasit
Adopcidn de limites arancelatios maximos para cvitar la proteccion excesiva. Defini-
cion de las ramas industriales prioritarias para la sustifuctén de importaciones con
adopcidbn de escalas minimas eficientes. Protecci®n contra las practicas de
“dumping”. Asegurar el abastecimiento interno de los insumos y productos in-
dustriales bisicos y relativos a la seguridad nacional.

Colombia
Adopcion del Arancel Externo Minime Comdn del Grupo Andino. Actividades
industriales asignadas en los programas de integracion sectorial del Grupo Andino.
Liberacion sistemdtica de las importaciones, principalmente de los insumos indus-
triales, buscando una may or competitividad de la industria nacional.

Chile
Reduccion de todos los aranceles a un nivel minimo de 10%; eliminacidn de todas las
franquicias, exencicnes y tratamientos especiales que afecten ta importacion. Manten-
cion de un nivel “realista’™ del tipo de cambio de acuerdo con cl equilibrio global de
la balanza de pagos.

Guatemala

Revision del arancel y de) sistema de incentivos fiscales a fin de racionalizar el
proceso de sustitucién de importaciones.

Panamd
Desarrollo selectivo de actividades de sustitucion de importaciones en las areas de

insumos basicos, energia, alimentos y vestuatrio, compatibles con niveles adecuados de
eficiencia.

México

Racionalizacion de las industrias sustitutivas existentes y avance del proceso especial-
mente en la fabricacidbn de bienes dc capital, propiciando industrias de mayor
productividad capaces de competir internacionalmente. Revision de la politica atan-
celaria: 4/ sustituciéon gradual del permise previo por el arancel; b) aplicacion de
reglas arancelarias de caracter general que impidan privilegios a distiritos usuarios y
otorguen un grado previsto de proteceidn efectiva; ¢} simplificacién y permanencia de
la estructura arancelaria; d) aranceles diferenciales en los casos de las empresas que
hayan adquirido compromisos previos con el gobierno, a través de programas de
fomento; ¢/ revision de la Ley de Valoracidn Aduanera.

Fuente: Planes nacionales de desarrollo, Plan Industriai de México.

externo en cuenia corriente como resultado, entre otros factores, del aumento
del precio del petroleo. En México, el nuevo plan de desarrolio industrial plantea
como objetivos la racionalizacién de las industrias sustitutivas existentes y el
avance en determinadas lineas de produccion de bienes de capital, promoviendo
el logro de una mayor eficiencia. Para ello se plantea la revision del arancel y una
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adecuacidn de las normas que rigen la importacion de insumos y bienes de
capital buscando la simplificacion y aplicacion uniforme de las mismas.

Colombia, y el resto de los pafses del Grupo Andino, han buscado, en
cambio, la racionalizacibn del proceso de sustitucibn de importaciones recu-
rriendo a la integracién econdmica. El acuerdo de arancel externo comtin, estruc-
turado seglin ciertos criterios de desarrelle de la subregidn, y los de asignaciones
de los programas sectoriales de integracion persiguen la constitucion de una
estructura industrial méas racional que la derivada de mercados internos
estrechos.

Guatemala tuvo un proceso de industrializacion similar, ligado al Mercado
Comin Centroamericano. Sin embargo, la crisis en que ha entrado este esquema
ha puesto freno a sus posibilidades de estructurar un sector sustitutivo eficiente.

En tercer lugar, se puede sehalar el modelo de Chile, pais que ha sometido
a la industria nacional a la competencia externa por la via de una acelerada
rebaja arancelaria. Si bien han habido factores de compensacion, tales como la
rebaja arancelaria de los insumos y bienes de capital, v la reduccion del costo de
los salarios, en parte facilitado por el aumento de la productividad del trabajo, la
aplicacién del modelo ha significado una reduccidbn importante de actividades en
algunas ramas industriales.

Por Gltimo, en Panama, que no ha seguido el modelo sustitutivo tradi-
cional, se estén planteando vias de diversificacibn sobre una base de estabilidad y
eficiencia de largo plazo.

<) La atraccion y el tratamiento de la inversion de las empresas trans-
nacionales

Una constante de casi todos los planes formulados en la década es el
importante pape! de proveedora de capital, tecnologia y mercados atribuido a la
inversion extranjera en la aceleracidn del crecimiento. Las divergencias afloran,
sin embargo, en los campos en los que se cree legitimo que ella opere y en el
tratamiento que se le da en cuanto a tributacion y tasa de repatriacidn del capital
v utilidades.

El cuadro 14 resume los criterios, objetivos e instrumentos relativos a la
inversion extranjera en Brasil, Colombia, México v Chile. En los primeros tres
paises mencionados se le acepta y promueve en areas en que puede hacer una
contribucion importante a la tecnologia, diversificacidon de exportaciones y
apertura de mercados externos y se la excluye o limita en los sectores que se
Teservan a la empresa nacional, privada o pablica, sea por razones de seguridad,
sea para evitar que el excedente alli generado fluya al exterior perdiéndose asi su
contribucidon potencizl al desarrolle del pais. Colombia presenta, ademés, las
singularidades derivadas de la Decision 24 del Pacto Andino que en lo funda-
mental limita las remesas de utilidades al 20% del capital y exige 1a conversion de
las empresas extranjeras en nacionales en un plazo de 15 afios.

El modelo chileno, implantado a mediados de la década, carece prictica-
mente de cualguier restriccidn al ingreso del capital extranjero y ha eliminado
toda norma discriminatoria entre éste y el nacional. Se espera con ello crear un
clima de confianza y estabilidad que atraiga un flujo masivo de inversiones
eXternas.



Cuadro 14

AMERICA LATINA (CUATRO PAISES): POLITICAS E INSTRUMENTGS
QUE AFECTAN A LA INVERSION EXTRANIERA DIRECTA Y A LAS
EMPRESAS TRANSNACIONALES, 1970-1980

Pais

Criterios vy objetivos

Instrumentos

Brasil

Colombia

Chile

Promocién de 1a asociacidon del
extranjero con el capital nacional.

capital

Encayzamiento de la inversion extranjera
hacia areas con tecnologia refinada y con
métodos gerenciales modernos.

Deseable en sectores en que contribuyen a
reducir el déficit de la balanza de pagos;
contraindicada en sectores ocupados por
empresas nacionales modernas.

Deseable aporte nuevos mercados, Coniri-
buya tecnologias, contrate ingenieria nacio-
nal y opere con presupuesto propio,

Bisqueda de diversificacion de origen nacio-
nal de empresas,

Estimulo a las inversiones que cumplan con
a) contribucion directa al empleo; b) efecto
neto positivo en a2 balanza de pagos; c) con-
tribucion tecnoldgica; d) aporte al proceso de
integracion andina.

Trato preferencial a empresas que descentra-
licen la actividad industrial. Prohibicitn de
instalacion en Bg/goté, Cali o Medellin, salvo
que exporten 5072 o mis de su produccidn.

‘““Reglas del juego’ claras para la inversion
extranjera con politica econOmica estable y
pefsistente.

Igualdad de trato respecto del inversionista
nacional.

Incentivo permanente de ia inversion en gene-

Ley 4131 (5-9-1962), ley 4390
(11-9-1364) y decreto 55762
(2-1965).

Caracteristicas
—Registro obligatorio.
—Exclusién ¢ limitacion en
inmuebles rurales, explora-
cion y explotacion petrolera,
navegacion, medios de comu-
nicacion, bancos y seguros.

—Repatriacion de capital y uti-
lidades libre, limitada sblo en
la produccion suntuaria, o en
el caso de gran desequilibrio
de la balanza de pagos.

—Tributacidn progresiva espe-
cial a las utilidades en exceso
del 12% de rentabilidad.

Ley Ba (14-4-1973) v decreto
1900 {15-3-73) que aprobaron
e] Acuerde de Cartagena y
Decision 24,

Decreto 444 (1967) ¥ Reso-
lucion 17 (1972).

Caracreristicas
--Registro obligatorio,
—Ex¢lusion en exploracion ¥y

explotacion de hidrocarburos
y bancos. Limitacién en mi-
neria, comercializacion intes-
na, tfransporte y turiimo.

— Repatriacién  de capitales
sdlo por venta e inversionistas
nacionales o subregicnales o
cierre empresa. Repatriacion
de utilidades limitada al 20%
del capital.

—Transformacidén  obligatoria
en empresas nacionales o mix-
tas en plazo de 15 afios.

—~Control del endcudamiento
externo y exclusion del cré-
dito interno de largo plazo.

—Evaluacion previa y recomen-
daciones del DNT.

Degreto Ley 1748 de 1977,

(ex. D.L. 600).

Caracteristicas
--Registro obligatorio.
—Limitacian a transporte mari-

timo y aéreo de cabolaje y en
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{Conclusion cuadro 14)

Pais Criterios y objetivos Instrumentos
ral a través de la reduccion de las tasas BEgUres y publicidad. .
tributarias. _Repat}'ldclon llbl'B” de capital
después de tres afios ¥ repa-
Apoyo estatal subsidiario en infraestructura, triacion libre por utilidades.
prospeccion y estudio de recursos naturalesy Ley de Cambios Internacio-
tealizacion, en casos calificados de estudios  nales (Decreto 1272 de 1961)
de prefactibilidad. {divisas):
—Recxportacion de capitales
después de 36 meses.
—Reexportacion libre de utili-
dades.
México Aceptacion de empresas con capital extran-  Ley para promover la inversion
jero cuando aportan acceso a mercados mexicana y regular la inversion
externos y son fuente de cambio técnico. extranjera (16-2-73).
Sefialamiento de campos y modalidades Caracteristicas
para la empresa exiranjera, —Registro obligatorio en deter-
Negociacion de paguetes completos de minados casos.
medidas, incluyendo transferencia de tec- ‘E““fs“’“ ¥ limitacion en de-
nologia particularmente en ramas en que la terminadas actwlc}iades. .
inversién nacional sea deficiente. —Limitacion al 497 del capital
de 1as empresas y exclusion de
determinar el manejo de la
misma.
—Libertad de repatriacitn del
capital y utilidades.
Fuente: Planes nacionales de desatrollo; Plan Industrial de México: BID-INTAL Sistemas de

registro v fiscalizacion de las inversiones extranjeras en América Latina, Series
v .
Monograficas N© 3, Buenos Aires, 1978,

2. El papel de 1a planificacion en el manejo del sector externo

En esta seccibn se intentar la critica constructiva de la realidad descrita ante-
riormente, sefialando diversas vias y procedimientos por jos cuales se podria
integrar mds cabalmente al sector externo en el esfuerzo de planificacion de la
regionm.

a)  La promocion de las exportaciones, la sustitucion de importaciones y la

asignacion de los recursos

Se ha visto la diversidad de esfuerzos hechos por 1os paises por ordenar y
racionalizar su proceso de crecimiento frente al sector externo y por aprovechar
los potenciales beneficios derivados del acceso de sus exportaciones a nuevos
mercados, Sin embargo, hasta ahora, tales esfuerzos han estado basados en
juicios intuitivos de la autoridad econdmica o han resultado de la presion de
grupos de interés, internos o externos, mas que en un cdlculo racional de los
costos v beneficios sociales frente a las diversas opciones.

Desde el punto de vista de la asignacidn dptima de los recursos produc-
tivos, la promocién de las exportaciones y la sustitucién de importaciones deben
llevarse hasta el punto en que el costo social de generar una unidad adicional de
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divisas, medido en recursos nacionales, sea igual en ambas actividades.® Se ha
argumentado en general que ¢l patron de desarrollo adoptado por los paises mdés
industrializados de la regién en ¢l pasado no ha sido el optimo, por cuanto ha
sobredimensionado la sustitucidbn a expensas de una produccidén més eficiente de
divisas por el sector exportador, La evidencia empirica favorable a esta tesis ha
provenido de los estudios® sobre proteccibn efectiva realizados en los afios
sesenta, que han mostrado una alta tasa de proteccibn para las industnas de
sustitucion vy una desproteccion neta a potenciales actividades de exportacién.

Es conveniente que las oficinas de planificacién de los pafses de la region
asignen alta prioridad a la realizacion de estudios sobre las ventajas relativas de
ambos procesos, los que debieran superar las importantes limitaciones del
enfoque de proteccibn efectiva, especialmente en cuanto a:

i) la consideracion del empleo relativo de mano de obra de ambos
procesos o, 1o que es equivalente, tomar el factor trabajo a su costo social
alternativo;

ii} la capacidad de generacidn de excedentes de reinversion

iii) la contribucibn tecnologica de ambas actividades; y

iv) la uftilizacion racional de Ios recursos no renovables y el impacto sobre
el medio ambiente.

Ademis, la visidn tradicional de considerar la promocibn de las exporta-
ciones como altemativa de la susfitucidbn de importaciones puede ser cuestio-
nada, mostrando la complementariedad existente entra ambas en diversos
renglones manufactureros, tal como ha demcstrado la experiencia de los pafses
industrializados.

La disponibilidad de los estudios citados podria fundamentar mas solida-
mente las estrategias de industrializacibn para la década de 1980.

$Consideraciones dindmicas que busquen asegurar el abastccimiento en ¢l tiempo de
ciertos insumes © productos estratégicos, incluse alimentos, pueden modificar este criterio,
Argumentos distributives, economias de escala y externalidades, se suponen incluidos en la
definicion de costo social,

Al respecto, véanse los estudios para Brasil, Chile y México en Bela Balassa y
colaboradores Estructura de la proteccidn en patses en desarrollo, CEMLA, México, 1972.
Ademis, para Chile, Jere R. Bahrman, Foreign Trade Regimes and Economic Development:
Chile, NRBER, Nueva York, 1976, capitulo 5; v para Colombia, Carlos F. Diaz-Alejandro,
Foreign Trade Regimes and Economic Development. Colombia, NBER, Nueva York, 1976,
capitulo 8.

Notese, sin embargo, que ya en 1963, Prebisch destacaba la conveniencia de promo-
ver el sector exportador en un patrdon mas equilibrado de desarrollo: “La limitacion de la
demanda exterior dc ¢xportaciones primarias obliga a destinar parte del incremento de
factores productivos a actividades sustitutivas™,

“Como su productividad es inferior a la de los grandes centros, es necesario darles un
subsidio de cierta cuantia en forma de proteccién aduanera, Sin embargo, existirian
posibilidades de desarrollar, con un subsidic de cuantia inferior, nuevas actividades de
exportacion industral, con las cuales se podria obtener por el intercambio mayor cantidad
de articulos industriales que los que se conseguirian con la produccibn sustitutiva”™

Véase Haciz una dindmica del desarrolio latinoamnericano, Fondo de Cultura Econd-
mica, México, 1963, pp. 13%-140.
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b)  El tratamiento de la inversion extranjera directa

La revisidbn sumaria del tema en los planes de desarrollo formulados en la
década muestra que, en general, los paises de la region estan buscando adecuar el
tratamiento a la inversion extranjera a los objetivos de los planes de desarrollo.

Sin embargo, salvo excepciones, no se observa que se haya estructurado un
proceso sistemdtico de evaluacidn de los beneficios y de los costos que pueden
reportar a la economia nacional determinados proyectos de instalacion de
empresas transnacionales. Ello hace que, practicamente, los paises no cuenten
con elementos suficientes de negociacibn frente al capital extranjero.’

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

Los Organos de planificacidn debieran definir una metodologia de evalua-
cidon de los efectos de las empresas transnacionales y a partir de ella, elaborar una
pauta de negociacion coherente con los objetivos del plan de desarrollo. Este
esfuerzo debiera analizar los costos y beneficios del capital transnacional en la
perspectiva del plan nacional de desarrollo, considerando los siguientes factores:

i) La explotacion de los recursos naturales renovabies y no renovabies y el
grado en que las ganancias de la empresa multinacional reflejan “‘rentas de esca-
sez” de dichos recursos y no valor agregado por ellas;

ii) el aporte tecnoldgico que pueda difundirse real y positivamente en la
economia nacional, como fendmeno opuesto a la creaccion de “‘enclaves tecnold-
gicos”’;

iii) el impacto neto sobre el empleo, teniendo en cuenta la *“destruccion™
de empleos que se produce a menudo en los sectores tradicionales a consecuencia
de la modernizacién tecnologica consiguiente;

iv) el aporte real de nuevos mercados externos, a la luz de las clausulas de
no exportacidbn a los mercados en que actban las empresas matrices;

v) el efecto neto en la balanza de pagos, tanto por el uso de insumos
importados como por ¢l deudamiento externo;

vi} la valorizacion de los aportes de capital y tecnologia, dada la tendencia
de sobreestimar el valor real de dichos aportes;

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

viii) las nermas de acceso al crédito interno a costos inferiores al inter-
nacional;

ix) el impacto sobre las pautas de consumo por tipo de bienes ¥ grupos
socioecon bmicos,

La existencia de criterios claros y definidos sobre cada uno de estos puntos
ciertamente mejoraria la posicidon negociadora de los paises frente a las empresas
transnacionales,

TEvidentemente &sto no significa que en diversas instancias no se haya negociado con
el capital forineo. Sin embargo, los criferios de negociacibn de la parte nacional no son
siempre conocidos ni consistentes con et plan de desarvollo y quedan expuestos a diversas
manipulaciones de los grupos de interés.
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¢)  Laintegracion economica

En los planes de desarrollo formulados por los paises de la regibn que
participan en diversos acuerdos de integracién econdmica, se encuentran referen-
cias al proceso de integracién y al interés nacional por fortalecerlo. Sin embargo,
un examen detallado de los mismos pareciera indicar que tales procesos no han
afectado significativamente los enfoques ni los métodos de planificacion del
desarrollo. En general, los paises siguen concibiendo sus planes como refirién-
dose a unidades nacionales relativamente autonomas. Mas alin, parecen existir
solo débiles conexiones entre los organismos de planificacidon nacional y los
brganos ejecutivos encargados de disefiar la politica integracionista y de repre-
sentar a los paises en los érganos subregionales de integracion.

Frente a este diagnostico pueden sugerirse tres tipos de acciones:

i) Fortalecer los vinculos entre los organismos de planificacién nacional y
los de integracion con el propdsito de que se considere explicitamente en el
proceso de formulacién de planes, ¢l efecto de los acuerdos existentes en el
desarrollo sectorial y regional de los paises; y para que, en la definicidon de
nuevos acuerdos v en la politica de integracion, se tengan presentes los objetivos
y propositos de los planes nacionales de mediano y largo plazo;

_ ii) intensificar las vinculaciones entre los organismos nacionales de planifi-
cacion a fin de armonizar la formulacion de los planes nacionales apuntando a la
definiciobn de estrategias subregionales de desarrollo y, eventualmente, a la
formulacibon de un plan subregional indicativo de mediano plazo;

iii} realizar un esfuerzo por adoptar una nomenclatura y un sistema de
informaciébn uniformes que permitan la comparacion y compatibilizacion de los
ejercicios de programacidbn subregional. La existencia de estos instrumentos
facilitaria en gran medida los esfuerzos de integracion en la region.

B. LAS POLITICAS DE INVERSION Y FINANCIAMIENTO

Los objetivos de las politicas de inversion y financiamiento siempre han ocupado
un lugar destacado en los planes de desarrollo. Los elaborados durante la década
pasada no son excepcion. Por el contrario, todos los que se han consultado
proponian, como objetivos centrales, aumentar considerablemente tanto el
volumen de capital invertido, como su participacibn en el producto geogrifico
bruto. Esto se visualizaba como un requisito previo para la expansion productiva
y el consiguiente logro de una tasa de crecimiento econdbmico que facilitase un
progreso econdmico y social acelerado. Se entendid que el aumento de la tasa de
inversion, sodlo podia ser logrado mediante la expansion de la oferta total de
ahorro. Por lo tanto, un elemento central de los planes fue la movilizacion de los
recursos financieros requeridos para lograr los objetivos propuestos. Esta expan-
sién de la inversidn y de su financiamiento, constituye, sin lugar a dudas, un sello
caracteristico de los planes latinoamericanos elaborados.

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

Las diferencias en los planes, respecto a inversion y financiamiento, estan
en la magnited de los objetivos planteados, en las politicas propuestas para
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alcanzar dichos objetivos y en el énfasis relativo asignado al ahorro pablico ¥
privado.

A continuacién se pasari revista al contenido de los planes elaborados y al
desempefio en las 4reas de inversion y financiamiento, dividiendo la década en
dos periodos. Para la primera mitad (1970-1975) se indicaran las metas de cada
plan contrastandolas con los resultados obtenidos al final del ejercicio. Como
respecto a la segunda mitad no existe informacion para analizar todo el periodo
la evaluacion sblo se hard hasta [977. En ambos casos, se analizarin los
instrumentos de politica propuestos y utilizados para lograr los objetivos plan-
teados. El estudio termina con la evaluacion de las perspectivas v desafios que
existiran en este sector durante la década de 1980, planteando algunas propo-
siciones de politica.

1. La experiencia en politicas de inversion y financiamiento
durante la primera mitad del decenio

En el perfodo de 1970 a 1975 se mantuvieron las tradicionales medidas de
politica econdmica destinadas a fomentar el ahorro pablico y privado como
principal mecanismo de financiamiento de la inversion,

Como se veri més adelante las politicas destinadas a aumentar el ahorro
privado tuvieron relativamente menos éxito que Jas destinadas a aumentar el
ahorro pablico. Este se tratd de incrementar principalmente a través de ingresos
fiscales adicionales.® En Ia mayoria de los casos el aumento logrado, sin
embargo, fue parcial o totalmente contrarrestado por el constante incremento de
los gastos corrientes gubernamentales.

El impulso del ahorro privado se buscd mediante el establecimiento de
condiciones mds favorables. Asi, para compensar el efecto de la inflacidn, se
elevaron los tipos de interés devengados por los depdsitos. En algunos paises,
ademds, se prestd especial atencion al fomento de 1os depdsitos bancarios a plazo
fijo mediante la fijaciébn de tasas de inierés mis elevadas. Por #ltimo, se
modificaron ciertas politicas fiscales para alentar el ahorro. Pero, en general,
puede concluirse, que la estructura del ahorro siguié estando determinada
fundamentalmente por las perspectivas generales del crecimiento econdmico.

Como el incremento del ahorro nacional o del fiujo de recursos financieros
provenientes del exterior constituye un requisito para lograr ¢l aumento
esperado en la tasa de inversion, la totalidad de fos paises investigados,® se

8E1 aumento anual de los ingresos fiscales como porcentaje del producto intemo
bruto para algunos pafses de la region fue: (Ia primera cifra equivale a 1a tasa planificada, la
segunda a la efectiva) Argentina: 0,3 y 0,1, Brasil: 0.1; Guatemala: -0.2 y 0.1; Paraguay: 0.2
y -0.8; Trinidad y Tabago: 0.2; Venezuela: 3,0

%Los planes aqui considerados son los signientes: Argentina: Plan Nacional de
Desarrollo y Seguridad 1971-1975; Brasil: I Plan Nacional do Desenvolvimento 1972-1974;
Colombia: Plan de Desarrollo Economico y Social 1970-1973; Guatemala: Plan de Desarrollo
1971-1975; Paraguay: Plan Nacional de Desamrollo Econémice y Social 1971-1975; Peril:
Plan del Perl, Volumen 1, Plan Global 1971-1975; Repltlica Dominicana: Primer Plan Na-
cional de Desarrollo: Provecciones MacroeconOmicas y del Sector Pirblico 1970-1974; Trint
dad y Tabago: Draft Third Five-Year Plan 196%1973; Venezuela: IV Plan de la Nacibn
1970-1974,
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propusieron aumentar la participacion del ahorro en el producto bruto. A
continuacidn se revisardn brevemente los objetivos planteados en los planes y los
resultados de las politicas aplicadas en el area del financiamiento para el
desarrollo.

a)  Elahorro nacional y 105 recursos externos

La totalidad de los paises, con la excepcién de Trinidad y Tabago, habian
previsto un azumento de la participacién relativa del ahorro en el producto
interno bruto durante el perfodo de ejecucion del plan. Incluso seis de los ocho
paises esperaban que el aumento medio anual fuera igual o superior a medio
punto porcentual en dicha relacidn. Ademis, todos los pafses, con la excepcion
de Argentina y Trinidad y Tabago, esperaban disminuir su dependencia relativa
de los recursos externos. (Véase el cuadro 15.)

Aunque todos los paises excepto Argentina, lograron aumentar la partici-
pacidn del ahorro en el producto interno bruto, solo Paraguay, Venezuela y
Trinidad y Tabago pudieron igualar o superar las tasas propuestas, Dos de los tres
pafses que superaron su tasa de shorro respecto ala proyectada, lo consiguieron
fundamentalmente a través de un espectacular aumento de los ingresos de
exportacion, sea por la brusca alza en los precios de exportacion del petrdleo, en
el caso de Venezuela, sea en la produccibn agricola, como Paraguay. Los
resultados respecto al uso de los recursos externos fueron aiin menos satisfacto-
rios. De hecho ninglin pals (con 1a excepcion de Venezuela) logrd la meta
propuesta en el plan; aiin mis, si se excluye Venezuela, todos los paises
aumentaron su dependencia respecto de los recursos externos. La tendencia
general al aumento de la dependencia relativa respecto de los recursos externos
se origind en gran parte a rafz del desarrollo de los acontecimientos en la
economfa mundial durante el periodo de 1972 a 1973. Estos acontecimientos no
sdlo derivaron en el alza generalizada de precios; sino, ademas, en la recesion
econbmica de los paises desarrollados que disminuyd considerablemente los
ingresos de exportacidon de muchos paises en desarrollo.

En definitiva notamos que la mayoria de los paises se acercan e incluso
superan la tasa de ahorro planificada para la primera mitad de la década. Sin
embargo, &sto se logra gracias a una entrada de recursos externos superior a la
que se habia estimado deseable en el momento de elaborar el plan. El haber
logrado las metas de ahotro permitid, como veremos a continuacibn, financiar la
inversién planificada.

b}  Lainversién

Al comparar los incrementos planificados y los efectivamente logrados en
las inversiones totales en términos reales se nota que cince de los nueve paises
superaron las metas de¢ inversion que se habian propuesto y solo dos no las
lograront. {Véase el cuadro 16.) A la vez, se advierte que los paises que alcanza-
ron o superaron sus objetivos de incremento en la produccidn total de bienes y
servicios son principalmente los que también alcanzaron o superaron sus objeti-
vos de aumentar las inversiones totales, con la excepcion de los paises exportado-
res de petrdleo. Esto lleva a concluir que, en términos generales, el aumento de la
formacidén bruta de capital o de las inversiones, tal como se habia previsto,
desempeiid un papel de importancia decisiva en el logro de los objetivos de
crecimiento econémico.
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Cuadro 15

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (SIETE PAISES): AUMENTO ANUAL DE LA PARTICIPACION Y VOLUMEN DE AHORRO
Y LOS RECURSOS EXTERNOS COMO PORCENTAJE DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO

Aumento anual

fCambio porcentual)

de la partict Aumento anual  Aumento anual (AL firal d.et periodo) -
it Cdelapmis | dhwic comoma  Cmboend Conbiond
Pafs reto on ol IR pacion de los pacion delvo- volumen de i rotal d
: recursos exter- lumen total de ahorro ecursos alde
(porcentaje; nosen el LB ahorroenel PIB externos ahorro®
Pianifi.  Efec- Planifi  Efec- Planifi- Efec- Planifs  Efec- Planifv Efec- Planifi- Efec-
cado thio cado fiva cado  tve cado tho cado fivo cada tive
Artgentina 0.7 -0.4 0.1 0.6 0.8 0.2 26.9 17.9 -0.5 16 26.4 21.6
Brasil 0.83 - -0,3b 1.3b 0.5 13 20,12 2053 -1.2b 56b 190 26.1
Guatemala 0.3 01 -0.5 0.8 -0.2 0.8 12,2 11.9 1.9 5.1 14.1 17.0
Pamguay 0.2 1.5 0.3 0.4 0.6 1.9 146 186 4.6 5.5 192 24.1
Republica
Dominicana 1.5 0.9 -1.6 0.5 -0.1 1.4 15.9 14.2 0.1 9.6 16.0 23.8
Trinidad ¥
Tabago -0.1 0.3 0.3 0.5 0.1 0.9 15.6 18.7 3.8 43 19.4 23.0
Venezuela 0.5 51 -0.2 -4.1 0.4 -1.0 18.4 40.7 L4 -19.8 19.9 20.9

Fuente: Planes nacionales y Centro de Planificacifn, Proyecciones y Politicas del Desarrollo de] Departamento de Asuntos Econdmicos ¥ Sociales de

la Secretaria de las Nactones Unidas,
dAhorro interno bruto.

BLos recursos internos son igual al excedente de las importaciones sobre las exportaciones de bienes y servicios, excluidas dos ingresos a factores,
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Cuadro 16

AMERICA LATINA Y EL CARIBE {9 PAISES): AUMENTO DEL TOTAL DE INVERSIONES Y SU RELACION
CON EL PRODUCTO INTERNO BRUTO A PRECIOS CONSTANTES

Incremento anual de

Total de inversiones

la participacion . "
Tasa anual de e fng‘:'zm Ta.:’ana:luai por_cgnmqli‘il torgl m’;?spgﬁ‘;’z] Z Idd Tasa anual dg e fzﬁi?va
Pats crecimiento como quinguenio de inversiones en el periodo del plan crecimiento como
porcentae anterior PIB durante el en su totalidad porcentaje
de la tasa al perfodo perioda del plan de la pla-
Plani.  Efec- Planificada del plan Planj- Efec- Plani. Efec-  Planic  Efec. ~ Mificada
ficada tiva Jficada tva ficada tiva ficada tiva
Argentina 30.5 1.1 11 6.3 0.8 -0.5 24.6 20.7 5.7 3.5 61
Brasil 12,1 19.8 164 12.1 0.5 2.1 18.0b 25.2b 5.0 11.3 126
Colombia 9.6 1.2 12 5.7 0.4 -1.0 19.9 20.2 74 6.8 92
Guatemala 6.1¢ 5.4¢ 89 5.4 -0.2 - 16.7 12.2 7.8 5.6 72
Paraguay 9.3 180 194 7.1 0.6 2.1 19.3 20.0 6.0 6.1 102
Perti 189 17.3 92 -1.1 1.7 1.8 17.1b 17.4b 7.5 5.5 73
Replblica
Dominicana 5.9 19.5 331 2.2 -01 1.6 18.1 22.6 6.7 10.7 160
Trinidad y
Tabago 5.1 8.1 159 -2.3 0.1 1.0 19.3 235 4.3 3.2 74
Venezuela 8.4 10.0 119 6.0 0.4 1.3 19.6 30.3 6.3 52 83

Fuentes: Planes nacionales ¥ Centro de Planificacibn, Proyecciones y Pol{ticas del Desarrollo del Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales de
la Secretar{a de 1as Naciones Unidas,

ATasas anuales compuestas medias,
bMedia aritmética de la participacién porcentual del total de inversiones en el PIB en el afio base ¥ en el afio final del plan.
¢Formacion interna neta de capital. ‘



Parece importante recordar que el fracaso en alcanzar los objetivos
contemplados en 1os planes, en algunos paises, estuvo fundamentalmente deter-
minado por las enormes presjones sobre la balanza de pagos que experimentaron.
Los bruscos aumentos de los precios mundiales de los alimentos, el combustible,
los abonos y 1a maquinaria, durante los afios 1973-1974, limitaron los recursos
disponibles, dificultando o impidiendo la expansion de las inversiones de estos
paises. El escalonamiento de precios no solo cred limitaciones financieras para la
gjecucion del plan, sino también problemas administrativos y una desviacion
respecto a las finalidades de los planes. Sin lugar a dudas éste fue un periodo
extraordinariamente critico, sobre todo para quienes vislumbraban el proceso de
planificacidn como especialmente rigido.

2. La experiencia en la segunda mitad del decenio

En su mayoria, los planes considerados aqui'® estaban vigentes aun después de
1977. Sin embargo, 1a informacién disponible sdlo ha permitido compararlos con
los resultados hasta dicho afio. La evaluacion de los planes se ve dificultada
ademds por los distintos afios en que eltos se iniciaron. Por lo tanto, los planes
presentan diferentes periodos de aplicacion a la fecha elegida para evaluarlos.
'Dadas las dificultades que existen para hacer una correcta evaluacion de los
resultados de los planes durante la segunda mitad de este decenio hemos optado
por presentar separadamente los objetivos, los instrumentos de politica y los
restuitados del plan.

a)  Los objetivos y los instrumentos de politica

Se verin aqui separadamente, los objetivos de la inversibn y el financia-
miento v los instrumentos de politica propuestos para lograrlos.

i) Lag inversion. En general los paises de la region, como se puede apreciar
en el cuadro 17, pensaban destinar una parte sustancial de su producto nacional
bruto a la formacién de capital bruto durante la segunda mitad del decenio
pasado. De hecho, 60% de los paises considerados pretendia alcanzar o superar
una tasa de inversién bruta del 25%. Es también interesante observar que, al igual
que en la primera mitad de la década, los objetivos de crecimiento acelerado v el
logro de altas tasas de inversion aparecen altamente asociados.

10y o5 planes considerados en esta seccidn, a no ser que se estipule lo contrario,
serdn: Argentina: Plan Trienal para la Reconstruccién y la Liberacion Nacional, 1974-1977.
Barbados: Development Plan, 1973-1977. Bolivia: Plan de Desarrollo Economico ¥ Social,
1976-1980, resumen. Brasil: 1I Plan Nacional do Desenvolvimentio, 1975-1979, Chile:
Eficiencia Econbdmica para el Desarrollo Social, Plan Nacionat indicativo de Desarrollo,
1976-1981, Colombia: Para Cerrar la Brecha; Plan de Desarrollo Social, Econémico y
Regional, 1975-1978. Costa Rica: Plan Nacional de Desarrollo, 1974-1978. Repiiblica
Dominicana, Estrategia parz el Desarrollo Econdmico Social de 1a Repiblica Dominicana
(resumen de la versidon preliminar para discusion). Ecuador: Plan Integral de Transforma
cion y Desarrollo, 1973-1977. El Salvador: Plan de Desarrollo Econdmico vy Sacial,
1973-1977. Guatemala: Plan de Desamrollo, 19751979, Nicaragua: Plan Nacional de Re-
construccion v Desarrollo, 1975-1979. Panama: Plan Nacional de Desarrollo, 1976-1980
(objetivos, politicas y metas, globales y regionales), version preliminar. Perd: Plan Nacional
de Desarrollo, 19751978, Uruguay: Plan Nacional de Desarrollo, 1973-1977. Venezuela: V
Plan de la Nacidn, 1976-1980.

108




Cuadro 17

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (15 PAISES): TASAS PLANIFICADAS
DE INVERSION Y CRECIMIENTO

Cambio

Partici-  Parfici- medio Tasa planificada de Tasa

pacibn  pacion anual crecimiento ahual planifti.
Pai porcen-  porcen- en lg par- del FGB cada

ais NP ;
tualen  tual en ticipacion de imver
elafic  elado porcentual P sion para
base  termingl de ia Total er el afio 1977
inversion capiza
Argentina 20.9 25.0 1.0 1.5 5.9 4.9
Barbados 227 20.5 -0.4 4.7 4.2 20.7
Bolivia 23.0 27.7 .9 1.7 4.8 24.8
Brasil 25.0 25.0 - 10.0 7.0 25.0
Chile 11.32 15.0 () 6.6 4.6 tL.9
Costa Rica 26.7 28.7 0.3 1.5 4.6 283
El Salvador 14.7 1'7.6 0.6 6.7 3.0 i7.6
Ecuador 20.6 22.4 0.4 9.9 6.3 224
Guatemala 12.1 127 0.1 7.5 4.5 12.4
Nicaragua — — - 6.7 32 -
Panami 28.04, 30.1 Q.5 7.0 4.1 28.5
Peri - - - 6.5 - -
Repliblica
Dominicana 25.0 26.0 0.1 7.5 - 25.1

Urugpay 9.0 15.1 1.2 3.8 26 15.1
Venezuela 28.5 21.5 -0.2 82 4.8 28.1

Fuente: Planes nacionales de desarcollo.
81976,

Ademas, mas de la mitad de los paises se proponian alcanzar su tasa de inversion
méixima antes de 1977 o durante es¢ ao.

ii) El fingnciamiento. Si las metas de inversidn parecen impresionantes
respecto a la experiencia historica, las de financiamiento con recursos internos lo
son afin mds. El promedio de crecimiento anual planificado en la tasa de ahorro
alcanza a casi uno por ciento del producto, si se excluye a2 Venezuela, que
pretende disminuwir dicha tasa. Ademis, se esperaba que una fraccion sustancial
de dichos recursos provinieran del esfuerzo nacional, El cuadro 18 muestra la
tasa planificada de cambio anual de la participacidon del aherro nacional bruto,
los recursos externos y la oferta total de ahorro en el producto geogrifico bruto.
Cabe hacer notar que la Esirategia Internacional de Desarrollo para el Segundo
Decenic de las Naciones Unidas para el Desarrollo, proponia una fasa anual de
crecimiento del ahorto del 0.5% y que el promedio de crecimiento anual del
ahorro en el producto geografico bruto para todos los paises en vias de desarro-
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llo durante la primera mitad de esta década fue de 0.8%. Evidentemente, este
promedio esti altamente distorsionado por las espectaculares tasas de ahorro
logradas por los paises exportadores de petrdleo y de otros bienes primarios que
experimentaron drasticos aumentos en su precio real durante el curso de la
década.

Cuadro 18

AMERICA LATINA (15 PAISES): PARTICIPACION PORCENTUAL DEL AHORRO
NACIONAL BRUTO Y LOS RECURSOS EXTERNOS EN LA INVERSION TOTAL
Y TASA PLANIFICADA DE CAMBIO ANUAL EN LA PARTICIPACION DEL
AHORRO NACIONAL BRUTOQ, LOS RECURSOS EXTERNOS Y LA
OFERTA TOTAL DE AHORRO EN EL PGB2

Tasa planificada de cambio Participacion porcentual
porcentual anual en el PGB en la inversion total

Ahorro nacional
Oferta bruto

Ahorro Recursos externos

/ Recursos  total

raciona = — »
exterros de Afo Afo Aro Avio

bruto akorro base termingl  base  terminal

Argentina L9 -0.9 1.0 107 120 -7 -20
Barbados o4c  -o.gd .04 290 42°¢ 714 58d
Bolivia 1.2 -0.2 0.9 72 81 28 19
Brasil - - - - - - -
Chile o7e -0.d 0.6 125¢ 123¢ -25d -23d
Costa Rica 0.7 -0.4 0.3 60 81 40 19
Ecnador 1.1 -0.8 0.4 65 74 35 26
El Satvador 0.4 0.2 0.6 82 79 17 21
Guatemala 0.8 -0.7 0.1 11 137 -11 37
Nicaragua 1.6 -0.5 1.1 41 65 59 35
Panamé 0.7 -0.1 0.5 4sb sob 55 50
Perd - ~ - - - - -
Repablica

Dominicana o2c  -p2d 0.1 93¢ 100¢ 7d 6d
Uruguay 0.5¢ 0.7d 1.2 112¢ g84d -12d 16d
Venezuela -0.8¢ 0sd .02 142¢b 136ck 4d 364
Promedio

aritmeético 0.7 -0.25 0.5 83 90 17 10

Fuente: Planes nacionales de desarrollo.

i%¢ toma como referencia el afio base del plan; ta estimacion se hizo sobre 1a base de
estadisticas a precios constantes. La ofesta total de ahorro es equivalente a la formacion
bruta de capital. Los recursos extcrnos son equivalentes a la diferencia entre las impor-
taciones y las exportaciones de bienes y sefvicios, inclusive ingreso a factores. Fl Ahorro
Nacional Bruto es igual a la Oferta Total de Ahorro.

BEstimaciones basadas en estadisticas 2 precios corrientes.

€Ahorro interno bruto.

dF,xr.Iuye ingreso a factores,
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En definitiva, los paises de la regibn en su conjunto, con la sola excepcion
de Venezuela, se propusieron aumentar cada afo la participacion del ahorro
nacional en el producto peogrifico bruto. Ademas, se propusieron el objetivo
paralelo de aumentar el ahorro global reduciende su dependencia de los recursos
externos. Sélo tres paises (El Salvador, Uruguay y Venezuela) han planificado
aumentar la participacion del flujo neto de capitales provenientes del exterior en
el producto geografico bruto. La tendencia dominante, sin embatgo, es plan-
tearse una disminucion de la dependencia de los recursos externos. Barbados,
Ecuador y Nicaragua se propusieron disminuir el flujo neto de capitales en
términos reales al final del periodo contemplado en el plan. Argentina, Chile v
Guatemala, aunque esperaban disminuir la participacion de los recursos externos
en el producto geografico bruto, planificaban que su volumen aumentase en
términos reales durante el periodo. El aumento del flujo de recursos externos de
Venezuela merece una aclaracion: este pais realmente habia planificade un flujo
neto de recursos hacia el exterior; sin embargo, la tasa de crecimiento de este
flujo es inferior a la del crecimiento del producto durante el periodo del plan.

Dado que los planes considerados tienen distintos afios base se ha elabo-
rado un cuadro que los haga comparables en un momento en el fiempo. (Véase el
cuadro 19.} Para este efecto se han considerado los objetivos de crecimiento
anual en la participacidn del coeficiente de ahorro en el producto interno bruto
y el cambio anual esperado en el uso de recursos externos (también como
porcentaje del producto interno bruto)} que figuran en los planes. Este cuadro
sefiala cudl es la tasa esperada ¢ planificada de ahorro, el uso de recursos
externos y el ahorro total como porcentaje del producto interno bruto para el
afio 1977. Dichas tasas se construyeron utilizando como afio base'! el indicado
en el plan y de ahi en adelante se le sumd el cambio anual esperado en el ahorro
y en el uso de recursos externos hasta llegar a 1977, La tasa de ahorro total
esperada se logrd sumando la tasa planificada de ahorro y la de recursos
externos, calculados segiin el método anterior,

Nueve de los doce paises se proponian alcanzar en 1977 tasas de ahorro
nacional superiores al 15%, tasa considerada como una prueba critica demos-
trativa de la capacidad de un pais para lograr el progreso econbmico y social en
forma autosostenida.' 2

Al revisar las metas y objetivos planteados para el afio terminal del plan
(véase el cuadro 20) se aprecia que: i) tados los palses, con la sola excepcitn de
Guatemala, se proponen superar la tasa del 15% antes ¢ durante ese afio, y la
mayoria postula incluso rebasar la del 20%. Sin embargo, m4ds de la mitad de los
paises alin esperan que por lo menos 15% del ahorro total sea financiado con
recursos externos; ii) no se pretende alcanzar las altas tasas de ahorro que se han
propuesto a costa de reducciones del consumo personal. Se espera incluso un
aumento sustancial del consumo total y per capita. Las altas tasas planificadas de

"} 4 tasa de ahorro nacional bruto del afio base considerado fuc: Argentina 22.8%;
Barbados -7.4%; Bolivia 17.1%; Chile -0.3%; Costa Rica 2.6%; Ecuador 13.1%: Ll
Salvador 13.4%; Guatemala 13.5%; Wicaragua 10.4%; Panami 23.2%; Uruguay 11.0%;
Venezuela 34.1%. Todas como puicentajc det PIB,

12viéase Joumal of Development Planning Na 11, Naciones Unidas, Nueva York,
1977, p. 147.
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Cuadro 19

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (12 PAISES): COEFICIENTES PLANIFICADOS
DE AHORRO NACIONAL BRUTO, RECURSOS EXTERNOS E INVERSION, 1977

{Porcentaje del producto interno bruto)

Tase de
Pais ahorro Recursos Ahorra

nacional externos total
Argentina 29.7 -3.7 26.0
Barbadosa 2.0 2.0 4.0
Bolivia 19.5 7.6 272
Chile2 1.4 1.4 28
Costa Rica 15.3 10.6 25.9
Ecuador 17.5 9.8 213
El Salvador 15.4 1.1 16.5
Guatemala 15.9 5.0 20.9
Nicaragua 17.2 23.3 40.1
Panami 24.6 87 33.3
Urugnay 13.5 1.6 151
Venezuela 381 -11.0 27.1

Fuente: Cuadres 15, 16, 17, 18, 20, 21 y 22.

ABarbados y Chile tuvieron coeficientes de ahorro negativos en su afio base (-1.4 y
-5.2 respectivamente). En la elaboracion del cuadro se supuso que el objetivo era
aumentat la participacidon del ahomo nacional en el producto interno bruto al ritmo
indicado en el plan, pero a partir de cero. Este supuesto puede haber distorsionado {os
resultados.

aumento del consumo dan fe del interés existente por mejorar los niveles de vida,
pero plantean al mismo tiempo, Serios problemas para lograr las tasas de ahorro
esperadas.

i} Los instrumentos de politice. En este punto es donde pueden encon-
trarse las mayores diferencias respecto al tratamiento de la inversion y el
financiamiento en los planes de desarrollo de la region. La primera es la
importancia relativa que se asigna al sector piiblico y al privado. En este sentido,
hay dos casos polares. Bolivia esperaba que el sector phblico contribuyera al
ahorro nacional con un monto equivalente al 17% del producto geografico bruto
y fuera, por lo tanto, el principal generador de ahorros del pais. Por su parte,
Argentina, Costa Rica y Nicaragua, en el plan para el periodo 19751979,
esperaban que una parte sustancial del ahorro proviniera del sector privado.
(Véase el cuadro 21.)

Evidentemente, los instrumentos para expandir el ahorro publico difieren
de los que pretenden expandir el privado, por 1o que hay que analizarlos
separadamente,

Se propusieron tres formulas para aumentar el ahorro piiblico:

i) Argentina y Panami propusieron la reducciéon del gasto pablico o el
aumento de éste a una tasa inferior a la del crecimiento del producto geografico
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Cuadto 20

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (13 PAISES): TASAS PLANIFICADAS DE AHORRO,
USO DE RECURSOS EXTERNOS E INVERSION AL FINAL DEL PERIOGO

DE EJECUCION DEIL PLAN
{Porcentaje del PIB}
Tasa de Ta_sag’c
Pais ahorro recursos Atoro
nacional total 4 a
bruio externos anual del
consiimo?

Argentina 301 -5.1 25.0 4.8
Barbados 8,7b 11.8 20.5 4.2
Bolivia 224 54 27.8 2.3
Chile 18.40 3.4 15.0 5.1
Costa Rica 214 1.3 28.7 6.2
Ecuador 18.1 43 224 48
El Satvador 13.9 i1 17.6 6.2
Guatemala 17.4 -4.7 12.7 6.6
Nicaragua 16.7 2.1 25.8 3.9
Panama 19.2 14.9 30.1 5.8
Repiblica

Dominicana 26.1b -0.1¢c 26.0 3.1
Uruguay 12.7b 24c¢ 15.1 1.9
Venezuela 37.3b 9.8 35.1 2.8

Fuente: Planes nacionales de desarrolla.
3Tasa media anual compuesta.
VEstimaciones basadas en estadisticas a precios corrientes.
CExcluye ingreso a factores,

bruto. Estos dos paises forman parte de los que planificaron una mas alta tasa de
ahorro total. La Repiblica Dominicana también debiera ser ubicada en esta
categoria ya que si bien se propone aumentar su gasto a una tasa superior 2 la del
preducto, la diferencia es practicamente insignificante;

i) Nicaragua, Costa Rica y El Salvador se propusieron aumentar ¢l gasto
piblico a una tasa superior a la del crecimiento del producto, y ello porque si
bien sefiglaban la necesidad de evitar todo gasto innecesario, entendian que el
gasto plablico cumple un papel fundamental en la satisfaccion de las necesidades
bésicas, en la formacidn de capital humano y en la expansidon de la empresa
tradicional. Buscando mayor racionalidad del gasto piiblico, Nicaragua duplicaba
la tasa de crecimiento de la tasa de interés de la deuda pablica respecto del costo
del crédito para el resto de la economia;

fii} la tercera férmula consistid en que los ingresos pliblicos aumentaran a
una tasa superior a la del gasto, aunque ésta fuera a su vez, Superior a la tasa de
crecimiento del producto. Para ello Brasil, Perii y Uruguay se propusieron

113



Cuadro 21

AMERICA LATINA (7 PAISES): AUMENTO PLANIFICADC DEL AHORRO
PUBLICO Y PRIVADO DURANTE EL PERIODO DEL PLAN2

Participacion del
ahorro piiblico en
el ghorro rotal

Participacion porcennual

Tasa marginal de ahorro en el PGB el oo terminal

Fais Publico Priva- Piiblico Priva- Afio tAﬁo'

ermi-

Total Gobiemo 0 Total Gobierno  9° base nal

Argentina - 16.3 24.10 - 2.5 27.6b -6 8
Bolivia 27.3 16.6 8.0 16.7 16.0 51 72 741
CostaRica 125 0.9 164 5.5 -0.6 15.9 9 26
Ecuador 9.3 - 5.0 7.8 - 10.3 36 43
Ei Salvador 10.0 8.4 8.3 4.6 3.4 2.3 21 33
Panami 10.9 8.9 12.6 6.9 23 83 44 45
Nicaragua 4.4 50 33.1 4.0 3.7 12.7 45 24

Fuente: Planes nacionales de desarrollo.

Apara Argentina, Ecuador y Panama las tasas marginales se refieren al cambio en el
periodo del plan. El ahorro piblico se hizo equivalente gl superivit en la cuenta corriente
consolidada de) sector publico.

bincluye el superavit en cuenta corriente de las empresas piiblicas y las agencias
autdonomas gue no ha sido transferido al gobierno.

mejorar la administracion piblica y, en particular, aumentar las ganancias de las
empresas phblicas.'?

Ademas, la casi totalidad de los paises, incluidos los mencionados en otras
categorias, se propusieron aumentar la recaudacion phblica a través de impues-
tos. Brasil, por ejemplo, pretendia racionalizar y simplificar 1a ley del impuesto a
la renta con el objetivo de que el sistema impositivo fuera mas funcional y
equitative. Se proponia, al ignal que Ecuador, aumentar la tasa de impuestos
para los grupos sociales con mayor capacidad de pago. Otra férmula para
aumentar la recaudacion, propuestz en Ecuador, Chile y Uruguay, consistio en
revaluar el precio de la tierra y convertir este impuesto en el mas importante para
el sector agricola, que tradicionalmente presenta mayores dificultades en materia
de impuestos. Por Gltimo, se buscod aumentar el volumen de impuestos cambian-
do 1a forma y el monto de la recaudacidn de los impuestos indirectos.!* En este
sentido, ha habido cambios en la estructura arancelaria de Brasil, Chile, Panami
y Venezuela.

Como ya se indicd, el conjunto de los paises de la regidn ha puesto especial
énfasis en el aumento del ahorro privado. Todos se propusieron aumentar la

'3Este objetivo tambidn esth presente cn los pafses del primer grupo {Argentina,
Panama y Repiiblica Dominicana).

14En este sentido, el impuesto Unico al valor agregado (IVA) que se aplica en Chile,
parece scr muy cfectivo v facil de fiscatizar. Sin embasgo, produce efectos regresivos en la
. distribucién del ingreso.
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participacidbn del ahorro privado en el producto, lo que requiere un gran
esfuerzo, que, dadas las caracteristicas de los pafses de la region, debia provenir
fundamentalmente de los propietarios del capital industrial ¥, en menor medida,
de los asalariados urbanos. '

Bolivia, por ejemplo, esperaba que la puesta en marcha a plena capacidad
de ciertos proyectos industriales aumentase la tasa de ahorro de la empresa
privada a una tasa del orden del 30% anual durante el periodo del plan. En
Argentina v Chile, el uso de la capacidad instalada no utilizada debia redundar
en un aumento de la tasa de ganancia, v por ende, del ahorro ¢ inversion privado.
En Brasil y Costa Rica se esperaba que con los ajustes de la politica fiscal y
monetaria, se redujera la incertidumbre y, por lo tanto, se promoviera €l ahorro
y la inversion privada.

Para promover ¢l ahorro privado muchos paises se propusieron cambiar las
tasas de interés ¢ impulsar la creacion de instituciones financieras que llegasen al
conjunto de los ahorrantes potenciales. Uruguay se propuso elevar las tasas de
interés para incentivar €l ahorro personal. Panama tratd de eliminar toda restric-
cidn a las tasas de interés pagadas a los ahorrantes y fortalecer a las instituciones
de ahorro y préstamo, con el fin de ampliar los canales de captaciéon y la
competencia entre instituciones financieras. Chile ha incentivado la formacibén de
un mercado privado de capitales que se debe convertir en el mecanismo funda-
mental de orientacion del ahorro y 1a inversion. Para ello se han liberalizado las
tasas de interés casi completamente.

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

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

A partir de lo dicho anteriormente, pueden distinguirse dos modalidades
de expansidn y racionalizacion tanto del ahorro pablico como del privado que,
en una forma u otra, han sido impulsados pot la casi totalidad de los paifses de la
regiOn: una consiste en estructurar un mercado de capitales; la otra, en la
blsqueda de una mayor eficiencia en el sector pitblico, particularmente en la
asignacion de los fondos de inversibn mediante estudios de evaluacion de
proyectos especificos.

Este tipo de objetivos ha sido planteado en la casi totalidad de los paises
de la regidn, pero con particular énfasis en Chile. Por esta razén, se describira
con mayor detencion este caso, sefialando sus particularidades y diferencias con
otras experiencias.

La blisqueda de mayor eficiencia y racionalidad en la asignacidén de los
fondos pablicos es un fendbmeno casi generalizado en la region v con caracte-
risticas bastante similares, lo que obedece fundamentalmente al esfuerzo
realizado por el Banco Interamericano de Desarrollo por impulsar la creacion de
instancias de estudios de preinversion y de evaluacion de proyectos, ““Con el fin
de asignar eficientemente los recursos de inversion de que dispone el Estado
todas las inversiones del sector piablico serin evaluadas con anticipacidn, de
acuerdo a criterios de rentabilidad econdmico-social. Esto evitara llevar adelante
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proyectos pitblicos de bajo rendimiento o que no estan de acuerdo con la
capacidad econdmica del pafs™. 15 parg este efecto, se ha dado instrucciones al
conjunto de las reparticiones pliblicas chilenas respecto a 1a forma en que debe
ser presentado y evaluado un proyecto. La modalidad concreta de evaluacibn,
como las estadisticas (fundamentalmente precios) que se utilizaran, han sido
preparadas por la Oficina de Planificacibn Nacional y repartidas, en forma de
cartilias, a las distintas reparticiones piblicas.’® Cada entidad tiene la obligacibn
de presentar a dicha Oficina una evaluacion anticipada de sus proyectos para que
ésta, a su vez, ios evalie y determine la prioridad que tiene en los plazos
pertinentes. Con este mismo fin, se desarrollan programas de capacitacién y
especializacidn de funcionarios phiblicos en las técnicas de evaluacibén social de
proyectoes.

En lo que al ahorro privado se refiere, se ha considerado de vital importan-
cia ¢l funcionamiento adecuado del mercado de capitales por cuanto “permite el
traspaso de fondos entre los diferentes agentes, movilizando estos recursos y
posibilitando asi su incremento y el logro de una eficiente asignacion™'? Para
este efecto se ha considerado importante avanzar hacia una mayor liberacién de
la tasa de interés,'® de tal forma que refieje el costo de oportunidad del capital.
En el caso chileno, los controles en las dreas en que subsisten, tienen carjcter
global; esto es, se han acabado los controles o subsidios selectivos. El caso
brasileflo, por ejemplo, es distinto, ya que se contempla la existencia de crédito
selectivo fundamentalmente como un mecanismo de apoyo a la pequefia y
mediana empresa nacional. Para este efecto se ha adoptado una modalidad de
participacibn del sector pGblico en el mercado de capitales bastante m4s activa.
El aparato gubernamental a través de sus instituciones financieras, otorga crédito
subsidiado o, por lo menos, a tasas distintas delas del mercado, a este tipo de
empresas. Ademds, refinancia el crédito otorgado por los bancos comerciales y
ha liberalizado parcialmente, para estos cascs, la tasa de encaje obligatoria de los
bancos comerciales.

Por lo tanto, si bien existe interés em incentivar el desarrollo de un
mercado de capitales, se observan divergencias respecto al papel que le cabe al
Estado en é&ste. Extrafiamente, paises como Argentina y Chile, por ejemplo, que
postulan la subsidiaridad del Estado, en el area financicra s¢ han limitado a
facilitar €l funcionamieato del mercado sin correg;r]o oa apoyarlo cuando el
mercado presenta claras deficiencias.!®

!5Reptiblica de Chile, Oficina de Planificacion Nacional, Estrategia Nacional de
Desarrollo Econdmico y Social, Poilticas de Largo Plazo, 1977, p. 20.

16 Existen cartillas para los distintos sectores, por ejempio, agua potable, electricidad,
salud, etc.

17 0ficina de Planificacidn Nacional, Chile, Consideraciones sobre la planificacion en
Chile, 1979, p. 28.

"El grado de liberalizacién de las tasas de interés es variable seglin los paises. Chile
es, probablemente, el que ha avanzado més hacia una tasa completamente libre.

19na de las deficiencias mas claras que se han manifestado en el mercado de
capitales sin incidencia estatal es la faita de apoyo crediticio, a tasas de intetés medio, para ¢l
pequefio ¥ medianc productor. Esta es, precisamente, la irregularidad o incapacidad del
mercado que se pretende corregir, mediante la intervencitn estatal, en Brasil
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Aunque el esfuerzo por movilizar recursos para aumentar el ahorre total
que se han propuesto los pafses de la regién s considerable, 1a mayoria de eillos
prevén que estos recursos no seran suficientes para cubrir los montos de inver-
sibn planificados. Esto es especialmente cierto para el caso del ahorro y de la
inversion puiblica. (Véase el cuadro 22.) Significa necesariamente que esos paises
alin esperan contar con un significativo aporte de fuentes extranjeras de finan-
ciamiento.

Cuadro 22

AMERICA LATINA (SEIS PAISES): ORIGEN DE LA OFERTA TOTAL
DE AHORROC Y SU ASIGNACION SECTORIAL DURANTE

EL PERIODO DEL PLAN
Diferencia entre
Asignacitn porcen- Composicibn porcentual ahorro ¢ inver-
tual de la oferta de la oferta de ahorro sibn sectorial
FPals de ghorro total tota) como porcentaje
del ahorro total
Pibli-  Priva- Pibli  Privae- Exter-  Pibli Priva-
o do o do no €0 do
Bolivia 70 30 55 14 31 -15 -16
Costa Rica 30 70 16 53 31 -14 -17
El Salvador KX) 67 22 55 23 -11 -12
Ecuador 40 (1] 33 51 16 -7 -9
Nicaragua 40 60 18 43 39 -22 -17
Panami 60 40 21 27 52 -39 -13

Fuente! Cuadros anteriores.

b)  Los resultados de la ejecucion de los planes

En el caso de la inversion, como sefiala el cuadro 23, los resultados durante
1a segunda mitad de la década en general han sido bastante promisorios. La
regibn en su conjunto superd las tasas de inversion planificadas. En este sentido
debe hacerse especial mencion de Ecuador y Venezuela, ambos exportadores de

‘petroleo, que superaron considerablemente las tasas planificadas, debiendo recor-

darse que Venezuela habia planificado disminuirla dado su ya alto nivel.

Las tasas mas bajas fueron especialmente la de Chile, y en menor medida,
la de Panami. En el caso chileno no sblo se partia de una tasa de inversidn
extraordinariamente baja, en términos relativos, sino que ademas muestra una de
jas diferencias negativas mas grandes entre la tasa planificada y la efectiva. Asi,
Chile logrd en el afio 1977 una tasa de inversion que es sdlo el 60% de la segunda
tasa de inversidbn mas baja de la region (Uruguay) y sélo 40% de la tasa media
regional. Panami no solo no logrdo la meta establecida en el plan sino que,
ademds, la inversidn decrecid su participacion en el producto en casi 20%

Observando los resultados de las politicas de promocidn del ahorro
nacional se puede notar la alta correlacidn que existe enire fos logros en ¢l srea
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Cuadro 23

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (13 PAISES): RESULTADOS DE LAS
POLITICAS DE INYERSION, 1977

Tasa de ‘Tasa de Tasa
Pais inversibn e '?".;‘;é” efectiva

ano base » la';;-‘ﬁ;; da 1977
Barbados 22.7 20.7 24.1
Bolivia 23.0 24.8 22.1
Brasil 25.0 25.0 26.4
Chile 113 11.9 .0
Costa Rica 26.7 28.3 24.9
Ecuador 14.7 17.6 28.8
El Salvador 20.6 22.4 24.0
Guatemala 121 124 214
Nicaragua 33.3 - 286
Panama 28.0 28.5 23.0
Repilblica Dominicana 25.0 251 22.6
Uruguay 920 15.1 14.3
Venezuela 28.5 28.1 39.6

Fuente: Cuadros anteriores y BID. Progreso econdmico y social en América Lating, informe
anual, 1975 y 1978, Washington D.C.

de lainversion v en el drea del financiamiento. (Véase el cuadro 24.} Al igual que
en el caso de la inversion, la mayoria de los paises lograron los objetivos que se
habian propuesto. En 1977 dos tercios de los paises habian superado la tasa de
ahorro nacional del 15%. Los paises que presentaron mayores problemas en el
togro de sus objetivos de inversidn, también presentaron una situacion similar
respecto al ahorro. Panami disminuyé considerablemente su tasa de ahorro;
Chile, si bien logrd la meta propuesta, tenia la tasa de ahorro mas baja de la
region.

Al igual que en la evaluacidn hecha respecto de la primera mitad de la
década, puede concluirse que el éxito en el logro de los objetivos de inversion
depende del éxito alcanzado en la promocion del ahorro interno. En este sentido
es interesante notar que los dos paises que estuvieron mas lejos de alcanzar las
metas propuestas (Panama y Chile), fueron los que pusieron mayor énfasis en ia
creacion de un mercado privado de capitales (sin incidencia estatal) como
mecanismo central {en el caso chileno practicamente {inico) de sus politicas de
inversion y financiamiento, En ambos casos, también, se esperaba reducir consi-
derablemente la participacion del sector pitbiico en la economia, en general, ¥y en
el financiamiento del desarrollo, en particular,

3. Las perspectivas para la década de 1980 y
proposiciones de politica

El inicio de esta década ha estado marcado por la continuidad en el alza de los
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Cuadro 24

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (15 PAISES): RESULTADOS DE LAS
POLITICAS DE PROMOCION DEL AHORRO NACIONAL, 1977

Tasa de Tasa Tasa
Pais ahorro nacional planificada efectiva

afio base afio 1977 afto 1977
Argentina 22.3 29.7 23.7
Barbados -1.4 2.0 5.6
Bolivia 171 19.5 187
Brasil - - -
Chile 0.3 1.4 52
Costa Rica 12.5 15.3 17.3
Ecuador 13.1 17.5 23.3
Fl Salvador 134 15.4 22.5
Guatemala 13.5 15.9 18.6
Nicaragna 12.4 17.2 16.5
Panami 23.2 24.6 14.3
Peru - - -
Repiblica Dominicana - - -
Uruguay 1.0 13.5 11.8
Venezuela 39.9 38.1 34.4

Fuente: Cuadros anteriores y BID, Progreso econdmice y social en Américg Latina, informe
anual, Washington, D.C., 1978,

precios de las importaciones, la no consecucion de los objetivos planteados en la
produccién de alimentos y una clara tendencia declinante de la demanda de
bienes exportados por los paises en desarrollo, todo lo gue tiende a reducir el
margen de recursos disponibles para aumentar el ahorro nacional. Sin embargo,
afin se considera necesario alcanzar altas tasas de crecimiento econdmico, parti-
cularmente en la produccion de alimentos y en el sector industrial en general.

Lo anterior parece indicar que durante este década habrad de darse un
cambio significativo en la asignacion de los recursos entre el consumo Y la
inversibn. Este cambio requiere, en primera instancia, un gran esfuerzo de ahorro
nacional. A continuacién y pretendiendo sdlo ilustrar los desafios que se
avecinan, se calcula 1a magnitud del esfuerzo de financiamiento del desarrcllo
que deberan hacer los paises de la regibn y se procura identificar en quiénes -
recaera primordialmente tal esfuerzo.

Los fltimos planes publicados postulan que ¢t producto interno bruto per
chpita crecerd a una tasa media del 4.6% anual. Si se supone que la poblacion
seguird creciendo a un ritmo del 2.8% anual,m la tasa de crecimiento global del
producto interno bruto serd, en promedio, 7.4% 2l afio.

Para determinar las tasas de ahormro e inversion necesarias para mantener
dicha tasa de crecimiento del producto, hay que conocer Ia relacién incremental
capital-producto durante la proxima década. La tasa efectiva parala década que

20%sta tasa comesponde al promedio del crecimiento anual de la poblacidn en la
region durante el periodo 1970-1978.
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recién termina fue de 4.2%.3%! Para este ejercicio se considera que la relacion

bruta capital-producto serd 4.0%, suponiendo que se hari un uso mds intensivo
del factor trabajo durante la década de 1980.%% Con esta informacion se puede
conchuir que la tasa de inversibn bruta respecto al PIB debiera ser de 29.6%.
Supcniendo una depreciacién equivalente al 6.0% del PiB, se concluye que la
tasa de inversion neta debicra ascender al 23.6% del p1B.%>

Esta inversibn puede provenir de tres fuentes: el ahorro pfliblico, el ahorro
privado, o los recursos externos. La tasa planificada de ahorro extemo, estipu-
lada en los Giltimos planes publicados, es 2.6% del FIB en promedio. Por su parte,
la fraccibn del ahorro que proviene del sector privado depende de la tasa

21Hay que hacer notar que ésta aumentd fuertemente {a 5.6) durante la segunda
mitad de la década.

22Fsta tasa da una relacién incremental capital-producto neta igual a 3.2 que cquivale
2 la tasa impticita de los objetivos planteadas en los Gltimos planes de desarrollo.

23E1 modelo utilizado para determinar los resultados que se presentan a continuacion
es el signiente:

1) g =y +P dondeg = tasa de crecimiento global del
PIB
2 by Fkgi, =i-d ¥ = tasa de crecimiento per capita
T
3) i =b tb +a del PIB
g P P = tasa de crecimiento de la po-
4) hp =b( - # blacion
) N i, = tasade inversion neta respecto
5) bg =i, -~ (bp a) al PIB
C, 4k G4p) ~(a+b) k = relacidén incremental capital-
6) t = & producto bruto
(0 - b) d = tasa de depreciacion respecto
al PIB
bg = fasa de ahomo piblico respec-
to 2l PIB
bp = tasa de ahorre privado respec
to al PIB
a = tasa de endendamicnto respec-
to al PIB
b = propension pitvada a ahorrar
t == cargaimpositiva
Cg = gasto de gobierno
k, = relacion incremental capital-

producto neto
Es importante recordar que el mas alto caeficiente de inversion bruta fija (respecto al
PIB) fue logrado en 1977 (sdlo disponemos de cifras oficiales hasta esa fecha) y alcanzd en
promedio para la regidn a 22 1%. Sin embargo, sdlo seis paises de la region alcanzaron o
superaron dicha cifra promedic. El promedio parece distorsionado por las altas tasas de
inversidn de los paises exportadores de petrbleo.
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impositiva y de la propension media a ahorrar de los hogares y de’la empresa
privada. El ingreso {ributaric de la region representa, en promedio, el 20% del
PIB; la propensidon media a ahorrar en el sector privado es aproximadamente 10%
del P1B.** Por lo tanto, el ahorro privado seré alrededor de 8% del mismo. Los
cdlculos anteriores llevan a que, ceferis paribus, €l shorro publico debiera ser
equivalente al 13.0% del p18.%*

Es improbable que se logren fas metas deseadas salvo que ocurran transfor-
maciones sustanciales en el ingreso corriente de los gobiernos o en la propension
media al ahotro o en los ahorros del sector privado, ya que el ahorro corriente de
los gobiernos centrales de la region no alcanzé al 1% del P1B en 1978 y ¢l gasto
plblico no puede ser financiado con un 7% del PIB.

Como ya se vio en los puntos anferiores, en general las politicas de
financiamiento aplicadas en la region tienden a afectar una de estas dos variables
o ambas. El aumento de la carga impositiva que se requiere para lograr estas
metas, es ficilmente cuantificable.?® A la informacion con que ya se cuenta
habria que agregar el gasto planificado del gobierno (Cg) para el periodo, que se
supone no serd inferior al 25% del P1B.2? El ahorro plblico debe ser el 13.0%
del PIB, 10 que significarfa que la carga tributaria serfa del 40.1% del p1B.

Esta tasa es considerablemente superior a la actual. Sin embargo, si las
politicas destinadas a aumentar la propensiébn media a ahorrar en el sector
privado son efectivas, bajara la tasa de ahorro pliblico necesaria para financiar la
tasa de crecimiento planificada.?®

El objetivo de aumentar la tasa de ahorro privada exige, como primer
requisito, conocer y entender los patrones de comportamiento del ahorrante y
del consumidor privado. Como plantea King,?® en América Latina hay un gran
déficit de informacién al respecto; ademés la informacién disponible no es en
general confiable ¥, por Ultimo, fa que es confiable no puede ser interpretada
claramente. Por lo tanto, es neccsario analizar y estudiar los factores determi-
nantes del ahorro nacional privado. En este sentido, et levantamiento de
pequeiias encuestas de gasto y ahorro, al mismo grupo durante cierto niimero de
afios, aparece como la opcidbn méas productiva para conocer los factores reales
que condicionan los cambios en 1a tasa de ahorro privado.:m

2%i5tag dos cifras equivalen a la del afio 1978,

25Fsta tasa (sg) es superior a la planificada y supone una mayor participacion del
ahomo pliblico en 12 oferta de ahorro total que la planificada.

265 debe recordar que estamos trabajando con promedios para la regidn. Por lo
tanto, los resultados logrados no sen directamente aplicables a ninguno de sus pafses; sin
embatgo, el mismo cilenlo puede ser hecho para cada uno de ellos,

27En 1978 ef promedio de la region fue 28, 1%

28105 resultados del modelo anterior deben considerarse como una mera ilustracion
Ya que se ha simplificado una cantidad de cuestiones. Lo mas importante es que se supcne
que hay independencia entre las variables del sistema, sabiendo que no es asl Es claro que &l
tamafio de t afectard a b que también probablemente afectard a k v, asi existen otras
interrelaciones no consideradas.

29King, “Private savings™ en K. Giiffin, editor, Financing Development in Latin
America, McMillan, St. Martin's Press, 1971,

3QOt.ra. propuesta es la de mejorar la informacion contenida en las cuentas nacionales,
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La experiencia de los {ltimos afios parece sefialar como area particu-
larmente importante la de los mecanismos de captacién del excedente de las
exportaciones. Las grandes fluctuaciones ocurridas en los precios internacionales,
acompafiadas de una estructura de salarios relativamente rigida, ha hecho que en
los periodos de alza de precios se generen grandes excedentes. El sistema
financiero, hasta el momento, ha presentado grandes rigideces para utilizar estos
fondos en el corto plazo. En este sentido, seria aconsejable estudiar la posibi-
lidad de crear fondos de estabilizacion de la entrada de divisas, que capten
excedentes en el periodo de auge, lo que podria lograrse mediante la venta de
bonos del Estado, que seria el que captaria tales excedentes para invertitlos o
canalizarlos posteriormente a través del mercado de capitales. Para esta segunda
opcibn parece particularmente importante lograr una mayor virculacion entre el
Organo central de planificacidon y las instituciones financieras, especiairente, en
cuanto a los criterios de preparacion y evaluacidon de proyectos.

Esto Qiltimo lleva a discutir uno de los problemas centrales enfrentados por
la regidon en materia de inversibn. Hasta ¢l momento se han mencionado algunos
problemas relacionados con el financiamiento del desarrollo y algunas posibles
soluciones a éstos, Sin embargo, tanto ¢ mas importante es lograr un uso
expedito y racional de los recursos financiercs generados. Las rigideces existentes
en el proceso de inversiébn encuentran dos causas fundamentales: la falta de
proyectos claros y definidos en el momento que se generan los excedentes
financieros, y la inviabilidad o irracionalidad de algunos proyectos que se
gjecutan, Por esta razbn, la preparacidon y evaluacion de proyectos o, al menos, el
establecimiento de criterios sobre como hacerlo, debiera convertirse en uno de
los quehaceres centrales del drgano de planificacion.?!

Para la preparacidon de proyectos es esencial la creacibn o et fortale-
cimiento de los fondos de preinversion. Estos fondos tienen como misidon
primordial identificar y preparar proyectos de inversién, incluyendo los estudios
y recomendaciones de caracter técnico, econdémico y financierc que permitan
decidir sobre la conveniencia y factibilidad de una inversion. Por lo tanto, estos
fondos debieran establecer una lista de proyectos que establezca las prioridades
por regiones y sectores. La experiencia ha mostrade que la existencia de
proyectos pilotos y las actividades complementarias (capacitacion, desarrollo de
tecnologia e instituciones de fomento, ete,) facilitan ¥ hacen mas productivas las
inversiones.

Una vez identificados los provectos, mediante estudics de preinversion, se
requiere analizarlos y evaluarlos en detalle, determinando asi su factibilidad vy
justificacion tanto en funcion del beneficio para sus patrocinadores como para el
pais en su conjunto. La evaluacion de un proyecto debiera considerar un examen
de los aspectos técnicos, adminisirativos, financieros y econdmicos. Sin desco-
nocer la importancia de los primeros tres aspectos mencionados, el organo de
planificacion debiera hacer un aporte fundamental en la evaluacidon economica.

3TEn este sentido, se debe destacar 1a labor desarrolfada por ¢l Banco Interamericano
de Desarrolla, especialmente en apoyo a los sistemas de planificacidn orientadoes a2 identificar
¥ promover proyectos; en el establecimiento de los programas globales de preinversion; en la
asistencia técnica relacionada can la preparacion de proyectos especificos y las operaciones
del Fondoa de Preinversion para la Integracion en América Latina,
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El aparato gubernamental y, en concreto, el &rgano de planificacién
debiera cumplir un papel fundamental en la seleccion de proyectos como de
hecho ocurre en la praciica. El gobierno selecciona proyectos directamente, a
través de inversiones en el sector pliblico o, indirectamente, a través de regla-
mentos establecidos para la inversion o por medio de impuestos, tarifas y
subsidios.??

¥l aporte fundamental del drgano de planificacion en la evaluacidon socio-
econdmica de proyectos debe darse en torno a la superacion de dificultades de
carhcter técnico, tales como 1os calculos y criterios requeridos para determinar
los precios de sombra y calcular los costos y beneficios tanto directos como
indirectos, especialmente cuando éstos carecen de precios de mercado vy sus
efectos se extienden durante un periodo considerable. El cilculo del costo de
oportunidad del capital, como los posibles efectos que la incertidumbre respecto
a contingencias del futuro pueda tener en un proyecto, debe ser otro de los
factores que debera estudiar el organo de planificacion.

De esta forma el organo de planificacidon apoyard mds efectivamente la
realizacion de operaciones de inversion bien definidas que permitan alcanzar
ciertos objetivos de desarrollo. La importancia de este aspecto es subrayada por
Waterston cuando plantea que “‘el corazén de cualquier plan de desarrollo esta

compuesto por proyectos. .. sin €llos no puede haber ejecucidon eficaz del
plan” 33

C. LAS POLITICAS DE EMPLEG**

1. El empleo en la pianificacion del desarrallo:
perspectiva historica

El problema del empleo ha sido desde 1a inmediata postguerra un tema relevante
para [a planificacion del desarrollo y, en menor medida, en el disefio de las
politicas econdmicas y sociales de los paises latinoamericanos.?® La generali-
zacidn de la planificacion representd una importante contribucion al conoci-

32En este sentido también se debiera considerar una fase posterior a la de evaluacion
que es la de ejecucion. Las dificultades que hoy existzn en esa etapa obedecen, por lo menos
en parte, a deficiencias del proceso de planificacion. Emire &tas, y ademds dc las ya
mencionadas, se puedcn nombrar: las metas demasiado ambiciosas de algunos planes que
normalmente implican una paralizan te dispersion de recursos y las demoras administrativas y
de procedimiento que obstaculizan la ejecucion de los proyectos,

33 Albert Waterston, Planificacion del desarrollo: Lecciones de la experiencis,
México, Fondo de Cultura Econbmica, 1969.

34y esta secciin se integra dentro del planteamiento general del ILPES sobre ¢l
tema, el valioso aporte realizado por PREALC en un documento que analiza el tratamiento
del emplec en los planes de desarrollo y las politicas de empleo en tos paises latinoamerica-
nos durante ¢! decenio de 1970 vy se hacen recomendaciones para superar 105 problemas
detectados.

35prueba de esa importancia puede encontrarse en el trabajo en que la CEPAL, a
pedido de 1os pafses miembros, propuso por vez primera los elementos que debe contener un
|
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miento del problema del empleo y favorecit la formulacion de politicas generales
tendientes a darle solucidn.

Los planes de desarrollo de la década de 1960 profundizaron en el
diagn &stico del problema corroborando los resultados de trabajos anteriores, 8
acerca de la magnitud de la desocupacibn abierta y del subempleo de la mano de
obra; del escaso dinamismo en materia de absorcion de fuerza de trabajo por el
sector industrial; ¥ de la alta concentracibn de mano de obra ocupada en las
actividades urbanas no productivas y, en general, en actividades de baja producti-
vidad e insuficientes ingresos. Los diagnosticos identificaban como causas
principales el inadecuado ritmo de crecimiento de la economia, producto de
insuficiencias en la inversion y de las rigideces del sector agropecuaric derivadas
de la estructura de tenencia prevaleciente, v el desbalance entre exigencias de
calificacién y entrenamiento efectivo de 1a mano de obra. Ante esto, los planes
de desarrollo postularon que ¢l aumento en el ritmo de crecimiento de la
produccion acompafiado de mayor capacitacion de la mano de obra tenderia 2
absorber, en forma productiva, a la gran masa de desempleados y subempleados.

Ese optimismo fue trocindose en pesimismo creciente a finales de la
década de 1960, lo que se acentud durante los afios setenta. A pesar del notorio
aumento en las tasas de crecimiento economico y de la creacion de grandes
centros de capacitacion, el total del desernpleo y el subempleo en América
Latina —~medido en términos de desempleo equivalente— era, hacia 1970, una
proporcién similar de la poblacion activa, a la existente en 1960.>7 La persis-
tencia de altas tasas de subutilizacidn de la mano de obra durante la década de
1970 y los efectos del desempleo y del subempleo sobre la pobreza, explican la
preocupacién creciente existente entre los responsables de la politica de desarro-
llo. Si anteriormente la mayor utilizacion de la mano de obra era vista bdsica-
mente como un ¢lemento que daba mayor dinamismo al crecimiento, en ese
momento la solucion del problema del empleo pasd a considerarse como una
condicion necesaria para el desarrollo econbmico y social.

La evaluacion del resultado de los planes de la década de 1960 vy los
diagnbsticos para la década de 1970 permitieron clarificar aigunos aspectos de 1a
estructura del empleo y del desempleo y del funcionamiento de los mercados de
trabajo, asf como las relaciones causales entre ellas, el proceso global de desarro-
llo, y las politicas econdmicas y sociales en general.

programa de desarrollo econdmico (R. Prebisch, Problemas tedricos y pricticos del creci-
miento econbmico, 1960 Reproducido en la Serie Conmemorativa del XXV Aniversario do
la CEPAL). Asi como en los informes del BERT a fos gobicrnos de Colombia y Cuba en
1951, resultado de las misiones dirigidas por L. Cuttie y F. A, Truslow, respectivamente.

36pg particular véase, “Evolucidn de la estructura del empleo en América Latina en
1945-1955"" en CEPAL, Boletin Econdmico de América Latina, vol. 11, NO 1, febrero de
1957, pp. 16-44.

37Véase, Naciones Unidas, Consejo Econbdmico y Social, ““The employment
problem”, Development Digest, vol. V11, NC 4, octubre de 1969, p. 4; ILPES, Elemenios
para la elaboracién de una politica de desarrollo con integracion para América Latina
(INST/S5.3/1.3), Santiago; y PREALC, “El problema del empleo en América Latina: situa-
cidn, perspectiva y politicas”, Santiago, abril de 1976, cuadro 3, p. 42.
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Uno de los resultados de esa evaluacion fue hacer inevitable la ampliacion
del dmbito de las politicas de empleo, ya que no bastaba con impulsar el
crecimiento v darle mayor ‘“fluidez” y “transparencia™ al mercado de trabajo.
Surgia en forma patente que el empleo inestable y de baja productividad y el
subempleo se extendian a todos los sectores de la economia.>?

La explicacibn del fendmeno recibid un nuevo impulso por diversos
estudios realizados en la década de 1970 por el PREALC. Su conceptualizacion
del mercado de trabajo como una realidad heterogénea, derivada de la propia
heterogeneidad estructural de las economias de la regidn, planted la coexistencia
de mercados de trabajo diferenciados o segmentados en los sectores modernos
{“‘estructurados’) y tradicionales (“informales’™) como una hipbtesis central para
entender el problema del empleo. Dadas estas condiciones, se postuld que las
politicas de empleo tendrian que ser necesariamente diferenciadas, atacando
segiin fuera el caso las raices estructurales del desempleo o del subempleo. En
otros términos, las politicas ortodoxas, que descansan basicamente en ¢l manejo
de la politica salarial para glcanzar el pleno empleo, no tendrian el éxito
esperado dada 1a rigidez de la tasa de salario en los sectores modernos, derivada
de dicha segmentacion de mercados. Tampoco producirian los resultados espe-
rados las politicas globales de corte Keynesiang, por concebir el desempleo solo
como un problema de demanda efectiva deficiente. Este diagnostico fue enrique-
cido por los antecedentes complementarios provenientes del analisis demogra-
fico, que permitieron una mejor medicion y explicacion del comportamiento de
algunas variables claves, como la evolucidon de las tasas de participacion (urbana,
rural, por sexo y edad, etc.) en el trabajo, y de las causas, orientacibn y magnitud
de algunos procesos, como el de la migracion campo-cindad.®?

El mejor conocimiento de los prohlemas del empleo influyo en la calidad
de los prondsticos utilizados en los planes de desarrollo. Estos, si bien atn
distaban de poseer todaz la fundamentacion requenda, mostraron la creciente
agudizacion de los problemas del empleo v el reforzamiento de su vinculacion
causal con los de la pobreza critica a que se asistiria en la década de 1970.%°

De acuerdo con una de las provecciones para la region la tasa anugl de
crecimiento de la poblacién activa en América Latina se elevaria de 2.8 en la
década de 1960 y a 3.0 en la de 1970, llegando en algunos paises a 3.5.De

38Esta o8 una de las hipdtesis bisicas avanzadas simultineamente por J. Ramos,
Labor and Development in Latin América, Columbia University Press, Nueva York, 1970,
p. 218 y por el ILPES en su evaluacion del comportamicnto det empleo cn los afios sesen ta.
Véase, Flementos parg I elaboracion de una polftica de desarrollo con integracion para
América Lating, op. cit,, capitulo I

PFyizase al respecto Los estudios demogrificos en la plnificacion del desarrollo,
CELADE, Santiago, 1975 vy los resultados del Seminario sobre Estudios y Datos Demogtifi-
cos en Ja Planificacion (Santiago de Chile, 23 4l 29 de abril de 197 1) auspiciado por ¢l BID,
el CELADE, 1a Divisibn de Poblacitn de las Naciones Unidas, el ILPES, la Secretaria General
de la OEA v el PRIALC,

414 influencia de estos pronisticas ey clura, como puede apreciarse en el informe
sobre los aspectos basicos de la Bstrategia de Desarrollo, claborado por la CEPAL cn 1968,
A basge de las proyccciones sealizadas, la CEPAL conciufa que: “De persistir las tendencias
actuales, ..., ¢l desempleo aumentard vy la distribucitn del ingreso se haril todavia mis
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continuar las tendencias de 1a demanda y la productividad (2.5% de incremento
anual de la ocupacidon) el déficit ocupacional se incrementaria, alcanzando la
desocupacibn en 1980 a 14% de la poblacion activa latinoamericana.*!

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

Lz gran importancia adguirida por el problema llevd, en ocasiones, a que
los pafses buscaran replantear a fondo el conjunto de sus politicas de desarrollo
para adaptarlas al objetivo de lograr el pleno empleo o, por lo menos, para aliviar
notoriamente las altas tasas de desempleo abierto, desempleo disfrazado, y
subempleo prevalecientes. De ese interés surgieron programas destinados a tratar
integralmente el problema de empleo dentro de la politica global de desarrollo.
Ejemplos destacados de estos programas fueron los de OIT ¥y PREALC sobre Colom-
bia (1970), Repablica Dominicana (1972), Ecuador (1975} y El Salvador (1975).

Sin embargo, tales esfuerzos no dieron todos los frutos esperados por:
i) las circunstancias que empezd a vivir la region, especialmente a partir de la
crisis del petrdleo, hicieron casi inevitable que la mayoria de los pafses dedicara
todo su esfuerzo a propdsitos de estabilizacién, disminuyendo, por lo menos
temporalmente, la biisqueda de medios para expandir 1a capacidad empleadora
de la economia. La importancia del aspecto empleo quedd supeditada, en
muchos cascs, a la de evitar que se acentuara la inflacién o, en otros, a evitar que
problemas de desequilibrio externo siguieran agudizindose. En muchos cascs,
todo se redujo a tratar de amenguar los efactos de las politicas estabilizadoras
sobre la ocupacidn y los ingresos de las categorias més pobres de Ja poblacion.

Los pafses no parecieron decididos, en definitiva, a poner en marcha las
politicas integrales que les fueron sugeridas, entre otras cosas porque los aspectos
operacionales de la misma exigian una ardua y compleja tarea de ejecucidbn, para
la cual los aparatos administrativos y de planificacidbn no estaban preparados.
Desde entonces quedd claro que la insercion de las politicas de empleo en los
planes de desarrollo es uno de los campos que todavia requiere esfuerzos
metodologicos y operativos adicionales, ademis de contar con la necesaria
voluntad politica por parte de los gobiernos interesados.

2. El empleo en los planes de desarrolio de la década

Se analizd el tratamiento dado al empleo en 26 planes de desarrollo,*? 24 de los
designal acrecentando la masa de poblacidén que hoy subsiste en precarias condiciones de
vida. Y ello, aunque la economia latinoamericana continfie creciendo a ritmos similares a los
actuales”. Por lo que “la desocupacidn . . . debe ser el objetivo esencial de toda estrategia del
desarrollo”. Véase “Aspectos basicos de la estrategia del desarroilo en América Latina™, en
CEPAL, Estudio Econbmico de América Latina, 1969, pp. 16 ¥ 17.

ibidem, p. 17.

42ge incluyd también La estrategia para el desarrollo nacional de Panamd,
1970-1978, dada la extraordinaria importancia que le fue concedida por los sucesivos
gobiemnos. Véase al respecto, Replblica de Panamd, Ministerio de Planificacion y Politica
Econdmica, Estrategia para el desarrollo nacional, 1970-1980. Vision y realizacion nueve
qiios después, Panama, junio de 1978
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cuales fueron aprobados y puestos en ejecucion, 4® correspondientes a 16 pafses

de la regibn,“ lo que da a Ia muestra una gran representatividad. Los planes
seleccionados cubren ademds diferentes subperiodos del decenio y, al haber
incluido varios de un mismo pais, fue posible captar la evolucion dinidmica del
tratamiento del tema durante el periodo.

a)  Los objetivos globales y las metas de empleo

Veinticuatro de los veintiseis planes de desarrollo analizados incluyen
objetivos globales en materia de empleo. E incluso los dos en que ello no ocurre
{Paraguay 1971-1975 y Chile 1976-1981), se refieren al tema implicitamente. En
efecto, el Plan de Paraguay, al tratar de la politica ocupacional, indica que el
gobierno esti consciente de que la pemsistencia de la tendencia al incremento de
1a desocupacidn debilitaria considerablemente los esfuerzos de crecimiento
econdmico, porque se plantea “la ejecucidon de numerosos programas a nivel
nacional, que al mismo tiempo de acelerar el crecimiento econdmico, darin
ocupacion productiva a la mano de obra redundante™.*5

Por su parte, el plan chileno 1976-1981, establece el objetivo global de un
desarrollo social concordante con ¢l desarrollo economico e incluye la referencia
expresa a los instrumentos que serin utilizados para impedir o paliar las discor-
dancias entre ambos que puedan surgir en materiz de empleo.

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

Asi, en todos los planes, el objetive empleo esta definido en funcién de la
creacion de empleos y de la superacion del déficit ocupacional y, sobre todo, de
las tendencias a su incremento durante el periodo de vigencia del plan.

Solo el plan argentino 1970-1975 y el chileno 1970-1976, se planteaban el
logro del pleno empleo, entendido como una situacion en que la desocupaciobn
sea exclusivamente friccional (1-2%) al finalizar el periodo de su ejecucién.

El resto de los planes, plantea que la tarea de crear empleos para superar la
desocupacion abierta y el subempleo o empleo redundante es un esfuerzo que
deberd ser continuado en planes posteriores. Tal es el caso de Colombia
1970-1973, cuyo plan indica claramente que varias de las acciones emprendidas
se inscriben en una perspectiva de largo plazo y, por lo tanto, el empleo debera
permanecer como objetivo global de diversos planes.

El aumento de la cantidad de empleos, normalmente se ve complementado
con el objetivo de aumentar la productividad de los mismos. Asi sucede por

%31 Plan de Desartollo Econdmico y Seocial 19701973 de Colombia ¥ el Plan
Quinquenal de Desarrollo Econbmico, 1972-1977 de Bolivia, no contaron con la aprobacion
correspondiente. Ellos se han incluido como representativos de un planteamiento sobre el
tratamiento del empleo en la planificacion al inicio de la década, que permiten sefialar
algunos problemas metodologicos en la elaboracion de los planes y facilita la explicitacién
de Ia manera de tratar el tema del empleo en planes que sustituirdn 2 los no aprobados.

“Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El Salvador,
Honduras, Nicaragua, Panam4, Paraguay, Perli, Uruguay, Venezuela y Barbados.

4slle:p\'xblica del Parapuay, Presidencia de la Repibtica, Secretarfa Técnica de Planifi-
cacidn, Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Sociel, 1971-1975, tomo 1, Sintesis del
Plan Gencral y Sectorial, noviembre de 1970, p. 127.
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ejemplo, en el plan colombiano 1971-1974, y en la estrategia panameiia
1970-1980, en que se indica expresamente la intencién de mejorar la calidad de
los empleos ya creados o que se crearian durante el periodo del plan. Ademds, en
forma implicita, todos los planes enfatizan la necesidad de mejorar cualita
tivamente el empleo, al proponerse por ejemplo el incremento de la produc-
tividad del trabajo global y por sectores y la superacibn o mejoramiento del
subempleo. Ello se traduce también en programas tendientes a mejorar el nivel
de calificacion de 1a mano de obra. Esto es claro en el plan brasilefio 1972-1974,
que establecia como meta “‘realizar un esfuerzo intensivo para preparar mano de
obra adicional y elevar los indices de calificacion de 1a fuerza de trabajo” y que
en el plan 1975-1979 se fijara la meta de dar capacitacion protesional a 2
millones de trabajadores. Otros tres planes establecen metas de formacion de
recursos humanos (Bolivia 1967-1980; Chile 1976-1981 y 1975-1979), pero solo
en dos casos se estipulan metas cuantitativas: el plan de Panamd calcula 1a mano
de obra que carece de capacitacion y el de El Salvador contempla el estable-
cimiento de centros de capacitacion.

El incremento cuantitative y cualitativo del empleo es visto como el
instrumento fundamental para alcanzar wna mejor distribucion del ingreso v del
bienestar. De esta forma, ademas, se logra mayor estabilidad social y politica,
objetivo que se advierte en la generalidad de los planes. Ei plan boliviano
1972-1977, lo expresa con claridad: ‘‘Fl trasfondo de la tensidbn social en la
década del sesenta, tuvo su aplicacion en la incapacidad del sistema econbmico
para generar ocupacidon y absorber productivamente la mano de obra redun-
dante. En este sentido, la falta de integracion social de los grupos rezagados en el
proceso de la economia moderna, constituye uno de los rasgos esenciales, que no
solo es de caricter econdmico sino que tiene implicaciones de orden social y
politico”.*® Otros planes, como el IV Plan de la nacién venezolana
(1970-1974), plantearon que “la incorporacién sistemética de todas las
personas en capacidad de trabajar al procese de produccidn constituye el
instrumento més importante y decisivo de la polftica social”.*’

Ademads de estos objetivos globales, se encuentran —en forma aislada—
algunos mas especificos, como la creacion de empleos para poder elevar la tasa
de participacion del trabajo en general o de alguna categoria especifica de la
poblacion*® 1a inmigracién de personal calificado;*® y la mayor movilidad
intersectorial y rural-urbana o urbana-rural de 1a mano de obra.®

En el cuadro 25 se dan a conocer los objetivos globales y especificos ¥ las
metas de empleo que figuran en los planes de desarrollo de 25 paises de la
region,

46 Repiiblica de Bolivia, Presidencia de la Repiblica, Secretaria del Consejo Nacional
de Economia y Planificacion. Plan Quinquenal de Desarrollo Econémico y Social, Versdén
global, La Paz, 9 de abril de 1973, p. 158,

47Repﬁblica de Venezuela, CORDIPLAN, I'V Plan de la Nacién, 1970-1975, Caracas,
1971, p. 187.

“8Chile, 1970-1976, por ejemplo,
”Panamé. 1970-1980 y Venezuela, 1970-1974, por ejempla
59Colombia, 1971-1974 y Panamé, 1970-1980, por ejemplo.
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Cuadro 25

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (16 PAISES): LOS OBJETIVOS Y METAS DE EMPLEO DE LOS PLANES NACIONALES

Flanes

Objetivos globales de empleo e ingreso

Objetivos especificos de empleo

Metas de creacion de empleo

Armgentina
1970-1975

Argentina
1974-1977

Planes empleo. Jusiz distribucion del in-
greso.

Absorcion de la desocupacion y del sub-
empleo. Eliminacidn de la marginalidad
social. Distribucion equitativa de los fru-
tos de desarrollo.

Eliminacion gradual del desempleo. Proveer de
empleo a las nuevas personas que acudirin
anualmente al mercado de trabajo y absorber la
actual desocupacion.

Logtar la plena ocupacién del trabajo, Asegurar
ocupacion a la poblacion que esti en condicio-
nes de incorporarse a las labores productivas.
Incorporacién creciente de Ia mujer a la fuerza
de trabajo. '

Creacién de alrededor de un millon de
nuevos empleos. Reducir la desocupa-
cion del 5.6% al 1.9% Metas de.empleo
por sectores.

Crear 1064 700 nuevos puesfos de tra-
bajo. 28% de crecimiento anual de la
poblacién ocupada. Reducir el desem-
pleo y el subempleo de B.7% 2 3%

Barbados
1973-1977

Disminucion del empleo en el sector agricolay
concentracién del aumento en el sector indus-
trial.

Crecimiento del empleo total aun ritmo
del 3.2% anual (cuando la poblacion cre-
ce al 1.3} v de la productividad en un
1.7% anual.

Bolivia
1972-1977

Bolivia
1976-1980

Reduccion de los niveles actuales de de-
socupacion y de subemplea.

Aumentar el empleo productivo y el ni-
vel de calificacién de Ia mano de obra
Mejorar progresivamente la distribucion
del ingreso.

Creacion de empleos productivos para reducir
en forma sustantiva Jos actuales niveles de deso-
cupacion y de subempleo en los sectores agro-
pecuarios y, particularmente en el comercio.

Aumentar la productividad del trabajo en los
actuales y los muevos empleos. Estudiar e intro-
ducir sistemas de produccion intensivos de ma
no de obraen el sector agricola tradicional y en
el informal urbago.

Metas de empleo por sectores.

Crear un promedio de 69 000 puestos de
trabajo por afio. Bajar la tasa de desem-
ples de 3.5% a 2.9% Formar 45 750
trabajadores por afo.

Brasil
1972-1974

Expansién det empleo. Diseminacion am-
plia de los resultados del proceso econo-
mico.

Absorber el aumento de la oferta de mano de
obra disponible. Incrementar la tasa de- activi-
dad economica de la poblacion. Preparar mano

3.1% de crecimiento anual del empleo.
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{Cuadro 25 contimeacion 1)

Planes

Obfetivos globales de empleo e ingreso

Objetivos especificos de empleo

Metas de creacion de empleo

Brasil
1975-1979

Dar ocupacion bien remunerada y digna
2 toda la poblacion dispussta a trabajar.
Mejorar la distribucion regional y perso-
nal dc [a renta.

de obra adicional y elevar fos indices de califica-
cidn de la fuerza del trabajo.

Reduccidn sustancial del subempleo. Elevar la
calificacton de la fuerza del trabajo.

3.5% de crecimiento anual del empleo.
Elevar 1a tasa de actividad de la pobla-
cidn de 31.7% a 33% Dar capacitacion
profesional a 2 millones de trabajadores.

Colombia
1970-1973

Caolombia
1971-1974

Colombia
1975-1978

Aumento del empleo g corto plazo y de
la capacidad de generarlc a mediano v
fargo plaza.

Generar masivamente empleos bien re-
munerados. Que los frutos del crecimien-
to econdmico sean defendidos entre toda
la poblacidn, permitiendo mejorar sus
tancialmente los niveles de vida, en part-
cular de las capas mis pobres de 1z pobla-
ciém.

Creacion masiva de empleo productivo.
La industralizacion debe favorecer al
50% mas pobre de la poblacién.

Bar empleo productivo a todos 1os trabajadores
que entren en la fuerza laboral. Reducir el de-
sempleo absoluto mediante la reduccion de las
tasas de desernplec abierto en las ciudades v de
desempleo en las zonas rurales.

Suministrar emplco para absorber los aumentos
anuales de la fuerza laboral. Ofrecer mejor
empleo para quienes se ocupan en actividades
de baja remuneracion. Aumento masivo en la
movilidad o reasignacion de la fuerza laboral.

Disminuir los subsidics al factor capital de ma-
nera de ohtener un uso mas intensivo del factor
trabajo.

Creacion de 812 000 empleos. Reduc-
cion de la tasa de desempleo del 8.4% al
6.4%. Metas de empleo por sectores pro-
ductivos ¥y urbana y rural.

Costa Rica
1974-1978

Creacidon masiva de empleo productivo.

Crecimiento del empleo fundamentalmente en
el sector no-agricola.

Un crecimiento anual del empleo total
de 2% anual (superior al 3.2% de creci-
miento de la poblacién) ¥ un aumento
anual de fa productividad del 3.2%

Chile
1970-1976

Incorporar masivamente a la poblacion al
procesa de cambios, lo que envuelve un
gran aumento dc 1z ocupacion y un au-

Proveer de empleo al aumento vegetativo de la
fuetza de trabajo. Reducir la desocupacion
abierta. Aumentar fuertemente las tasas de par-

Creacion de 988 000 nuevos empleos
Reducir la desocupacidn abierta del 6%
al 29 Metas de empleo por sectores.
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Planes

Qbjetivos globeles de empleo e ingreso

Objetivos especificos de empleo

Metas de creacion de empleo

Chile
1976-1981

mento real importante de los sueldos v
salarios de los estratos de menor ingreso.

Desarrolio social concordante com el
desarrolle economico ¥ que elimine las
desigualdades extremas. Hacer mas ade-
cuada la distribucion del ingreso.

ticipacion en el trabajo especialmente de las
mujeres.

Usar una teenologia intensiva en mano de obra
en todas aquellas actividades donde es factible
una sustitucion entre factores productivos, Ajus
tar los precios relativos del capital y 12 mano de
obra encareciendo los del primero y abaratando
los del segundo. Continuar ¢ impulsar atn mds
Ia capacitacion laboral de los trabajadores.

Reducir 1a tasa de desocupacion al 8% o
sea a 310 000 desocupados.

Ecuador
1973-1977

Mejorar 1as condiciones de vida def habi-
tante ecuatoriano, principalmente la de
aquelics sectores que se encueniran en la
mds absoluta pobreza.

Aumento masivo del empleo. Incremento de la
tasa de participacion a la fuerza do trabajo. Re-
duccidn del desempleo.

Creatr 550 000 nuevos puestos de traba-
jo. Incremento anual de la fuerza de tra-
bajo de 9.19%. Reduccién del desempleo
a 66 000 personas, o sea, el 26% de la
fuerza de trabajo.

Ei Satvador
1973-1977

El Satvador
1978-1982

Aumento decl empleo. Mcjoramiento pro-
gresivo de la distribucion del ingreso.

Lograr un mejor aprovechamiento de los
recursos humanos. Elevar sustancialmen-
te el bienestar de los salvadoreios, espe-
cialmente el de los sectores de bajos y
medianos ingresos.

Creacion masiva de empleo.

Generar empleos para absorber la mano de obra
cesante y ofrecer oportunidades adecnadas para
<uienes entran por primera vez a la fuerza
laboral.

Crear 249000 nuevos puestos de tra
bajo.

Honduras
1974-1978

Disminuir en forma sostenida los niveles
de desempleo y subempleo. Lograr una
distribucibn mas cquitativa del ingreso y
de los medios de produccion.

Modernizar la creacion de empleo en e} medio
rural. Crear nuevas fuentes de trabajo en la
mineria.

Creat 227 100 nuevos puestos de traba
jo. Reduciz la tasa de desempleo de 8% a
1.5%

Nicaragua
1975-1979

Crecimiento mas acelerado del empleo en el sec
tor no-agricola

Crecimiento del empleo al mismo ritmo
que la poblacion (3.7% anual) y dc la
productividad a un 2.9% anual.
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Planes

Objetivos globales de empleo ¢ ingreso

Objetivos espectficos de empleo

Metas de creacion de empleo

Panama
1970-1981

Panama
1976-1980

La incorporacion del may or niimero posi-
ble de habitantes a los sectores producti-
vos creando oportunidades de trabajo re-
munerado. Extender los beneficios del
crecimiento economico a todas las capas
de la poblacion, especialmente a las gue
por su ubicacion y circunstancias se en-
cuentran mas desamparados.

Mejorar la distribucion y la partici
pacion,

Generar los empleos necesarios para mantener
ocupada a [os aumentos anuales de la fuerza de
trabajo. Eliminar los altos porcentajes de de-
sempleo v de las ocupaciones disfrazadas exis-
tentes.

Reducir la desocupacion. Absorber la mano de
obra que se integre anualmente a la fuerza de
trabajo. Paliar las necesidades de calificacion que
tiene ¢l 38.1% de la fuerza de trabajo.

Reducir la desocupacion del 6.5% al
5.5%. Crear 116 000 nuevos puestos de
t1abajo.

Paraguay

Elevar el nivel de ingreso de la poblacidn
y proveetla de poder de compra.

Generar nuevaos empleos para acrecentar signifi-
cativamente las oportunidades de emplec de la
mano de obra adicional que anualmente se incor-
pore a la fuerza de trabajo y dar ocupacion pro-
ductiva ala mano de obra redundante.

Perd
1971-1975

Pera
1975-1978

Aumento sustancial de las oportunidades
de ocupacidn. Distribucion mds equitati-
va del ingreso regional y personal.

Reduccién significativa de los niveles de
subempleo y desempleo. Redistribucion
de la riqueza.

Aumentar la ocupacion mds que el crecimiento
de la poblacién econdmicamente activa. Crear
puestos de trabajo para los desocupados v sub-
empleados.

Crear 1 164 000 nuevos puestos de tra
bajo. Reducir el desempleo equivalente
de 28.5% a 16.8%.

Uruguay
19731977

El empleo deberd crecer a un ritmo del
1.8% anual y la fuerza de trabajo al
1.1% La productividad deberd aumentar
en un 2.2% anual
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{Cuadro 25 conchusion)

Planes

Qbjetivos giobales de empleo ¢ ingrese

Objetivos especificos de empleo

Metas de creacion de empleo

Venezuela
1970-1974

Creacibn de suficientes empleos para ab-
sorber los contingentes de mano de obra
que anualmente se incorporan al mercado
de trabajo y a la vez reducir progresiva-
mente los niveles actuaies de desocupa-
cion. Reducir el grado de marginalidad y
mejorar la actual distribucion del ingreso,

Reduccion apreciable de la tasa de desoeupacion
¥ un descenso del mamero de desocupados

Creacion de 397000 nuevos emplecs.
Reducir la tasa de desocupacion al 0.5%
en 1974.




A diferencia de los planes de la década de 1960 en los que resulta dificil
encontrar metas cuantitativas de empleo,*® en muchos planes de 1os afios setenta
se nota una enumeracién méas detallada de las metas especificas en materia de
empleo,*?

El cuadro 26 muestra como los paises han plasmado en metas cuantitativas
el objetivo global de aumentar la cantidad y calidad de empleos. Todos han
programado aumentar el empleo total a una tasa superior a la que se espera
crezca la fuerza de trabajo,”® lo que implica pretender absorber al menos parte
de la mano de obra actualmente desempleada o subempleada.

Es interesante notar que la relacibn entre las tasas programadas de creci-
miento del producto y del empleo varfa mucho segin los paises. Brasil y
Ecuador, por ¢jemplo, que han programado una tasa de crecimiento anual del
producto de alrededor de 10%, esperan que el empleo crezca en menos de 4%
anual. En cambio, Costa Rica v Panamd que han planificado una tasa de
crecimiento global de alrededor del 7% anual esperan que el crecimiento del
empleo sea superior al 4% anual. Parece haber una asociacién bastante directa
entre la tasa planificada de crecimiento de]l producto y el aumento en la
productividad media del trabajo. Los pafses que esperan lograr mas altas tasas de
crecimiento del producto buscarfan hacerlo a través de cambios tecnoldgicos més
rapidos y mayores coeficientes de inversidn, Desde luego, el crecimiento econd-
mijco, apoyado fuertemente en el aumento de la productividad, redundara
necesariamente en una lenta expansibn del empleo.

El cuadro 26, refuerza la afirmacién anterior respecto al hecho de que la
mayoria de los planes se proponen reducir, pero no eliminar, el desempleo
abierto durante el periodo de ejecucion de los planes vigentes.

b)  Las politicas de empleo y sus instrumeritos

Es preciso distinguir agui, conceptualmente, entre las politicas que delibe-
rada y especificamente buscan reducir el desempleo y erradicar o atenuar el
subempleo vy aquéllas que si bien buscan otros objetivos tienen efectos impor-
tantes sobre el nivel y estructura de la ocupacion.

El cuadro 27 presenta una tipologia genérica de las politicas de empleo de
acuerdo con este criteric. S¢ tienen, en primer lugar, politicas que buscan
mejorar el funcionamiento del mercado de trabajo, principalmente en el sector
moderno y luego, las dirigidas a reducir el subempleo en los segmentos tradicio-
nales del mercado de trabajo. Ambos tipos se podrian calificar como politicas
especificas. En la tercera columna se listan politicas globales o genéricas que
afectan, deliberadamente o no, el nivel y la calidad del empleo.

51 Generalmente, sblo se definia el monto global de incremento de la ocupacion que
se planteaba aleanzar.

52 Dadas las dificultades conceptuales y estadisticas que existen para mediz ¢l empleo
¥ desempleo, las metas cuantitativas fijadas en esta materia necesariamente tenen un
caricter especulativo. Por esta razbdn, estas metas normalmen te se identifican con cuantifica-
ciones de necesidades que se desearian satisfacer durante el periodo del plan. (Véase el
cuadro 26).

53N"Jcamgua es una excepcion en este sentido Ya que $e espera que ambas tasas
crezcan a la misma velocidad.
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Cuadro 26

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (11 PAISES): TASA MEDIA ANUAL ESPERADA DE AUMENTO DE LA FUERZA
DE TRABAJO Y TASA MEDIA ANUAL PLANIFICADA DE AUMENTO EN EL EMPLEOQ Y LA
PRODUCTIVIDAD DURANTE EL PERIOD(O DEL PLANE

Empleo Productividadb
Tasa
. i No agricola anual de Tasa
) Periodo Fuerza . Indus creck efec Tasa
Pais del de Toral Agri- tria miento tiva progra-
plan trabajo cola Total  manu- pfoi’fa- 1970 mada
fucae mada 1978
Argentina (1974-1977) 1.5 2.8 L.0 3.2 2.1 5.9 2.4 4.6
Barbados (1973-1977} L3 3.2 -4.3 4.4 4.7 4.2 1.7
Bolivia (1976-1980} 28 2.9 1.8 4.9 5.2 4.8 5.3 4.7
Brasil (19751979 3.0 35 - - 5.9 10.0 9.2 6.3
Costa Rica (1974-1978) 3.2 4.2 21 5.4 3.9 4.6 6.1 3.2
Chile (1976-1981) 25 3.8 - - - 4.6 2.4 27
Ecuzdor (1973-1977) 34 3.8 2.0 5.9 28 6.3 6.4 6.1
Nicaragua (19751979 3.7 3.7 27 4.7 - 3.2 3.9 2.9
Panamj (1976-1980) 4.1 4.3 0.7 5.1 4.2 4.1 3.8 2.6
Uruguay (1973-1977) 1.1 1.8 0.8 2.0 1.9 26 1.9 22
Venezuela (1876-1980) - - 0.7 - 58 4.8 58 -

Fuente: Planes nacionales de desarrollo.
8T asas anuales compuestas.
bProducto geogrifico bruto por persona empleada.
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Cuadro 27

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TIPOS DE POLITICAS DE EMPLEC

Polrticas para mejorar el
funcionamienio del mercado

Poltticas para reducir ¢l subempleo
en sectores tradicionales e informales

Polrticas globales que afectan el
nivel y calidad del empleo

1. Servicios de colocacidn y bolsas de
trabajo.
a) Registros actualizados de personal
b} Accion en escuelas secundarias v
poblaciones marginales.
¢) Vinculacién interregional de ser-
vicios de colocacion.

2, Capacitacidén vy sistemas de forma-
¢idn profesional v técnica.

a) Ampliar radio de accién a secto-
res desocupados.

b) Contar con mecanismos de segui
miento y evaluacion de la capaci
tacidn.

c) Contar con proyvecciones de tipoy
cantidad de personal calificado.

3. Programas de empleo de emergencia.

1. Politicas en sector rural tradicional.
a) Reforma agraria, colonizacion res-
tricciones al desuso potencial de la
tierra.2
b) Politica de ciencia y tecnologia
agropecuaria.

2. Politicas en sector informal urbano.

a) Generacidn de empleo producti-
vo al interior de] sector informal

b) Facilitar acceso a mercados y re-
cursos productivos.

¢) Orientacidon de la demanda osta
tal hacia el sector informal.

d) Promover 1a organizacion del sec-
101,

¢) Mayor acceso al crédito.

f) Mayor capacitacion.

2) Acceso a tecnologfa adecuada.

. Politicas de distribucion del ingreso y el

patrimonio

2) Politica tributaria.

b) Programas sociales

c) Fijacion de precios.

d) Politica salarial

e) Redistribucidn activos.

. Politica crediticia y tributagda.

a) Tass de interés,
b) Excenciones de impuestos.

. Politica hacia el sector externo.

a) Efecto sobre tasa de crecimiento.
b) Efecto sobre estructura productiva
¢) Efecto sobre tecnologia utilizada

. Inversion publica.

a) Estructura inversion sectorial.

Legislacién laboral.
a) Imposiciones sociales.
b) Normas para indemnizacion y despido.

. Politica tecnoldgica.

a) Creacion de tecnologias apropiadas.
b) Regulacién flujo tecnologia impor-
tada.

3Esta politica también podria catalogarse de global por la multiphicidad de objetivos que persigue,



En practicamente todos los paises de Ameérica Latina y el Caribe, se han
utilizado en mayor o menor grade, los mecanismos e instrumentos de politica
descritos en el cuadro 27. A modo de referencia se hara una breve revisién de la
forma en que los planes de desairollo incorporan y dan prioridad a estos diversos
tipos de politica.

i) Politicas para mejorar el funcionamiento del mercado. Se plantean
como objetivo fundamental disminuir el desempleo friccional, mejorando el nivel
de informacién y la movilidad del trabajo. La preocupacidn por este problema
—como ya se dijera— surge, fundamentalmente, del diagnostico efectuado en la
década de 1960 respecto a los problemas que generaban desempleo.

Como se puede notar en el cuadro 28, la casi totalidad de los paises
analizados se proponia anmentar la capacitacion de la mano de obra vy los
servicios de colocacitn, en general bajo la responsabilidad de los ministerios de
trabajo con la colaboracibn de los gobiernos estaduales y municipales y de los
ministerios de educacidn y economia.

Los servicios de colocaciones y bolsas de trabajo se han planteado como
objetivos: a) incrementar la movilidad de la fuerza de trabajo empleada; b) aten-
der a las expectativas de guienes buscan trabajo por primera vez y de los
residentes en areas urbanas marginales, que por su ogigen rural o su situacion
educacional y de formacidébn profesional son mas afectados por la falta de
informacion v otros problemas de acceso a los mercados de trabajo; ¢) reducir las
trabas institucionales al mercado de trabajo aumentando la participacién laboral
de la mujer; d) facilitar las vinculaciones entre los mercados regionales de
trabajo; v e) facilitar el acceso a oportunidades de trabajo estacional a trabaja-
dores rurales migrantes.>*

Los sistemas de capacitacién y de formacion profesional, por su parte, se
han planteado el objetivo de adecuar por lo menos esa parte de la mano de obra
a las necesidades de la estructura de la produccion nacional y de aliviar los
problemas de subempleo vinculados a la baja productividad de] trabajo.

La elevacion de la productividad y de los ingresos de la mano de obra
empleada, resultante de la accion de capacitacion y formacién profesional ha
ocurrido principalmente dentro del secior modemo de la economfa. Sin
embargo, dicha accion no ataca el problema central de los paises de la region,
consistente en la insuficiente creacidén de nuevos puestos de trabajo, y alcanza
sOlo marginalmente a los sectores afectados por el subempleo.

Algunos paises (Chile 1976-1978 y Bolivia 1976-1980), crearon programas
de emergencias para dar ocupacidbn como un paliativo para situaciones coyuntu-
rales en que el desemplec abierto ha crecido notoriamente y por lo tanto sélo
tienden a solucionar marginalmente el problema.

ii} Politicas para reducir el subempieo. La insuficiencia de puestos de
trabajo en el sector modemo, no obstante el crecimiento que éste ha tenido en
algunos paises ha subravado la necesidad de mejorar ¢l empleo y 1os ingresos de
la poblacion dedicada a actividades donde la productividad es tradicionalmente
baja. Una parte sustancial de la fuerza de trabajo en la region se ubica en el
denominado sector informal urbano y en el sector rural tradicional.

S4En algunos paises estos beneficios se extendicron a la migracion ocupacional
frontcriza {estacional) cntre paises limi trofes.
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Cuadro 28

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (9 PAISES): TIPOS DE POLITICAS DE EMPLEO POR PAISES?

Pals (plan)

Politicas para mejorar el
funcionamiento del mercado

Polfticas para superar o actuar en
mercados de empleo segmentados

Politicas globales que afectan el
nivel y reaiided del empleo

Argentina
A9741977)

Implementacidén de servicios de coloca-
cidn para una méas adecuada captacidén
del mercado laboral en todo el pais Fa-
cilitar el accesp al mercado mediante
capacitacidén ¥y recapacitacion. Imple-
mentactdn de un conjunto de investiga-
ciones sobre el tema Reactivacion del
servicio nacional de empleo.

Instrumentcs que permiten a la pequefia
y mediana empresa nacional acceder a
equipamiento, tecnologia y mercados
que les facilite participar en el proceso
de incrementos de productividad.

Planes de vivienda, salud y educacion.

Bolivia
(1576-1980)

Educacidn basica extensiva nacional de
ptomocion de mano de obra (FOMQ).
Educacién técnica formal. Formacion
profesional no formal.

Favorecer la reeleccion de proyectos in
tensives en mano de obra en aguéllos
sectores cuya tecnologia permita la susti-
tucion de capital por trabajo. Forma-
cion, fomento y difusion de cooperativas
urbanas de autogestibn. Ampliacion de
los servicios de extension agricola.

Coordinacién plan nacional y educacion. Meca-

nismos complementarios de tributacién fiscal

que favorezcan o incentiven a empresas nacio-

nales a incorporar contingentes considerables de

mano de obra. Enel caso de grandes proyectos se
eliminaran las tasas preferenciales de interés que

incentiven el uso de capital. Fxpansion de la

capacitacion de productos no tradicionales inten-
sivos de mano de obra. Creacion de empleo rural
através de obrasde infraestructura

Brasil
(1972-1974)

Adiestramiento de la mano de obra

Crecimiento de las industrias tradicio-
nales a tasas que se acerquen gradual-
mente al crecimiento del PIB.

Mejor aprovechamiento geoecondmico de los
recurscs humanos en la zona semiarida del nord-
este. Industria de la construccidn debe tener la
funcion de absorber mano de obra. Estimulo de
colonizacidén y expansion de la frontera econd-
mica. Desestimulos y estimulos para incentivar
¢l uso de mano de obra.
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{Cuadro 28 continnacton 1)

Polfticas para mefjorar el

Fals (plan] Juncionamiento del mercodo

Politicas para supetar ¢ actuar en
mercados de empleo segmentados

Polfticas globales que afectan el
nivel y reglidad del empleo

Brasil Calificar a los
(1975-1978) recursos humanos

Asepurar la mantencion continuada del creci-
miento econdmico. Continuar la expansion de
la frontera econbmica, especialmente agricola.
Evitar subsidios al uso de capital fisico.

ColomtiaP
(19751978)

Subsidios y estimulos a 1a pequefia y me-
diana industria Programa de Desarrollo
Integral Rurak: Investigacion y difusidn
de tecnologiz; Créditos; Mercadeg Inves-
siones e infraestructura

Chile
(1976-1981)

Capacitacion laboral

Rebajas en las cotizaciones previsionales. Subsi-
dio a la contratacion de la mano de obrza adicio-
nal (50% det sueldo minim o). Programa de em-
pleo minimo. Establecimiento de una tasa de
interés real que refleje al costo alternativo del
capital. Politica cambiaria que encareza [a ma
quinaria importada.

Ecuador Mejor planteamiento en la educacion
(1973-1977) formal.

Reforma agraria

Estricto control en el uso de tecnologia de pro-
duccidn y andlisis del proceso de cambio tecnold-
gico, especialmente en sectores con altos niveles
de desocupacidn.

El Salvadar Establecimiento de un sistema nacional
pata la capacitacion de los trabajadores

Inversion plblica con efectos multiplicadores.
Redistribucion del ingreso y activacién de la de--
manda Politica nacional de productividad. De-
salentar actividades intensivas en el uso de ca-
pital.




& (Cuadro 28 conclusion)
(=)

Pais {plan/

Politicas para mejorar el
funcionamiento del mercado

Pollticas para superar 0 actuar en
mercados de empleo segmentados

Polrticas globales que afectan el
nivel y realidad del empleo

Panama

Colonizacion. Recuperacion de tierra. Progra-
mas de viviends vy créditos. Obras de infraes-
tructura.

Perli
(1971-1975)

Periz

Extension de la educacion. Programa de
empleo y capacitacidn para jovenes, Estu
dios de desarrollo sectorial de empleo.
Incentivos y ampliacién del cupo paraen-
trar a carreras de primera prioridad. Ade-
cuacion de lacapacitacion a demandas del
mercado. Medidas para reducir la *‘fuga de
talentas”. Programas de arientacion para
migrantes. Programas de reconversion
ocupacional.

Ampliacion servicios de capacitacién. Ca-

(1975-1978) lificacidbn profesional a jovenes desocupa-

dos, Colocacidn de trabajadores e infor-
macién sobre el mercado.

Fortalecer 1a artesania. Programas inter-
sectoriales para articular la dinAmica ur-
bano-industrial. Dinamizar a la periferia.
Apoyar crecimientos de centros urbano-
industriales de tamafio intermedio.

Programas de seguridad e higiene en e trabajo.

Aumentat preduccion agropecuaria. Rapido cre-
cimiento del stctor construccidn. Empleo como
criterio basico en el disefio y evaluacion de pro-
vectos.

A%e han revisado solamente las secciones sobre ““politica de empleo’” y “politicas de recursos humanos™ que figuran en los planes. Evidentemente
hay, o puede haber, gran niimero de politicas globales no consideradas que afectan directa o indirectamente 1a variable empleo.

bNo hay politica explicita ni politica en recursos humanos.




La casi totalidad de los paises han planieado que “la politica ocupacional
se concibe condicionada por la necesidad de homogeneizar la estructura global
de la produccidbn, segfin el nivel tecnolbégico estimado més satisfactorio, lo que
supone un doble esfuerzo de reduccion de los actuales desniveles sectorialesen la
productividad del trabajo y el logro de una efectiva elevacion del nivel educativo
y técnico de la fuerza de trabajo”.>% Asf, Argentina (1974-1977), Bolivia
(1976-1980), Brasil (1972-1974), Colombia (1975-1978) y Perlt (1976-1978) se
propusieron programas destinados a apoyar en los campos técnico, financiero y
de mercadeo a la pequefia industria. Estos programas han abierto el camino para
otros, especfficamente destinados a mejorar las condiciones de trabajo en el
sector informal urbano y en el campesinado tradicional.

En esta direccion se pueden mencionar: los programas de desarrollo rural
integrado de Colombia que atendieron a los sectores nurales mis afectados por el
subemplea, dando aceeso a los campesinos al crédito, a la tecnologfa apropiada y
facilidades de comercializacion; los programas de fortalecimiento de la artesania
del Per(l; el fomento de las cooperativas de produccion en Bolivia; ¥ los
programas de colonizacibn para asentar campesinos sin tierra, o regularizar la
tenencia precaria, impulsados en Brasil, Bolivia y Costa Rica.

No obstante el interés de los gobiernos y la disposicion de los trganos de
asesoria internacional para actuar en esta direccidn, todavia queda un amplio
campo por cubrir. El principal escollo radica en la escasa capacidad de ejecucion
y seguimienfo que tienen los propios gobiemos, que deriva a su vez de la
ansencia de instituciones gubernamentales orientadas especificamente hacia los
sectores de menor productividad. En general, reconociendo valiosas excepciones,
el sector plblico latinoamericano ha sido estructurado para disefiar ¥ ejecutar
politicas orientadas a los sectores modernos u organizados. Mientras esto no se
corrija, las politicas para reducir el subempleo en los sectores tradicionales
seguiran adoleciendo de dificultades en su ejecucion.

iify Las politicas globales y sus efectos sobre el empleo. Los planes de
desarrollo y las politicas econdmicas coyunturales definen v ejecutan acciones
que repercuten positiva o negativamente sobre el nivel de empleo. Como se ha
visto, buscan alcanzar objetivos diversos, tales como la aceleracibpn del creci-
miento econdmico, el control de la inflacibn o el equilibrio externo, frente a los
cuales el empleo no siempre aparece con una prioridad elevada.

Las politicas globales que aparecen en ¢l cuadro 27 pueden repercutir en el
nivel de empleo, al afectar cinco variables claves: los precios relativos del trabajo
y el capital; el nivel de la demanda agregada; 1a composicion de dicha demanda y
1a estructura de la produccion; la distribucion de los activos productivos entre los
individuos; y el ritmo de avance tecnolbgico.

Asi, la experiencia reciente de la politica econdbmica aplicada en Chile ha
tratado que el costo relativo de los factores de la produccién no frene 1a
contratacion de mano de obra en el sector privado. Por una parte, medidas como
el cambio en el financiamiento del costo de la seguridad social y otras presta-
ciones sociales que usualmente se hacfan recargando en cierto porcentaje la
ndmina de salarios ¢, incluso, la introduccion de un subsidio a la contratacion de
trabajadores, han determinado una rebaja en el costo de la mano de obra. Por

$SRepiiblica de Venezuela, CORDIPLAN, /V Plan de la Nacion, 1970-1974, p. 12.
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otra, 12 elevacibn de la tasa de interés real y la eliminacion de diversos subsidios
al capital, han encarecido el costo relativo de este factor, No obstante, la tasa de
desempleo abierto del pais es de las més altas de la regidn. La explicacidn de esta
paradoja podria encontrarse en una muy baja elasticidad de sustitucidn entre
factores, particularmente en el sector moderno; en un nivel todavia bajo del
coeficiente de inversidon; y en los efectos de una ripids modernizacibn, como
consecuencia de la apertura externa adoptada por el _pais.

Las politicas econbmicas de Brasil, México y Venezuela, entre otros paises,
han mostrado durante la década una preocupacién persistente por mantenetr un
nivel de demanda efectiva, particularmente a través de la inversibn phblica, que
no sactifique la actividad econdmica ¥, por ende, la ocupacion en beneficio de
otros objetivos. La politica de regulacion de la demanda efectiva, comple-
mentada con inversiones piiblicas de uso intensivo de mano de obra, puede ser
un instrumento muy eficaz para mantener baja la tasa de desempleo abierto.

Las politicas de redistribucién de los ingresos y las que alteran el grado de
apertura externa de la economia afectan la estructura de la demanda y de la
produccion y, consecuentemente, ¢l nivel de empleo, dada la diversa intensidad
de uso de trabajo en los varios sectores de la econom{a. Pricticamente todos los
palses de la region han llevado a cabo politicas redistributivas y de apertura
externa durante la década. En general, ellas se han practicade teniendo en vista
objetivos diferentes a la generacion de empleos, tales como mejorar la partici-
pacidn relativa de los grupos de menores ingresos o lograr una asignacion de
recursos mis eficaz. No hubo en general una evaluacién previa de los efectos
directos o indirectos de tales politicas en el empleo.

Las polfticas de redistribucién de activos, particularmente en el sector
rurai ¥ en algunos estratos industriales, realizadas o completadas a inicios de la
década, particularmente en Chile y Perii, fueron disefiadas teniendo en vista un
proceso global de transformacién social, que iba més alld de la creacidon de
empleos, aun cuando este objetivo se tuvo en cuenta. Sin lugar 2 dudas un
proceso de redistribucion de la tierra o de cambic del régimen de propiedad de
los activos puede contribuir a estabilizar los niveles de empleo e incrementar los
ingresos reales de los trabajadores beneficiados. Sin embargo, en {a medida en
que tales procesos afecten a los estratos més modernos y capitalizados de la
agricultura, la minerfa y la indusiria, no se reducitd apreciablemente el sub
empleo en log sectores de menor productividad, ni se ampliard la creacion de
puestos productives permanentes. El que ello ocurra dependerd de la estrategia
de desarroilo adoptada, particularmente del nivel de la tasa de inversibn y de la
politica tecnolbgica.

Por altimo, practicamente todos los pafses han definido y practicado
politicas que afectan el nivel tecnologico de los procesos productivos. Los
objetives perseguidos apuntan generalmente a reducir la dependencia tecnologica
de los centros industrializados creando una capacidad propia, a reducit el costo
de 1a tecnclogia importada, y a generar o adoptar tecnologias de acuerdo con la
dotacidén de recursos nacionales. Este altimo objetivo se ha plasmado en la
bisqueda de tecnologias *‘apropiadas™ o *‘intermedias”, de uso intensivo de
mano de obra, si bien se ha planteado el peligro de que tal politica pudieré
significar un retraso tecnoldgico de los paises de la region.
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No obstante la claridad de este Gltimo objetivo, no parece que &l haya
permeado a los organjsmos de investigacion cientifica y tecnoldgica de los paises
de 1a regidon ni a las instituciones gubemamentales encargadas de regular el flujo
de tecnologia. Los primeros han volcado su esfuerzo hacia investigaciones
tecnolbgicas ligadas al aprovechamiento de recursos naturales nacionales o al
ahorro de recursos escasos, mis que al disefio de técnicas que hacen uso intensivo
de manco de obra. Los segundos se preocuparon de reducir el costo de adqui-
sicibn de la tecmologifa importada mds que de regular el ingreso de técnicas
teniendo en vista su efecto en el empleo.

3. Algunas lecciones de la experiencia

Podria decirse que la década de 1970 presencibd una creciente preocupacidon por
reducir el desempleo y el subempleo de la fuerza de trabajo y por aplicar
politicas especificas en esa direccidn. Sin embargo, como lo tevela el cuadro 29,
hacia finales de 1a década la situacion distaba de ser satisfactoria, ¥ era franca-
mente grave en vatios pafses en que la tasa de desocupacibn abierta superaba el
10%. Situaciones menos serias pero dignas de preocupacion se observaban en
otros tres casos en que las tasas eran superiores a 5%. S6lo Argentina, Costa Rica,
Paragnay y Venezuela presentaban tasas de desempleo normales. Lo anterior, por
cierto, no tiene en cuenta la situacion del subempleo, para el cual no existen
estimaciones recientes.

Cuadro 29
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (12 PAISES): TASAS DE DESOCUPACION?

Falses 1973 1974 1975 1976 1977 1978
Argentina 5.4 3.4 3.7 4.5 3.0 2.5
Barbados - - 22.5° 156" 15.3% 12.4®
Colombia - - 8.3 8.7 7.6 1.4
Costa Rica 7.3 - - 6.2 4.6 4.5
Chile 4.6 9.7 18.2 16.8 13.2 14.9
Tamaica - - 21.2 24.2 23.8 26.0
México - ~ - 7.0 8.7 6.9°
Nicaragua 14.0 6.1 %26 - 4.9 ~ 4
PanamA 7.0 58 6.4 6.7 8.7 1.6
Paraguay - 4.8 4.6 4.2 3.7 31
Perii® 15.0 15.0 16.0 15.0 14.1 12.8
Venezuela - - 7.2 6.0 4.5 50
Fuente: CEPALJNaciones Unidas, Estudio Econdmico de América Latina, 1978, volimenes
1yIL

3Porcentajes,

Byulio-diciembre.

CEnero-junio.

dsélo Zona Metropolitana.
€Tasa de desocupacidn no agricola.
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Cabe preguntarse en gqué direccion debiera actnarse para mejorar esta
situacion. Hay tres areas prioritarias: la tedrica, la metodologia de la planifi-
cacion, y la politico-institucional.

En primer lugar, en el plano teOrico hace falta profundizar el diagnodstico
sobre el modo de funcionamiento de los mercados de trabajo, tanto en los
sectores modernos como atrasados. Todavia se trabaja con categorias hipotéticas
que no han traspasado la prueba de la demostracion empirica. Por ejemplo, no
parece haber suficiente claridad en cuanto a los factores que mueven la demanda
de trabajo ni la incorporacion tecnoldgica. Se aplican politicas de reduccion del
costo de la mano de obra suponiendo que las elasticidades de sustitucion son
altas. Se busca mejorar los sistemas de informacion en el mercado de trabajo,
suponiendo que hay trabajadores cesantes por falta de informacion. Del lado de
la oferta no parece haber suficiente claridad respecto de los factores que
determinan las tasas especificas de participacion laboral ni de los movimientos
migratorios, de tal manera que no se cuenta con modelos predictivos razona-
blemente ajustados sobre el comportamiento de la poblacion activa. Seria
recomendable, por tanto, orientar la investigacibn actualmente en curso haciz las
4reas de menor conocimiento.

En segundo término, las metodologias de planificacion del empleo v de
disefio de politicas especificas requieren mayor elaboracion respecto del enfoque
de la planificacién de recursos humanos desarrollada en la década pasada para
facilitar su insercidn, en forma mas realista, en los planes de desarrollo, A estas
dificultades se suma a veces la insuficiente y atrasada informacidn censal y de
encuestas de hogares, con lo cual los planes y politicas se apoyan en endebles
bases empiricas. Las estadisticas se signen recopilando en general con criterios y
conceplos no ajustados a la realidad de los mercados de trabajo existentes en la
regidon, siendo imprescindible mejorar la calidad de la infraestructura de infor-
macion y la metodologia de la planificacion del empleo.

5i se lograra mayor claridad conceptual respecto al funcionamiento de los
mercados de trabajo ¥ de los factores macroecondmicos determinantes del nivel
de empleo y se afinaran los instrumentos de planificacion, se obtendria una
mejor insercidn de las metas y politicas de empleo en los planes y politicas
generales de desarrollo.

Por ultimo, es preciso sefialar algunas dificultades en la ejeencion de los
planes ¥ en el manejo de los instrumentos de politica, que son de responsabilidad
primordial de los paises.

La dificultad central en este campo parece derivarse de la naturaleza
multisectorial del problema del empleo, por lo que lo afectan necesariamente
decisiones de muchos organismos.

En alpunos pafses se ha atribuido a los ministerios del trabajo la responsa-
bilidad de la planificacion y las politicas de empleo. Sin embargo, estos minis-
terios tienen facultades legales y de ejecucidon solamente sobre las politicas
clasificadas como de mejoramiento del mercado de trabajo. Sin embargo, en
general carecen de atribuciones e instrumentos para reducir el subempleo en los
segmentos atrasados del mercado de trabajo y, menos adn, para actuar sobre las
politicas macroecondmicas. A estas limitaciones institucionales se afiaden dos
consideraciones de hecho: las autoridades del ministerio estin usualmente absor-
bidas por otros problemas, como la negociacion colectiva y la solucidn de
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conflictos, quedando el desemplec como segunda prioridad. Por otra parte, estos
ministerios carecen generalmente de medios técnicos y materiales para cumplir
con una tarea sustantiva en este campo.

En otros casos, s¢ ha asignado a los ministerios u oficinas de planificacién
la responsabilidad sobre esta area, Estos organismos generalmente han formulado
¢ integrado planes de empleo en los planes de desarrollo. Sin embargo, estos
organos en general han carecido de facultades de ejecucidn, administracion o
control sobre la gran variedad de instrumentos de la politica econdmica con
incidencia en el nivel de empleo. De alli que muchas veces haya una gran
desconexidn entre las formulaciones del plan y las acciones concretas de los
arganos de ejecucion,

D. LAS POLITICAS MONETAREAS

1. Sus objetivos

De la revision de los planes que diferentes paises de la regién realizaron en el
transcurso de la década de 1970 surgen como los objetivos privilegiados el
equilibrio interno, particularmente del nivel de precios, el logro de un adecuado
grado de liquidez y el control de la expansion de los medios de pago. Todos ellos
se plantean con el fin de reducir el ritmo inflacionario, o bien para mantener
bajo control dicho ritmo.

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

De otra parte, en solo tres de los planes revisados,*® se observa una
preocupacidn expresa por poner de relieve la coherencia de la politica monetaria
propuesta con los objetivos generales del plan, no obstante que en todos se
encuentran referencias destacadas a la importancia del crédito para los sectores y
regiones prioritarios en la estrategia.

En los planes de estos tres paises se plantea, ademds, el reforzamiento del
papel del Estado, dada la importancia que se le asigna para el cumplimiento de
los objetivos perseguidos. Es importante mencionar que solo Costa Rica resalta
en forma expresa el proposito de adecuar la politica monetaria a la promocion
de los sectores sociales de menores ingresos.

En relacién con los tres casos indicados, debe sefialarse gue una de las
preocupaciones primordiales que aparece consiste en asegurar gque la politica
monetaria propuesta sea coherente con otras politicas especificas, especialmente
las de precios, produccidn, inversion y empleo, vy con la evolucidn de la balanza
de pagos.

Respecto de la promocion de los sectores sociales de menores ingresos,
cuestiébn que aparece como uno de los objetivos de la politica monetaria en uno
de los planes, se privilegia la orientacion del crédito basada principalmente en
ctiterios de rentabilidad social, expresindose ademas el anhelo de lograr una
estructura productiva acorde con las aspiraciones expuestas en el plan.

56Pen’1, Ecuador v Costa Rica.
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2. La tipologia de las politicas monetarias expuestas en
108 planes segin los objetivos propuestos

Un examen de los objetivos propuestos permite establecer la siguiente tipologia:

a) Los planes gue asignan a la politica monetaria el propbsito principal de
asegurar un adecuado grado de liquidez con el fin de garantizar el equilibrio
interno, particularmente del nivel de precios.

Pueden distinguirse dos subgrupos seghn que las politicas monetarias se
utilicen para:

i) controlar procesos inflacionarios en marcha, como en Colombia;

i1) mantener la estabilidad preexistente, como en Paraguay.

b) Los que privilegian medidas orientadas a fortalecer la éapacidad de
decisidn nacional en la materia;

i) fortaleciendo el papel de) Estado, como Peri;

ii} regulando disposiciones que atafien directamente a la banca privada,
como el Plan Trienal de Argentina.

Dentro de este grupo genérico pueden mencionarse los planes que ponen a
la politica monetaria al servicio del cumplimiento de los objetivos més rele-
vantes, como los referentes a la estructura productiva deseada (ejemplo, Costa
Rica), el empleo, el ahorro ¥ la inversidn (ejemplo, Per1) y la promocidn de los
sectores sociales mas postergados (ejemplo, Costa Rica).

Un objetivo que aparece frecuentemente en los planes, v que es funcional a
los ya mencionados, se refiere a la adecnacion de una infraestructura apropiada
para el sistema monetario. Ello se busca actuando sobre ¢l sistema bancario y
financiero, procurando mejorar su eficiencia operativa cuando ha alcanzado ya
alghn grado de desarrollo, o bien fortaleciéndolo y haciéndolo méas flexible
cuando todavia es incipiente. Complementariamente, se asigna gran importancia
a la existencia de un mercado de capitales, entendiendo que ello puede colaborar
en buena medida a la captacién del ahorro privado.

3. Las medidas de politica y los instramentos contenidos
en los planes

Las medidas de polftica ¥ los instrumentos mencionados en los planes, son
coherentes con los objetivos en ellos propuestos. Es asi como frente a la
preocupacion por cautelar el equilibrio interno, tales medidas apuntan al control
directo ¢ indirecto de la expansion de los medios de pago a través de la
programacion cuidadosa del crecimiento de la masa monetaria y l1a fijacién de
tasas de encaje en el primer caso, ¥ del establecimiento de tasas de redescuento,
topes de cartera, liberacion de minimos condicionados y realizacién de opera-
ciones de mercado abierto, en el segundo, a lo cual se agrega la fijacién de tasas
de interés selectivas, particularmente para las operaciones activas de la banca
privada.

De oira parte, resalta como una preocupacion general en los planes
examinados, la orientacibn de los recursos crediticios hacia las actividades
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consideradas prioritarias, tanto desde €l punto de vista econdomico como social,
Para ello se plantea explicitamente cuales son los sectores de interés y se
establecen tratamientos preferenciales a la dotacion de recurscs tanto de los
organismos piblicos de fomento, como de la banca privada, determindndose
tasas de interés, redescuentos v plazos méas favorables. Complementariamente,
los recursos provenientes de la liberacion de minimos condicionados, se orientan
fundamentalmente a las ireas de interés. De igual forma se establecen criterics
diferenciados para la aplicacion de topes de cartera ¥ de depositos previos de
importacién, todo 1o que es congruente con los objetivos del plan.

De otra parte, un grupo importante de medidas busca dar mayor oportu-
nidad al sistema financiero, con el proposito de asegurarle mayor eficiencia en la
captacidon def ahorro privado y una mejor tasa de rentabilidad.

En Argentina, el Plan 1974-1977 incluye otras disposiciones cuyo objetivo
es afirmar el poder de decisibn nacional sobre la canalizacidn del crédito. Ellas
son las de nacionalizacién de los depdsitos del sistema financiero y la renacio-
nalizacion de los bancos.

El IT Plan de Brasil 1975-1979 sefiala un conjunto de medidas especificas
destinadas a mejorar la operatividad del sistema financiero y a fortalecer la
capitalizacion de las empresas privadas nacionales. En esta Iinea, se establece la
creacion de certificados especiales de depbsitos bancarios ¥ otros mecanismos
para dar mavor liquidez a los titulos privados de corto plazo, y se fortalece el
mercado de acciones, via incentivos fiscales.

Por altimo, cabe indicar que en general se aprecia una tendencia marcada
durante la década a hacer més flexible la aplicacidén de los instrumentos previstos
en el plan de desarrollo, con el fin de atender en forma especial a los sectores

definidos como prioritarios v para facilitar el cumplimiento de las metas de
ahorro e inversion.

4. La tipologia de las politicas monetarias expuestas en los
planes de acuerdo con el instrumental propuesto

Es posible diferenciar tipos de polfticas identificando los instrumentos que
reciben una atencidn preferencial en funcion de los principales objetivos perse-
guidos.

En este sentido pueden mencionarse los siguientes:

a) Usan instrumentos directos o indirectos para controlar la expansién de
los medios de pago, como sucede en Paraguay;

b) Ponen €l acento en la crientacion de los recursos crediticios hacia
sectores econbdmicos y sociales postergados, como Peril y Costa Rica;

¢) Consideran diversas medidas o instrumentos destinados a fortalecer el
poder de decisibn nacional, como en el Plan Trienal de Argentina.

En el caso del primer grupo, cabe destacar las medidas ya mencionadas,
como la programacidn del crecimiento de la base monetaria, la fijacion de tasas
de encaje, las tasas de redescuento, los topes de cartera, etc.

El segundo grupo privilegia las medidas relacionadas con el trato prefe-
rencial a las actividades consideradas prioritarias, es decir, tasas de interés,
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plazos, tasas de crecimiento, orientacion de los recursos provenientes de la
liberacion de minimos condicionados, etc.

Finalmente, el Gltimo grupo se plantea medidas como la nacionalizacibn de
los depbsitos del sistema financiero, la renacionalizacion de los bancos privados,
la operacion de los organismos gubernamentales especializados, etc.

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

5. Los aspectos institucionales de Ia politica

Respecto de este punto los planes por lo general prestan mayor atencibn al
fortalecimiento del sistema bancario-financiero, como en Bolivia, o bien al
mejoramiento de su eficiencia operativa cuando aquél ya ha alcanzado un grado
significative de desarrollo, como sucede en Brasil. Al respecto, se mencionan
modificaciones a la legislacibn existente sobre la materia adecuindola a los
objetivos perseguidos.

En otro campo hay medidas orientadas a establecer la especializacidn de
los organismos gubernamentales de acuerdo con las actividades v sectores defini-
dos previamente como de interés prioritario. Del mismo modo se mencionan
disposiciones destinadas a asegurar una cobertura regional en su operacion. En
los casos de Colombia y El Salvador se provee adicionalmente la creacidn o el
fortalecimiento, cuando éstos ya existen, de fondos de desarrollo para apoyar los
objetivos previstos.

Respecto de otras caracteristicas de la politica monetaria, en Argentina
(Plan 1974-1977) se estipula la participacion sindical vy empresarial en los
directorios de los bancos gubernamentales, con el fin de ayudar a la mejor
asignacidn de los recursos crediticios. En Costa Rica se propone la divisidn del
sistema bancario nacional en dos secciones: una con las funciones tradicionales
de la banca comercial y otra, para atender programas de mejoramiento social.
Complementariamente, se plantea un nuevo criterio para la asignaciéon del
crédito, basindose en las prioridades del plan y de la rentabilidad social,
restindole preponderancia a la presentacién de garantia reales.

6. Prevision en los planes de la ejecucion ¥ conirol
de la politica monetaria

Este es, sin lugar a dudas, el punto mas débil de los analizados en los planes. En
efecto, en sblo tres de ellos se encuentran referencias especificas al respecio.®”
En un caso, se establece la determinacién de realizar presupuestos monetarios
obligatorios e indicativos segn se trate de la autoridad monetaria o de 1a banca
privada. En otro, se presentz un programa detallado del crecimiento de la

57 paraguay, Peril, Brasil (I Plan).
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emisibn por componentes y, finalmente, en un tercero se determinan claramente
fas responsabilidades en las areas de formulacion, ejecucidn, control ¥ evaluacibn
de la politica monetaria, mencionindose cada una de las instituciones encargadas
de estas tareas.

7. Las politices monetarias aplicadas en Ia decada

En este punto se examinan las politicas monetarias adoptadas por los diferentes
paises v, sobre la base de estos antecedentes, se pretende tener una vision acerca
del grado de relacion entre las politicas efectivamente aplicadas y las que fueron
expuestas previamente en los planes.

Las condiciones segin las cuales se desenvolvieron las economias de los
diferentes paises determinaron modificaciones y cambios en las politicas mone-
tarias. Estos procesos variaron desde el cambio profundo de la concepcion misma
del proceso de desarrollo, 1o cual implico el disefio de nuevas politicas radical-
mente diferenies a las anteriores, hasta los ajustes marginales para salvar situa-
ciones de cardcter coyuntural.

De otra parte, la aparicién de nuevos factores de origen externo como las
fuertes alzas de los precios del psirbleo, influyd notablemente en la aplicacion de
las politicas monetarias originalmente previstas. Este hecho se tradujo en un
fuerte incremento del valor de las importaciones para los paises no productores
de petrdleo, lo cual presiond significativamente sobre la balanza de pagos,
determinando la necesidad de fomentar ias actividades vinculadas a la
exportacion.

Los instrumentos aplicados en este caso fueron, por lo general, la amplia-
cion del crédito para dichas actividades, acompaiiada del establecimiento de tasas
de interés y redescuento preferenciales. Lo anterior, sumado a la inflacidn
importada de los costos, repercutid negativamente acentuando las presiones
inflacionarias internas.

De otro lado, los paises exportadores de petrbleo vieron incrementados
fuertemente sus ingresos en divisas, los cuales al monetizarse posteriormente
dieron también origen a presiones inflacionarias significativas. En este caso, la
preocupacibn de las autoridades nacionales, se centro en la adopeion de diversas
medidas destinadas a reducir el grado de liquidez, con el objeto de cautelar el
equilibrio interno fuertemente alterado.

No obstante lo anterior, y particularmente para el caso de los paises en los
cuales no se produjeron cambios sustanciales en su concepcitn del proceso de
desarrolle, se observa que las politicas realizadas y los ajustes efectuados en ellas
guardan telacion con lo que aparece expuesto en los planes en cuanto 2
objetivos, instrumentos aplicados y otros factores previamente analizados. Ello
es asi dado que persiste o se agudiza el mismo tipo de problemas detectados en
los diagnésticos de los planes, tales como las presiones inflacionarias, la carencia
de un sistema bancario ¥ financiero eficiente, la urgencia de desarrollar sectores
y regiones de menor desarrollo, eic.

Dentro de este cuadro cabe destacar 1a atencibn preferencial prestada a las
medidas orientadas a controlar o atenuar las presiones infltacionarias. A partir de
este punto, se establece la aplicacibn de diversos instrumentos directos e
indirectos para asegurar el crecimienio deseado de los medios de pago. Dichas

149



medidas apuntan a la mayor flexibilizacion de las tasas de interés, con el fin de
incentivar el ahorro y neutralizar los efectos inflacionarios, establecer tasas de
redescuento selectivas, manejar las tasas de encaje bancario, fijar selectivamente
topes de cartera y emitir bonos gubernamentales para captar dinero privado.
También se observa gran preocupaciébn por reducir el déficit fiscal financiado
habitualmente con recursos provenientes del Banco Central.

Otro conjunin de medidas destacables se refiere a las destinadas a asegurar
la orientacidn de! crédito hacia las actividades, sectores o regiones considerados
prioritatios. En este sentido se acentia el uso de las tasas de interés y redes-
cuento diferenciucas, o ;2 provee mayores recursos a los organismos guberna-
mentales especiznizados utilizando, ademds, con este propdsitc mecanismos
como la liberacidén de minimos condicionados para operar con la banca privada,

Especial atencion metece también el examen de los problemas asociados al
mejoramiento de la eficiencia operativa del sistema bancario y financiero. En
este sentido, en algunos paises se realizan esfuerzos por especializar las funciones
de los organismos gubernamentales, asegurdndoles una adecuada dotacibn de
recursos para el cumplimiento de los fines previstos.

A pesar de lo anterior, este (ltimo aspecto no logra mostrar gran consoli-
dacion, persistiendo los problemas ya detectados en los diagnosticos de los
organismos especializados de gobierno, como la duplicacidbn de funciones, la
competitividad entre las propias instituciones publicas, la cobertura limitada de
sus funciones y otros.

8. Nustracién de la politica monetaria aplicada en un pais

Sin perjuicio del interés que representa ravisar lo acontecido en cada pais, se ha
estimado conveniente hacer una referencia més detallada al caso de uno de ¢llos,
Ecuador, para ilustrar lo anteriormente planteado,

En dicho pais, durante el perfodo analizado, se tomaron diversas medidas
con el propésito de alcanzar los objetivos propuestos en el Plan de Transforma-
ciones y Desarrollo.

En efecto, el Banco Central comenzo a desempefiar un papel mds activo,
fortaleciendo la presencia del Estado. Se definieron en términos mas precisos las
funciones de otras instituciones, tales como el Banco Nacional de Fomento, el
Banco Ecuatoriano de la Vivienda y la Corporacion Financiera Nacional, dotén-
dolas de los recursos necesarios para ¢l camplimiento de los fines previstos en los
lineamientos generales del Plan.

De otra parte, se establecieron mecanismos destinados a encauzar recursos
crediticios, tanto phblicos como privados, hacia los proyectos de los sectores
considerados como prioritatios.

El Banco Central fue naturalmente ¢! organismo responsable de la ejecu-
cidn de esas politicas. Lo hizo tomando medidas para:

a) controlar la expansibn de los medios de pago vy cautelar ¢l equlhbno
interno amenazado por la monetizacion de divisas provenientes de las exporta-
ciones petroleras;

b) orientar el crédito hacia los sectores productivos, modificando la
tendencia anterior que privilegiaba s las actividades comerciales.
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La cautelacion del equilibrio interno, se buscd mediante los siguientes
instrumentos:

i) aumento de las tasas de encaje bancario legal minimo para los depositos
a la vista;

ii) establecimiento de topes de cartera, tasas maximas de expansién para
las operaciones aciivas de los bancos privados;

iii) realizacion de¢ operaciones de mercado abierto, consistentes en la emi-
sion de bonos de estabilizacion y aceptaciones bancarias, 1as cuales tuvieron un
significativo efecto en 1a captacién de dinero en manos dei phblico;

iv) fijacidn de depdsitos previos de importacidon;y

v) participacion en el mercade de compraventa de divisas,

De estas medidas, la fijacion de depdsitos previos de importacion sblo logra
tener un efecto transitorio.

De otra parte, el Banco Central establecio los siguientes mecanismos para
orientar el crédito:

i) liberacion del 50% del encaje minimo legal sobre los depbsitos a plazo de
la banca privada para ser utilizado en la concesion de créditos a los sectores
agropecuarios, industrial, minero y artesanal en plazos no inferiores a 4 afios,

ii) empleo de los mecanismos de redescuentos y anticipos, fijando tasas de
interés diferenciadas para favorecer a los sectores productivos y a las actividades
de exportacion;

iii) fijaciébn de tasas de interés activas preferenciales para los sectores
productivos;

w) discriminacion de la fijacidon de topes de carfera para créditos, privile-
giando los sectores prioritarios para el plan.

En relacion con estos puntos cabe sefialar que las tasas de interés llegaron,
en algunos aftos, incluso a ser negativas en términos reales, lo cual unido al
incremento de los salarios, modificd la relacién de precios entre el capital y la
mano de obra, favoreciendo las actividades que hacen uso intensivo de capital en
desmedro de la mano de obra. Todo esto constituyd un factor negativo para los
objetives de empleo perseguidos por el plan.

9. Insercion de la politica monetatia en el proceso
de planificacién

En general, puede afirmarse que la politica monetatia se encuentra fuertemente
influida por consideraciones coyunturales, lo cual hace dificil la prevision de
perspectivas de mediano plazo en los planes. Lo anterior se traduce, ademds, en
la carencia de mecanismos institucionales suficientemente desarrollados como
para permitir una ejecucion fluida comparable con las postulaciones que en este
orden se plantean.

Lo clisico en este sentido es que la politica monetaria sea fijada por las
secretarias de hacienda y por los bancos centrales, teniendo en cuenta con alta
ponderacion, objetivos y situaciones de corto plazo. 8in perjuicio de lo anterior,
se puede observar que buen niimero de paises tienen cuerpos colegiados, usual-
mente llamados juntas monetarias o consejos monetarios, encargados de fijar la
politica en e¢se ambito. Tales cuerpos estin constituidos peneralmente por
representantes de diversos ministerios y organismos del estado, incluyendo el
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ministerio u oficina de planificacion, y presididos por el presidente del banco
central o el ministerio de hacienda.

En algunos casos el ministro de planificacion no tiene representacion en
la junta o consejo monetario®® pero, en todo caso, el hecho més determinante
en ese sentido es que el ministerio de planificacion normalmente no funciona
como secretaria técnica de dichos 6rganos colegiados. Aungue no se ha podido
determinar con exactitud parece ser que, en la gran mayoria de los casos, esas
funciones son cumplidas por el cuerpo técnico del banco central ¢ del ministerio
de hacienda. Ello hace que los estudios previos, la preparacion de antecedentes y
de opciones de politica gque la junta monetaria trata, se asignan a instituciones
cuya preocupacion inmediata no son los objetivos y estrategias generales de
desarrollo, sino la preservacion de los equilibrios de corto plazo.

Consecuentemente, se encuentran pocas alusiones explicitas en los planes a
la tarea de evaluacion y control de la politica monetaria como tarea imbricada
con la de planificacion, y no aparscen mecanismos de control a los gue esté
asociado el minjsterio respectivo.

Pese a que buen niwmero de los planes encaminados asigna alta prioridad a
los objetivos de distribucién del ingreso, el tema obtiene una atencion relativa-
mente menor en lo que se refiere 2 metas e instrumentos explicitos. Por otra
parte, en la mayoria de los paises de l1a region la informacion disponible sobre las
variables pertenecientes a este campo es reducida, en comparaciébn con otras
variables macroecondmicas. Ello puede explicar en parte el menor detalle con
que se las tratd en los planes, y esto {lltimo, a su vez, coadyuva a la persistencia
de esa caracteristica de poca informacién. Tal situacién se refleja en las paginas
que siguen, de las que surje con claridad la urgente necesidad de aumentar la
atencidon brindada a este tema en los planes y politicas de la regidn.

E. LAPOLITICA DE INGRESOS Y PRECIOS

1. Sus objetivos

La mayoria de los planes examinados menciona explicitamente el objetivo de
aumentar los salarios reales de los trabajadores. Por otra parte, vistas las condi-
ciones inflacionarias existentes durante la década de los afios setenta, no sorpren-
de que contemplen sumentos de salarios acordes con los incrementos de
productividad, poniendo especial cuidado en que ello no genere presiones infla-
cionarias. De igual forma se destacan objetivos vinculados al mejoramiento de las
condiciones de vida de los sectores de escasos recursos, a través de la reduccién
del desempleo y el subempleo ¥ con la mantencidn de un clima de paz social.

En Jos planes de Argentina, Colombia y Perth hay referencias explicitas al
objetive de meodificar 1a estructura de distribucidon del ingreso, mejorandola en
favor de los sectores sociales y regiones mas desfavorecidas, aunque en algunos
de estos casos las metas en materia de salarios reales, al acotarse por los
incrementos de productividad, no alcanzan por si solas a mejorar la participacién
del total de salarios en el ingreso nacional.

8 véanse los planes de Argentina, Colombia y Peril,
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2. Las politicas e instrumentos propuestos en los planes

Hay bastantes similitudes en las polfticas e instrumentos propuestos en los planes
revisados. Ellos difieren basicamente en el énfasis y detalle con que se los aborda.
En este sentido, se aprecia una atencion especial al aumento de la cobertura vy a
la calidad de los servicios sociales, a la aplicacibn de una politica selectiva de
control de precios dirigida a los productos considerados bisicos o de primera
necesidad y a 1os sectores en que operan monopolios.

De igual manera, es necesarioc mencionar la preocupacion por mejorar la
comercializacibn de los productos agropecuarios, ¥ la creacidon de nuevas fuentes
de trabajo.

Otro campo de atencibn ha sido el tema del disefio y del manejo de una
politica tributaria coherente con los objetivos de mejoramiento de los sectores
de mas bajos ingresos. En cuanto a esto, los planteamientos van desde el
mejoramiento de la eficiencia del sistema de recaudacion v la ampliacion de la
base tributaria hasta el establecimiento de una estuctura impositiva de caricter
Progresivo.

En el caso de los pafses que manifiestan intenciones de modificar ta
estriictura de distribucion del ingreso, existe un mayor nivel de detalle en las
medidas propuestas. En cuanto a las remuneraciones, ellas hacen hincapié en
primer término en la necesidad de mantener el poder adquisitivo de los trabaja-
dores, previendo mecanismos de reajuste automatico conforme al alza del costo
de vida. También s¢ plantean medidas orientadas a ampliar la cobertura del
régimen de salario minimo y a atenuar las disparidades de las remuneraciones
entre los sectores sociales v entre las regiones.

Respecto de los servicios sociales de responsabilidad del gobierno, se presta
particular atencibn a la ejecucidn de programas especificos de vivienda, salud y
educacitn. En este {iltimo punto se destacan las referencias al mejoramiento y a
la mayor amplitud de 1a educacién primaria y vocacional.

Las medidas complementarias de las ya anotadas se relacionan con la
politica de control de precios de los articulos esenciales, el uso selectivo de los
subsidios, la ampliacidn v refotzamiento del sistema de seguridad social, etc.

Por filimo, vinculados al empleo aparecen, aunque sin mayor detalle,
politicas destinadas a incentivar actividades regionales, por ejemplo, a través del
fomento de agroindustrias y otros.

3. Los aspectos institucionales de la politica

Este punto aparece escasamente mencionado en los diversos planes. Tan sélo en
el caso de dos paises es posible encontrar referencias a este aspecto. Ellas se
relacionan con la creacidbn de una comisidén nacional de precios, ingresos y nivel
de vida (Argentina)} y con la implantacioén de un sistema de remuneraciones para
el sector publico y un sistema intersectorial de regulacidon, control v fijacion de
precios internos y de productos importados (Per(i). A esto se agregan, en el caso
del ultimo pafs mencionado, algunos decretos y leyes para normar la extension
del régimen de salario minimo, la reduccion de los costos de comercializacion, la
propaganda, las vegalias y las marcas de algunos productos considerados de
interés para la politica de precios.
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4. Relacion entre la planificacion y las politicas
de precios e ingresos

Aspectos de ejecucion

Las secclones anteriores sobre ohjetivos, instrumentos y aspectos institucionales
de las politicas de precios ¢ ingresos corresponden a la visiébn que en promedio
resulta de la lectura de los planes de la década. Una fuente complementaria de
informacion, muy actualizada, la constituye la encuesta realizada por el ILPES,
va mencionada, que arroja datos correspondientes ala situacion del afio 1979, v
que muestra cierta evolucidn respecto de la década en su promedio. (Véase el
cuadro 30.)

En dicha encuesta los organismos de planificacion dan cuenta de la politica
de precios y salarios que rige para los sectores pliiblico y privado. En general, se
hace hincapié en que los precios son fijados por el mercado. En algunas de {as
respuestas no se establecen limitaciones a la afirmacién anterior, mientras que en
otras se mencionan criterios muy restrictivos para la interferencia estatal en ese
sentido, tales como la existencia comprobada de situaciones de dumping o la
conveniencia de controlar una gama reducida de productos esenciales.

En relacidon con los salarios, éstos son fijados por ¢l mercado en el caso del
sector privado, limitindose el Estado al establecimiento de salarios minimos y a
su reajuste a base de cambios en el indice de precios al consumidor. Desaparece
de este modo la sancion legal para que los cambios en la productividad estén
incorporados en los aumentos salariales.

Segiin las encuestas, es muy limitada la participacidn de las oficinas y
ministerios de planificacitn en el campo de los precios y los salarics. En menos
de la cuarta parte de las respuestas recibidas hay mencion al tipo de partici-
pacidon, que en algunos casos se limita a proporcionar estudios y antecedentes a
comisiones ad-hoc.
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Cuadro 30
AMERICA LATINA (i1 PAISES): POLITICAS DE PRECIOS Y SALARIOS

Argenting
Hay completa libertad de precios y fijacion de salarios minimos.

Brasil
Precios en general libres, excepto para los articulos de primera necesidad. Se formd
recientemente la Coordinadora de Precios v Abastecimientos, vinculada a SEPLAN, a
carge del control de precios ¥ abastecimiento.
El gobierno fija el salario minimo, el salario del sector piiblico y sus tasas de reajuste.
SEPLAN hace estudios para calcular los reajustes. Junto con el Ministerio de Trabajo
fija los salarios minimos.

Bolivia
El gobierno, en generul, no intervicne.

Colombia
Fijados por el mercado. Hay un Consejo Nacicnal de Salarios el que asiste a 1a DNP
en cardcter de asesor.

Costa Rica
En general, existe et libre mercado, con excepcion de algunos controles de precios de
articulos esenciales y de la fijacidon del salario minimo.

Chile
Precios Bbres. El Estado solo interviene en case de monopolio o dumping Salarios
libres. Negociacion colectiva, con reajuste minimo equivalente al aumento del IPC,

Ecuador

Algunos precios son controlados. Decide 12 Superintendencia de Precios, indepen-
diente de JUNAPLA.

Salarios —Representante de JUNAPLA en el Consejo Nacional de Salarios. Sin
embargo, la ingerencia en las politicas es limitada pues ¢l mercado tiene el papel mds
importante.

Guatemala
Las fuerzas del mercado determinan los precios.

Panama
Precios regulados por la Oficina de Regulacion de Precios. Salarios fijados para el
sector phblico y el salario minimo fijado para el sector privado.

Paraguay
Las politicas son cstablecicdas por el Consejo Nacional de Coordinacion Econdmica,
siendo el mercado el factor principal La Secretaria Técnica de Planificacién no
participa en la determinacion de los precios de apoyo a los productores ni de los
precias y tarifas del sector plblico. Tampoco participa en la fijacion de los salarios
minimos.

México
Politicas de precios: control selectivo de precios y precios de garantia. Fn salarios,
fijacidn de minimos. Las polfticas de precios estin a cargo de la Secretaria de

Comercio. Salarios a cargo de la Secretaria de Trabajo v Prevision Social y de la
Comisién de Salarios Minimos.

Fuente: ESNPALC,
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Capitulo 1V

EL DESARROLLC REGIONAL EN LOS PLANES DE DESARROLLO

En buena medida, las observaciones y los comentarios mas penerales y de
caricter tebrico sobre el estado de la planificacidn regional en América Latina,
fueron hechos en un documento reciente del ;LPES.' El mismo documento es
presentado también en esta oportunidad y ello posibilita consecuentemente
centrar la argumentacién de este capitulo en situaciones de tipo més factual. No
obstante, es conveniente lamar la atencidén hacia el hecho de que una cabal
comprension acerca de la situacibn de la planificacion regional en América

Laﬁtina, sus problemas y potencialidades, exige una revisibn, por parte del
interesado, del documento aludido.

) En este capitulo se intentara sacar a luz la situacion vigente de la planifi-
cacion del desatrollo regional a partir del examen de algunos elementos
singulares que reflejan €l nivel de actividad de esta forma de planificacion y sobre
la base de la evidencia observable en un cierto nlimero de paises, como se puede
apreciar en el cuadro anexo.

Los elementos a los que se hace referencia tienen que ver con la génesis de
la actividad, con la regionalizacibn, con el sistema de planificacién regional, con
lacnaturaleza y alcance de las estrategias de desarrollo propuestas y, finalmente,
con las politicas econdmicas y de otra naturaleza més frecuentemente usadas.

A. LOS ANTECEDENTES DE LA PLANIFICACION REGIONAL
EN AMERICA LATINA

Los primeros intentos de planificaciébn regional en' América Latina se centraron
en la elaboracibn de programas para hacer frente a problemas especificos de
cobertura subnacional. En la mayor parte de los casos, estos programas se
formularon y ejecutaron en forma separada de los procesos nacionales de
planificacion, e incluso en algunos, sin que éstos G1ltimos existieran. Se trata, por
consiguiente, de intentos que pueden ser considerados como casos de planifi-
cacidon intrarregional.

Y{LPES, La planificacion del defarrollo regional en América Lating, presentado al
Seminario sobre Estrategias Nacionales de Desarrollo Regional {Bopotd, 17 al 21 de
septiembre de 1979).
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Entre estos antecedentes de planificacion regional en los paises latino-
americanos, es posible identificar dos tipos principales: a}la planificacion de
cuentas hidrograficas, y b) la planificacion de “‘regiones-problema’.

Ejemplos de planificacién de cuencas hidrograficas son las llevadas acabo
por la Superintendencia del Valle del San Francisco en Brasil (desde 1948), porla
Corporacibn Autbnoma Regional del Cauca en Colombia {desde 1960), por la
Comision del Papaloapan en México (desde 1947), vy por la Comisién de Estudios
para el Desarrollo del Guayas en Ecuador, todos bajo la influencia de la
expetiencia de la Autoridad del Valle del Tennesses.

Algunos de los organismos creados con tal finalidad, se han incorporado
posteriormente al sistema nacional de planificacibn y, en varios casos, pasaron a
cumplir una funcion importante en eltos.

El segundo tipo, se refiere a programas definidos con el propbsito de hacer
frente a un problema especifico que involucra, exclusiva o principalmente, a una
determinada unidad subnacional. Como ejemplos connotados pueden mencio-
narse, por una parte los problemas sociales localizados y, por otra, la dispo-
nibilidad de recursos naturales importantes en regiones relativamente vacias.

La experiencia del Nordesde de Brasil es uno de los ejemplos mas desta-
cados del primer caso. La actividad de planificacitn se inicid con la constitucion
en 1959 del Grupo de Trabajo para el Desarrollo del Nordeste (GTDN) ¥
condujo, posteriormente, a la creacion de la Superintendencia para el Desarrollo
del Nordeste (SUDENE); organismo gue desde entonces ha cumplido funciones
en la elaboracidn y ejecucion de los planes y politicas para la region.

Como ejemplo del segundo caso, cabe destacar la experiencia cumplida en
la Guayana venezolana a partir de la creacibn, en 1960, de la Corporacién
Venezolana de Guayana (CVG).

Al margen de este tipo de programas de planificacibn intrarregional en el
caso latinoamericano cabe hacer referencia a algunos proyectos de envergadura
nacional cuya ejecucion ha tenido claras implicaciones regionales. Entre los
ejemplos mds relevantes cabe destacar la carretera marginal de la selva, que fue
concebida con el propésito de integrar la vasta region de la selva al espacio
nacional peruano; la fundacion y construccidén de Brasilia inspirada, principal-
mente, en el propbsito de lograr una efectiva interiorizaciébn de la frontera
econbmica brasilefia; y el surgimiento de la ciudad de Cordoba como un
importante centro industrial interior a partir de politicas sectoriales impulsadas
por el gobierno nacional.

Frente a estas experiencias de planificacion intrarregional es posible obser-
var que con alguna posterioridad —en particular desde comienzos del decenio de
1960—, se inicia un proceso que persigue insertar los programas de desarrollo
regional en el contexto del proceso general de planificacion del pais. Con ello se
inicia una etapa que podriamos denominar como de planificacion interregional o
de planificacion regional a escala nacional.

Esta etapa se vincula a las actividades que se llevaron a cabo en el periodo
del auge del proceso de elaboracion de planes en la mayor parte de los paises
latinoamericanos. En efecto, el analisis de esta etapa muestra que la profundi-
zacidn de los diagnobsticos llevd paulatinamente a una percpecion més nitida de
los problemas regionales que afectaban a los respectivos paises, agudizados,
adicionalmente, por las consecuencias espaciales del proceso de industrializacion.
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Entre ellas cabe destacar la concentracidm espacial de la -poblacibn y de las
actividades y la agudizacién de las disparidades regionales. Este proceso culmina
con la proposicion de estrategias y planes regionales a escala nacicnal.

B. LA REGIONALIZACION

Una caracteristica esencial de la planificacidbn regional del desarrollo es su
referencia intrinseca a una forma particular de diferenciacion del territorio
nacional, sea en funcibn de una seccibn especifica de &l (planificacion del
desarrollo de una regién en particular), sea en funcién de una divisidon de toda el
pais (planificacibn regional a escala nacional). La logica subyacente en el uso
diferencial del espacio —en contraste con su no consideracion o con su conside-
racién como un todo homogéneo— resulta de la heterogeneidad territorial de las
estructuras vy sistemas ecoldgicos, econdmicos y sociales que se observa en
cualquier pais y de la necesidad, en consecuencia, de contar con criterios vilidos
para disefiar v aplicar politicas de desarrollo que incorporen y tengan en cuenta
precisamente tal heterogeneidad,

Desde este punto de vista, la regionalizacion del territorio se constituye en
un factor determinante en cuanto a la ejecucidn de politicas de desarrollo
regional, si bien las regiones de planificacién no necesariamente tendran que ser
definidas como categorias geogrificas parcial o completamente distintas de 1a
divisibn politico-administrativa vigente. Puesto en otros términos, el uso de
categorias espaciales de tipo subnacional constituye una condicidn necesaria,
pero no suficiente, de la planificacidn regional.

Desde otro punto de vista, habria que sefialar gue el esfuerzo de regiona-
lizacibn en América Latina no siempre se ha planteado como una forma de dar
expresion territorial a las politicas de desarrollo; en algunos casos, la regio-
nalizacibn ha sido puesta al servicio, exclusivo o no, de la administracién y
gobierno interior del Estado, como una base territorial mas eficiente que el
legado de la divisibn provincial. Resulta paraddjico observar que precisamente los
casos en los cuales la regionalizacibn se encuentra mds institucionalizada y
consolidada comresponden exactamente a los paises en que el interés por la
regionalizacidn se ha manifestado mas como un asunto de administracién inte-
rior que de planificacidon propiamente tal.

Las propuestas de regionalizacidbn en América Latina han tenido, por lo
general, poco éxito desde el punto de vista de su institucionalizacién formal. Los
programas de desarrollo regional a escala nacional hoy dia en vigor, se apoyan en
una gama muy amplia de formas territoriales. En el citado documento del ILPES,
se adelantaron algunos elementos explicativos en relacion con las dificultades
practicas de las propuestas de regionalizacion, y en particular se hizo mencidn a
la artificialidad de ciertas propuestas y alos escollos politicos (tanto dentro de la
administracibn plblica como de la administracidon interior) que aparecieron al
intentar su realizacion,

Uno de los ejemplos mds sobresalientes de regionalizacibn plenamente
institucionalizada es el de Chile, Dado que la asignacidébn de recursos descansa
principalmente en el mecanismo de mercado apareceria como contradictorio el
hecho de la. existencia de una regionalizacion, generalmente consider.da un
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instrumento bésico de planificacion regional. La aparente paradoja se diluye sin
embargo cuando se observa —como se anotd en lineas anteriores— que en este
caso es la modificacidn del sistema de administracion y gobierno interior, mds
que la planificacién del desarrollo, la fuerza que opera detras de Ia propuesta de
regionalizacién,

De todas formas, el hecho es que ¢l pais ha sido dividido en trece regiones,
estando tal division sancionada legalmente mediante el decreto ley 575/74. Es
justo sefialar, no obstante, que la regionalizacion de Chile se remonta a 1967,
proceso que los sucesivos gobiernos han apoyado con menor o mayor fuerza. Se
trata en este caso de una situacidn de ajuste continuo durante una década, enla
que progresivamente se ha terminado por configurar una regionalizacion bastante
cercana a la diversidad de estructuras territoriales del pais. El autoritarismo del
gobiemo ha impuesto la internalizacibn de esa division regional a la adminis-
tracibn pitblica y la. descentralizacion —en mayor ¢ menor grado— del sistema
decisorio pliblico ¥ del sistema de gobietno intetrior.

Otro caso de institucionalizacidon temprana de una propuesta de regionali-
zacidbn se observa en Venezuela, En este pais, ¢l sistemna regional, que comprende
ocho regiones administrativas, fue sancionado legalmente por el decreto 72 del
11 de junio de 1969 ¥ perfeccionado por el decreto 929 del 14 de abril de 1972.

En otros paises, la propuesta de regionalizacién ha sido incorporada
gradual y sostenidamente tanto por el gobierno central como por la adminis-
tracidn descentralizada. Si bien en fales casos ha faltado la sancion legal, no por
ello la regionalizacion ha resultado menos efectiva.

El caso de Panami ejemplifica bien la situacion anterior. La propuesta de
regionalizacibn —formulada en 1975 en el contexto de una estrategia de desarro-
lic regional— ha sido plenamente aceptada por el gobierno y paulatina y
progresivamente internalizada por las agencias sectoriales del gobierno. Cabe
citar como ejemplo de ello el hecho de que fa Direccion de Estad{sticas y Censos,
principal organismo generador de informacién (incluso la correspondiente a la
contabilidad social), va publica varias series estadisticas tomando como marco de
referencia el sistema nacional de cuatro macrorregiones de planificacion.

En Panami se combina el uso de la categoria regional en la planificacion de
largo y mediano plazo y en el estudio de proyvectos de gran escala con la
categoria provincial (nueve provincias) para los efectos de la programacién
operativa, el presupuesto plblico y la participacién local, algo que posiblemente
ha contribuido a minimizar o a4 anular cualquier tipo de resistencia polftica
provincialista a la regionalizacion.

En otros paises, la regionalizacién ha mestrado una tendencia erritica y
por variadas razones no ha podido consolidarse. Asi, por ejemplo, en el Perl se
han formulado varias propuestas de regionalizacion desde comienzos de la
década de los afios sesenta. En el plan de desarrollo 1975-1978 se establecian
diez regiones agregadas en cuatro macrorregiones. Actualmente se trabaja con
nueve regiones, pero como se sefiald, sin una clara aceptacién de elias por parte
de los distintos organismos de gobierno y sin una sancion de tipo legal.

En el caso de Colombia, se propuso inicialmente una regionalizacién en el
afio 1969, propuesta basada en un modelo analitico, asentado a su vez en las
técnicas y modelos de interaccion espacial (gravitacidn y polos). La propuesta no
fue en definitiva aceptada por las propias regiones, de forma que las acciones de
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desarrollo regional se plantean hoy en ella por departamentos, centros urbanos y
agrupaciones administrativas (ferritoriales), tanto inducidas como espontineas.

En Ecuador tampoco ha podido asentarse una propuesta estable de regio-
nalizacidén. Actualmente, JUNAPLA mantiene una propuesta para establecer
ocho regiones de planificacion.

En Bolivia, las propuestas iniciales de regionalizacién (1971} no prospe-
raron, principalmente debido a cuestiones politicas vinculadas a los fuertes
sentimientos localistas en los departamentos. En la actualidad, la planificaciéon
tegional de Bolivia asume un caricter mucho maés espacial, {que implica una
vision del pais como un sistema espacial no integrado) que regional, de manera
que los departamentos han continuado sirviendo como base geografica de
aigunas acciones de tipo regional.

En la actualidad, el Gobierno de Guatemala, estudia una propuesta de
regionalizacién consistente en un sistema de cinco regiones (Altiplano Occi-
dental, Costa Sur, Central, Oriental y Norte).

En relacidn con los paises de mayor tamafio geografico —Brasil, Argentina
y México— que coincidentemente tienen una estructura federal de gobierno
interior, la necesidad de la regionalizacion se ha hecho menos evidente. En el
caso de Argentina, la propuesta de regionalizacidpn formulada a fines de la década
de 1960 no ha sido efectivamente llevada a la practica; en tanto que en el Brasil
se trabaja, desde hace tiempo, sobre la base de cinco macrorregiones fisiogrificas.
En este Gltimo caso, cabe hacer notar que los organismos ptiblicos adscritos a
estas regiones dependen del Ministerio del Interior ¥ no del Ministerio de
Planeamiento. Finalmente, en México sdlo en 1975 se sanciona una regiona-
lizacibn consistentte en un sistema de nueve regiones.

Es importante también seiialar el esfuerzo de planificacion estadual en
estos mismos pafses —que si bien con mayor frecuencia representa simples
reducciones a escala de los esquemas de planificacion global— en algunas oportu-
nidades adquiere las caracter{sticas propias de la planificacidn regional.

C. EL SISTEMA DE PLANIFICACION REGIONAL

En alguna otra oportunidad? se ha hecho referencia al hecho de que un proceso
de planificacibn estaria configurado por la interaccidn de un conjunto de
elementos, uno de los cuales ¢s 1o que se puede denominar el sistema agencial, es
decir, el conjunto, organico o no, de instituciones ptiblicas vinculadas a la
planificacion.

En el caso de la planificacion del desatrollo regional, en América Latina se
han estalecido variados sistemas agenciales para cumplir con las tareas de formu-
lacion y ejecucion de planes regionales.

Desde el punto de vista de su propia estructura interna, tales sistemas se
han desarrollado tanto de acuerdo con patrones simples como complejos. En el
primer caso, se trata de aparatos de planificacion regional que operan solo a nivel
central, adscritos en todos los casos, a los respectivos organismos de planificacion
nacional. En el segundo, se trata de la existencia simultinea de equipos centrales

2ILPES, La planificacion del desarrollo regional en América Latina, 1979, p. 3.
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v regionales propiamente tales, a veces con una clara relacién de dependenciay a
veces sin ella.

Como ¢s natural, en el primer caso la planificacién regional tiene un
marcado acento centralista en tanto que en el segundo, por lo menos formal-
mente, se da cabida a esquemas mas descentralizados desde el punto de vista
territorial.

Las mis de las veces, los sistemas de agencias para la planificacion regional
se originan en reglamentaciones intermas de los organismos nacionales de planifi-
cacidn y carecen, en consecuencia, de un respaldo legal mis sélido.

Se encuentran en la practica variadas formas de dependencia funcional
(administrativa) y politica respecto de los organismos regionales propiamente
tales. En no pocos casos constituyen simples dependencias internas del orga-
nismo nacional de planificacidn (Panamid); en otros, se aprecian situaciones
mixtas, dependencia técnica del organismo central y dependencia politica ¥
administrativa de la autoridad y del gobierno regional (Chile); en otros casos, los
organismos regionales propiamente tales dependen total y completamente de
agencias sectoriales del gobierno nacional. Esta es la situacion de los Comités de
Obras Pablicas Departamentales de Bolivia ¥, en buena medida, de las Super-
intendencias de Desarrollo Regional de Brasil con dependencia del Ministerio del
Interior. En otros casos todavia, se trata de organismos completamente autd-
nomos tales como algunas corporaciones regionales de Panam4 y Ecuador.

Las funciones cumplidas por el sistema de planificacion regional (tanto a
nivel central como local) son eminentemente asesoras, no obstante que en ciertos
casos los organismos locales (o regionales propiamente tales) también poseen
facultades ejecutoras (es el caso de las corporaciones). Por supuesto que esta
distincion estd estrechamente asociada a la disponibilidad de recursos propios
manejados por los organismos locales. En general, éstos son escasos, salvo en el
caso de las corporaciones y hecha excepcion también de los paises en los cuales
opera algin mecanismo financiero especial, como los fondos nacionales de
desarrolle regional. También constituye una excepcion el caso de los paises con
organizacion federal en los cuales el gobierno centrat realiza transferencias que
inciden significativamente en el presupuesto estadual o provincial.

Un ripido examen a la situacion prevaleciente en América Latina muestra
lo siguiente.

Chile es otra vez uno de los casos en los que se observa un sistema formal
de planificacion regional mas institucionalizado. En cada una de las regiones
existe una secretaria regional de planificacion y coordinacidon dependiente,
técnicamente, de la Oficina de Planificacion Nacional a través de un subdirector
de planificacién regional vy, politica y administrativamente, de la autoridad
regional (intendente regional). Las funciones de estas secretarias son eminen-
temente asesoras (para el gobierno regional) e incluyen en lo principal la
preparacion de diagnbsticos regionales, el estudic de proyectos y la distribucion
de los recursos regionales incluidos en la parte alicuota del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional,

Los organismos del sistema de planificacién tegional de Chile datan de
1967; la situacibn actual representa cierto fortalecimiento del papel de los
organismos propiamente regionales al mismo tiempo que debilitamiento del
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organismo central al haberse suprimido los varios departamentos y divisiones de
la subdireccibn regional de la Oficina de Planificacion Nacional.

En el caso de Colombia se observa una situacion distinta, A partir de
comienzos de la década de los afios sesenta se organiza dentro del Departamento
Nacional de Planeacibn (DNP) la Division de Planeamiente Regional, actual-
mente Unidad de Desarrollo Regional y Urbano. En la misma década se crean
varias corporaciones de desarrollo regional las que en 1974 son adscritas al
Departamento Nacional de Planeacion.

Una situacidpn relativamente similar se observa en Ecuador. El embrionario
sistema de planificacion regional se encuentra en este caso conformado por la
Direccidon de Planificacion Regional (y la Division de Estudios Regionales) de la
Junta Nacional de Planificacidn y Coordinacion Econdbmica (JUNAPLA) a la
cual se aprega una serie de mstituciones regionales mas o menos autonomas que
en todo ¢aso no cubren todo el pais. Estas instituciones son: Comision de
Estudios para el Desarrollo del Rio Guayas (CEDEGE); Centro de Reconversibn
Econdmica del Azuay, Cafiar y Morona Santiago (CREA); Centro de Rehabilita-
cion de Manabi (CrRM); Programa de Desarrollo del Sur (PRODESUR); e
Instituto Nacional de Colonizacidn de la Region Amazbnica (INCRAE),

En Bolivia, la estructura del sistema de planificacién regional es mixta en el
sentido que incluye un organismo nacional, la Direccién de Planificacion Regio-
nal del Ministerio de Planificacion y Coordinacion, y dos tipos de organismos
locales o regionales propiamente tales: comités departamentales y corporaciones
de desarrollo. Los comités se ubican en los departamentos de Santa Crugz,
Chuquisaca, Tarija, Potosi y Beni, en tanto que existen corporaciones en los
departamentos de La Paz, Cochabamba, Oruro y Pando.

Cabe sefalar que en el caso de Bolivia, los comités departamentales
dependen del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, en tanto que las corpora-
ciones dependen directamente del Ministerio de Planificacién. Esta ambivalente
situaciébn de dependencia funcional se comegirdi eventualmente mediante el
proyecto de ley de corporaciones, mediante el cual todos los organismos regio-
nales dependerdn del Ministerio de Planificacion.

En el Per la estructura del sistema de planificacidon regional es bastante
compleja, ¥ ha atravesado por un extenso periodo de cambios. En la actualidad
existen dos tipos de organismos de cardcter territorial: los organismos regionales
de desarrollo y los comités de desarrollo departamentales. Los primeros, creados
a base de uno o mas departamentos que constituyen una regién administrativa
(ORDELORETO, ORDENOR-CENTRO, ORDESO, ORDEPUNO, ORDETAM,
ORPENQRTE, ORDEAREQUIPA, ORDELIB ¥ ORDEICA), s& encuentran en
su primera etapa de institucionalizacién y se espera que en el futuro cercano
tengan una total capacidad para llevar a cabo las funciones que les han sido
asignadas.

Estos organismos se congeptiian como entes descentralizados de 1a funcién
ejecutiva del Estado y, como tales, tienen competencia amplia ¥ autonomia en el
manejo de los recursos que se les asigne presupuestariamente. Sus funciones
generales comprenden la planificacidén, programacidn, promocibn, coordinacidn,
ejecucibén, supervision, evaluacidbn y control, de todas las acciones necesarias para
el desarrollo integral de la region, de conformidad con los objetivos v politicas
del desarrollo nacional.
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Su estructura administrativa es sencilla y se establece en funcion de
criterios de simplicidad, funcionalidad, economia de recursos, menor namero de
niveles en la toma de decisiones v, lo que es mis importante, en funcidon de la
administracion para el desarrollo.

Estos organismos, a su vez, deben desconcentrar sus atribuciones y funcio-
nes en drganos zonales que atiendan el desarrollo de arnbitos subregionales.

En cuanto a los comités departamentales de desarrollo, é&stos vienen
operando en las zonas en que alin no se han establecido los organismos regionales -
de desarrollo. Se caracterizan por ser organismos de coordinacion en la progra-
macidn v ejecucibn de las acciones del sector phblico, a nivel departamental, y
de admmistracién de los proyecios definidos como de interés jocal. A diferencia
de los organismos regionales de desarrollo, no han sido integrados a los comités,
o las oficinas de los ministerios, ni tienen capacidad ejecutiva de servicios,
funciones, actividades y proyectos sectoriales.

Tanto los organismos regionales como los comités departamentales,
tienen drganos de participacion y consulta que posibilitan ia canalizacion de las
iniciativas de la poblacidon local y gque permiten una atencidn méis adecuada alas
necesidades de 1a poblacion.,

Por Giltimo, en ¢l caso de Panam4, el sistema de estructura en torno a la
Direccion de Planificacion y Ceoordinacion Regional del Ministerio de Planifi-
cacién y Politica Econdmica (MIPPE} ¥ en torno a un conjunto de planifica-
dores provinciales (uno por cada provincia), funcionarios técnicos en realidad
delegados del MIPPE en cada provincia. Recientemente, el Ministerio de Planifi-
cacibn y Politica Econdmica ha fijado con precision y con mucha amplitud las
funciones y la estructura de la Direccidon Regional, creando un cuerpo técnico
organizado sobre la base de varios departamentos y divisiones de estudios vy de
operaciones capaz de ejecutar la esirategia y las politicas de desarrollo regional.
A la luz de la situacion actual, el sistema de planificacion regional de Panami
configura un cuadro altamente centralizado.

D. LAS ESTRATEGIAS DE DESARROLLO REGIONAL

En casi todos los paises en los cuales el Estado realiza acciones sisfemiticas de
desarrollo regional a escala nacional, tales acciones aparecen racionalizadas en
funcibn de una estrategia de desarrollo regional.

Una caracteristica perfectamente comiin a todos los casos examinados es
que el proceso de planificacién regional no ha pasado —metodologicamente
hablando— del nivel de pronunciamientos estratégicos, que son, precisamente,
pronunciamientos, es decir, enunciados bastante generales en relacién con un
patron de desarrollo regional estimado como deseable. Aun si se admite una
nocion de “plan’ completamente restringida en el sentido de un conjunto de
programas de inversion, no se observa siquiera un caso de planificacién regional a
nivel nacional ¢n el cual se haya llegado a tal nivel de concrecion. Ello no
obstante, cabe destacar varios casos en los cuales se han aplicado importantes
politicas de cobertura parcial enmarcadas, de todas formas, en una estrategia
nacional. Este es el caso de las politicas de parques industriales de México v,
también, el de financiamiento regional por medio de fondos especiales tal como
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el Fondo de Participacion de Estados y Municipios de Brasil. Tampoco significa
ello que no se realicen programas regionales de inversibn; de hecho si se
efect@lan, pero su relacibn con una determinada proposicibn estratégica no
resulta muy clara.

Se han planteado dudas en cuanto a la funcionalidad de las estrategias
regionales en relacidén con los estilos de desarrollo predominantes en América
Latina, como una posible explicacion de su reiativamente escaso impacto.
Recientes analisis sobre esta cuestibn muestran, no obstante, que las estrategias
nacionales de¢ desarrollo regional han sido formuladas precisamente en funcion
del crecimiento econbmico y de la integracion del territorio nacional, dos
elementos perfectamente claros del estilo de desarrollo predominante. No se
conoce ninguna estrategia de desarrollo regional (nacional) que, por lo menos en
forma explicita, se declare a favor de alguno de los “‘otros desarrollos” (necesi-
dades basicas, ecodesarrollo, autoconfianza, pobreza critica, etc.). De esta
manera, la falta de concrecion en planes, no parece atribuible a una supuesta
falta de funcionalidad, sinc a otro tipo de causas, No siendo ésta Ia oportunidad
de explorar el tema, basta sefialar que si bien las estrategias nacionales de
desarrollo regional no contradicen el estilo global, si parecen contradictorias con
clertos objetivos de corto o mediano plazo, como la esiabilidad, por ejemplo.

DPesde el punto de vista del grado de incorporacion de las estrategias de
desarrollo regional en los procesos mas generales de politica economica, se
registran nuevamente situaciones muy variadas.

Asi, es indudable que la respectiva estrategia de desarrollo regional esta
méis incorporada en las decisiones de gobierno en Panami gue en cualquier otro
pais. En otros paises, como Ecuador y Guatemala la estrategia ha sido propuesta
en fecha muy reciente (1979), no habiendo pasado todaviala etapa de discusién
y aceptacibn por et gobierno como tal.

En Colombia no se ha formulado explicitamente una estrategia de desarro-
llo regional. En este pais, los intentos de desarrollo regional ¥ urbano han sido
mis bien subproducto de las politicas macroecondmicas encaminadas a fortale-
cer la capacidad productiva del pais en sus diferentes sectores (Flan de las Cuatro
Estrategias, Plan para Cerrar la Brecha, Plan de Integracion Nacional). No
obstante, la puesta en practica de una serie de politicas tiende a configurar una
estrategia implicita orientada al fortalecimiento de las ciudades de tamafio
medio, como, por ejemplo, la politica de localizacion industrial v la politica
crediticia propugnada por la Supetrintendencia Bancaria.

En Chile, actualmente, la estrategia de desarrollo regional se plantea como
perfectamente congruente con la estrategia global ¥ se basa por completo en el
mercado {excepcibn hecha de las regiones caticmas) como mecanismo de asigna-
cibn y en los esperados beneficios regionales de la apertura externa de la
economia y ‘¢n el papel de la inversibn privada tanto nacional como extranjera.
Se limita 1a estrategia a un andlisis de los problemas y potencialidades de cada
regidon, a la definicidon de las funciones regionales en el contexto nacional y al
planteamiento de algunas lineas prioritarias de accibn sectorial.

En algunos paises no existe una esirategia explicita de desarrollo regional.
En el caso de Perli, sin embargo, las consideracicnes espaciales son importantes
en la Estrategia de Desarrollo Nacional de Largo Plazo (1968). La infegracién
nacional, la ampliacidbn del mercado interno, y sobre todo, la redistribucion
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espacial de la poblacidbn constituyen elementos importantes & nivel global. En la
Reptiblica Dominicana, aunque no se plantea una estrategia explicita de desarro-
llo regional, los programas sectoriales parecerian definir una estrategia implicita
que prioriza la organizacion espacial del medio rural.

En el caso de Haiti la estrategia se define explicitamente como una
estrategia de organizacion de] espacio rural acompafiada de una jerarquizacién y
equipamiento de los centros urbanos de soporte.

En Bolivia, se han formulado varias propuestas estratégicas, pero el nivel de
internalizacion e institucionalizacidn es bajo. En cualquier caso, Ia estrategiaen
vigencia difiere considerablemente de las estrategias formuladas en otros paises.
Se trata de una estrategia esencialmente espacial que tiende a la consclidacion v
expansion del “centro” (constituido por el asi llamado Sistema Terntoral
Fundamental).

En el caso de Brasil la estrategia regional estd centrada en la reformulacion
e intensificacidén del desarrollo agropecuario y en la adecuacién funcional de las
ciudades de tamafio medio y pequefio. Cabe destacar que el tratamiento de los
problemas regionales en el III Plan Nacional de Desarrollo, refleja una mayor
preocupacion que la observable en planes anteriores.

En México, la persistencia de las disparidades regionales ¥ del crecimiento
desmedido de 1as ciudades mayares (en particular el Distrito Federal), ha llevado a
que la estrategia espacial, incotporada a la estrategia global de desarrolio, se
estructure a base de un criterio de desconcentracidbn econdmica; ello se ha
traducido en la propuesta de una politica de fortalecimiento de una red de
centros orientada a configurar un sistema nacional urbano en el que puedan ser
descentralizadas las funciones de las tres principales metropolis. Comple-
mentariamente, ello lleva a postular el fortalecimiento de las actividades
econOmicas de las areas rurales v de los niicleos urbanes articulados a las mismas.

Si es posible hablar de un “estilo’ de desarrollo regional (seria probable-
mente mas apropiado usar el término “patron de desarrollo regional”) incor-
porado en las estrategias, habria que convenir que mayoritariamente las
proposiciones estratégicas se pronuncian a favor de una desconcentracibn
concentrada® de crecimiento econdmico, como ung forma de alcanzar varios
objetivos simultineos: i) plantear el desarrcllo regional de manera que sea
congruente con el crecimiento econbmico global; ii) incorporar paulatinamente
nuevas ireas y poblaciones a relaciones més complejas de produccién e inter-
cambio, especialmente las regiones fronterizas; iii) contrarrestar el crecimiento
(juzgado como desmedido) del centro principal. Claramente, las concepciones
teoricas que sustentan tal patron o estilo se asocian a las ideas de centro-periferia
y polos de desarrollo.

El establecimiento de prioridades regionales, un componente importante
de toda estrategia de desarrollo, es en general eludido, salvo en el caso de Panamé
(prioridades basadas en criterios econbmicos} y Chile (prioridades basadas en
criterios geopoliticos).

3Es decir, una estrategia que postula el desarrollo preferencial de un nmero reducido
de centros urbanos con el proposito de reducir el ritmo de crecimiento del principal centro
metropolitano
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E. LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA UTILIZADOS

Varios son los tipos de instrumentos de politica econbmica que preferentemente
son propuestos y utilizados en el campo del desarrollo regional latinoamericano.
Por un lado, las transferencias directas de recursos fiscales al sistema
regional por la via del establecimiento de fondos para el desarrollo regional,
constituye un instrumento que tiende a generalizarse con cierta rapidez.

Es bien conocido el funcionamiento —en Brasil— del Fondo de Partici-
pacién del Estado y Municipios, que entrega a dichas unidades de 1a Federacion
un porcentaje constitucionalmente establecido de la recaudacién de algunos
impuestos federales. En Chile, igualmente, se establecid en afios recientes un
Fondo Nacional de Desarrollo Regional {decreto Ley 575, 1974) al cual se
asigna, a lo menos, 5% del volumen de ingresos calculados para los sistemas
tributari os y arancelarios, excluida la contribucidn (impuesto) sobre bienes raices.
En Colombia existe el Fondo Financiero de Desarrollo Urbano y en Venezuela el
V Plan de la Nacion establece el Fondo de Corporaciones Regionales. En
Panamai, el presupuesto del sector publico incluye una asignacion de suma fija
{un millon de dolares por afio) igual para cada provincia. En el plan reciente de
México se contempla el establecimiento de un financiamiento especifico para el
desarrollo estadual y municipal que alcanza al 10% de los ingresos petroleros
totales por percibir en el trienio 1980-1982.

La asignacién de recursos financieros a cada region (o a algunas de ellas)
por la via del establecimiento de participaciones o “regalias’ regionales
vinculadas a la explotacion de recursos es un mecanismo extensamente utilizado
en Bolivia ¥ lo fue en Chile durante muchos afios; si bien en ningfin caso se trata
de sumas muy cuantiosas.

La politica tributaria ha sido utilizada en casi todos 1os casos como una
politica de fomento regional (subsidios directos o rebajas de impuestos) para las
regiones periféricas y como una politica de control o desestimulo (por ia via de
impuestos especificos o de mayores tasas impositivas) a la expansion de ciertos
centros urbanos. Mencidbn especial, en este contexto, merece la legislacion
vinculada a log articulos 34-18 en Brasil que ha facilitado la transferencia de
capital desde los centros mis dinimicos hacia las regiones menos desarrolladas
con el fin de establecer allf una base industrial, al amparo de beneficios
especiales otorgados al inversor. Con referencia a la politica arancelaria, cabe
sefialar que se la ha utilizado de modo similar sobre todo en relacién con los
gravamenes a la importacion de bienes de capital.

Las politicas de precios y monetaria (incluida la politica cambiaria) no han
constituido herramientas usadas desde el punto de vista del desarrollo regional,
salvo contadas excepciones.

Sin duda que ha sido el gasto puablico directo —tanto en infraestructura
(vias, parques industriales, energia, etc.) como en las actividades directamente
productivas (empresas pliblticas)— el principal instrumento de desarrollo regional
usado en América Latina, s bien no siempre resulta ficil atribuir determinade
gasto publico a un programa regional de desarrolio. En este sentido, sigue siendo
todavia una verdad el hecho de que los programas sectoriales puros (es decir, sin
una consideracion « priori de su efecto regional) suelen tener impactos regionales
" mayores que los propios programas regionales.
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Desde el punto de vista de la situacion concreta de algunos paises agui
considerados, puede anotarse 1o siguiente.

‘ En Colombia, las politicas e instrumentos de desarrollo regional son

clasificados en cuatro grupos: i) generales, como la politica fiscal redistributiva y
- el crédito sectorial de impulso al desarrollo de ciudades intermedias mediante
inversiones en infraestructura e industria; ii) instrumentos de desconcentracion
industrial, coercitivos, como los controles sobre la localizacidon de la nueva
inversibn extranjera y las normas sobre licencias de importacién, asi como
indicativos, como es el caso de los créditos con tasas diferenciales de interés
seghn e} tamafio de 128 ciudades y los incentivos para la localizacibn en parques
industriales; iii) instrumentos de ordenamiento urbano como las empresas de
desarrollo urbano y el Fondo Financiero de Desarrollo Urbano y; iv) instru-
mentos administrativos, como la creacion de corperaciones y las asociaciones de
entidades territoriales.

En Chile sdlo se utilizan politicas e instrumentos especiales (gasto pliblico
preferencial, subsidios, zonas francas, etc.) en las regiones extremas (regiones
piloto) en tanto que en ¢l resto solamente opera una politica financiera expre-
sada en ¢l ya citado Fondo de Desarrollo Regional.

En Perfl, la politica de desarrollo regional opera preferentemente como
una politica administrativa si bien recientemente el gobierno ha planteado el uso
de una serie de instrumentos ligados a la desconcentracion industrial.

En Bolivia la politica regional opera, como se sefiald, por la via financiera
de las regalias regionales.

En Panamdi, la estrategia regional distingue entre politicas basicas y poli-
ticas de apoyo, en términos interregionales, y se definen politicas globales para
cada regidn. Las dos politicas interregionales mds importantes en gjecucion son
la politica de Fortalecimiento de Centros Urbanos del Interior (programa
multisectorial que opera con un préstamo de la Agencia Internacional para el
Desarrollo (AID) de alrededor de 30 millones de dolares) y la politica de
Desarrollo Rural Integrado (también un programa multisectaorial).

Por witimo, cabe sefalar la creciente importancia que en las politicas de
desarrollo regional han adquirido las medidas de control de la expansion metro-
politana, de desconcentracion indusirial y de preservacion del medio ambiente
urbano. Esto es particularmente evidente en los mayores paises del area y se
manifiesta, por ejemplo, en la reciente legislacion sobre erradicacion de indus-
trias contaminantes. Destacan, en este sentido, la legislacidn establecida en 1976
por ¢l decreto presidencial 1478 de Venezuela y la ordenanza de relocalizacion
industrial promulgada en 1979 para ¢l area metropolitana de Buenos Aires.

F. CONCLUSIONES

Contrariamente a lo que seguramente s¢ observa en otros campos de la politica
phblica en América Latina, en €l caso de la planificacion regional del desarrolio
prevalece una considerable heterogeneidad en varios elementos de ella.

Con la excepcion del trasfondo tebrico de las estrategias de desarrollo
regional, que es considerablemente homogéneo, al punto de que todas las
estrategias (con la sola excepcién de la de Bolivia) aparecen como intentos de
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correccidn de la concentracidn, los otros elementos examinados (regionalizacion,
sistema agencial, y politicas) difieren notoriamente de un pais a otro.

Las resistencias a la reestructuracidn del poder —que necesariamente deriva
de una regionalizacidn— son cbvias en la mayoria de los casos, de manera que
solo la imposicidbn en contextos politicos muy especiales o una desusada capa-
cidad de persuasion de parte del gobierno central parecen haber tenido éxito
como formulas de ejecucion.

En parte como consecuencia misma de ello, los sistemas agenciales de la
planificacidn regional aparecen poco estructurados, sin que se hayan resuelto
todavia en varios paises, los campos respectivos de competencia de los organis-
mos propios o internos del sistema central de planificacién y los organismos
autdonomos o, peor alin, dependientes de otro tipo de organismos centrales.

En materia de instrumentos de politica, se observa el uso preferencial de
los de tipo financiero, generaimente formulados de manera ad-hoc. En realidad
poco se utilizan las politicas econdmicas més tradicionales y amplias (como
podria ser la politica de precios agropecuarios por ejemplo) desde un punto de
vista regional. La idea matriz de la diferenciaciébn regional de las politicas
econdmicas dista todavia de ser algo de comin aceptacion.

Tal diversidad de planteamientos y acciones, conjuntamente con el bajo
nivel de formalizacidon y cuantificacién de ellos, hace pensar que se trata todavia
de un campo del desarrollo en el que hay una teoria en busca de una prictica,
més que una experiencia consolidada generalizatle.

A pesar del cuadro adscrito en la mayoria de los planes de la regidn se
sefiala que las formas prevalecientes de ocupacion y utilizacidn del espacio han
resultado basicamente de la operacion de las fuerzas del mercado cuya tendencia
fundamental ha sido la concentracibn de las actividades y la poblacion en
espacios relativamente reducidos. También se destaca, en este mismo sentido, la
jmportancia de una intervencibn sistematica del Estado a fin de controlar este
proCeso.

En la medida que la evidencia empirica disponible revela una tendencia a la
agudizacibn de los problemas regionales, es previsible que durante los proximos
afios !a mayor parte de los gobiernos de la region habrd de incrementar su
esfuerzo en materia de planificacién regional, formulando politicas explicitas y
més operativas en este campo.
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Cuadro 31

AMERICA LATINA Y EL CARIBE (12 PAISES): CONTENIDO REGIONAL DE LOS PLANES DE DESARROLLQ

Fuente

Problemas
identificados

Objetivos

Estrategia

Politicas e instrumentos

Bolivia
Presentacion a
ia Primera Con-
ferencia de Mj-
nistros y Jefes
de Planifica
citn de Amé-
rica Latina,
1977

Ausencia de una red
urbana estructurada
¥y jerarquizada, sufi-
ciente como para ge-
neral economias de
aglomeracion. Esca
sa integracion espa-
cial del pats. Inefi-
ciente patrdn de ocu-
pacion y uso del sue-
1o. Regionalismos v
localismos excesivos.

Integracion del tersitorio y
expansion de la frontera
socicecondmica. Reduc-
cién de disparidades regio-
nales y urbane-rurales.
Transformacion de la e»
fructura territorial a fin de
contribuir al logro de los
abjetives de desarrolio glo-
bal.

Consolidacion de un niicleo regio-
nal central denominado Sistema
Territorial Fundamental (5TF) en
el que la elevacion de la producti-
vidad permita generar excedentes
para la expansion alargo plazo de
la frontera socioecondmica.

Politica de localizacion preferencial de
proyectos claves en el STF aprovechando
las ventajas comparativas de los ejes y
subregiones componentes Politica de e-
quipamiento de infraestructura urbanay
de vialidad en el STF. Concentracion de
1a poblacidn rural Orientacion de flujos
migtatorics hacia ireas de alto potencial
localizadas en toino al STF. Refuerzo de
1as actividades de planificacidn regional y
local. Politica tributaria a favor de los
Comités v Corporaciones de Desarrollo
Regional

Brasif

Iif PMano Na
cional do De-
senvolvimen-
to 1980-1985
(Projeto).

Fuertes desequili-

brios inter e intra
regionales de ingre-
so, de actividades e-
condmicas y de cali-
dad de vida. Persis-
tencia del éxodo tu-
ral e hipertrofia ur
bana, y particular-
mente metropolita-
na, cop comsecuen-

Integracion nacional ¥y me-
jor equilibrio espacial del
proceso de desarrolto. Re
duccion de las disparidades
economicas y de calidad de
vida entre regiones y al in-
terior de ellas.

Los elementos basicos de la estra-
tegia regional son:

Reformulacion e intensificacion
del desarrollo agropecuario para
reducir el é&xodo rural v atenuar el
proceso  de hipertrofia urbana.
Mejorar la distribucion interregio-
nal de infraestructura econdmica
¥ social Mejorar la adecuacion
funcional de las ciudades de tama-
no medio y pequeiio ¥ de la peri
feria de las areas metropolitanas.

Politicas fiscales para estimular la inver-
5ion privada en el Nordeste v 1a Amazo-
nia. Instrumentos financieros tales como
¢l Fondo Nacicnal en Desarrollo Urbano
v Tecursos canalizados al PIN y al PRO-
TERRA. Fortalecimiento de mecanismos
mstitucionales (Consejo Nacional de Des-
arrollo Urbano, Superintendencia, etc.).
Politica de desconceniracion industrial.
Politica de descentralizacion administra-
tiva. Politicas especificas de desarrollo
de macro-regiones.
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{Cuadro 31 continuacion 1)

Fuente idf;r:tl;};:;f)s Objetivos Estrategia Politicas e instrumentos
cias negativas sobre Fortalecer los Organos regionales
la calidad de la vida y urbanos y los gobiernos estadua-
urbana. les y municipales. Diferenciacion
del énfasis entre componentes es-
tratégicos segiin macro-regiones.
Colombic Desconcentracibn indus-  Actuar sobre las variables macro-  Fortalecimiento de las Corporaciones Re-
2 Las Cuatro  Desequilibrios regio  trial y descentralizacion ad- econdmicasy demograficas que de-  gionales de Desarrolle. Planes viales regio-
Estrategias nales. ministrativa. Integracién terminan los flujos migratorios ¥ s nales integrados. Control de localiz'acién
1970-1974; fisica regional. Fortaleci localizacion de las actividades. de inversiones extranjcras cn Bogota, Me-
b} Para cerrar miento de la autonomia re- dellin v Cali Definicidén y organizacion
Ia brecha gional Estimuiar los cenr juridica de las Areas Mc tropolitanas. Poli-
1974-1978. tros productores con venta ticas financieras y crediticias
¢) Plan de In- jas comparativas.

tegracion Na-
cional
1979-1982,

Costa Rica
Plan Nacional
de Desarrollo
19791982

Elevada y creciente
concen tracion terri-
torial de la pobla-
cion, fas actividades
y las decisiones. Do-
minacién centro-pe-
riferia.

Reduccion de los desequili-
brios espaciales y sociales.
Mejor aprovechamiento de
los recursos humanos y na-
turales de cada region.

Los elementos basicos de la estra-
tegia regional son:

Desarrolle rural integrado. Des-
centralizacion admmistrativa de
acuerdo con la jerarquia urbana
propuesta Participacion regional
a través de los Consejos de Desa
mmollo. Control sobre el creci-
miento de la subregion central.

Politica crediticia. Inversién piblica. Poli-
tica de empleo regional. Identificacion de
areas industriales para desconcentracion.
Zonificacion del usc agricola y urbano
del suelo. Provisidn de infraestructura pa-
14 ios polos industriales.

Chile
Ponencia pre-
sentada por la

Desintegracion fisi
ca, econdmica y so-

Equilibrar el uso de los re-
cursos naturales v la locald
zacidn de la poblacidn. Pro-

Crecimiento regional selectivo ba-
sado en polos de desarrollo, en el
cual se otorgue prioridad a las re-

a) Regiones prioritarias: Zonas francas,
subsidio al empleo, asignaciones espe-
ciales para obras publicas; &/ Todas las
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(Cuadro 31 contimeacion 2)

Qbje tivas

Estrategia

Politicas e instrmentos

mover la participacion re-
gional. Movilizar los recur-
sos regionales para el desa-
rrollo nacional. Promaover la
igualacion regional de opor-
tunidades. Asepurar ia inte-
gridad, la seguridad y lain-
tegracion nacienal.

giones extremas. Rol subsidiario
del Estado en la asipnacidn de re-
cursos, excepto en las regiones
prioritarias.

regiones: Fondo Nacional de Desarrolio
Regional; programas integrados de desa-
mollo rural, sistemas de informacion re-
gional,

Loprar una mayor integra-

cién nacicnal por medio de

la incorporacién de dreas re-
trasadas del pais al proceso

de desarrollo. Retener la po-
blacion rural en su lugar de

origen. Lograr una distribu-

cion territorialmente equili-
brada de los beneficios de

desarrollo. Uso eficiente de

los recursos humanos y na-

turales de cada zona.

Estrategia de desarrollo polarizado
que implica: @} Ordenamiento del
pais conforme a un sistema jeras-
quizado de centros poblados; b/ es-
pecializacion productiva de las re-
giones y los centros urbanos.

Regionalizacion del pais Sistema Nacio-
nal de Vinculacidn Territorial. Asignacidn
de 1a inversion y el gasto publico para el
equipamiento fisico en reas prioritarias,
Normas juridicas parz el desarrollo urba-
na, Politica de administracion interior del
Estado y del desarroilo regional. Fondo de
Integracion Territorial para el financiz
miento de proyectos. Proyectos rurales
intcprados en 4reas agropecuarias de me-
nor desarrollo relativo.

Fuente Problemas
identificados

Oficina de Pla- cial. Fuertes desni-

nificacién Na-  veles en el ritmo de

cional en el crecimiento  regio-

Seminario de  nal. Fuertes designal-

Bogot4, 1969.  dades interregionales.
Centralismo decisio-
nal.

El Salvador

Plan Nacional Disparidades territo-

de Bienestar riales en el nivel de

para todos vida Fuerie migra-

19781982, cidn rural-urbana.
Falta de intepracion
fisica ¥ econdmica.
Relativa escasez y u-
so ineficiente del
suelo.

Hairi

Plan quinque-

1976-1981.

lar det pais.

Disparidades geogra-
nal. ficas en el nivel de
vida y de actividad
econdmica. Alta mi-
gracion mral-urbana.
Desarrollo monopo-

Desarrotlo econdmico equi-
librado por medio de la pro-
mocidon de Zonas de Inter-
vencion Concentrada Desa-
rrollar la  infraestructura
técnica e industrial descen-
tralizada para odentar el
crecimiento de los sectores

Organizacién del espacio rural en
funcion de la potencialidad pro-
ductiva de las distintas regiones y
apoyada en la jerarquizaciony e
quipamiento del sistema de cen-
tros urbanas para la prestacidn de
servicios administrativos, sociales
y de soporte alas actividades pro-

Politica de regionalizacibn y jerarquiza-
cidn de la estructura urbana. Politica de
inversidn en infraestructyra y serviciosa la
produccion agropecuaria, con base urba-
na. Mantenimiento y densificacién de la
red vial. Politica de precios y comerciali-
zacidn para la produccidn agropecuaria
Politica crediticia y presupuestaria dife-
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(Cuadro 31 continuacion 3j

Fuenre

Problemas
identificados

Objetivos

Estrategia

Politicas e instrumentos

productivos. Reducir los de-
sequilibrios ruralurbano e
inter-urbano.

ductivas.

renciada regionalmente. Prioridades regio-
nales para 1z asignacion de la inversidn
publica. Medidas para orjentar selectiva-
mente la inversién privada. Creacion de
agencias regionales de desarrollo integra-
do. Politicas especificas para cada regidn.

Hondures
Consejo Supe-
rior de Planifi
cacion Econd-
mica. Propues-
ia de Estrate-
gia Espacial
de Desarrollo,
1979-1983.

Inadecuada integra
cidn nacional Exis
tencia de fuertes de-
sequilibrios inter e
intrarregionales,

Concentracion terri-
torial de las activida
des socioecondmicas,
de los servicios socia-
les ¥ de laadminis-
tracion publica.

Lograr una mejor integra-
cion nacional en lo social,
econdmico, institucional y
territortal. Formalizar un
proceso de desarrolio espe-
cial mas armanico. Atenuar
los desequilibrios regiona
les. Lograr una mds adecua-
da capitalizacion regional
Mejorar los niveles de em-
pleo regional.

Conformar un Sisterna Espacial de
Integracion Nacional (SEIN) que
permita una adecuada interrelacion
de todo el pais y una mejor distri-
bucidn de la poblacidn y servicios,
desarrallando un sistema nacional
de asentamientos humanos jerar-
quizados de acuerdo a las funcio-
nes que desemperien.

Aun cuando en el documento no se expli-
citan los instrumentos especificos para
implementar la estrategia, se mencionan
orientaciones para la definicion de medi-
das tendicntes a:

Canalizar inversiones hacia dreas produc-
tivas de alto potencial y productividad
creciente. Ampliar suinfraestructura basi-
ca ¥ los servicios de apoyo z la produc-
cidn. Mejorar las vias de acceso de la po-
blacion a los centros de equipamiento so-
clal y productivo. Fomentar industrias
locales que procesen materias primas de la
region. Radicar poblacion en areas de con-
centracion industrial. Localizar industrias
aprovechando las economias de aglome-
Tacion.

México

Plan Global de
Desarmollo
1980-1982

Desarrollo territorial
desequilibrado. Fuer-
tes desigualdades ré-
gionales. Crecimien

Mejorar la distribucion del
ingreso entre las personas,
ls factores de la produc-
cibn y las regiones geogrd-
ficas. Propender a un desa-

Estrategia espacial incorporada ala
estrategia de desarrollo global, que
comprende los siguientes aspectos:
Fortalecer una red de centros que
conformen un sistema urbano na-

Politica de gasto pitblico con prioridades
regionales. Politica de estimulos fiscales
para la desconcentracién econdmica. Poli-
tica de financiamiento para el desarrollo
estadual y municipal, en base al 10%de los
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Fuente igzs?i{;cmagos Chjetivos Estrategio Politicas ¢ instrumentos
to desmedido de las  rtrollo temritorial mds cquild  cional, descen tralizando funciones  ingresos petroleros del trienio 1980-1982.
mayores ciudades. brado. Fortalecer el federa-  delas tres grandes metropolis; Des-  Politica de fortalecimiento de los meca-
lismo Racionalizarla distr-  concentrar, concentrando, la act-  nismos de concettacién con los estados
bucién territorial de 1a po-  vidad econdmica y los asentx (Convenios de Desarrollo). Politicas y
blacion. Ordenar y contr- mientes humanos en un nuevo programas de desarrollo para el DF. Pro-
lar el crecimiento del Distri-  esquema regional, con énfasis en  grama de Accion Coordinada (PAC) para
to Federal (DF). fas ciudades de tamafio interme- el desarrolio urbano. Regionalizacion de
dio y, en particular, las ubicadas politica sectoriales, pesca, turismo, ete.
en costas y fronteras; Fortalecer
las actividades econdmicas de las
dreas rurales y nicleos urbanos
articulados a las mismas.
Panamd Mejorar ia calidad devida  Transferencia de excedentes hacia  Desarrollo rurai integrade. Fortaleci-
Ponencia pre-  Concentracion de delapoblacion rural. Incor-  1a periferia, manteniendo e] creci- miento de centros de crecimiento y de
sentada por el  procesos econdmi- porar e integrar las areas de  miento del centro dentro de limi- servicios. Ordenamiento y controt de la
Ministerio de  cos demogrificos ¥ colonizacion. Ordenar el es-  tes que en su nivel inferior no re- RM. Regionalizacion de programas secto-
Planificacidbn  administrativos en

y Politica E-
conémica en
el Seminanio

1a Region Metropo-
litana (RM}. Alta
dispersion de la po-

pacio rural. Ordenar jerar-
quizadamente el sistema ur-
bano. Descentralizar el sec-
tor publico.

presente un peligro para el logro
de los objetivos y metas globales
y que cn su limite superior no ab
sorba una cantidad tal de recursos
que ponga en peligro el desarrollo
de la periferia.

riales. Desarrollo de Areas especiales.

de Bogota, Hacion rural. Fleva-

1969. da proporcion del
territorio no ocu-
pado.

Repiblica Dominicana

Plan Trienal de  Fuertes desequilibrios
Inversiones p0-  regionales. Alta migra-

blicas

Favorecer la integracion na
cicnal ¥ la complementa
cion entre regiones. Dismi-

cién ruralutbana. Te- nuir las desventajas de loca-

Aunqgue no se plantea una estrate-
gia explivita de desarrollo regional
los programas sectoriales que con-
forman el enfoque de desarrollo

Creacién de Oficinas Regionales de Plani
ficacion. Promocion de proyectoes integra-
dos desde el punto de vista territorial.
Politicas de inversion en infraestructura
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{Cuadro 31 conclusibn)

Objetivos

Estrategias

Politicas e instrumentos

lizacion en areas de menor
desarrollo relativo. Atenuar
el éxodo tural. Mayor apro-
vechamiento de los rccursos
naturales potenciales. Pro-
teccion del medio ambiente-

global parecerian definir una estra-
tegia implicita que prioriza la orga-
nizacion espacial del medio ruzal

social y econbmica y fomento a la locali-
zacién de actividades productivas en dreas
de menor desarrdlo relativo. Descentra-
lizacidn del gasto phblico en sectores So-
ciales e infraestructura. Plan de ordena-
miento imtegral del Area Metropolitana de
Santo Domingo.

Fuente ; Pm-b femas
identificados
1980-1982. mritorio macional no
suficientemente inte-
grado. Recursos natu-
rales no exptotados.
Venezuela
Oficina Cen- Alta concentracion
trat de Coor- relativa de las activi-
dinacién y Pla-  dades econbmicas y
nificacion, de la poblacidn.
VPandela Fuertes desigualdades
Nacion, 1977, inferregionales en el
empleo.

Reducir 1as disparidades
interregionales e interur-
banas. Conformar un pa-
tron mds racional de orga-
nizacion del espacio nacio-
nal. Integrar las economias
regionales. Fortalecer las
econom{as urbanas de la pe-
riferia. Atenuar las desigual-
dades regionales de empleo.
Mejorar el medio ambiente
urbane y rural.

Desconcentracidn de la actividad
economica a través del fortaleci-
miento de metropolis regionales y
la creacion de centros de descon-
centracion.

Identificacién de prioridades para la des-
concentracion. Seleccion de ireas para la
instalacion de centros urbanos y rejocali
zacidn de actividades. Incentivos fiscales,
financicros y de cquipamiento fisico.
Fondo de Corporaciones Regionales







Capituio V

LA PLANIFICACION SOCIAL

Las politicas sociales no pueden ser evaluadas solo analizando el contenido de los
planes de desarrollo ya que ello no da una idea clara de la amplitud y variedad de
las politicas sociales que se llevan a cabo en un pafs determinado. Las razones
son variadas.

En primer lugar, porque las actividades sociales se caracterizan por su
dispersion, ¥ son realizadas por diversas agencias sin o con escasa coordinacion.
En segundo lugar, porque hay acciones sociales emprendidas por entidades
privadas, ajenas al aparato estatal y que, obviamente, no se incluyen en los
planes.

Pese a la afirmacion anterior, Gltimamente se han dado cambios impor-
tantes. En 1965 un autor podia decir: “En las lltimas décadas, diferentes tipos
de planificaciébn se han desarroliado. Se habla de planificacion econémica,
educacional, sanitaria, nacional, regional, urbana y de ofros tipos. Probable-
mente, algunos de esos términos no existian veinte afios atras. Los expertos que
preparan los planes, asi como los decisores y los gobernantes que los utilizan,
estan conscientes de una limitacibn comiin. Todos esos planes dejan afuera algo,
que a falta de mejor nombre, se laman 1os aspectos sociales”.?

En cambio, duranie la década de 1970, una de las peculiaridades de la
planificacién en América Latina ha sido la irrupcibn de los contenidos sociales en
los planes de desarrollo. La carencia que destacaba 1a cita anterior, ha dado lugar
a una gran preacupacion por tales aspectos.

Es cierto, empero, que esa inclusidon de contenidos sociales en los planes se
da bajo modalidades diversas, y variando seghn las épocas, como intentara
mostrarse a continuacibn. Para ello parece conveniente hacer referencia a la
discusion sobre estilos de planificacién presentada en el capitulo L.

A. LOS ESTILOS DE PLANIFICACION Y LA POLITICA SOCIAL.
LAS CONCEPCIONES ACTUALES
En el capitulo I se hizo referencia a la existencia de cuatro estilos de planifi-

cacibn en la region. Cada uno de ellos se caracteriza, entre otras cosas, por su
concepcidbn de los mecanismos que debian utilizarse para lograr los objetivos

"Héctor Correa, **Social development and social planning”, Social Planning. Puerto
Rican Papers, Editorial Universidad de Puerto Ricc, San Juan, 1968, p. 81,
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sociales del proyecto nacional de desarrollo. Se distinguen tres concepciones
fundamentales en esta materia:

a) Para el primer estilo, las metas de crecimiento econdmico sostenido
constituyen el mejor mecanismo para lograr en el largo plazo, los objetivos
sociales del desarrollo. Pero ello implica necesariamente en el corfo plazo un
costo social, ciertas consecuencias negativas gue deben ser paliadas por la
politica social, por consideraciones de estabilidad politica, de integracibn
nacional o, smplemente, humanitarias. Esta, entonces, tiene una posicidén subor-
dinada y un caracter subsidiario.

b}  El segundo estilo de planificacién otorga autonomia a la politica social
frente a la politica econbdmica, definiendo 4mbitos diferenciados para una y otra.
Hay aqui una vision menos optimista del automatismo redistributivo del proceso
de crecimiento y una evaluacidon més negativa de los efectos no gueridos de ese
mismo proceso, que llevan a que la politica social adquiera un caricter comple-
mentario, aungque se comparte con el estilo 1 la idea central de que el creci-
miento es el mecanismo fundamental para lograr los objetivos sociales.

¢)  Finalmente, en el tercer y cuarto estilo de planificacion, la politica
social v la politica econdmica se conciben como dimensiones de wn mismo
proceso unitario, donde ciertos objetivos sociales aparecen como centrales,
siendo la politica econdmica el instrumento para alcanzarlos. Implica reconocer
gue las decisiones econdmicas tienen limites ciertos en relacibn con otras logicas
{politicas ¥ sociales). En definitiva, la opcion por una politica econbmica es, a la
vez opcidn por una politica social y viceversa. En este estilo, ademds, se entiende
que la consecucidn de los objetivos sociales de crecimiento necesariamente
implica transformaciones en la estructura econbmica y social.

La eleccién de una u otra de estas concepciones responde a las condiciones
econbmicas, sociales y politicas del pais, y a los cambios que ellas van experi-
mentando. No obstante, si es efectivo que la concepcion vigente emerge en
determinadas condiciones generales, su viabilidad no es algo garantizado de por

si.
A continuacién se presentard la ejemplificacion de los estilos de planifi-

cacion presentados en el capitulo 1 eén lo que a politica social se refiere. No se
tratard de ser exhaustivo sino de sefialar los paises que representen mis clara
mente cada uno de los estilos definidos. Obviamente, 1a inclusidon de algunos
casos en ciertos tipos puede ser objeto de dudas. Reconociendo este hecho, se
quiere recordar el caricter exploratorio v preliminar de este esfuerzo y, por lo
tanto, la necesidad de enriquecerlo y profundizarlo. Asimismo, debe recordarse
una vez més, que no hay opciones valorativas entre los cuatro estilos presen-
tados. Recortar una estrategia social del contexto global en gque se encuentra
inserta es sdlo un recurso analitico. El resultado final, en el campo social, no s
producido sble por dicha estrategia sino por un conjunto amplic de variables
que, en este caso, no se consideran.

1. Elestilo I y la planificacion social con
caracter subsidiario

La primera modalidad de planificacion social se caracteriza por la preeminencia
otargada a los objetivos econdmicos, ¥ por el reconocimiento de la existencia de
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impactos vy situaciones no deseadas, que no pueden quedar libradas al juego de
las fuerzas econdmicas, o que justifica la intervencion estatal.

En el Primer Plan Nacional de Desarrcllo del Brasii, vigente durante el
periodo 1972-1974, se ponfa énfasis en los aspectos mas propiamente econéd-
micos de la estrategia de desarrollo, annque habia también resonancias sociales,
especialmente claras en dos programas o proyectos de indole social. Por una
parte, el Programa de Redistribucidon de Tierras y de Estimulos a la Agro-
industria del Norte y del Nordeste (PROTERRA } que aun preservando el énfasis
en problemas propiamente econdmicos, se orientaba también 2 los problemas
mas generales del pequefio agricultor, persiguiendo dar:

“Scstén al pequefio productor, sobre todo al desprovisto de tierra y al
propietario de minifundio.

“Dicho apoyo cobrard, de un lado, la forma de redistribuciéon de la tierra
... el Gobierno expropiara tierras . .. y las vendera principalmente a pequefios
productores por medio de crédito agrario de largo plazo. Por otro lado, brindara
asistencia crediticia, técnica y social”.?

Por otra parte, exist{a una politica de integracidn social, que contemplaba
diversas metas concretas, pero que se evaluaba bajo un Optica fambién econo-
mica:

“Compete a la politica de integracibn social: a) crear una base para el
mercado masivo; b) asociar la asistencia 2 los estimulos para el trabajo y parael
aumento de eficiencia del trabajador; y c) en ciertos cascs, inducir con vistas
a que ¢l aumento de ingreso represente un incremento del ahorro, como en el
caso del PIS y PASEP”.?

El caso chileno —a partir de 1973~ es otro ejemplo de planificacion social
con cardcter subsidiario. Bajo este principio la accion del Estado adguijere un
contenido social de caracter selectivo:

“El Estado se ha reservado el manejo directo de aquellos recursos nece-
sarios para dotar al pais de infraestructura, y para acudir en apoyo de los grapos
mis desvalidos de la poblacibn, a través del gasta social en educacidn, vivienda,
nutricién y trabajo, orentandolos en la mejor forma posible, para gue todos los
chilenos puedan tener ignaldad de acceso al bienestar econdmico que el sistema
genera”.?

Si bien se supone que la erradicacion de la extrema pobreza sera resultado
de la politica econdbmica general vigente, se reconoce la necesidad de acciones
mas inmediatas frente al problema:

“Sin embargo, la extrema pobreza existe v, si bien es fundamental crear las
condiciones para que el sistema econbmico la haga desaparecer, es aun mds
urgente adoptar ahora medidas que alivien la situacion de los extremadamente
pobres y permitir a éstos incorporarse productivamente a la fuerza de trabajo
nacional”.’

YRepiiblica Federativa del Brasil,  Plan Nacional de Desarrollo, op. cit., p. 26.
3Repiiblica Federativa del Brasil, Ibidem, p. 35.
“Chile, Respuesta a ESNPALC, péginas sin numerar,

5 Documentos presentados a la Il Conferencia de Ministros y Jefes de Planificacion de
América Latina y el Caribe, Temas de Planificacién NO 3, CEPAL, ILPES, 1979, p, 179.
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Un tercer caso es el de Argentina, donde se plantea que no existe una
planificacién nacional de la economia, pero se reconoce la necesidad de mante-
ner la planificacion sectorial, y entre los sectores en que se esta realizando tal
actividad aparecen, con caricter prioritario, vivienda, salud, urbanismo, comuni-
caciones. La naturaleza subsidiaria se refuerza al no haber un organismo superior
encargado de la definicidn de politicas y planes para los sectores sociales,
actividad que estd a cargo de oficinas dependientes de cada ministerio.

El Plan Nacional de Desarrollo 1973-1977 del Uruguay también sostiene
que “‘el propio proceso de crecimiento econdntico serd el mejor instrumento de
rdistribucion de ingresos . . ., sin perjuicio de la necesidad de instituir urgentes
mecanismos que permitan una mejora considerable de la situacion actual de la
poblacion marginada”.®

En el trasfondo del plan uruguayo se encuentran objetivos sociales” y se
asigna al Estado un papel de promocion de la igwaldad de oportunidades,
mediante la redistribucién del ingreso. Incluso se reconoce la importancia de los
mecanismos que para esa fimalidad se han creado en el pafs en épocas anteriores.
Sm embargo, se estima que a efectos de poder alcanzar esas metas, debe
promoverse prioritariamente el crecimiento econdmico como condicibn necesa-
ria aunque no suficiente para el adecuade funcionamiento de los mecanismos
redistributivos. Se trata, en definitiva, de! predominio de lo econdmico derivado
de la coyuntura. Los grandes objetivos aceptados son sociales; se destaca la
importancia de los contenidos de esta naturaleza para el logro de los mismos ¥
para el mejor desempeiio del aparato econdmico en si mismo, pero se estima que
se debe poner ¢l énfasis en el logro de metas economicas como {inica manera de
que los mecanismos sociales puedan funcionar eficientemente,

Influye en esto ¢l diferente grado de desarrollo alcanzado por el Uruguay,
respecto a otros paises de la regidon, lo que pone de relieve el mismo plan al
destacar la situacidon relativamente privilegiada alcanzada por el pais en cuanto a
los mecanismos medistributivos, Este hecho hace innecesario insistir priori-
tariamente sobre esta materia y se aconseja poner el acenio en un mejor
desempefio de la economia a efectos de poder dotar de recursos adecuados a los
instrumentos preexistentes.

Todo lo anterior contribuye a ubicar al plan uruguayo en esta categoria,
aungue acentuando sus caracteristicas, que lo convierten en un caso relativa-
mente especial.

La importancia de lo social en el plan actual de Paraguay se caracteriza del
sigujente modo: “*Los aspectos sociales del desarrollo van adquiriendo cada vez
mayor importancia dentro de¢l proceso de mejoramiento socioecondmico nacio-
nal. Esta modalidad se trata de reflejar con la incorporacién de dos importantes

6li?uepfn:)lica Oriental del Uruguay, Presidencia de la Repfblica, Oficina de Planeamien-
to y Presupuesto, Plan Nacional de Desarrollo, 1973-1977, p. 36.

"Se recuerda que “‘el objetivo iltimo del desarrallo. . . s el hombre. El desarrollo no
es un concepto ajeno a los ideales de justicia, de bienestar, de igualdad de oportunidades
para todos los habitantes ... Muy por el contrario es en eilos que se inspira v es hacia efios
que apunta. La definicién de los grandes objetivos nacionales en los campos econdmico y
social, es la expresion concreta de esos ideales y la estrategia es el camino por el cual la
sociedad procura alcanzarlos (Ibidem, p. 20).
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capitulos dentro de los sectores sociales, que anteriormente no aparecian sino en
forma implicita. En efecto, se incluye un capitulo especial sobre ‘‘Recurscs
humanos v empleo” v otro sobre “Alifnentacion y nutricidon™, que junto con los
sectores de salud, educacidn, vivienda y desarrollo social integrado conformaron
el capitulo general de los sectores sociales del presente plan 1977-19817.8

Esta remodelacidn social busca la adecuacion de la sociedad paraguaya ala
actua] fase de crecimiento del pais. Ello es muy nitido en la estrategia educa-
cional:

“Dadas las crecientes necesidades de recursos humanos calificados como
consecuencia de la ejecucion de los grandes emprendimientos hidroeléctricos
binacionales vy sus efectos sobre la aceleracion del proceso de desarrollo nacional,
debe fomentarse el aumento del niimero de escuelas técnicas, vocacionales v de
formacién profesional en centros accesibles a la poblacion del area rural, y
ampliar la cobertura de los cursos de capacitacion, de ensefianza téenica ¥
formacién profesional impartidos actualmente por los organismos oficiales™™.?

2. Elestilo 2 y la planificaciéon
social complementaria

Este estilo de planificacion se caracteriza por realizar proyectos y programas ue
tienden a solucionar problemas sociales definidos. De esta forma la planificaciéon
social es un complemento de la consecucidbn de los objetivos propiamente
economicos aunque no pretende afectar las raices estructurales que pudieran
fener esos problemas sociales.

La planificacién social complementaria encuenira un ejemplo en Brasil
durante el periodo 1975-1979. En el IT Plan Nacional de Desarrollo, se destaca
que la estrategia de desarrollo social se:

“orienta en el sentido de: (1) garantizar a todas las clases, con énfasis en
las mis carentes, sustanciales aumentos del ingreso real; (2) reducir los focos de
pobreza existentes, principalmente en la regidbn semiirida del Nordeste, v en la
periferia de los grandes centros urbanos™.'®

El inctemento de la presencia de contenidos sociales en la planificacidon
flevada a cabo en los periodos 1972-1974 v 1975-1979 se aprecia fundamen-
talmente en el n{imero creciente de los proyectos y programas sectoriales o
especificos asociados a los planes de desarrollo y provistos de referencias sociales
més o menos inmediatas.’

En efecto, durante ¢l periodo 1972-1974 hay ocho proyectos prioritarics
de esa indole en educacidon, seis en salud y saneamiento, uno en desarrollo
cientifico-tecnoldgico, cinco en agricultura y abastecimiento, uno en transporte
y siete en trabajo y prevision social. Durante el periodo 1975-1979, se pueden

aRepﬁbiica del Paraguay, Presidencia de 1a Repiiblica, Secretaria Técnica de Planifica-
cibm, Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social, 19771981, tomo II: “Objetivos,
estrategias ¥ polfticas globales y sectoriales™, Asuncidn, diciembre 1976, p. 180.

®Ibidem.

wBraail. respuestaa ESNPALC, p. 31.

M1bidem, pp. 33-43.
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sefialar siete programas especificos de desarrollo social,'2 y a ellos habria que

agregar, por ejemplo, la gran mayoria de los programas de desarrollo regional,
cuyo impacto social es inmediato.

El actual Plan Nacional de Desarrollo Econbmico y Social de Bolivia
{1976-1980) “comprende acciones globales de naturaleza politica, econdmica y
de naturaleza social propiamente tal”’, En el resumen de este Plan, aparece muy
claramente el caricter complementario de la planificacibn social boliviana:

“En lo referente a los sectores sociales, el principio fundamental es que el
desarrollo de los mismos deberd ir en forma paralela al de los sectores econd-
micos, de manera que el mejoramiento social de las capas menos favorecidas sea
progresivo ¥ realista. En este sentido, se dard especial atencidon a programas y
proyvectos sociales en los campos de la educacion, nutricion, salud, vivienda, etc.,
que se integren vy contribuyan al desarrollo de dichos sectores prioritarios™.!®

Esta es también la situacién de Honduras Las cuatro dimensiones en que
se desplegarian los objetivos sociales se presentan ‘‘en forma paralela a los
objetivos econbmicos’’. Ellas son:

“1. Reducir el indice de analfabetismo, mejorar el grado de eficiencia y
ampliar 1a cobertura del sistema educativo con el objetivo de elevar el nivel
sociocultural de la poblacion y de formar los recursos humanos compatibles con
las necesidades de empleo;

2. Promover la construccion de viviendas para absorber paulatinamente el
déficit habitacional originado por el crecimiento demografico y mejorar el grado
habitacional de los grupos de menores ingresos tanto rurales como urbanos;

3. Extender y mejorar los servicios de salud preferentemente en medicina
preventiva, enfatizando en los grupos rurales v urbanos de menores ingresos,
procurando mejorar la cobertura y eficiencia mediante la reestructuracion de la
organizacibn institucional de salud existente;

4. Promaver la incorporacidon de las comunidades al proceso de desarrollo,
creando las organizaciones necesarias para crear actividades econdmicas y
sociales que tiendan a suministrar fuentes de ocupacidn, asi como incentivar la
construceidn de obras de so comin para su propio bienestar.”t4

El sector educacional es prioritario entre las actividades sociates del pian, y
dentro de &l se destaca la ampliacidn del nivel primario para cubrir el 30% de las
necesidades al final del perfodo de vigencia del plan, partiendo de una tasa de
79%. De igual manera se intentaba el objetivo educacional de elevar el indice de
retencion escolar. Asimismo, se pretend{a mejorar la cobertura v la retencion del
nivel medic y superar, mediante la creacion del Instituto de Formacibn Profe-
sional, los déficit de mano de obra calificada en las diversas ramas de la
economia hondurefia. Dicho Instituto deberi, en el periodo de duraciéon del

2para el perioda 1972-1974 se contemplaban proyectos prioritarios, esquema que
fue sustituido por un enfoque de propramas especiales (regionales, sectoriales e intersec-
toriales)

131LPES/CELADE, Sintesis de planes nacionales de desarrollo, Bolivia: Plan Nacio-
nal de Desarrollo Econdmico vy Social (1976-1980), Santiago, pp. 10y 11,

14Rep6blica de Honduras, Secretatfa Técnica del Consejo Superior de Planificacién
Econdmica, Sintesis del Plan de Desarrollo, 1972-1977, Tegucigalpa, febrero 1973, pp. 10
y 1l
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plan, otcrgar formacion acelerada a 89 mil personas destinadas a servir en la
agricultura, la industria, 1os servicios tur{sticos y la administracién pliblica.

En el campo de la vivienda, el esfuerzo se concentra en las necesidades
habitacionales de los sectores de bajos ingresos. Lo que caracteriza el plan
hondurefic de desarrollo 1972-1977 es su concentracion en ciertos objetivos
determinadcs y la concrecion de las metas disefiadas para obtenerlos.

3. El estilo 3 v 1a planificacidn social preeminente

Lo que distingue a este estilo de planificacioén es su definicion en funcion de
objetivos sociales propiamente tales, a los cuales se subordinan el resto de los
objetivos y el conjunto de las politicas, incluso la econdmica.

El principio organizative basico del Proyecto del III Plan Nacional de
Desarrollo de Brasil, subordina la operacion del modelo econdmico a sus
impactos sociales, especialmente a los redistributivos. En efecto, al enumerar sus
fundamentos, ese proyecto sefiala explicitamente:

“El objeto del esfuerzo nacional es la valorizacion del hombre brasilefio.
Esto gana una expresidn particular en la tentativa de garantizarle condiciones
dignas de trabajo y remuneracion adecuada a la satisfaccion de sus necesidades
basicas”.'*

Consecuentemente, el proyecto postula los siguientes objetivos:

“El proceso de desarrollo debe orientarse ... hacia un mejor equilibrio
sectorial v regional de la economia brasilefia v hacia 1a mejoria del ingreso de las
clases sociales de menor poder adquisitivo.

“La opcibn por esta orientacion resulta del objetivo-sintesis y del recono-
cimiento de que la reparticion social de los resultados de la expansién economica
nacional ha beneficiado desigualmente a las clases sociales: en la poblacidn de
menor ingreso, el ingreso medio ha crecido con menor rapidez”™.'®

En sintesis, propugna una politica unitaria, con objetivos de claro conte-
nido social.

Este es también el caso de México donde, entre los cuatro objetivos
priotitarios del Plan Global de Desarrollo para el pefiodo 1980-1982,'7 figuran:

“Proveer a la poblacion empleo ¥y minimos de bienestar, atendiendo con
prioridad las necesidades de alimentacion, educacion, salud y vivienda.

*Mejorar la distribucibn del ingreso entre las personas, los factores de la
produccion y las regiones geograficas”,

Este Plan se define con:

“un contenido esencialmente social, que se expresa en dos dimensiones
basicas. Por una parte, la estrategia de desarrollo estd disefiada para crear el
mayor niimero posible de empleos dentro del clima de seguridad y justicia que
garantiza nuestra legislacién social. Por otra parte, y como complemento a la
creacion de emplecs, 1os programas sociales del sector publico buscan mejorar los

15 prasil, /I Plen Nacional de Desarrollo, Projeto, Braslia, s/f pp. 10-11.
16Ibidem. p- 15

17Todas las citas mencionadas respecta al {ltimo plan de México figuran en “Ej
Nacional” del miércoles 16 de abril de 1980, pp. 14 ¥ 15,
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niveles de bienestar de sectores amplios de la poblacién cuya alimentacién, salud,
educacién, seguridad social y vivienda no se han podido traducir en demanda
real. Fl Plan postula un crecimiento cualitativamente diferente en beneficio de
las mayorias”.'®

Las dimensiones de la politica social abarcan los siguientes dmbitos y areas
de actividad:

i) poblacional, con una meta de disminucitn del crecimiento demografico
a 2.5% en 1982 y a 1% para el afio 2000, con vistas a una mejor distribucidon de
la poblacién en el territorio mexicano y a mejorar la calidad de la vida;

ii) educacional, que se propone como principal objetivo impulsar la educa-
cibn universal basica de 10 grados para 1982;

iii) salud, cuya meta principal es ampliar 1a cobertura a las zonas marg-
nadas urbanas y rurales;

iv) seguridad social, con una meta similar a la de salud: ampliar la
cobertura a las zonas marginales de la ciudad y el campo;

v} habitacional, con énfasis en la vivienda popular a través de la auto-
construccion y su dotacion de infraesttuctura basica;

vi) nutricional, cuyo objetivo es consolidar el sistema alimenticio mexi
cano, que comprende acciones de politica agropecuaria, comercial, industrial y
de consumo de alimentos basicos, teniendo en consideracion las necesidades de
las zonas peograficas criticas y de la poblacion maés pobre del pais;

vii)} laboral, comprende la politica de empleo, de proteccion del poder
adquisitivo del salario, del consumo popular, el fomento cooperativo, la organi-
zacion social del trabajo, la administracidn de la politica laboral, 1a recreacion
popular ¥ la promocion cultural de los trabajadores;

viii} desarrollo rural, con atencidn preferente a la marginalidad extrema,
mediante acciones concertadas de salud, provisiones de bienes basicos, dotaciébn
de viviendas v equipamiento, educacion, capacitacion técnica y creacion de
empleo en labores de reforestacion;

ix) salarial, precios, utilidades y fisco, cuyo objetivo general es aumentar,
en términos reales, el peso y la participacion de los asalariados en el ingreso
nacional,

El dltimo plan ecuatorano, para el periodo 1980-1984, “dirige priori-
tariamente su accidon en beneficio de las mayorias nacionales y a basarlas en el
pleno respeto a las libertades pablicas y los derechos humanos”,'® Para estos
efectos se propone como uno de sus objetivos pricritarios el de Ia justicia social.
“La justicia social implica asegurar a todos los ecuatorianos la participacion
equitativa en la riqueza, mediante su acceso a los bienes econdmicos, sociales y
culturales que ofrece la sociedad ..." Para alcanzar la justicia social es nece-
sario:

“i) Aumentar la participacion en la riqueza y en el ingreso nacional de los
grupos sociales pobres, mediante la ejecucion de las reformas estructurales, la
reduccion del subempleo, el aumento de la ocupacidn vy la concrecidn de los
programas y proyectos contenidos en el Plan.

13fbidem, p. 15
19Rep1’zblica de Ecuador, Plan Nacional de Desarrollo del Gopierno Democrdtico,
1980- 1984, primera parte, p. 43.
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it} Mejorar la calidad de vida de la poblacion dando una alta prioridad ala
prestacion de los servicios de educacibn, viviends y salud.

iii} Apoyar la organizaciébn popular para lograr la participacion activa y
consciente del pueblo ¥ su acceso a los bienes sociales ¥ econdbmicos; y,

iv) Promover la revalorizacibn de las culturas nativas, la formacidon de una
auténtica cultura nacional v la defensa de sus vaiores frente a influencias
negativas de culturas extranjeras™.?’

La emergencia de contenidos sociales en la planificacion peruana se hace
patente durante el transcurso del perfodo que se inicia en 1968, siendo uno de
los pocos casos en que esos contenidos se definen en un marco de transfor-
maciones estructurales de gran amplitud:

“El carhcter actual de 13 Planificacion Social en el Per(i, define y orienta su
accion como un medio inductor o coadyuvante de las transformaciones gque
requiere la realidad sociceconbmica y politica del pais, en el marco de un
cambio social programado y gradualista que signifique la transiciébn hacia el
modelo de sociedad deseado. En este sentido, es obvio que ciertas concepciones
sobre esta disciplinahayan devenido obsoletas por cuanto fueron formuladas para
preservar el statw quo y no para alterarlo. Tales enfoques circunscribian la
planificacién social exclusvamente al tratamiento de aspectos tales como la
prestacion de servicios sociales ... ¢ a la dingmica poblacional, aspectos que si
bien no pueden dejar de ser considerados en un enfoque integral, resultan por
demds insuficientes si son fratados aisladamente en razén de que su cuantia y
caracteristicas son sblo comsecuencia ¥ no los factores fundamentales de la
problemética social del subdesarrollo. De hecho, ninguna transformacion social
de envergadura podria hacerse sin tomar en cuenta los aspectos estructurales de
la sociedad, v, entre ellos por cierto, los econdbmicos y politicos. De ahi la
importancia del caricter multidimensional e integral de la planificacibn y su
utilizacibn como instrumento de transformacién de la realidad. Elto ha permi-
tido ubicar correctamente los aspectos sociales dentro del contexto estructural

que les da origen v enmarca”.?}

A un nivel general, 1a planificacion social peruana se define en funcion de
dos elementos fundamentales: por una parte, su referencia a los profundos
desequilibrios estructurales ¥ a las excesivas desigualdades concomitantes, y por
otra, su estrategia de largo plazo orientada hacia el desarrollo rural y del interior.

4. El estilo 4 y 1a planificacion social preeminente

Este estilo se caracteriza por plantearse como cometido central la construccién
de una sociedad socialista. El caso representativo es Cuba. En 1970, 1a estrategia
de desarrollo -disefiada en este pais para la década que se iniciaba, tuve en
consideracién que ‘“‘en las condiciones histéricas actuales no puede referirse
exclusivamente a recomendaciones mds o menos acertadas sobre medidas econd-
micas, ya que lo que se necesita, y lo que verdaderamente esta en juego, es la
transformacidbn misma de la sociedad y consecuentemente del hombre. Es (por

O Ihidem, pp. 47y 48.
2 Documentos presentados . . ., op. cit.,, p, 417.
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ello) que los objetivos de orden social y humano tienen también que formar
parte de la propia estrategia” 22

Se advierte que ‘‘el obsticulo mayor que tendrd que vencer serd el bajo
nivel técnico y cultural de su poblacion™;?® de ahi que se prevea que “En las
etapas iniciales los esfuerzos en la educacion tendrin que ser gigantescos, aunque
sus frutos no se recogerdn hasta pasado algin tiempo. En consecuencia, la
acumulacidén que se proyecta estari condicionada por las dificultades en ampliar
la capacidad técnico-organica para invertir y las posibilidades de incorporar a un

alto ritmo las nuevas técnicas’.?*

B. LOS PLANES Y LA REALIDAD

1. Lo declarativo y lo real en la planificacién social

En la seccidn A de este capitulo se han descrito, fundamentalmente, los enun-
ciados y declaraciones de politica que presentan los diversos planes correspon-
dientes a cada estilo de planificacion, De su lectura surge la sensacion de que
tales documentos contienen una dosis importante de retbrica, pese a que no
existen las investigaciones necesarias para respaldar firmemente tal aseveracion.
Si bien en algunos casos la estrategia global definida en los planes corresponde
aproximadamente con lo que s¢ hace, es necesario introducir una nota de cautela
en el intento de dar cuenta del estado de la planificacion social, exclusivamente a
pariir de las declaraciones.

La relacibn mds general y obvia es la que une ciertos enunciados con
determinados contextos saciopoliticos y socioeconbmicos globales. Asf, en casos
de crisis generalizada e inercia social, los sistemas de planificacién producen
respuestas intrascendentes. Cuando hay tensiones extremas, ante las cuales se
carece de capacidad de resolucidn, de instrumentos y de canales de ejecucion, es
probable que los enunciades que se incorporan al plan alcancen su maxima
retorica.

Por otro lado, en casos donde no se dan tensiones exbgenas al sistema,
pueden darse respuestas coherentes a objetivos de caricter trivial. De ahi que el
rigor en la formulacion sea para la planificacidon social una condicion necesaria
pero no suficiente de éxito.

Es posible, incluso, formular algunas hipotesis en relacion con los diferen-
tes tipos de brechas entre los enunciados mencionados en los planes y su
aplicacibén efectiva, algunas de las cuales se desarrollan por separado en los
paragrafos signientes.

21Repfxt:oliq::a de Cuba, Junta Central de Planificacion, Elaboracitn de una estrategia
de desarrolle y su vinculacion a los planes a largo, mediano y corto plazo en Cuba,
Documento presentado a la IT Conferencia de Ministros de Planificacion de América Latina
y el Caribe. Lima, Pertl, noviembre 1978, pp. 42y 43.

23 [pidem, p. 42.

2“lbicltam, p- 43,
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Finalmente, siempre esti presente la tentacidn de inferir 1a existencia de
una estrategia explicita de desarrollo social a partir de un conjunto de activi-
dades llevadas a cabo por el gobiemo y de algunas declaraciones oficiales sobre la
materia. En efecto, la definicion de una estrategia de desarrollo social supone
una vision coherente que identifica ciertos problemas fundamentales, elige metas
y principios organizativos bisicos, e individualiza los instrumentos adecuados.
Pero no en todos los casos existe tal tipo de estrategia y las actividades de
desarrollo social que se observan responden a estimulos especificos v a enfoques
parciales que no alcanzan el grado de integracion requerido.

Lo anterior, empero, no autoriza para afirmar la inexistencia de planifi-
cacion social. Con frecuenciz, se puede observar que subyace al conjunto de
programas y proyectos ejecutados una concepcibn relativamente organica de ese
desarrollo, aun cuando ella no haya sido objeto de una declaracion formal por el
gobiemno, o incluso si ella es contradictoria o distinta de la que expresamente se
acepta. En estos casos, se puede hablar de una estrategia implicita de desarrollo
social,

2. Los niveles de desarrollo y la planificacion social

Un aspecto importante que afecta a la relacidn entre el nivel declarativo y la
practica, es el nivel de desarrclio alcanzado por los distintos paises.

En el campo de la elaboracion de planes, programas y proyectos, se puede
verificar una tendencia a suponer que la solucion a los problemas del desarrollo
social es fundamentalmente, una cuestion de voluntad politica. No obstante, los
patrones de desarrollo social se vinculan fuertemente a su nivel de desarrollo
economico. En consecuencia, las actividades de planificacion social encuentran
restricciones en las magnitudes v en la diniamica exhibidas por las variables
econdmicas.

Los cuadros 32 y 33 elaborados para 11 paises de la region, muestran el
gasto gubernamental en servicios sociales como porcentaje del producto interno
bruto {P1B) distribuide por servicios y seghn la magnitud del P1B, en dos
periodos consecutivos. Se observa que el nivel de desarrollo alcanzado, represen-
tado por el orden de magnitud del P1B, influye en la proporcidn destinada a
gastos sociales. En promedio, el grupo de paises de mayor desarrolio destina una
mayor proporcibn a gasto sacial, lo que se mantiene considerando la distribucion
de ese gasto entre los diversos tipos de servicios.

Tales datos permiten afirmar que, por lo menos en lapsos como el consi-
derado, los factores de orden estructural y la inercia historica cumplen un papel
importante en la determinacién de l2 magnitud relativa del gasto social. Ello se
ve ejemplificado de manera nitida por los casos de Chile v Uruguay, paises que
durante la década experimentaron importantes cambios de orientacion tanto en
politica econbmica como social. Comparativamente, Chile continuaba en 1974
mostrando una de las magnitudes absolutas mds altas de gasto social, pese a la
reduccidén habida en el periodo; en Uruguay se dié incluso un aumento entre
1974y 1976.

Sin embargo, las restricciones impuestas a la planificacion social por los
factores econdmicos no son absolutas. El cuadro 34 presenta, para el periodo
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Cuadro 32

AMERICA LATINA: GASTO GUBERNAMENTAL EN SERVICIOS SOCIALES
COMO PORCENTAJE DEL PiB? DISTRIBUIDO POR SERVICIOS
Y SEGUN MAGNITUD DEL FIB

(Entre 1972y 1973)
Seguri V;v en
dadso- o0
Pais Afa Total Ed}{ca- Salud c'w!y ciosde  Otros
cion bienes- I co-
tar .
A muni
social dad
L PIB superior a
800 dblares
per cépita:
Perdy 1973 58 4.1 1.0 0.1 0.6 -
México 1972 58 22 0.7 3.0 - -
Panama 1973 7.3 4.3 16 0.7 0.4 0.3
Chile 1972 25.5 59 4.2 11.7 3.7 —
Uruguay 1973 13.5 28 1.0 9.6 0.1 -
Venezuela 1972 8.6 3.8 1.4 2.3 0.7 0.4
I. PIB entre 400 a
800 dolares
per capita:
Bolivia 1973 4.5 33 1.0 0.1 01 -
Ecuador 1973 4.0 3.3 0.6 0.1 — -
Guatemala 1972 4.0 1.9 0.9 0.6 0.5 0.1
Nicaragua 1972 57 25 06 23 0.1 0.2
Repirblica
Dominicana 1973 6.7 2.5 21 07 1.4 —

Fuente: Naciones Unidas, Modalidades de los gastos gubernameniales en servicios scciales,
Suplemento al Informe sobre la situacién social en el mundo, Nueva York, 1979,
S.79.1V.3, cuadro 1, pp. 2-5,

aLos datos se refieren a los gastos del Gobierno Central unicamente y comprenden
tanto los desembolsos corrientes como los de capital.

1974-1976, el gasto gubernamental en servicios sociales como porcentaje del PIB
utilizando una clasificacion cruzada que atiende a dos criterios (la magnitud del
PIB ¥ los estilos asumidos por la planificacidn social), en el caso de 10 paises.
Suponiendo que una misma modalidad de planificacidon social pueda tener un
significado diferente segln el nivel de desarrollo alcanzado, el analisis del cuadro
permite concluir que, para un nivel de desarrollo altp, el estilo de planificacién
adoptado no influye de manera importante en la determinacién de la magnitud
del gasto social. En cambio, en situaciones de menor desarrollo, el gasto social
es afectado negativamente por la adopeibn de una modalidad subsidiaria y positi-
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Cuadro 33

AMERICA LATINA: GASTO GUBERNAMENTAL EN SERVICIOS SOCIALES
COMO PORCENTAJE DEL PIB? DISTRIBUIDO POR SERVICIOS
Y SEGUN MAGNITUD DEL PIB

{Entre 1974 y 1976)
Seguri. Vivien-
dad so- da Y
_ Educa- cidy
Pats Afo Total A Salud , ciosde  Otros
cion bienes- co
tar .
f muni-
social dad
L. PIB superior a
800 dbdlares
per capita:
Pert 1976 5.5 3.9 1.1 61 0.5 —
México 1976 13 29 0.7 3.6 - -
Panam4 1976 7.2 4.4 1.6 0.4 0.5 0.3
Chile 1974 15.2 4.0 26 58 2.7 01
Uruguay 1976 157 27 0.9 12.0 0.1 0.1
Venezuela 1676 9.2 4.0 1.5 17 1.3 02
1L PIBentze 400 a
800 dblares
per cipita:
Bolivia 1976 5.5 3.6 1.1 0.4 0.4 -
Feuador 1976 473 3.1 1.0 0.2 - -
Guatemnala 1976 46 1.6 0.8 09 1.2 0l
Nicamagua 1976 87 217 0.7 3.2 2.0 01
Repiiblica
Dominicana 1976 6.6 18 1.4 LG 22 0.2

Fuente: Naciones Unidas, Modalidades de los gastos gubernamentales en servicios sociales,
Suplemento al Informe sobre la situacidn social en el mundo, Nueva York, 1979,
8.79.1V,3, cuadro 1, pp. 2-5,

81,08 datos se refieren a los gastos del gobierno central inicemente y comprenden
tanto los desembolsos corrientes como los de capital.

vamente por las modalidades o estilos restantes.?® Asi, en los paises de menor
desarrollo las orientaciones que asume la politica econdmica v social afectan ala
planificacidn social, no obstante las restricciones impuestas por el nivel de
desarrollo alcanzado; en los paises mds desarrollados, parece ser, en promedio, de
mayor importancia la inercia historica provocada por el desarrollo social pasado.

Los cuadros 35 y 36 tienden a demostrar que existiria una relacibn entre
los estilos de planificacion social adoptados y la tendenciz que presenta el gasto
social a lo largo de la década. Se puede notar que los paises gue dan prioridad al
crecimiento econdmico son los que aumentan en menor proporcion su gasto

25Fste resultade se obtiene mediante un anilisis de varianza practicado sobre el
cuadro 34, suponiendo que hay interaccion cntre el nivel de desarrollo y la modatidad de
planificacidbn social. Véase: H. Scheffé, The Analysis of Variance, John Wiley and Sons,
Nueva York, 1959, pp. 106 v ss.
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Cuadro 34

AMERICA LATINA: GASTO GUBERNAMENTAL EN SERVICIOS SOCIALES COMO
PORCENTAIJE DEL PIB, SEGUN MAGNITUD DEL PIB ¥
MODALIDAD DE PLANIFICACION SOCIAL

(19741976}
Modalidad £1B > 800 dblares 400 <PIB <800
per capita
Subsidiaria Unuguay 157 Guatemafa 4.6
Chile 15.2
Objetivo propio Panami 7.2 Bolivia 55
Ecuador 4.3
Prioridad social Periy 55 Republica
México 7.3 Dominicana 6.6
Venezuela 9.2

Fuente: Véase ¢l cuadro 33,

social o incluso lo disminuyen. Esta situacidon es coherente con el uso de una alta
proporcion de los excedentes captados por el gobierno central en la acumulacion
de capital fisico como mecanismo central para impulsar el crecimiento.

Los paises que han adoptado un estilo de planificacidn social comple-
mentaria invariablemente han aumentado su gasto social a lo largo de 1a década.
Sin embargo, lo han hecho a un ritmo inferior al del crecimiento del gasto total.
Esta situacidén es coherente nuevamente, con los postulados centrales del estilo,
va que en éste —al igual que en ¢l caso anterior— se prioriza el crecimiento
econdmico y, por lo tanto, el gasto fiscal en inversion fisica, sin deiar de
reconocer la necesidad de desarrollar una accibn complementaria en el ambito
social. Esta accidn se fortalece en la medida que se expande la economia.

Por ultimo, los paises que han adoptado un estilo de planificacion con
objetivos sociales preeminentes son los que —en términos relatives— han aumen-
tado el gasto social a tasas mds altas, ¢, invariablemente, a una tasa superior al
crecimiento del gasto total. De esta forma se expresa la decision de sacrificar una
fraccion del gasto fiscal en inversiones fisicas para satisfacer ciertas demandas
sociales.

Esta relacién que se ha pretendido establecer entre gasto social y estilos de
planificacion no solo debe considerar los comentarios ya hechos respecto a las
restricciones impuestas a la planificacion social por factores de orden estructural,
por la inercia historica y por el grado de desarrollo sino, ademads, tener en cuenta
el hecho de que nada dice respecto a la eficiencia en el uso de los recursos
destinados al gasto social. Por esta razon, puede darse perfectamente el caso de
que un pais que disminuye o aumenta a tasas relativamente bajas su gasto social

- tenga resultados relativamente notables en la consecucidon de objetivos sociales.
La relacibn establecida stlo hace referencia al hecho de que ante la opcion de
aumentar el gasto fiscal en inversiones sociales ¢ en otros sectores o esferas,
algunos paises optan por un mayor gasto social poniendo asi en practica su
decision de actuar primordial y directamente en el ambito social. Por el contra-
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Cuadro 35
EL GASTO SOCIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

. Cambio porcentual en:®
Gasto total de los Gasto social* como
gobiernos centrales orcentaje del PIB Gasto Ga_‘“ fo
{porcentafe del PIB) 4 total del social del
gobierno pobierno

1970 1978 1970 1978 1199;% I;J;C;
Argentina 8.6 11.2 2.0 L9 30.2 -5.0
Bahamas 20,1 21.9 - 7.9 9.0 -
Barbados 23.3 33.8 14.2 11.8 45.1 15.7
Bolivia 9.4 11.7 2.5 3.9 24.5 56.0
Brasil 9.6 9.8 1.2 1.1 2.1 -83
Colomtia 10.4 8.7 24 1.9 -16.3 -20.8
Costa Rica 13.7 20.1 4.9 7.7 46.7 57.1
Chile 20.9 24.0 6.8 6.7 14.8 -1.5
Ecuador 13.7 150 3.5 6.0 9.5 71.4
E! Salvador 11.9 16.7 4.6 5.3 40.3 15.2
Guatemala 9.9 13.0 3.0 28 313 6.7
Guyana 321 43.8 - 8.9 36.4 -
Haiti 116 12.5 3.2 3.5 7.8 9.4
Honduras 15.6 23.9 52 6.1 53.2 17.3
Jamaica 22.9 41.7 59 11.0 82.1 86.4
México 9.7 15.3 3.5 2.9 507 -17.1
Nicaragua 121 193 3.5 3.3 59.5 5.7
Panamd 20.0 25.1 5.6 6.0 25.5 7.1
Paraguay 11.8 9.9 2.2 1.6 -16.1 -27.3
Perit 16.4 20.6 4.8 4.7 25.6 -2.1
Repiiblica
Dominicana 17.1 14.8 6.6 4.0 -13.5 -3%.4
Trinidad v
Tabago 227 37.4 5.5 11.2 64.8 103.6
Unaguay 14.9 16.7 4.7 3.8 2.1 -19.1
Venezuela 19,7 28.4 58 6.1 44.2 5.2

Fuente: BID, Progreso Ecandmico y Social en América Lating, Informes 1971 y 1978.

43¢ refiere al gasto en educacidn, salubridad v vivienda.

Bralculados a partir de las cifras porcentuales del gasto total y del gasto social con
Tespecto al PIB.

fio, otro grupo de paises entiende que el costo optativo del gasto social —incluso
teniendo en cuenta los objetivos sociales— es demasiado alto, optando por usar
una fraccidn cada ver més alte del gasto total y del producto nacional en
materias distintas a los programas sociales. Por lo tanto, parece ser que el
indicador ‘“‘gasto social” resume coherentemente las decisiones de politica que -
adoptan los gobiernos en cuanto a la distribucién y tamafo del excedente que
controlan y, de esta forma, es también coherente con la modalidad o estilo por el
que cada uno de éstos ha optado para lograr los objetivos sociales que se han
propuesto.
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Cuadro 36

EVOLUCIGN DEL GASTO SOCIAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

{Variacibn porcentual)

Indice de

Crasto Gasto Gasto en Gasto en iﬁ;‘;;ﬁ'

Pals fotal socigld educacion salud habitante

19744 1970- 1970 1970- ent 1978

1978 1978 1978 1978 (1970 =
100)
Argentina 51.9 10.8 -126 -13.2 99.0

Bahamas - = - - -
Barbados 84.1 46.8 673 22.1 143.3
Bolivia 88.2 135.9 170.9 255.0 198.2
Brasil 106.5 54 106.5 65.2 148.6
Colombia 32.8 25.7 14.6 9.6 101.6
Costa Rica 136.9 153.7 167.3 97.4 201.8
Chile 34.1 15.1 21.2 16.1 99.0
Ecuador 121.7 247.1 203.6 50L.8 265.6
El Salvador 108.4 71.1 83.8 52.7 134.0
Guatemala 111.2 501 30.6 25.0 119.4
Guyana - - - - -

Haiti 45.2 474 60.0 37.2 128.8
Honduras 113.9 63.8 54.1 127.3 125.4
Jamajca 75.9 80.1 84.3 64.1 163.6
México 131.4 21.6 -35.2 3174 92.3
Nicaragua 31.6 -22.2 -85 -65.7 60.9
Panami 654 41.2 38.8 29.3 110.6
Paraguay 49.1 29.2 41.5 -14.0 99.0
Peri 64.1 27.9 31.6 323 102.5
Replblica Dominicana 53.9 7.8 17.0 -36.9 85.1
Trinidad y Tabago 138.2 194.4 185.8 1.7 261.3
Urnuguay 25.7 9.3 -17.8 323 8s.1
Venezuela 122.9 62.6 R1.5 38.0 127.4

Fuente: BID, Progreso Econbémico y Social en América Lating, Informes 1971 y 1978.
33e refiere a variaciones porcentuales del gasto en educacién, salubridad y vivienda.

3. La planificacion social como factor de legitimacion

Seglin se sabe, los planes, a la vez que expresan una voluntad gubernamental de
intervencion planificada en la sociedad, complen también otras funciones.

De entre ellas, cabe destacar la de legitimacién politico-social, esto es,
procurarle al gobierno su aceptacion por los diversos grupos sociales que compo-
nen la poblacién, mediante la apelacién a simbolos, principios ¥ enunciados
doctrinarios, elementos ideolédgicos, etc.

Adicionalmente, esos contenidos simbélicos tienden, en muchos casos, a
adoptar la forma de objetivos o metas globales, que si bien pueden interpretarse,
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en la superficie, como auténticos fines, es decir, como estados de cosas o
situaciones efectivamente susceptibles de alcanzarse, en el fondo o ne pueden
traducirse en objetivos especificos, que sgan posibles de cumplirse verdade-
ramente ¥ de presentar un contiraste entre Jos logros ¥ las metas, o s6lo lo hacen
muy dificultosamente.

Ademés, se observa que los gobiernos procuran ganar legitimidad, adicio-
nalmente, mediante la técnica de postular objetivos y metas globales en términos
absolutos. Por lo general, un determinado objetivo {por ejemplo, erradicar 1a
pobreza) se plantea en el plan sin mayores calificaciones o resguardos, gene-
rindose asi la impresion de que el gobiemo adquiere un compromiso sin limites
en cuanto a las metas postuladas.“ Esta hipertrofia de metas y objetivos
contribuye también a distanciar a los planes de la realidad.

Por ultimo, existe la posibilidad de que se postulen metas que gozan de
gran popularidad, a sabiendas de que su cumplimiento es relativamente incom-
patible con el plan, que no existen recursos suficientes, o que no hay intenciéon
de llevarlas a la practica.

Si bien todos los fendmenos enunciados afectan, en alguna medida, ala
planificacién econdmica, ellos parecen tener mayor importancia en 1o que se
refiere a las actividades de planificacion social.

En efecto, por la misma naturaleza de sus objetivos, 1a planificacion social
se presta mejor para su utilizacidén como instrumento de creacion de legitimidad,
lo que coniribuye a hacer alin mds problemdtica su relacion con los procesos
efectivos de desarrollo social.?”

4. El despliegue de las politicas sociales y su
creciente grado de complejidad

Hasta la década de 1os afios sesenta Ias referencias a la politica social subenten-
dian un conjunto tradicional: educacion, salud, vivienda y seguridad social. “Lo
socjal” en cuanto dominio de operacion para la planificacion guedaba contenido,
en forma casi exclusiva en ellas y solo excepcionalmente inclufa alguna otra.

La tendencia en la década pasada ha variado al ampliarse el conjunto de
politicas sociales, sea por fragmentacion de las tradicionales en razon de la
especializaciéon de los propios sistemas, sea por la emergencia de nuevas politicas
percibidas como necesarias.

Asi, la dimension social de los planes no se corresponde ahora, estricta
mente, con las politicas tradicionales que ven cuestionada, por primera vez, su
hegemonia y centralidad ¢n la planificacion social.

1.0 que interesa aqui es sefialar que la principal consecuencia del despliegue
y de la complejizacibn de la politica social radica en poner en entredicho la
capacidad operativa de la planificacidn social.

28Cabe destacar que los planes tienden a ser percibidos por los distintes grupos
sociales como una promesa 0 compromio del gobierno con la sociedad.

27Evidcntemente, no hay que olvidar que la aplicacion efectiva ¥ los logros reales

pueden constituir una esirategia de generacion de legitimidad mucho mas eficiente que las
modalidades examinadas
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A continuacibn se revisara, brevemente, el contenido més notorio de dicha
tendencia para lo cual se mencionarin los dominios que ocupan las politicas
tradicionales y los enunciados de las mievas politicas y, finalmente, se sintetizan
tos tipos de brechas que se perciben entre los enunciados de los planes y las
realidades sociales.

a)  Las camIiantes posiciones de las politicas tradicionales en los diversos
contextos de la estrategia social. Los planes de la década pasada muestran que no
existe un pais en la regidbn que carezca de objefivos explicitos en educacidn,
salud, vivienda y seguridad social o en, al menos, una de esas dimensiones,

Sin embargo, el sentido de dichas politicas, varia considerablemente con
las estrategias respectivas. De este modo, iguales conceptos u objetivos en
diversos contextos adquieren distintas significaciones. Un intento de establecer
los elementos comunes y variables de las politicas excede los limites de este
documento ya que ello requeriria una informacidn pormencrizada sobre la
efectiva aplicacion de las mismas, con la que no se cuenta. Con todo, los
enunciados de polfticas son un primer antecedente para conocer la modalidad
que asume €l despliegue de politicas sociales. En breve, de los enunciados de los
planes se colige une mutacion de las politicas tradicionales a través de un proceso
de desagregacibn, que cristaliza en la especializacion de ambitos tradicionales o
en la constitucidén de nuevas esferas sociales como dominios de la planificacién.

Cabe mencionar los maltiples origenes de dicho proceso y de sus consi-
guientes modalidades de cristalizacion. La desagregacidbn que significa especia-
lizacion de dominios tradicionales, proviene del cuestionamiento de los
paradigmas tradicionales, en especial del que ligaba la incorporacion social con la
educacion, la salud, la vivienda v la seguridad social. Nuevas estrategias que
enfatizan las politicas selectivas han significado especializacion en aspectos
determinados de la antigua politica mas comprensiva. Es el caso, por ejemplo, de
la nutricibn con respecto a la salud. La propia maduracion v desarrollo de las
disciplinas de planificacitn ha contribuido a esa especializacidon v desagregacién
de las politicas sociales.

La educacion experimenta una doble tension, Por una parte, la especia-
lizacion proviene de la inclusion en los planes de objetivos culturales ¥ metas
cientificas y tecnologicas que amplian el marco del antiguo sector. Por otra
parte, la educaciébn se especializa en actividades cada vez mas acotadas como
ocurre con la formacién profesional, objetivo incorporado con prioridad ante las
necesidades de mejorar la capacitacion de los recursos humanos. Menos visibles,
pero igualmente reales, las tensjones mencionadas afectan también a las politicas
de vivienda y seguridad social, aunque en general lo que limita dichas politicas a
subsidios y prestaciones sociales mdis selectivas, es el peso de las restricciones
financieras, aun en los casos nacionales en que se intenta ampliar su cobertura a
los sectores marginados.

Finalmente, dados los cambios de estrategias macroecondmicas que se
observan en los planes de la década pasada, que por cierto asumen grados muy
diversos, dos politicas no tradicionales de los sectores sociales han ocupado un
lugar de primera importancia: las politicas de empleo y de régimen laboral .28

280 ol capftulo Il se analiza la evolucion en la década pasada de dichas politicas
Se trata, en rigor, de poli cas econbmicas aunque su impacto social sea directo e inmediato.
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b)  El despliegue de nuevas politicas sociales. En la década pasada nuevas
politicas sociales han pasado a ocupar lugares deimportancia en los enunciados de
los planes. Alpunas de ellas, como las culturales, expresan concepciones de lo
social de gran globalidad. Otras, son adscritas a la planificacibn social dado que
aparecen como muy bAsicas para mejorar la calidad de la vida, concepto que
incluye las necesidades apremiantes de seguridad primaria de las personas y de su
provisidn efectiva de bienes y servicios bisicos. En rigor, no se trata de politicas
sociales stricto sensu, aungue su adscripcion a dicha esfera pone en evidencia la
necesidad de que los ciudadanos coniroler la tarea de superar las anomalias
percibidas o participen en clla. Mas en general, los planes que enuncian objetivos
de ampliacibn de los niveles de participacidn de ciertos sectores, como la
juventud y las mujeres, o determinadas actividades, como el deporte, incluyen
tales tareas en el ambito de la planificacion social.

Las referencias mencionadas no son taxativas, ya que sblo se desea ilusirar
la tendencia al despliegue de las politicas sociales.

Entre los enunciados de nuevas politicas, hay dos que requieren una
mencitn mds especifica: 1a politica de la cultura v 1a de la comunicacion social,

La politica cultural es enfatizada como la bisqueda de la identidad
nacional, Una expresion instifucional de su importancia se encuentra en el
recientemente fundado Centro Latinoamericano ¥ del Caribe para el Desarrolio
Cultural (cLADEC). Dicha politica adquiere gran interés para los paises recién
descolonizados en los que se intenta hacer explicitos los fundamentos de la
identidad nacional. Asi, en la Primera Reunidn de Expertos en Planificacion del
Caribe, se considerd la necesidad imperiosa de elaborar indicadores sociales que
atiendan 2 lz medicion de la identidad cultural.?® Pero por su caricter abstracto,
los enunciados de principios rectores de politica cultural provocan aprehen-
siones, que representan aspiraciones de consolidacion de la propia identidad
nacional, ante tensiones profundas originadas por la fransnacionalizacion e
interdependencia crecientes.

Otra modalidad que asume la biisqueda de la identidad nacional es la
integracibn social y racial en paises con un alto componente de poblacién
indigena. Fl va mencionado énfasis en los problemas de la comunicacién social
deriva, bisicamente, de que durante la década pasada, una mayoria de los paises
latinoamericanos cumplid la segunda etapa del proceso de moderizactdn de la
infraestructura de las redes de telecomunicaciones, ampliando considerablemente
la cobertura territorial de la television. De este modo, millares de latino-
americanos se incorporaron a la recepcion de los mensajes televisivos. Sin
embargo, la caracteristica central de las politicas plblicas de comunicacion en la
regidbn ha consistide en su modalidad implicita. Las arduas polémicas que han
suscitado las propuestas de cambio en los foros internacionales, impiden que se
pueda anticipar un juicio acerca de si los enunciados de las politicas de
comunicacion serdn o no efectivamente llevados 2 la préictica en el proceso de
pianificacion social. Sin informacion pormenorizada tampoco se puede evaluar el
grado de planificacion efectiva logrado en esta esfera en los paises que en la
década pasada la incluyeron en sus enunciados de estrategia social.

2% hocumento Comité de Desarrollo y Cooperacién del Caribe E/CEPAL/ILPES/G.1,
16 de jutio de 1979, p. 207.
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5. La eficiencia en la planificacion social

La falta de impacto efectivo de la accidn gubernamental en los procesos de
desarrollo social puede originarse tanto en la ausencia de una intervencién
planificada, como en una intervencidn planificada errénea, esto es, en una
identificacién equivocada de los instrumentos de politica exigidos para alcanzar
los objetivos que se persiguen,

Las mayores fuentes de generacion de esos errores son las condiciones de
incertidumbre en que se desenvuelve la planificacion social y su debilidad
tebrica.

Si bien lo primero afecta igualmente a la planificacion econdmica, la
situacién es bien diferente en el caso de la social. Todos los paises de la region
tienen actualmente una dotacidbn minima de recursos (de organizacidon, de
infraestructura, financieros, logisticos, personal calificado, rutinas de recopi-
lacion de datos, etc.), orientados hacia la produccidon de informacion sobre
indicadores y variables econdmicas. Para la planificacidn social, esa dotacién es
insuficiente o estd ausente, y sblo a partir de la segunda mitad de la década
pasada se observa, en algunos paises, un desarrolle institucional tendiente a
superar esa situacion.

La debilidad tebrica gue afecta a la planificacidn social no es sino el reflejo
del estado de desarrollo caracteristico de las ciencias sociales, distintas de la
economia. Como tal, no es un fendmeno privativo de los pafses de la region. Ella
se expresa, primeramente, en la ausencia de un lenguaje conceptual y analitico
minimamente compartide por los diversos paradigmas en competencia, contra-
riamente a lo que ocurre en el ambito econdmico. En segundo lugar, esa carencia
obstaculiza el desarrollo de un proceso efectivo de acumulacidon de conoci-
mientos, provistos de un grado suficiente de comparabilidad; a su vez, elio
refuerza la debilidad analitica y conceptual del discurso teérico. Finalmente, las
circunstancias anteriores contribuyen a originar una incapacidad generalizada de
la investigacibn social para aislar relaciones causales, suficientemente validadas y
confiables. A esta filtima caracteristica contribuye también la tendencia de los
cientificos sociales de la regién a orientar su trabajo por marcos tebricos globales
de naturaleza mas bien especulativa, desdefiando la investigacibn empirica en-
marcada en teorias de alcance medio.

La debilidad tebrica mencionada, por una parte, afecta negativamente los
procesos de construccion y elaboracién de indicadores sociales, puesto que todo
indicador descansa sobre una base teorica, que determina su grado de utilidad y
eficiencia; por otra, dificulta una identificacion minimamente precisa de los
instrumentos de politica, lo que constituye uno de los vacios mis ostensibles de
la planificacion social.?®

301 o5 déficit seialados en este parigrafo han sido referidos también a otro tipo de
factores. Asi, se ha dicho gque “‘bucna parte de las actuales elsboraciones de politicas en
planificacidn social son irresponsables, lo cual es causa de que sean ignoradas por los
politicos”. (Lawience Moore, Politica Social y Politica del Desarrollo Social, Revista
Internacional de Desarrollo Social, Nueva York, N93, p. 51.}) No obstante, el tipo de
factores aludido en el pardgrafo parece merccer mayor atencidn que 1os atributos imputados
a los planificadores sociales, cuya frecuencia es desconocida,
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C. LOS PROBLEMAS Y LAS PERSPECTIVAS

i. La determinacién de los objetivos en
1a planificacion social

La observacion del estado actual de la planificacidon social en los pafses de la
regidn permite destacar los problemas en que deberd recaer todo el esfuerzo
tebrico y practico de los planificadores en la proxima década.

Un punto central es la determinacion de los objetivos de la planificacion
social.?! Estos pueden ser de dos tipos: globales, que traducen de manera
abstracta los juicios de valor primarios que orientan la accion estatal; y espe-
cificos, que constituyen operacionalizaciones precisas y puntuales de los
primeros.

Los objetivos globales deberian satisfacer un minimo de coherencia social.
En efecto, tanto los valores primarios como su expresion en los objetivos
globales perseguidos descansan en intereses y demandas de los distintos grupos
sociales; a la diversidad de &stos se asocia también una diversidad de objetivos
globales cuya unificacibn tequiere un minimo de consenso para que 105 planes y
las actividades de planificacion sean viables, La prosecucion de ese consenso es
una tarea politica, que incumbe no sdlo a los planificadores sino también a las
organizaciones politicas y sociales.

La concentracion de poder que permite a algunos gobiemnos estar, por 1o
menos aparentemente, en mejores condiciones de implantar una politica
coherente tiene el costo de que el consenso social obtenido reposa en una
coalicibn o alianza de grupos relativamente estrecha. A la inversa, a medida que
la situacion politica es més abierta, la unificacion de objetivos globales tiene que
basamse en acuerdos mds inclusivos, en los que cada uno de los grupos se orienta
—con grados diversos de claridad y coherencia— hacia objetivos distintos.
Ademds el mayor grado de apertura implica una mayor expresion de los conflic-
tos sociales, y ellos afectan la definicibn de los objetivos ¥ su realizacion. La
experiencia recogida en la regibn muestra que la capacidad de los paises en el
logro de un grado suficiente de coherencia social es limitada, lo que se ve
agravado por la tendencia, en las situaciones de mayor apertura, 2 soslayar o
ignorar el hecho de que todo estilo de desarrollo tiene sus beneficiarios y
perjudicados ¥ que no es posible alcanzar la coherencia social necesaria si ellos
no se determinan de manera precisa.

Los objetivos especificos de la planificacion social plantean dos ordenes de
problemas.

Por una parte, deberian derivarse de 1os objetivos globales y ser coherentes
con ellos. 8in embargo, muchas veces s¢ definen de modo relativamente autd-
nomo lo gue no garantiza que los programas y proyectos que se ejecutan
impliquen efectivamente la realizacion de los objetivos globales o, incluso,
provoquen efectos no deseados v hasta contradictorios con aguéllos.

Por otra parte, también es frecuente que no se alcance el nivel de operacio-
nalizacibn requerido para un objetivo especifico; en otras palabras, gue se

Mytase ILPES-CEPAL, Fi enfoque unificado y la planificacién social, Santiago de
Chile, febrero 1973.
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proceda al cumplimiento de objetivos mal definidos e imprecisos. En este caso,
no solo se hace imposible determinar si el programa o proyecto en cuestion es
coherente con los objetivos globales, sino que ello torna a 1a vez ilusorio todo
intento de evaluacibn, tanto ex gnte como ex post,

2. Los problemas de aplicacién de las politicas sociales:
el caso del marginalismo

Ciertas situaciones ecologicas de marginalidad ilustran, de modo transparente, las
dificultades de aplicacion de todas y cada una de las politicas sociales, cuya
accién se dirige a mejorar la posicion de los individuos y grupos que pertenecen
al sector social dotado de los menores recursos economicos y de poder.

Ei denominado desarrollo de la comunidad constituye el intento de actuar
en el mundo de los marginales urbanos, coordinando la accidn de diversas
agencias burocraticas encargadas de las politicas sociales, en proyectos con
alcances muy diferentes respecto al grado en que intentan modificar 1as estruc-
turas sociales.

Pese a las criticas a tales programas provenientes del mundo académico,
dichas practicas se han multiplicado en la regiom sin dar lugar a evalnaciones
desde 1a perspectiva de los planificadores. La excepcion es la realizada en Bolivia,
sobre el trabajo de treinta y cuatro agencias, gubernamentales y privadas, que
han coordinado su esfuerzo de promocion social en la ciudad de La Paz. El
documento anota;

“A pesar de algunos logros obtenidos, el desarrollo de la comunidad no ha
perdido su caracter contradictorio, a veces utdpico y muy proclive al paterna-
lismo, dadas las bajas posibilidades de !a participacion de sus componentes en las
diferentes acciones de programacidn, direccion v ejecucion’, 3?2

La evaluacibn comprueba que ¢l progreso de las comunidades ha depen-
dido mas de las relaciones externas, que del desarrollo organizativo autosos-
tenido. Asimismo, se concluye que existe duplicacion en las tareas de las agencias
en ciertas areas, mientras otras areas estin desprovistas de toda accidn estatal.

Con todo, las criticas mencionadas no parecen significar variaciones
importantes de las perspectivas més tradicionales. El aporte de la planificacién
social boliviana apunta hacia los problemas que plantean un cambio de orienta-
cion:

“La carencia de puentes tebricos entre 1a macroeconomia, la planificacidn
social global, los analisis estructurales y de coyuntura, con las proposiciones
econdmicas ¥ sociologicas a nivel de comunidad urbano y rural, constituyen el
principal obsticulo . . . (para dicho cambio)”.??

Lo anterior permite realizar algunas reflexiones que van mas alla de los
programas de desarrollo de la comunidad y que afectan a la planificacibn social
¢n general

325, . . . . .
Presidencia de la Repiiblica, Ministerio de Planeamiento y Coordinacion, Programa
Nacional de Promocibn y Bienestar Social, versidn preliminar, La Paz, diciembre 1977,
p- 22.

3 Ibidem, p. 73.
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Una primera observacibn es que los trabajes del tipo de los mencionados
son imprescindibles para la planificacién social que no puede, so pretexto de
critica radical, confinarse en el inmovilismo. Diferente, por cierto, es la cuestidn
de los contenidos de dichos provectos que podrian ir mé4s alld de un estrecho
asistencialismo, lo cual no significa afirmar ¢l rechazo, en todas las situaciones, a
las inevitables pricticas asistencialistas. Dicho de otra manera: los proyectos de
desarrollo de la comunidad son inevitables ¥ necesarios y su conienido esta
subordinado al tipo de proyecto politico nacicnal vigente en la respectiva
sociedad. El gran aporte del analisis y la critica social latinoamericana ha sido
vincular la sitvacidn de los marginados a las estructuras de poder prevalecientes.
Las dificultades actuales sefialan también el camino de futuros progresos:
aumentar el conocimiento del modo en que se vinculan los macroanilisis con las
propias experiencias de planificacion en el mundo marginal; construir en ambas
direcciones los ““puentes tedricos’ entre el macroanalisis y las practicas sociales.
Un primer paso, ¢l més propio de la intervenciom planificada, es codificar las
propuestas y acciones gubernamentales a través de la burocracia plblica. Por lo
general, las experiencias son inconclusas debido a diferentes razones: falta de
persitencia, recursos financieros erraticos, coordinacion sblo formal de las
agencias y, lo més decisivo, objetivos formulados de manera irreal. Todo ello
significa la desarticulacion entre los fines y medios, haciéndose estos filtimos
cada vez més autbriomos hasta constituirse en verdaderos fines.

3. La fragmentacion sectorial y la politica administrativa

S¢ ha sefialado con anterioridad que en las organizaciones burocraticas se
comprueba una marcada propension a crecer, a aumentar su guforidad y a asumir
nuevas funciones disputindoselas a otras entidades.

Tres ordenes de problemas singularizan el cuadro de fragmentacion secto-
rial del campo social, restringiendo su capacidad de operacién unitaria: la
naturaleza y gravitacidn de las prestaciones sociales en la politica social, el acceso
a los bienes y servicios otorgados administrativamente v 1la autoridad vy articula-
cion del campo social.

La mayor parte de las cuestiones en tomo a las prestaciones sociales son
conocidas, en especial, las relativas al financiamiento de la polftica social. En
breve, la ampliacion o restriccion de los gastos sociales esta relacionada directa-
mente con el manejo de las variables macroeconomicas de mayor importancia.
Los impactos en la politica social que provienen de la naturaleza de las presta-
ciones son mencs advertidos. En efecto, una parte decisiva de ellas debe ser
otorgada permanentemente, a diferencia de otras transferencias y subsidios
estatales, que lo son por una sola vez, o con recurrencia en ciclos y plazos de
mayor duracibn. Ese caricter permanente de las prestaciones genera problemas
especificos a la politica social ya que la innovacién en los objetivos, las téenicas
¥ los programas de accion enfrenta importantes resistencias. Su grado depende,
en buena medida, de la capacidad de organizacidn de las asociaciones v sindi-
catos de técnicos y administrativos de cuyas acciones profesionales dependen, en
parte decisiva, las propias prestaciones. No se debe olvidar que el niimero de
funcionarios del sector social —educacién y salud, en especial— es un porcentaje
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importante del empleo phiblico total. La cantidad de funcionarios supone altos
costos para las tareas de reciclado y formacion profesional. De este modo, la
naturaleza de las prestaciones sociales lleva consigo problemas bien diferentes a
los del otorgamiento de prestaciones, pero que tienden a desplazar las prior-
dades o a desviarlas hacia negociaciones que, de alguna manera, deben respetar el
peso de las organizaciones.

De este modo la experiencia de la region muestra que la prueba mas dificil
que enfrenta el esfuerzo de transformacidon de los programas sociales consiste en
lograr 1a adhesion de las organizaciones sociales representativas de los funciona-
rios que otorgan dichas prestaciones. La carencia, también habitual, de evalua-
ciones ex ante de las posibles conductas de la burocracia piablica del campo
social implica, en la prictica, variaciones en la trayectoria de la reforma
propuesta. El resultado final, vector de fuerzas encontradas, normalmente
consagrard la mantencibén del status burocratico anterior y, probablemente,
significard la acentuacidbn del proceso de fragmentacion administrativa del sector
social.

El segundo orden de problemas que acentia la fragmentacion sectorial del
campo social se relaciona con el acceso g las politicas, modalidad de relacidon
entre 1a burocracia v los grupos sociales.

Por lo general, las politicas sociales intentan una redistribucion de bene-
ficios, de carhcter amplio o selectivo. En ambos casos se comprueba una
tendencia a la apropiacién particularista de la oferta y Ja demanda de los bienes y
servicios otorgados.

Pese a su importancia para la elaboracion de politicas sociales, solo
recientemente se han comenzado a realizar estudios empiricos sobre la oferta y
asignacidon de bienes ¥ servicios por instituciones piiblicas. Ellos se centran en el
anilisis de sus modalidades o, 1o que es mas crucial, evahitan los cuellos de botella
que se dan en los puntos de acceso burocraticos entre la oferta de bienes ¥
servicios y su recepcion efectiva por grupos o individuos determinados. >

Diferentes razones explican el retardo de ese tipo de anilisis. Ya se ha
mencionado la concepcion tan pemistente como irreal acerca del Estado latino-
americano. Ella ha conducido a omitir elementos decisivos acerca de los procesos
administrativos; entre otros, las consecuencias sociales de los mecanismos de
contacto con los proveedores y usuarios de empresas y servicios; los procedi-
mientos de elaboracion de normas concretas de adjudicacion de los bienes o las
especificaciones de los servicios y, en general, la modalidad de las rutinas
administrativas que crean, regulan y controlan derechos v conceden o rehusan
beneficios concretos.

La apropiacién particularista de la demanda es habitualmente identificada
con el fenomeno del “clientelismo’™, que tiene como causa, al menos en su
origen, un desajuste entre la oferta de bienes y servicios ofrecidos o regulados
por el Estado y la demanda social por adquiririos o disponer de ventajas para su
adquisicion.

34Algunos de tales estudios han planteado de manera desafiante la hip&tesis de que:
“Si la distribucion por el mercado es inherentemente competitiva y desigual, no es verdad
que la astgnacion por lIa administracion sea necesariamertte el opuesto™.
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La legitimacion que puede obtener un servicio social determinado puede
acrecentarse si los interesados perciben, acertada o errdneamente, que dicha
entidad asume la defemsa del grupo social con el que mantiene vinculacion
formal, ante otros centros de decision. Una relacidn concebida como de “tutela™
se transforma asi en una de *clientela”™ en que el componente normativo y
regulador de aquélla tiende a ser desplazado por los elementos de negociacion v
representacién que definen a ésta. Tanto las politicas sociales con sesgo de
incorporacion social masiva como las de caracter selectivo pueden ser afectadas
por las relaciones clientelisticas entre instituciones y grupos sociales, sean
amplios conglomerados o poblaciones-objetivos (ancianos, lisiados, minorias
indigenas, etc.). Normalmente, los grupos sociales ya vinculados a las agencias
publicas existentes, pasaran a ser un elemento de presién en la conservacion del
servicio y de su orientacibn vigente tanto en la distribucidbn del presupuesto fiscal
como en la naturaleza de las prestaciones. De este modo, los problemas ligados al
acceso a la burocracia del sector significan rigideces que fragmentan la operacién
unitaria del campo social.

Finalmente, corresponde mencionar los problemas de la autoridad y la
articulacién de las instituciones que actitan en el campo social que son, general-
mente, los menos visibles y los de mayor impacto en la capacidad operativa de la
planificacidén social.

El nudo de la cuestién no radica en la tendencia creciente a fundar nuevas
instituciones para la ejecucion de la politica social. En efecto, al presentar como
problematica la fragmentacion sectorial, no se estd postulando la ejecucidbn
bucrocriticamente centralizada de la politica social. Por cierto que no se desco-
noce que muchas veces la fragmentacidbn tiene causas espurias que provienen de
los problemas antes mencionados y significan una simple duplicacion de funcio-
nes.

El verdadero problema lo constituye el establecimiento de prioridades. La
fragmentacion sectorial, inserta en la constelacibn de causas mencionadas,
acentita la tendencia a las prioridades horizontales, en que siendo todo priori-
tario, en rigor se consagran como actuales las prioridades prevalecientes antes del
nuevo plan o estrategia social. La solucidon habitual busca coordinar las insti-
tuciones. Se recurre, entonces, a la creacibn de comités cuya funcibn seria la de
limitar las autonomias burocraticas, coordinar la actuacion de las instituciones v
distribuir los fondos existentes para abordar los nuevos programas. En la
practica, tales comités se convierien en nuevas areas de confrontacion de
personas vy grupos, en foros de negociacidon vy escenarios en que los actores
sociales, por cuenta propia o pot interposita persona, a través de las diferentes
burocracias, ejercen presion en defensa de sus propios intereses, estrategias y
objetivos. Dichas situaciones dejan en claro gue la burocracia esta ligada a los
grupos ¥ que su principal objetive autonomo €s su propia conservacion.

Lo que falta, en rigor, es autoridad efectiva para establecer prioridades
verticales que se repiten en el proceso de ejecucion de la politica social. A
menudo, el sector social aparece dirigido por diversas autoridades que no siempre
coinciden en los objetivos o en su ejecucion y, a veces, son rigidamente
antagobnicas. La solucion de los comités es meramente formal. Tampoco es
necesariamente mejor la creaciobn que se postula a menudo de un ministerio
especial para dirigir al sector ya que todo se jugard en la autoridad real de quien
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ocupe ¢l cargo, reconocible por la jerarquizacion de objetivos en el proceso de
ejecucion.

La autoridad en el campo social significa exactamente jerarquizacion de
objetivos para las agencias de ejecucidon de politica. No se discutiri en esta parte
la determinacion de objetivos.

4. Los problemas metodologicos que plantean el anélisis y
{a evaluacioén en la planificacion social

Dentro det conjunto de problemas metodotbgicos que afectan ala planificacion
social en los paises de la region, cabe destacar dos, cuya importancia es osten-
sible: los problemas que afectan a la mediciébn de los fendmenos sociales
relevantes (indicadores sociales), y los que inciden en el analisis y evaluacion de
las actividades de planificacion social.

a) Los indicadores socigles. Segin se seﬁalé,35 la planificacion social en la
region se desenvuelve en condiciones significativas de incertidumbre en razon de
las carencias existentes en cuanto a disponibilidad de informacibn. Si bien ese
fenomeno se explica en parte por la ausencia de una dotacion adecuada de
recursos, la sola superacidon de esos obstaculos materiales e institucionales no
resolvera las dificultades que se observan, En efecto, la mejor o peor calidad de
la planificacién social no depende tanto del volumen de informacién disponible,
como de la naturaleza especifica de esa informacion. En otras palabras, lo que se
requiere no es simplemente informacidén, sino indicadores (mediciones)
sociales.?®

Otto orden de problemas que afecta a la calidad de la informacion
disponible en los pafses de la repion se relaciona con la fidelidad de los
indicadores sociales, especificamente, en términos de estandarizacidn, homologa-
cidn vy falsificacion.??

Respecto de la estandarizacién, se ha sefialado la falta de homogeneidad de
la informacibn utilizada, indicando qgue es comin, por ejemplo, disponer de
datos sobre distintas poblaciones marginales, recogidos con diferentes criterios y
partiendo de definiciones distintas de marginalidad, unas mads amplias y otras
mas restringidas, de modo tal que en un caso se contienen personas gue no
figuran en otros. Obviamente, ello puede conducir a incluir en una misma
medida de politica a grupos caracterizados por comportamientos muy diversos.

*5Seria fhcil mostrar gue en cas todos los paiscs existe una masa de informacitn
virtualmente no utilizada o subutilizada, de manera tal que asf comoes posible indicar una
enorme lista de informacion de la que se carece, también hay datos nunca utilizados. No
obstante, aun aceptando este supuesto, la misma fuente afiade gue por lo general 1os datos
recogidos en estadisticas piiblicas o privadas derivan de la aceptacifn explicita o implicita
de teorfas o ideologias que normalmente escapan al dominio del que tiene que hacer uso de
ellas para construir indicadores, Véase ILPES-CEPAL, &/ enfoque unificado y la planifica-
cibn social, Santiago, febrero 1973, pp. 52-57.

36V éase oste documento, capitulo V, seccion B, pardgrafo 5.
8 TILPES-CEPAL, E! enfoque uni ficado y la planificacion social, op. cit.
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Otra deficiencia frecuente es la homologacion artificial de datos que no
calzan en las clasificaciones en uso, particularmente en las internacionales. La
deficiencia estriba en el recurso a manipulaciones que permiten volver compara-
ble aquello que no lo es.

Finalmente, cabe destacar que existe la posibilidad de que los datos sean
falsificados en la fuente misma de su produccidn, lo que puede responder a
diversags razones (prestigio interno o internacional, manipulacién de opinién
piblica, evitacion de sanciones administrativas, deshonestidad o negligencia
funcionaria, etc.).

b) El andlisis y lg evaluacion de la experiencia recogida en planificacion
soeigl. Los problemas técnicos y metodoldgicos relativos al andlisis v evaluacion
de las actividades de planificacion social han cobrado creciente importancia
durante la filtima década; no obstante los logros en esta materia parecen haber
sido escasos.

Para los fines de destacar los problemas mds relevantes en esta érea,
conviene distinguir entre evaluacion y analisis ex ante y ex posi.

Respecto de la evaluacibn y anélisis ex anfe, hay dos tipos de técnicas o
metodologiss que comienzan a aparecer hacia el final de la década ocupando un
lugar destacado como candidatos a solucionar los problemas de evaluacion que
aguejan a la planificacidn social: el analisis de costo-beneficio, también conocido
como evaluacion social de proyectos, y las técnicas de costo-eficiencia, o analisis
de eficiencia.

El anélisis de costo-beneficio se distingue porque intenta cuantificar toda
la gama de insumos y productos imputables a un determinado provecto o
programa, asignindoles un valor monetario ¥ 1a aspiracion —condicionada pors la
posibilidad anterior— a determinar un dptimo social respecto de los objetivos de
que se trate, poniéndolos en relacion con la totalidad de los demds cursos de
accidn que se le ofrecen 2 la sociedad.3®

Como es bien sabido, s¢ ha insistido mucho en el hecho de que la
planificacion social persigue objetivos que, o bien pueden no ser cuantificables, o
que no lo son en términos de unidades monetarias en razéon de no constituir
bienes o mercancias —incluyendo servicios— que se encuentren en un mercado.
Ello hace gue frecuentemente las variables que se distinguen en un proyecto no
puedan ser objeto de una comparacién legitima. Asi, por ejemplo, no se puede
comparar el gasto en salarios a profesores de nivel basico con una disminucidn en
12 tasa de analfabetismo, o el costo que implica la extension de los servicios de
saneamiento con una disminucién de las tasas de morbi-mortalidad.

No obstante, el anilisis de costo-beneficio pretende, precisamente, superar
ese problema, asignando valores monetarios a aquellas variables que no lo tienen,
mediante el recurso al calculo de precios de sombra.

De esta manera, se hace posible el computo de precios sociales, aun en el
caso de variables tradicionalmente consideradas como no susceptibies de evalua-
¢idn monetaria —por ejemplo, la vida, la salud, etc.—, lo que permite lograr una
evaluacion social del proyecto en consideracion en funcion de su utilidad social.

3E’L. Squire v HG. van der Tak, Economic Analysis of Projects, World Bank
Research Publication, 1975, passim.
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Tebricamente, ¥ bajo determinados supuestos, esa evaluacion posibilitaria
determinar un dptimo para la distribucion del gasto pablico social.

Si bien la aceptacién de ese dptimo continfia siendo objeto de una decision
politica, en el sentido que la autoridad podria aceptarlo o rechazarlo, se puede
argumentar que el rechazo del Optimo constituiria una decision irracional por
parte de la autoridad. Por ello, la clase de anilisis v evaluacidn a que podria
liegar esta técnica tendria un peso especifico y un prestigio privilegiados ante la
autoridad. :

Las dificultades v obsticulos, tanto de orden tedrico como prictico, que
supone la apticacion del analisis de costo-beneficio han sido examinados en
profundidad en diversas public:«.u:'mn-‘:s;,?‘g y su anilisis detallado escapa a la
naturaleza de este documento.

Fl andlisis de costo-eficiencia, o anilisis de eficiencia, no tiene el caricter
ambicioso que caracteriza al analisis de costo-beneficio, en cuanto reconoce el
hecho de que hay variables en la planificacion social cuya cuantificacion moneta
ria es muy dificil sino imposible,

Por ello, el andlisis de eficiencia reconoce la avtonomia de la avtoridad
politica en 1a fijacion de objetivos especificos en la planificacion social, v sélo a
partir de alli inicia su labor de anilisis y evaluacion. Por eso mismo no tiene la
pretension de poseer capacidades para determinar un éptimo social. *®

En razdon de su mayor practicabilidad y mayor viabilidad politica, es
probable que las actividades de analisis y evaluacion ex ante tiendan en el future
a utilizar preferentemente este segunto tipo de analisis.

Pese a la relevancia creciente que se ha venido concediendo a 1o0s problemas
de evaluacién ex ante, lo cierto es que la evidencia disponible muestra una
situacion caracterizada por un desarroilo afin muy embrionatio en esta
materia.*!

Por otra parte, las experiencias de planificacion social en la region mues-
tran otras carencias, que necesariamente deben subsanarse con antclacion a la
aplicacion exitosa de cualquiera de las técnicas mencionadas.

Por un lado, 1a aplicacion del anilisis de costo-beneficio o del analisis de
eficiencia supone un conocimiento causal adecuado de la situacidbn en que se
trata de intervenir, lo que constituye un prerrequisito de esa aplicacién. Es ese
conocimiento causal el gue deberian entregar las teorfas de alcance medio, en
cuya construccion y verificacion se ha avanzado poco, segiin se sefialo anterior-
mente.

Por otro lado, estid también el problema de la definicién de los objetivos
especificos, con un nivel de operacionalizacidn aceptable, puesto que frente a
objetivos mal definidos ¥ difusos cualquier intento de evaluacion ex ante no pasa
de ser un mero gesto ritnal, A su vez, esa incapacidad en la definicion de

3%véase A Garcla y E Garcla, Las variables medioambientales en la planificacion del
desarrollo, CEPAL-PNUMA, Santiago de Chile, 1979, pp. 37-45,

205 A Musto, Andlisis de eficiencia, Ed. Técnos, Madrid, 1975.

Hya excepcidn la constituye Chile, en que se aplica de manera sistemdtica el anilisis
de costo-beneficio. Véase: Chile, Respuestz a Encuesta a Jos Sistemas Nacionales de
Planificacion de América Latina y ¢l Caribe.
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objetivos especificos se explica, entre otros factores, también por la ausencia de
teorias de alcance medio adecuadas.

En el dominio de la evaluacidn ex post, esto es, la investigacibn de los
efectos e impactos efectivos —deseados o no, previstos o no— de los programas y
proyectos, la planificacion social se encuentra en estado incipiente.

Este déficit es quizd més grave que los que se pueden observar respecto de
la evaluacién ex ante, puesto que es precisamente la investigacidn evaluativa, de
corte mis socioldgico, la que puede proporcionar el conocimiento requerido para
la construccibn de teorias de alcance medio, sobre cuya importancia nunca se
insistirh lo suficiente.

A la vez, no se puede dejar de destacar la relativa insensibilidad que
prevalece respecto de los problemas metodologicos involucrados en la evaluacion
ex post, en oposicion a la modalidad orientada a los anélisis mas economicos ¥y
ello pese a la creciente sofisticacion y complejidad que viene adquiriendo el
tratamiento de esos problemas.*?

*2vitanse, por ejemplo, los articulos contenidos en: E L Struening v M. Guttentag,
Handbook of Evaluation Research, vol. |, Sage Publications, Beverly Hills, 1975.
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Capftulo VI

LAS DIMENSIONES EMERGENTES EN LA PLANIFICACION
LATINCAMERICANA

Los planes de la década de 1970 han mostrado que comienza a surgir una
creciente preocupacion por algunos sectores v dimensiones de la planificacion
que habian recibido menos atencion con anterioridad. A ellos hara referencia
este capitulo, mostrando los avances logrados hasta el momento y sugiriendo
algunas lineas de desarrollo para el futuro.

La experiencia en empresas piblicas muestra que ha habido en la regidn un
notorio ¥ acelerado proceso de creacion de empresas estatales en los tiltimos 15
afios. Como excepcidn a este fendbmeno general se ha observado en la década un
importante proceso de privatizacién en Chile v Argentina que, en menor medida,
se ha registrado también en Uruguay.

Las empresas del Estado han gozado de diferentes grados de autonomia en
los paises de la region, variando segin las circunstancias y el sector de produc-
cion, su vinculacion a los respectivos departamentos ministeriales y a los organis-
mos de planificacion y ejecucién de politicas econdmicas.

En genecral, sin embargo, se han observado, en economias mixtas, ciertas
dificultades para incorporar plenamente a tales empresas en el proceso de
planificacion, incluso en los casos en que ellas estin sujetas a la auteridad
ministerial respecto a decisiones como la fijacion de precios y la aprobacién de
proyectos de inversion. Dado que el sector de empresas estatales constituye un
nicleo fundamental para la consecusidbn de los objetivos de los planes de
desarrollo, se lo analiza someramente en este capitulo, ya que la planificacion
nacional debe desplegar el midximo de esfuerzos para integrar coherentemente
este sector tanto en los planes como en el proceso de politica econdmica,
particularmente en las decisiones relativas al corto plazo.

En forma paulatina los paises de la regiéon han venido tomando nota de la
trascendencia de considerar en los planes de desarrollo y en acciones especificas,
la proteccion del medic ambiente y una adecuada explotacion de los recursos
renovables y no renovables. Sin embargo, el diagnostico de las relaciones entre
desarrollo y medio ambiente y las técnicas para incorporar estas dimensiones en
la planificacion se encuentran en una etapa inicial, lo que explica su no conside-
racion explicita en diversos planes. En este capitulo se hace una revision del
estado de la cuestibn en la regibn y se hacen sugerencias tendientes a fortalecer
las acciones y politicas ya emprendidas, ¥ a otorgar una alia prioridad a la
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realizacibn de estudios de diagnodstico y programacion en los aspectos que
aparecen mas criticos, tales como el consumo y la disponibilidad de energéticos,
la explotacidn de los recursos forestales y pesqueros, ¢l uso adecuado de 1a tierra,
el agotamiento del recurso agua y la contaminacion bibtica de las ireas margi-
nales en las grandes ciudades. También se tratard el ordenamiento institucional
de las diversas agencias que llevan a cabo acciones especificas en este campo sin
estar ligadas a un plan integral.

En forma creciente se le ha venido dando atencidn a lag variables cienti-
ficas y tecnologicas en el disefio de las estrategias de desarrollo y en la formula-
cibn de planes. La situacién en la region parece ser de una rdpida toma de
conciencia por parte de los organismos gubernamentales de planificacion de la
necesidad de definir politicas explicitas en esta materia. Ello ha llevado a la
creacion, en varios palses, de consejos nacionales de ciencia y tecnologia. Estos
consejos estan vinculados, a nivel regional, con organismos dependientes de la
CEPAL, la DEa ¥ el SELA, con el propbsito de crear sistemas de informacibn y
facilitar el intercambio de experiencias.

Sin embargo, debido al caricter embrionario de la mayoria de tales
organismos nacionales, no se'ha logrado aGn, en la mayoria de los paises, un
grado de integracién suficiente entre la institucionalidad de la planificacion y 1a
propia de’la ciencia y la tecnologia gue permita al sistema de decisiones contar
con una vision completa ¢ integrada,

- 8e requiere profundizar en el diagnéstico de aspectos tales como las areas
en las que se estd realizando investigacion cientifica v tecnolbgica y la cantidad
de recursos que se estan destinando a ello; la onentacién de los mismos para la
formacion de personal superioren ciencia y tecnologia, inciuida la formacion en
el extranjero; los sectores productivos donde se estan produciendo procesos
ripidos de modernizacibn tecnolbgica inducidos desde el exterior por empresas
transnacionales, evaluando donde ello sea posible, los costos y beneficios sociales
de dichas transformaciones; €l grado de adaptacion gue dichas tecnologias tienen
a las condiciones locales. ‘

La profundizacidbn en é&stos vy otros aspectos del diagnostico, se analiza a
continuacion, en el entendido de que permitira disefiar ¥ ejecutar una politica
nacional de ciencia v tecnologia acorde con los objetivos econbmicos ¥ sociales
de los planes de desarrofto.

A. LAS EMPRESAS PUBLICAS

1. Su importancia: las tendencias en la década reciente

Si bien la informacion empirica disponible sobre las empresas phiblicas en
América Latina es moy incompleta,’ puede afitmarse no sélo su importancia
sino, incluso, la existencia de una tendencia a la aceleracidén del ritmo de su
creacion en especial a partir de los afios sesenta.

1No se encuentran recopilados datos tan clementales como la incidencia del produc-

to global de las erhpresas p_flbl_icas en el producto bruto de cada pais, su aporte al proceso de
ahorro-inversion, el porcentaje de la fucrza de trabajo que emplean y otros similares,
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El cuadro 37, indica la magnitud y las 4reas de actuacion de dichasg
empresas, destacindose su fuerte participacion en los sectores de energia y
transporte y la varabilidad de su presencia en la industria manufacturera segiin
paises.

En los Oltimos tiempos se insinfia, en los paises en que predomina la tesis
de la subsidiariedad estatal, un cambio tendiente a disminuir la participacion del
Estado como productor y a privatizar muchas de las empresas pablicas surgidas
durante ¢l periodo inmediatamente anterior.

Pero si las comparaciones se hacen tratando de descubrir tendencias de mis
largo plazo puede observarse que ¢l proceso privatizador ha sido menos intenso
que lo declarado.

La nueva orientacion se inaugurd, pot Io menos formalmente, en Brasil en
1964. El articulo 170 de la Constitucion de ese pais estipula que el Estado se
debe limitar a estimular y apoyar a la empresa privada, a la que corresponde
desarrollar el esfuerzo empresarial en la sociedad. Sin embargo, en los hechos, no
parece haber sucedido asi. El cuadro 38 presenta informacion sobre las fechas de
creacibn de las empresas pliblicas en Brasil y el cuadro 39 muestra los sectores
incluidos en la actividad estatal. De su examen puede afirmarse que la creacibn
de nuevas empresas adquirio impulso en los afios cincuenta y acelerd su ritmo
expansivo en el decenio de 1970, En el periodo 1966-1975 se crearon mis de
230 empresas sobre un total de 567, vale decir, casi el 50% del total de empresas
phblicas. Por otro lado, coadyuvd a la ampliacion de las actividades de estas
empresas, su tendencia 2 formar conglomerados, como se ejemplifica con los
casos de PETROBRAS, que controla 35 empresas, ¥ de la Companhia Vale do
Rio Doce, que tiene participacion en 24.

En Chile, a partir de abril de 1975, el proceso privatizador cobrd especial
intensidad: de las 491 empresas que eran de propiedad del Estado 0 se encon-
traban bajo su control en septiembre de 1973, 449 fueron transferidas al sector
privado y otras 21, liquidadas. En junio de 1979 la Corporacion de Fomento de
la Produccidn (CORFO)} informd que el proceso de liquidacién ¥y venta de
empresas publicas se enconfraba practicamente finalizado, dando a conocer la
lista de las 21 empresas que seguirian siendo estatales, y que actGan en la mineria
de la exportacion {cobre y salitre), en la produccidn de acero y encrgia, en las
comunicaciones, en la explotacidn de yacimientos carboniferos, y transporte.
Ademas, el Estado chileno mantuvc la propiedad sobre una agroindustria y una
importadora y distribuidora de bienes de consumo (especialmente alimentos), asi
como la administracion de puertos.

En Argentina, elsector de empresas plblicas estaba formado, en 1969, por
un total de 19 empresas.? En 1973 habfa llegado a abarcar 723 v en el
momente del cambio de gobierno, en 1976, sobrepasaba las 750 cmpresas. A
partir de abril del altimo afio mencionado se reorientd la politica al respecto,
persiguiéndose el redimensionamiento del Estado. Se establecid la Comision de
Privatizacion de Empresas, la que espera completar su labor en 1982, mantenien-
do en poder estatal una cifra cercana alas 72 existentes hacia el afio 1973, Hasta
el momento va ha cumplido ta mitad de la desestatizacion programada.

CEPAL, Boletin Economico de América Lantna, vol. XVI, NO L, primer semestre
de 197L

3Qepiin informaciones de CLAD.
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AMERICA LATINA: INVENTARIQ PARCIAL DE LAS EMPRESAS PUBLICAS

Cuadro 37

Argenting {1969)
NO de empresas
Ocupacion
Capital
Ventas

% de ventas sobre

e} total

Bragif® (1965)
N9 de empresas
Ventas

% de ventas sobre
el total

Colonbia (1968}
N© de empresas
Ocupaciéni
Ventas

7 de ventas sobre
el total

Chile (1968)
NO de empresas
Qcupacion
Capital
Ventas®
% de ventas sobre
el total

. , . . Industrias ma- . . Transporte Transporte Telecomuni-
Unidad Petroleo Stderurgia rufactureras Elecrricidad mari thno aireo caciones

Empresa 2 1 4 3 3 1 1
Personas 43025 6 3598 13 713b 12 688 6471 42353
Millones de 232 180°¢
pesos 267 735.0 19 585.4 38 260.0P 35 205.4 24 019.0 48 066.6

51.6 3.8 .4 6.8 4.6 9.2
Empresa ah 5 3 6 91 1
Millones de 1877.7 415.1 54.3 1226 345.3 32.0
mevos cruceiros

61.4 13.6 1.8 4.0 1.3 1.0
Empresa 1 0 3 1 pi 2 1
Personas 3601 285k 162 3 5691 591 10613
Millones de 1306.4 56.8 1.3 359.5 41.6 451.4
pesos

50.4 2.2 0.1 13.9 1.6 17.4
Empresa 1 1 4 i 2 1 1
Personas 4 140 7078 7070 . e
Millones de 1600 79.3F e 800 ch e 207.1
escudos 828.0 103.57 318.8¢ 276.8 143.0 139.6 3.1

220 25.2 85 7.4 3.8 3.7 0.9




{Continuacion 1)

Argentina (1969)
N9 de empresas
Qcupacion
Capital
Ventas

Y% de ventas sobre

e] total

Bravi® (1965)
NO de empresas
Ventas

% de ventas sobre
el total

Colombia (1968)
NO de empresas
Ocupacidn!
Ventas

“% de ventas sobre
el total

Chile (1968)
N©C de empresas
Ccupacion
Capital
Ventas®
n % de ventas sobre
= ¢l total

fransporte

Ferroca-

Unidad Comercio wrbano Mineria rrifes Otros Total Toral 1975
Empresa G 2 1 1 19 72
Pemsomas - 3912¢ 2862 150 141 - 28] 5244
Millones de - ce. - .- - 2372 180°
pPESOs - 3 460.5 2 230.6 80 630.0 - 519 192.57

07 04 15.5 100.0
Empresa 3 1 0 30 S67*
Millones de 1.5 204.1 - 3 058.6
fuEevos cruceiros
0.2 6.7 100.0
Empresa 1 0 0 1 3 15 -
Personas 11 387m 645 30 804°
Millones de 333.9 3872 2 589.6P
pesos
129 1.5 100.0
Empresa 2 1 1 1 1 17 -
Personas 24 000 42 2884
Millones de .
escudos 99.5u 460.9 526.7 332.0 66.7 375819
26 1.2 i4.0 8.8 1.9 100.0




AT/

{Continuacion 2)

Unidad Petrdleo Sidenirgia Iz;f;as Cﬂ‘ r:‘iizf Electricidad T::,‘?:ﬁnrze Dcz:é.:;;zrte Teéfzg;r::::-
México
NO@ de empresas  Empresa 2 2 26 3 0 2 ¢
Ocupacitn Personas
Capital Millones de
pesos 250.0 700.0 1202.7% 1 000.6% 128.0¥
Penit (1966)
NCde empresas  Empresa 1 1 s 0 2 1 ]
Ocupacibn®® Personas 1208 1451 74259
Reptiblica Dominicana (1967}
N© de empresas  Empresa 1 0 27 1 0 1 0
Ocupacidn Personas e 31577 - 202
Capital 82 Miles de pesos 3 DDO.D 52612.4 37 000.0 830.0
Ventasit dominicancs 47 056.99 20198.7 2144.0
% de ventas sobre
el total 29.9 12.8 14
Venezuela (1968)
NO de empresas  Empresa 1 1 6 2 3 2 1
Capital Millones de 483.6mm 1647.8 12010 1314.0 72832 356.4 400.0
Ventas balivares 179.1 4181 185.19 2723 102288 187.5 287.8PP
% de ventas sobre
el total 10.7 25.0 11.1 16.3 6.1 11.2 17.2




N
-

(Conclusion)

Unidad Comercio 2‘:":3 a‘:; Mineria F;;r_;';)sca- Otros Total fg %-f
México
N9 de empresas Empresa 6 1 4 4 — 52 s
QOcupacidn Personas - 80 000 - -
Capital Miltones de pesos 688.7% 127.0 150.1%2 411 4 288.4bb
Peri (1966)
NO de empresas Empresa 1 0 0 1 2 14 171
Qeupacibnec Personas 10 084¢d
Repiiblica Dormirticana (1967)
N© de empresas Emptesa 12 0 2 o 2 46 51
Qcupacion Personas 310dd re 24pee g11ff 4 T26W
Capitalgs Miles de pesos dominicanos 12 460.0% ... 21 060.3 141 000.0 267 962.7hh
Ventasi 6 405.2kk 769.3¢¢ 806925 157 266.6!1
% de ventas sobre e! total 4.1 0.5 51.3 100.0
Venezuelg (1968}
N© de empresas Empresa 4 0 1 2 0 23 185
Capital Millones de bolivares 357.28 4576 6 941,100
Ventas 37.32%a 2,194 1671.5¢
% de ventas sobre el total 22 0.1 100.0

Fuentes: Boletin Econdmico de América Lating, primer semestre de 1971; H. Boneo “Las empresas estatales en América Latina” (informe preliminar)
CLAD; F. Rezende *“Las empresas pubiicas en 1a econdmia brasilera” ONU-CEPAL, Seminario sobre el proceso de planificacidn en América
Latina y 1as empresas estatales, Lima, 1976.
%5510 3 empresas; PS0lo apua y energia electrica; ClIncluye sblo el subterrineo de Puenos Aires; dS()l_o 14 empresas; ©Sblo el capital de YPF;
.fsblo 16 empresas; Slncluye sdlo algunas empresas del Gobiernc Federal; Mncluye petroleo y guimica; 'Incluye todas las ramas del transporte;
jCv:u'respcmc:ha a 1970; “Sblo Empresa Colombiana de Productos Veterinarios; 'S8olo Empresa de Puertos de Colombia; mCorresponde a 1969; MSblo
11 empresas; CFxcepto Corporacion Auténoma Regional det Quindio; PSolo 13 empresas; As6i0 4 EmpIesas; TMiliones de dblares; Ventas mas
rentas de inversiones; ‘Excepto Petrogquimica; “Sblo ECA. YSolo Diesel Nacional S.A; WSéto 25 empresas; 1 000 corresponden a Compafiias de
Luz y Fuerza del Centro, S.A. No se dispuso de informacién de la Comisidon Federal de Electricidad; YSolo Aeronaves de México, S.A; ZSélo empre-
s35; 2550 2 empresas; - °Solo 44 empresas;, “CCorresponde 2 1964;_ %5410 6 empresas; °S6lo minas de sol y yeso; 1LSblo Consorcic Algodonero;
B8Capital antorizado; "MSole 45 empresas; 'Corresponde a 1966; YS6lo 15 empresas; olo 7 empresas; “S6lo 27 empresas; MMAportes del
Gobierno; Mhgtio 5 empresas, dos incluyen aportes del Gobierno; 905510 19 empresas; PpCorresponde a 1967; 9935lo Instituto Autdnomo de
Administracidn de tos Ferrocarriles del Estado; *1976.



Cuadro 38
BRASIL: ANOS DE CREACION DE LAS EMPRESAS GUBERNAMENTALES
A FGVIBRE{DCS/CEF[IPEA /INPES

Perfodos Union Estados Total Pc:;;‘:n-
Hasta 1939 10 22 32 B
1940/49 10 12 22 5.9
1950{59 15 49 68 184
1960/69 39 175 214 58.2
Sin datos sobre fecha creacion 43 23 36 9.8
Total a7 281 368 1000
B. Revista Visgo, "'Quién es quién en I economia brasilefia”
Perfodos Unibn FEstados Mufmﬂ' Total Porcen:
pios taje
Hasta 1940 7 14 1 22 38
1941/50 7 6 13 23
1951/60 12 24 1 37 6.3
1961/65 19 46 3 68 120
1966/70 33 42 4 79 i39
i971/76 67 59 s 131 23.1
Sin datos 52 147 18 217 38.3
Total 197 F38 32 567 100.0

Fuente: César Guimaraes, et. @b, Perfil da Expansao do Estado Brasileiro na Esfera Econd-
mica; 1945/1975; Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro
—IUPERJ- Julio de 1977; Fernando Rezende, Las empresas piblicas en la econo-
mia brasilerig CEPALJILPES/ILDES, Seminario sobre el proceso de planificacion en
América Latina y las empresas estatales, Lima, Peri, 28 al 30 de agosto de 1978.

Cuadro 39

BRASIL: DISTRIBUCION POR SECTORES DE LAS EMPRESAS
CREADAS ENTRE 1966 Y 1976

Sectores Nimero de Porcentaje
empresas del total
Mineria 12 5.2
Industrias de transformacion 42 18.2
Agropecuario 2 0.9
Construceibn 10 43
Transporte y almacenamiento 24 16.4
Otros servicios pliblicos 108 46.8
Comercio 5 22
Servicios en general 28 12.0
Total 231 100.0

Fuente: Luciano Martins (1977), de acuerdo con el articulo “Quién es quién®’, Visdo, agosto
de 1976; Fernando Rezende, Las empresas piiblicas en la economia brasilefia.
CEPAL/ILPES/ILDES: Seminario sabre el proceso de planificacidon en América
Latina y las empresas estatales, Lima, Perd, 28 a1 30 de agosto de 1978,
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En Uruguay, el proceso de privatizacion parece ser afin menos significativo,
observindose incluso cierto crecimiento de la participacién de las empresas
phblicas en la economia. Asi, el valor agregado por ellas equivalia al 8.5% del
PIiB en 1972 y al 9.1% en 1975, El Estado uruguayo solo ha eliminado algunas
empresas que habia tenido que absorber por circunstancias coyunturales.

2. Los problemas especificos de la planificacién del
sector de empresas estatales

a) La heterogeneidad de origen de las empresas

Una de las mayores dificultades de cualquier intento de establecer generali-
zaciones sobre las empresas plblicas en Ameérica Latina, radica en la reconocida
heterogeneidad que presentan, en lo que toca a bienes y servicios producidos, a
su escala de produccion, 2 las circunstancias de su nacimiento, a sus momentos
de expansion o contraccion, a sus objetivos declarados, a sus vinculaciones con el
mercado y ¢l sector privado, a susrelaciones con el gobiemo central y, aun, a su
status juridico, Una forma de comprender la realidad actual de las empresas
plblicas consiste en vincularlas con las fases del desarrollo latincamericano. Cada
una de dichas etapas dejo como herencia una generacion de empresas pliblicas
con objetivos més o menos homogéneos. El inicio de cada nueva etapa, sin
embargo, condujo a la redefinicién parcial del papel que debia desempefiar el
Estado en dicho proceso, con lo que las empresas phblicas *“‘heredadas” del
periodo anterior sufrian, por tanto, una modificacion de objetivos, al mismo
tiempo que se les sumaban otras recién creadas con objetivos diferentes. La
reiteracion de este proceso en que el papel del Estado se redefine v redefine asu
vez ¢l papel de sus empresas, es la verdadera causa de la heterogeneidad que se
percibe al observar estiticamente el panorama actual de las empresas piiblicas en
la mayoria de los paises de la region.

Pueden distinguirse tres ‘‘generaciones” de empresas pGblicas: “‘en una
primera etapa, cuando el factor dinimice esencial del crecimiento econdomico se
encontraba en las exportaciones, en general la accion de las empresas estatales
fue minima”.? En esa época, al margen de la actividad exportadora, la principal
actividad econbmica era la operacion de la infraestructura que, en general, estaba
a cargo de empresas extranjeras. La actividad estatal abarcaba, principalmente, el
control de esos y otros servicios piiblicos ¥ una muy limitada labor de fomento.
“En la etapa siguiente de crecimiento industrial, la sitnacion cambid radical-
mente. Ante todo, el proceso mismo de la industrializacibn no hubiera sido
viable sin la proteccién estatal”® Se trata de la industrializacién sustitutiva de
importaciones. Durante su vigencia, se dan casos destacados de nacionalizacion
de riquezas basicas y de algunos servicios esenciales en varios pafses de la region.
Sin embargo, la intervencion estatal en ¢l proceso productivo continud siendo
primordialmente indirecta. S6lo posteriormente el Estado comenzbd a participar
plenamente como productor de bienes y servicios. En “los paises en que el
proceso de indostrializacion estd mas avanzado, predominan las grandes unidades

4CEPAL, op. cit,
*Ibidem.
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productivas, cuya magnitud suele excluirlas de las posibilidades de los empre-
sarios nacionales, y en consecuencia, dependen en parte importante del capital
estatal o extranjero. En la primera etapa se trataba de alimentos, textiles y bienes
mecanicos sencilles, al alcance de los capitales y tecnologia nacionales; en
cambio, los bienes de capital, los automotores, la quimica pesada, la electronica,
cuya produccién es el eje de la nueva etapa de industrializacion, dados sus
costos, escala y tecnologia, solo eran accesibles, salvo excepciones, al capital
extratjero y al Estado™.®

En efecto, el agotamiento de la “‘sustitucion facil” empujo a las economfias
mis desarrolladas a procurar el establecimiento de industrias de gran escala,
productoras de bienes intermedios y de capital (“la profundizacién de la indus
trializacidn sustitutiva’), impidiendo asi que el ahorro de divisas generado con la
sustituciébn de la importacion de bienes de consumo final se perdiera por la
necesidad de importar en estos otros Tubros; v, por la otra, en la expansion de
mercados nacionales demasiado estrechos para permitir la operacidn rentable de
estas industrias de gran escala y tecnologia sofisticada (v de muchas de las
industrias ya existentes). Para e¢llo, se pensaba, el Estado debia jugar un papel
preponderante.

b) [la diversidad de funciones de las empresas

El establecimiento de las empresas publicas no se ha originado en un
supuesto antagonismo entre el sector ptiblico y el sector privado. La intervencion
estatal en la actividad productiva se dio cuando el sector privado nacional carecid
de interés para comprometerse con la realizacién de una inversion —general-
mente de tipo infraestructural, bisica o de gran densidad de capital— cuyo
periodo de maduracion era comsiderado exageradamente largo; o cuando el
capital requerido para efectuar la inversidén era tan elevado que iba mis alla de
los créditos a los que tenia acceso el sector privado; o cuando se requeria un
muy alto componente de tecnologia importada, lo que significaba aceptar alghn
tipo de participacibn extranjera en la gestion y propiedad de la empresa vy
consecuentemente, la salida hacia el exterior de recursos; o por tratarse de
actividad monopdlica o semimonopolica, como la explotacidon de yacimientos
minerales.

Aparte de consideraciones financieras como las apuntadas, se han estable-
cido empresas publicas, o expandido las existentes, cuando el sector privado no
responde a los incentivos o estimulos del gobierno y deja insatisfechas las metas
trazadas en el plan.

Ha habido también objetivos *extraecondmicos™, que cubren una amplia
gama de preccupaciones. Asi, es posible que una determinada actividad econd-
mica, como la produccion de fertilizantes, sea considerada por el gobiemo
central como clave para el desarrollo de otras varias actividades relacionadas con
ella, lo que podrfa justificar la fifacidn de precios artificialmente bajos para los
bienes producidos por dicha actividad, por un periodo relativamente largo de
tiempo. La gestion de esta empresa no seria, evidentemente, muy atractiva pama
el sector privado.

Tbidem.
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En otras circunstancias, se ha perseguido el ahorro de divisas, realizando
actividades financieramente poco rentables y dificles de subsidiar v{a tasas de
cambio o estimulos especiales, por lo que el Estado termind haciéndose cargo de
dicha actividad.

Otras empresas plblicas fueron creadas para satisfacer objetivos netamente
sociales, como la redistribucibn de ingresos, 1a creacion de empleos o la descen-
tralizacion geografica y tambibn contribuy® a la ampliacion del sector de
empresas publicas la decision politica de asumir ciertas actividades econdmicas
consideradas estratégicas.

En sintess, las empresas piiblicas han asumido tres funciones diferentes y a
veces contradictorias: una funciéon financiera-acumuiadora, en que la gestion de
la empresa se gufa basicamente por las condiciones de oferta y demanda
prevalecientes en el mercado y esti orientada hacia la obtencion de un excedente
financiero; una funcién de consolidacibn y fomento del desarrollo, que trascien-
de los parametros de la rentabilidad financiera, por 1a cual el gobierno central se
responsabiliza por la promocidon de un determinado proposito, como el desarro-
o de la industria bésica, 1a generacion o el ahorro de divisas, el crecimiento
descentralizado, la investigacién tecnoldgica, o la proteccion de recursos estraté-
gicos; una funcibn distributiva o redistributiva, para mejorar las condiciones de
vida de un grupo o sector social determinado.

Tales funciones no son excluventes entre si. En tecria, es posible que una
empresa pablica las cumpla todas. Una planta siderGrgica, por ejemplo, puede
cumplir con generar un excedente en su operacion, promover el desarrollo de 1a
industria metalmecanica y generar aumentos de ingresos para una cantidad
apreciable de trabajadores.

En la practica, sin embargo, hay la dificultad o imposibilidad de cumplir a
plenitud 1as tres funciones simultdneamente. Por ello, si los objetives o funciones
de una empresa piblica no estin claramente definidos y priorizados, su opera-
cion tenderi rapidamente a no contribuir a la consecucién de las grandes metas
perseguidas por el gobierno central.

¢) La tendencia a la autonomia

Cualquiera sea su grado de identificacion con el Estado o su compromiso
politico con los objetivos y programas de un gobierno determinado, las empresas
€statales comparten la tendencia a maximizar su autonomfa, pretendiendo lograr
el dominio mis amplio posible del medio en que les corresponde actuar y que
constituye su entorno operativo. Un estudio reciente recalca que las empresas
estatales suelen exhibir pautas de comportamiento relativamente uniformes. La
expansion y tecnificacidbn de su produccion, el desarrollo exitoso de los progra-
mas de la empresa tal como ella misma los define, la extension y difusion de sus
propios paradigmas v la liberacion de controles financieros administrativos y
contables son algunas de tales conductas comunes.”

Si se afiade a ello la escasa capacidad de coordinar mis que un nhmero
limitado de organizaciones complejas —observacion que es por cierto plenamente
aplicable al Estado—, se comprende que las relaciones reales entre empresas

7 Véase Horacio Boneo, Las empresas estatales en América Latina, Centro Latino-
ameticano de Administracion para el Desarrollo (CLAD), Caracas, s/f.
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estatales y aparato gubernamental son a menudo més rituales que de integracién
efectiva.®

Las observaciones anteriores contribuyen también a explicar la relativa
debilidad de la integracion entre empresas pfiblicas que a(in se observa en
América Latina. El “potencial de las grandes empresas piiblicas, gue de porsies
importante, se acrecentarfa sustancialmente de establecerse normas y mecanis-
mos para la sincronizacion de las decisiones. , . los distintos pactos y modalida-
des del proceso examinado corresponden de cerca a lo ocurrido en #lgunos paises
centrales con la emergencia de los conglomerados™.®

Se han hecho esfuerzos y logrado avances en esta direccidn. Sin embargo,
hay que tener presente que ese afdn de autonomia es una fuerza que se opone al
proceso de coordinacidn. Dado que los empresarios pitblicos no son propietarios
de sus empresas, es probable que generen intereses divergentes y fraten de
plasmarlos a través de la gestidon de lag mismas en tanto que el propietario —el
Estado— es, en definitiva, un ente abstracto. Es decir, el conglomerado, que
podria ser una solucidén racional, no es natural como esquema de integracion de
empresas publicas.

E! grado de autonomia real de que goza una empresa phblica puede ser
paositivo o adverso segln la forma en que se le utilice en cada situnacion particular.

Debe recordarse que las empresas pablicas tienen “recursos de poder”, que
no pueden ignorarse cuando se piensa en dotar de mayor coherencia organica a la
labor del Estado y gque influyen poderosamente en las actividades de planifi-
cacion. Algunos de ellos se mencionan a continuacion.

1) Caracteristicas propias de la empresa: el tamafio vy la naturaleza més o
menos estratégica del campo de accidn, por ejemplo, petroleo y la naturaleza y
tendencia de su produccion. 8i la demanda del bien o servicio que produce la
empresa plblica es masiva, abatca a amplios sectores de la sociedad y tiende a ser
creciente, cabe pensar que aumenta su poder de negociacion frente al gobierno y
al resto de la sociedad. La dimensién de la empresa medida por €l niimero de sus
trabajadores, volumen y valor de ventas, ¥ su posicion de fuerza en el mercado
es, asimismo, un factor de tal significacion que, por eiemplo, hizo decir a un alto
funcionario francés, a propdsito de la conveniencia de que el gobiemo arbitrara
un conflicto entre EDF (Electricité de France} y PECHINEY (empresa privada
de aluminio), que “un Ministro no se enfrenta a tales colosos™ 0

ii) la posesibn exclusiva o dominante de un conocimiento técnico de alta
complejidad que impide a terceros oponer argumentos validos a los- plantea-
mientos de la empresa, Este es uno de los recursos de poder de mayor pesoen la
época actual. Su uso, con caricter de verdad absoluta, permite plantear priori-
dades respecto de las cuales sus proponentes no admiten discusion, todo lo cual
ha producido una crisis en los procesos de decision que procuran fijar pricridades
sociales de alcance nacional.

iii) la elaboracibn y uso de informacién es otrp factor de poder de
creciente importancia dada la tecnificacion espectacular que han ido alcanzando

B1bidem.
® CEPAL, Boletin Econbmico de América Lanna, 1971, op. cit.

mJ. Sheahan, op. cit.
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los modernos sistemas informativos. El uso de informacién no sblo da ventaja a
quien la elabora, por su mejor comprensidn v capacidad de manejo de la misma,
sino que en su gestacion hay un sesgo que favorece a la empresa. Es ésta ja que
en general, selecciona los insumos para la informacibn, y los valora y procesa de
determinada manera;

iv) el grado de profesionalizacion de la empresa, que afiade a los factores
anteriores el prestigio de la profesion dominante;

v) la magnitud y continuidad de su inversidn; cuanto mayor y mis estable
sea ésta, mayor es también el poder de 13 empresa, ya que, en tal caso, influye
significativamente en el nivel de la inversion piiblica y se transforma en genera-
dor de empleo, consumidor de insumos diversos e impulsador de otras activi-
dades, como la construccién;

vi) el grado de autonomia financiera alcanzado. Al respecto, se ha afirma-
do que en Brasil el énfasis en la rentabilidad de 13 empresa estatal como ““regla de

r0’”’ de su operacion ha contribuido al crecimiento del sector de empresas
pliblicas,'! que expande y diversifica sus actividades en procura de una rentabi-
lidad mayor y mas estable. “El capitalismo de Estado necesita crecer para
mantener su eficiencia”.’? Se ha sostenido, ademds, que de este modo se
estimula !a adopcion de tecnologias complejas que hacen uso intensivo de capital
lo que, amén de tener ofras consecuencias, constituye una nueva fuente de poder
y de satisfaccibn para la empresa;'3

vii) las caracteristicas de la relacion de la empresa estatal con su medio
incluidos tanto la sociedad civil como otras entidades gubernamentales. La
autonomia de la empresa respecto del gobierno serh mayor en la medida en que
hayan cooptado o establecido relaciones de clientela con grupos organizados o
instituciones poderosas y si existen sectores significativos para los cuales la
empresa representa una actividad trascendente;

vil{) las relaciones o apoyos exteriores, caracteristicos de ciertos tipos de
empresa estatal. Se trata del conjunto de vinculos que las ligan a las fuentes de
crédito, tecnologia y asistencia técnica de los paises de mayor desarrollo y alos
organismos internacionales, Estas relaciones normalmente perduran mds alla de
los periodos gubernativos, ya que reflejan una situacidbn mds estructural del pais
en su relacion con las naciones industriales. Estos vinculos nacen a veces con la
empresa misma, en virtud de déficit internos en materia de tecnologia, capacidad
de gestion o capital existentes en el momento de su creacion. En otros casos, son
el resultado del stefus o influencia adquiridos con posterioridad;

ix) la personalidad, prestigio técnico y apoyo politico de sus méximos
ejecutivos, Cuanto mas débiles o burocriticas sean las relaciones con ¢l gobierno
central, mayor es el peso de la influencia personal. Son muchas las anécdotas de
la gravitacibn que en el crecimiento de algunas empresas ha tenido el acceso
directo de su méxima autoridad al Presidente de la Repiiblica, Suele ser ésta la

"y, Buuer, et al, On State Cepitalism in Brazil. Some New Issues and Questions,
Technical Papers series NO 1, Instituto de Estudios Latinoamericanos, Universidad de Texas,
Austin, 1977,

12 Pernando Rezende, IPEA, op. cit,
3 bidem.
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forma mis eficaz de compensar la influencia preponderante del ministerio de
hacienda y del ministerio sectorial del ramo que constifuyen el mayor elemento
limitativo de la autonomia de cualquier entidad pablica. Cabria afiadir que, por
la naturaleza de su cargo y funciones, los ejecutivos de las empresas piblicas
tienden a permanecer en sus cargos por periodos més prolongados gque los
ministros que son sus superiores jerarquicos.

3, Los esquemas institucionales de planificacion para el
sector de empresas estatales: tendencias
latinoamericanas de la década pasada

Existen diversas formas de insercibn de las empresas piiblicas en el aparato
gubernamental y en sus relacionamientos con la sociedad civil de un pais
determinado. Un informe de las Naciones Unidas’® gue estudia los cambios y
tendencias en la administrzcién y 12 hacienda pablica en el periode 1975-1977,
sostiene que las relaciones entre las empresas piiblicas v los Drganos guberna-
mentales se dan a tres niveles; a) en las pautas de organizacion; b) en las esferas
principales donde actian esas empresas ¥y ¢) a través del control gubernamental.

Las formas orginicas son la empresa piblica estatal o mimisterial, la
empresa piiblica propiamente dicha v la empresa piblica mixta.

La primera es la més antigua y con mayor tradicion. El ministro las dirige y
responde ante e] gabinete y el parlamento. El presupuesto de la empresa esta
integrado en el presupuesto gubernamental y todo el proceso de gestion se
encuadra en las normas que rigen la actuacion de las oficinas gubernamentales.
Sus empleados son funcionarios piblicos.

La empresa phblica propiamente dicha, en cambio, es establecida por una
ley especial que establece sus funciones, reglamentos, estatutos, derechos y
deberes especiales, con el objeto de lograr un equilibric entre autonomia y
fiscalizacion,

La empresa pliblica mixta es aquella donde no menos del 51% del capital
social pertenece al Estado. Sus formas orginicas v de gestion son similares a 1as
que caracterizan a la empresa privada,

UUna u otra forma de las mencionadas predomina segiin el modelo econd-
mico o programa general de accion de determinado gobierno. En fa actualidad, la
empresa plblica propiamente dicha es vista, en muchos casos, como la mejor
forma orginica para los servicios piblicos y la mixta como el tipo adecuado para
las actividades manufactureras.

La empresa piblica se ha extendido a diversos aspectos de la actividad
economica, como los servicios de infraestructura, postales y telegrificos, trans-
portes, electricidad, radiodifusion, riego y otros que entran en la esfera de los
servicios piiblicos, ¥ en los paises en desarrollo, también a la industria manufac-
turera pesada y ligera y a la esfera del comercio como puede verse en el
cuadro 39 para el Brasil.

14 Naciones Unidas, Departamento de Cooperacién Técnica para e Desarrollo, Estu-
dio de los cambios y tendencias en Ia administracion y la hacienda piblica para el desarrolio,
1975-1977, ST/ESA/SER E/17, Nueva York, 1979.
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Hay organismos que supervisan y fiscalizan las actividades de las empresas
plblicas como los parlamentos, ciertos organismos especiales y los gobiernos. El
parlamento las supervisa generalmente por intermedio de comisiones legislativas;
el gobierno tiende a hacerlo a través de diversos tipos de organismos de contra-
loria. El control se ejerce no solamente sobre las finanzas de la empresa ptiblica,
sino también en lo relativo a la administracién de personal. El ministro del sector
a que pertenece la empresa piiblica aprueba el presupuesto y fija los precios de
productos y servicios, nombra a los miembros de los consejos de administracion,
fuera de examinar los informes de los organismos de contraloria phblicos.

Las formulas puestas en practica en esta materia difieren sensiblemente de
un pais a otio, y experimentan en cada uno de ¢llos cambios a lo largo del
tiempo. Ademés, las soluciones adoptadas no son enteramente homogéneas y
varian de acuerdo con las peculiaridades de las en.presas.

En primer término, cabria sefialar que hay empresas plblicas estrecha-
mente relacionadas con el conjunto de actividades del sector piblico, en tanto
gue otras son mas marginales respecto a la administracién estatal. Desde otro
&ngulio, esta diferenciacion se expresa en que hay empresas estatales consideradas
como un tipo especial de servicio pablico, en contraste con otras a las que se
atribuyen caracteres propios de lo que comiinmente se considera una empresa.
Ademis, las finalidades productivas de las empresas a menudo se transforman o
yuxtaponen con otras funciones asignadas a la institucion desde sus inicios, o
como resultade de hechos posteriores. Asi, hay empresas piliblicas que deben
ejercer simultineamente funciones de fomento, control, asistencia técnica, plani-
ficacion sectorial y otras.

En todo caso, la primera de las visiones antes sefialadas se aplica en
particular, a las empresas que operan en servicios de utilidad piublica, como
transporte y comunicaciones, en tanto que a la segunda pertenecen las empresas
estatales productoras de bienes y, en general, las que tienen relacidn mas directa
con el desarrollo de Ia infraestructura industrial o de areas industriales propia-
mente tales. Asimismo, normalmente se procura ¢stablecer una relacidn del
primer tipo cuando la empresa estd vinculada a la ejecucion de politicas guberna-
tivas de corto plazo y delicada naturaleza politica. Menos categorica parece ser la
opcidn mis usual en empresas con objetivos sociales.

Las observaciones precedentes pueden contribuir a explicar, al menos
parcialmente, los distintos modos de insercion formal de las empresas estatales
en el aparato gubernamental. En efecto, s el aspecto “servicio pliblico™ prevale-
ce sobre las consideraciones propiamente empresariales, se tiende a adscribir la
empresa al ministerio sectorial responsable de la funcién correspondiente.

Las empresas publicas reconocidas como tales no dependen, por lo general,
de los ministerios sectoriales, Las soluciones en boga son variadas y cambiantes.
En Italia, por ejemplo, se ha creado el Ministerio de la Participacion Estatal, al
que responde un conjunto de grandes conglomerados como ENI e IR], que son
“holdings de holdings', o sea, constituyen la ciispide de una pirdmide en cuyos
niveles restantes se ubican holdings con un campo de accibn mds reducido y
empresas individuales.

Otra variable determinante de la forma de insercibn de las empresas
phblicas en el aparato del Estado es ¢l caracter unitario o federal de éste, y la
existencia 0 no de empresas municipales en escala significativa. Hay también
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diferencias importantes en ¢t grado relativo de centralizacion administrativa v
predominio metropolitano entre diferentes paises de estructura unitaria.

En situaciones de mayor concentracion administrativa y alta gravitacion de
la metropoli, tiende a existir una relacion més estrecha entre empresas plblicas y
el resto del aparato estatal, en tanto que en casos mas descentralizados y de
estructura federal hay mayor dispersidn de esas empresas.

Las relaciones entre las empresas publicas v el gobierno central son muy
variadas. En general, se las considera unidades descentralizadas; sin embargo,
gozan de muy diversos grados de autonomia v sobre ellos se ejercen formas de
control muy diferentes.

En Brasil, las empresas plblicas componen los organismos seccionales del
sisterna de planificacion que, a su vez, estan vinculados a 1as secretarias generales
de cada ministerio. Los organismos seccionales proponen a los sectoriales sus
proyectos, programas y actividades para que éstos aprueben su presupuesto,
sujeto a las normas del Consejo de Desarroilo Econdmico. A su vez, la Secretaria
de Planificacidn aprueba los precios que cobraran las empresas piblicas y evalla
y controla los programas de inversién {(en moneda nacional y extranjera).

Esta situacidon es similar a la de Guatemala en que las unidades de
programacion de la empresa piblica forman parte del sistema de planificacion.
Ademas, Ja junta directiva de la empresa es nombrada por el poder ejecutivo ¥
participan en ella representantes del ministerio a cargo del sector en cuestion y, a
veces, representantes de la Secretaria de Planificacibn. En este pais, sin embargo,
existe gran diferencia entre las empresas pliblicas que se autofinancian, que
gozan de autonomia absoluta, y las que son total o parcialmente financiadas por
el poder ejecutivo, que determina sus precios y aprueba sus programas.

Por el contrario, en otros paises las empresas pitblicas gozan de una
autonomia muy amplia. En Ecuador todas las decisiones respecto a la operacion
y el funcionamiento son tomadas por el ditectotio de la empresa. La Junta de
Planificacion participa en el directorio de algunas de estas empresas, incidiendo
por esa via en su proceso de toma de decisiones. En Argentina, las empresas
plblicas gozan de gran autonomia aungue se deben regit por las politicas gene-
tales, dispuestas por el Ministerio d2 Economia. En Paraguay el organismo de
planificacion sblo influye directamente en las empresas piblicas cuando el
Consejo de Coordinacidn solicita su opinién. Sin embargo, en este ultimo pafs, el
directorio de la empresa ¢s nombrado por el poder ejecutivo.

El resto de los paises de la region se ubica en una posicion intermedia entre
las opciones descritas anteriormente. En varios casos sobre los que existe infor-
macion disponible, como Bolivia, Chile, Costa Rica, Panami y Peril, ¢l gobiemo
controla el programa de inversiones de la empresa piiblica a través del presu-
puesto de éstas. En algunos casos, en que la empresa se antofinancia, tal control
no se da. Sin embargo, en Bolivia, Costa Rica y Peri se fijan, adicionalmente, los
precios de los bienes y servicios producidos por la empresa. En Costa Rica, el
poder ejecutivo nombrz al directorio. En Chile, las empresas publicas deben
autofinanciarse; en general no cuentan con avales del Estado y, ademas tienen
que hacer una evaluacion social de sus proyectos, la que debe ser aprobada y
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pricrizada por la Oficina de Planificacién Nacional.!® En Perii, ademis de lo
mencionado anteriormente, el Instituto Nacional de Planificacién estudia, evalila
y prioriza los proyectos presentados por las empresas publicas.

De lo planteado anteriormente se puede deducir que en América Latina
existen tres formas basicas de relacion de las empresas piblicas con el aparate de
planificacién. La primera consiste en la fijacidn de normas generales de funciona-
miento ¥ equivale a no incorporarlas en la planificacion (Ecuador, Argentina y
Paraguay). La segunda incorpora plenamente la empresa al sisteéma de planifica-
ciébn (Brasil y, en alguna medida, Guatemala). Por {iltimo, la gran mayoria de los
paises coordina y orienta la actividad de las e¢mpresas publicas a través del
manejo presupuestario. En este grupo pueden distinguirse, ademas, 1os paises que
influyen en la distribucidn interna de los recursos, a través de la participacion del
poder ejecutivo en ¢l directorio de la empresa ¥ en el precio del producto, y los
que fijan ciertas normas de funcionamiento para las empresas phblicas que las
aproxima a la de las empresas privadas.

El tema de las empresas phablicas esia en debate en toda la region y ello
explica tal vez las escuetas respuestas dadas por los sistemas de planificacién ala
consulta realizada por el ILPES. Pese a las variaciones nacionales, tal debate
repite los argumentos politicos de las partes, aunque esté subyacente otro debate
de orden técnico: las diferencias de enfoque tedricos que explican el origen,
regulan el funcionamiento y postulan marcos institucionales para el sector de
empresas estatales.'® Asi, algunas de las incoherencias institucionales compro-
bables se explican por la diversidad teorica, que asoma a veces a través del
tetablo de instituciones existentes v muestra no haberse resuelto en sentido
determinado.

Las diferencias antes mencionadas no son baladies ya que afectan el
funcionamiento de lo méas especifico de la economia mixta prevaleciente en la
region: el sector de empresas estatales.

4. La planificacion del sector de empresas estatales:
sintomas y conclusiones

a) La determinacién de funciones

El sector de empresas plblicas representa lo mas especifico de la economf{a
mixta de la region ¥ su adecuada actuacion pone a prueba al sistema mismo de
planificacion. Parece poco plausible realizar empefios en planificacién en otras
actividades de mayor complejidad, si antes no se obtiene éxito en la gestion de
ellas en la mayoria de los paises, por lo demis, el caricter obligatorio de los
planes en ¢l sector pitblico toma més crucial ain la necesidad antes sefialada.

El centro del problema de la planificacion del sector de ernpresas del
Estado lo constituye la determinacibn de las funciones que cada empresa debe

'% Respuesta chilena 2 la Encuesta sobre el Estado de Ta Planificacion en América
Latina.

16 Armando Arancibia y Wilson Peres, “La polémica en tomo a las empresas piblicas
en América Latina”, Economia de América Latina, CIDE, México, septiembre, 1979,
semestre 30,
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perseguir. En rigor, cada sistema de planificacion deberfa definir la funcion del
sector de empresas pitblicas, de los diversos subconjuntos del mismo y, en
definitiva, de cada unidad empresarial. Tal definicibn provendria de opciones
econdmicas y polfticas mds generales derivadas de los objetivos y métodos de
cada proyecto nacional en curso. Sin embargo, con frecuencia las funciones
presuntivamente asignadas al sector estan indeterminadas, o carecen de precision.
Ello acarrea automaticamente la ausencia de criterios de evaluacidon y control, e
imposibilita la evaluacion ex-post.

La formulacibn de los objetivos y funciones asignadas al sector, a un
suhconjunto del mismo v a cada unidad empresarial se convierte en una labor
que antecede al proceso de ejecucion de politica en el sector de empresas
estatales. La variedad de funciones asignadas depende, como se ha sefhalado, de
opciones mas generales, lo que tiene particular importancia para determinar el
grado en que se combinaran criterios de rentabilidad y de éficacia, en el sector de
empresas estatales.

El momento de fijacion de lvs objetivos corresponde a una base de
centralizacién de decisiones. Como se vera, la ejecucidon se efectuara a través de
1a descentralizacion de las operaciones de las unidades empresariales.

b)  Los criterios de evalugrion segun las funciones

En lineas muy gruesas pueden distinguirse tres tipos de empresas phblicas,
segiin las funciones que desarrollan:

1) el primer tipo es el de las empresas que tienen como funcion central
apoyar el funcionamiento efectivo del mercado en los sectores caracterizados por
ung estructura de oferta (demanda) monopélica u oligopélica (monopsonica u
oligopsénica). Por lo tanto, estas empresas son, por definicion, competitivas con
el sector privado y debieran presentar tasas de rentabilidad semejantes a él;

ii) elsegundo tipo provee ciertos bienes y servicios cuya produccion puede
ser rentable en términos sociales, pero no en términos privados. Se encuentran
aqui los distintos servicios sociales, la construccion de infraestructura bisica, la
provizi~n de ciertos bienes o infraestructura basicos para la seguridad nacional o
la independencia econdmica y politica, etc. Estas empresas son complementarias
de la empresa privada v, en la mayoria de los casos, no son rentables en términos
privados;

iif) el tercer tipo de empresa lleva a cabo proyectos de inversion que
producen bienes que, sea por la magnitud de los recursos financieros ¥ técnicos
requeridos, sea por ¢l perfodo de maduraciébn de la inversidn ¥ por sus retornos,
sea por el resge de la inversion producto de la inestabilidad de los mercados ola
importancia estratégica en la economia nacional, no son emprendidos por el
sector privado o a éste no le es permitido hacerio. Este tipo de empresas pudiera
ser competitiva con ¢l sector privado pero, en la mayoria de los casos, no lo es
fundamentalmente por el largo periodo de gestacion de estos proyectos. Un
andlisis privado de costo y beneficio, si se considera la suficiente cantidad de
afios, sin embargo, presentara normalmente tasas de retorno positivas a la
inversion.

Dadas las distintas funciones de estas empresas los criterios de evaluacion
también deben serlo. Sin embargo, como ya se dijo, es importante definir con
anterioridad el criterio de evaluacidon para cada una de ellas. Es también de suma
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importancia que tales criterios surjan de un estudio de las opciones posibles para
lograr los objetivos propuestos. A continuacion se definiran, en lineas generales,
los criterios de evaluacion para cada uno de estos tipos de empresas;

iv) las empresas rentables y competitivas con el sector privado debieran
presentar una tasa interna de retomo (TIR) igual o superior a las existentes en el
sector privado. El estudio (ex-ante)} de las opciones de inversibn determinari la
TIR que se le exige 2 cada una de estas empresas;

v) las empresas no rentables y complementarias a la actividad del sector
piivado debieran estar sujetas a ciertas nornas y estandares de funcionamiento y
a] logro de ciertos objetivos cuantitativos con un costo minimo (ambas cuestio-
nes deben ser definidas ex-ante)” La determinacién del “costo minimo” se
hace estudiando y relacionando opciones a partir del criterio ‘‘costo-
efectividad™;

vi) el tercer tipo de empresas debiera presentar una TIR positiva, por lo
menos en ¢l largo plazo. En el proceso de estudio de las opciones de inversion se
puede elegir la que maximice la TIR en un periodo de tiempo “suficientemente’’
largo y, por lo tanto, se dispondri de un “calendario”™ que estipule como y
cuindo la empresa pasard de un estado de pérdidas a uno de ganancias y cudl serd
el monto o relacién porcentual respecto a la inversidn inicial de tales pérdidas y
ganancias. Este calendario, a su vez, permite evaluar la ejecucion del proyectoen
sus distintas fases, Llegado el momento en que el proyecto es reniable en
términos privades, la empresa pasa 2 formar parte del! grupo de empresas
rentables y competitivas con el sector privado.

Se acentia un sesgo centralizador en la planificacidn del sector de empre-
sas estatales. Ademis, la omision por razones de espacio de problemas signifi-
cativos de organizacibn, método y técnicss de la planificacién de unidades
empresariales, podria hacer aparecer excesivamente simplificada la complejidad
de este orden de materias.

Es necesario plantear un elementzl recaudo: la planificacion del sector de
empresas estatales, en lo fundamental, intenta combinar adecuadamente las
tensiones entre la cenfralizaciébn y la descentralizacion. Se han mencionado,
también, los diversos esquemas institucionales de planificacién que prevalecen en
la region los que intentan, a través de diversas modalidades, lograr la combina-
cibn adecuada de la centralizacion y la descentralizacién, teniendo en cuenta,
ademds, 1as caracteristicas de las instituciones politicas y el alcance previsto de la
planificacton. Asi en varios paises de la regidn, existe {fiscalizacibn politica de las
empresas pliblicas y control jurisdiccional de sus procedimientos y gastos. De
este modo, ¥ no podria ser de otra manera, los esquemas institucionales persi-
guen su adecuacion para enfrentar la constelacion de problemas gue caracteriza
su sector de empresas estatales.

La diferenciacibn de funciones, implica, también, momentos diversos para
la evaluacidn y control de la gestion empresarial. En el caso de las empresas

17 Para un gran niimero de los bienes ¥ sexvicios producidos por estas empresas se han
elaborado precios “sociales” y, por lo tanto, es factible calcular el nivel optimo de
produccion en términos sociales. De esta forma se pueden definir las metas y objetivos.
Claros ejemplos de &stos son los diversos estudios de evaluacidn social de proyectos sociales,
educacionaies, hidraulicos, ete.
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rentables, ellos deberian realizarse al final del proceso productivo en razon de
que su finalidad radica en la asignacion del excedente de acuerdo con las
prioridades del plan. Por el contrario, la evaluacion y control de las empresas en
vias de obtener una rentabilidad o de las agrupadas segin el criterio costo-
efectividad, requieren evaluacion y control en todas las fases del proceso produc-
tivo. La formulacibn ex-gnte de los objetivos asignados por el Organo de
planificacibn a la unidad empresarial de este tipo significa pormenorizar las
politicas previstas para alcanzarias. El organo de planificacion central deberia
disponer de los recursos de poder necesarios a fin de gue, a través de los procesos
de presupuestacidn y financiamiento de las empresas, pueda corregir las desvia-
ciones de la trayectoria descrita por el objetivo y sus politicas para alcanzarlo.

c}  La tension entre la centralizacion de objetivos y la descentralizacion en la

efjecucion de las tareas

Las tendencias a la dispersion de objetivos y funciones comprobadas en la
década pasada ha significado inevitablemente que se prestase especial atencion a
las tensiones comprobadas que impulsan hacia la dispersion de funciones del
sector de empresas. Se debe admitir, sin embargo, que a2 ingerencia centrali-
zadora acarrea sus propios efectos perversos, al impedir el desarrollo de la
capacidad de organizacidon de las empresas. El intento recurrente de suplir desde
¢l brgano central, las debilidades y vacios de la organizacion de las empresas, sea
por carencia de recursos humanos o por desconocimiento de las nuevas técnicas
y métodos de gestion empresarial, acarrea o puede acarrear atrofia de la organiza-
cion empresarial. Una puntualizacion méas amplia del recaudo anterior implica
una mencion del progreso técnico requerido para la gestibn empresarial o, al
menos, una comprobacion de las tendencias que se¢ advierten en la region al
respecto. Ello no es posible en este documento lo que no significa que se
desconozca la importancia del tema para la planificacion del sector de empresas
estatales.'®

4 B. EL MEDIO AMBIENTE Y LOS RECURSOS NATURALES EN
LOS PLANES DE DESARROLLO Y LAS
POLITICAS ECONOMICASJ

Tanto en ¢l esquema para el estudio del estado de la planificacidon en América
Latina como en el formulario de la encuesta a los sistemas nacionales de
planificacidn, s¢ han unido los temas del medio ambiente y de los recursos
naturales; no se podria, sin embargo, examinar las modalidades de politica
adoptadas en estas materias ni evaluar la congruencia de ellas con los objetivos
del plan sin intentar aclarar previamente algunos conceptos.

El término medio ambiente en la acepcion de las Naciones Unidas se
consagrd a partir de la Conferencia de Estocolmo, celebrada en 1972, y de la

18 51 respecto, véase Wilburg Jiménez Castro, Problemitica de la gestibon en las
instituciones descentralizadas administrativamnente, Instituto Centroamericano de Adminis-
tracion Pablica (ICAP), Serie: Ciencia de 1a Administracion N® 250, San Jose, Costa Rica.
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creacion del Programa especial aprobade por la Asamblea General en diciembre
del mismo afio.'®

El origen de lz accion intemacional sobre esta materia fue la preocupacién
de los paises economicamente mas desarrollados por el progresivo detetioro de
su medio ambiente como resultado de la forma en que se habia efectuado su
acelerado proceso de industrializacion y tecnificacion vy por el alto nivel de
consumo ¥ los hibitos de vida de gran parte de la poblacion.

Para estos paises los problemas del medio ambiente se identificaban con la
contaminacion del aire, de las aguas interiores y los mares, del suelo v de los
alimentos; ¢l ruido en las grandes ciudades; la eliminacion de residuos o desechos
v la destruccion de sus riquezas naturales tanto vegetales como animales.

Esta concepcidn del medio ambiente aparece dominando la Conferencia de
Estocolmo ¥ la mayorfa de las acciones llevadas a cabo en el plano nacional no
sblo en los paises econdmicamente més desarrollados, sino también en los del
Tercer Mundo, donde una concepcibn méas amplia y més ajustada a sus necesi-
dades y sus problemas se ha venido abriendo paso lentamente.

Asi ha sido pese a que desde el comienzo se reconocido que los problemas
ambientales tenfan un cardcter muy diferente en los paises en vias de desarrollo
y que en ellos no solo ¢l medio ambiente estaba indiscutiblemente ligado a su
condicidbn de subdesarrollo sino que sus problemas ambientales resultantes del
desarrollo no eran causados por el desarrollo en si mismo sino por un estilo de
desarrollo ¥ un orden internacional determinados.

Sin duda que las investigaciones y las diversas reuniones de expertos
realizadas en los Qiltimos afios han generado un mejor conocimiento de esta
problemitica v puesto de manifiesto la necesidad de considerar el medio ambien-
te con un enfoque multidiscip]inario.m

I~ Este progreso ha traido el reconocimiento de que el medio ambiente es
una dimension global dentro de la cual se condicionan y relacionan los procesos
naturales con los econbmicos y sociales. Es, a su vez, una variable del proceso de
desarrollo que debe ser considerada como indispensable para alcanzar el objetivo
de elevar los niveles de vida de la poblacion. |

Tal reconocimiento no significa haber encontrado la técnica y los procedi-
mientos para incorporar la dimensién ambiental en los planes de desarrollo con
un enfoque global, pese a que se trabaja activamente para lograrlo.?!

Ha habido avances también en los niveles mas desagregados y particulares
de la realidad, referidos a sectores econdmicos y sociales determinados, a

¥ gy realidad, la Conferencia de Estocolmo se denomind “Conferencia de las
Naciones Unidas sobte el Medio Humano” (en la version inglesa *‘Human Environment™),
pero ya en la resolucion de la Asamblea General por ta que se establecio el Programa se le
llamd del Medio Ambiente. .

20 eace ol Informe del Seminario sobre Estitos de Desarrcllo y Medio Ambiente,
E/CEPAL/PROY.2/G.1, 4 de enero de 1980

2 ey Alvaro Garcla y Eduardo Garcia, “Las variables medioambientales en la
planificacidn del desarrolic™ ¥ Rubén D. Utria, “‘La incorporacion de la dimensién ambien-
tal en la planificacidn de! desarrollo. Una alternativa metodologica™, preparados para el
Proyecto CEPAL/PNUMA sobre Estilos de Desatrollo y Medio Ambiente. También diversos
ensayos de H. Sejenovich.
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" divisiones temritoriales v a proyectos concretos. Es aqui donde ya se ha empe-
zado a actuar y donde se pueden esperar resultados en plazos no demasiado
largos.22

La evaluacion de los avances realizados en estos niveles requeriria una
investigacion. Mientras ella no se haga puede ser {itil un analisis preliminar de
algunas ireas siguiendo la clasificacion adoptada provisionalmente por la Oficina
de Estadistica de las Naciones Unidas (UNSU} y ¢l Programa de las Naciones
Unidas para ¢l Medic Ambiente (PNUMA) para establecer un sistema de estadis-
ticas ambientales.

Es necesario dejar constancia que el analisis de las areas seleccionadas en
ningin caso substituye el enfoque plobal. Al contrario, deja bien en claro la
estrecha interrelacibn entre esas areas y no sblo entre ellas sino también con
otros factores, principalmente los relacionados con la estructura social, los estilos
de vida v de desarrollo v el orden internacional. En segundo lugar, la referida
clasificacion puede ser objetable desde varios puntos de vista, como sucedid en el
reciente Taller Latinoamericano sobre Estadisticas Ambientales y Gestion del
Medio Ambiente.??

Por (iltimo, conviene destacar que las ireas, en una u otra forma han sido
objeto de politicas mucho antes de que se comenzara a hablar del medio
ambiente. Lo que ha hecho e] enfoque ambiental es abordar su problematica
desde un angulo diferente, con una vision mas amplia y dinamica vy a més largo
plazo, dentro del contexto general de las relaciones entre la naturaleza y la
sociedad.

1. Anglisis por #reas.

a) Laenergia

El caso de la energfa es muy particular pues ha sido necesario 1a crisis del
petrolec con sus efectos no solo en el equilibtio del sistema econdmice mundial,
sino en las relaciones politicas de los Estados, para que los gobiernos tomaran
conciencia de la importancia del uso racional de los recursos energéticos y se
percataran de que al usar excesivamente los hidrocarburos se habia estado
despilfarrando un recurso escaso y con reservas limitadas.

El alza de precics del petrbleo ha tenido efectos muy importantes y de
diversa indole. Los paises importadores han visto reducida su capacidad de
importar bienes de capital ante la necesidad de disponer de sus divisas para hacer
frente a los nuevos costos del petrdleo.?® Ello ha redundado en reducir tanto el

22véase of Informe Final — Sintesis y Conclusiones del Curso-Seminario sobre La
Dimensidén Ambiental en las Politicas v Planes de Desarrolio, organizado por ILPES y
CIFCA, agosto-septiembre de 1978,

Pvsage el Informe del Taller Latinoamericano sobre Estadisticas Ambientales y
Gestion del Medio Ambiente auspiciado por la CEPAL y |1z UNSU, Santiapo, CEPAL, R.222,
abril de 1980,

# gobre este aspecto y otros relacionados con los recursos energtticos, ver A. del
Valle, “‘Los nuevos problemas de la planificacién energética en América Latina”, preparado
para € Proyecto CEPAL/PNUMA, “Estilos de desarrollo y medio ambiente”, quc se ha
usado extensamente para el presente anilisis.
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ritmo de inversion, con la consiguiente baja en la tasa de crecimiento, como la
xreacion de nuevos puestos de trabajo y en generar importantes presiones
inflacionarias.

La crisis del petroleo ha contribuido también a que surjan nuevas institu-
ciones, tales como ministerios, comisiones nacionales o institutos de energiay a
que s¢ multipliquen los programas de investigacion sobre fuentes y tecnologias
no convencionales. Sin embargo, los antecedentes disponibles no permiten afir-
mar que existan planes integrales para el conjunto del sector, con la sola
excepcidbn tal vez de Argentina y Venezuela. Tampoco hay informacién de que
se hayan aplicado politicas que lo abarquen en su totalidad ni siquieta después
de la crisis de 1973-1974,

Si esto es cierto para el conjunto del sector, no lo es para ¢l caso de 1a
electricidad, de larga tradicion en América Latina. Alguncs organismos nacio-
nales encargados de planificar y ejecutar los planes de desarrollo de energia
eléctrica han estudiado abundantemente el aprovechamiento y desarrollo de
otras fuentes v estos estudios han influido en las politicas energéticas de sus
respectivos paises.

Cabria mencionar también que a pesar de no existir planes integrales,
varios paises han comenzado a interesarse en la energia nuclear y en el desarrollo
de fuentes no convencionales. A este Giltimo respecto Brasil est llevando a cabo
un interesante programa de sustitucidon de gasolina por alcohol, que esta contri-
buyendo a solucionar sus problemas energéticos pese a que sus efectos en la
produccion agricola aiin no han sido evaluados.

En los planes generales de desarrollo de los paises de la region, el area
energética aparece mencionada sin que se le dé un gran realce v generalmente
para indicar que el sector s de responsabilidad de un ministerio u otra oficina
encargados de velar por los recursos naturales.

s(-b) Los recursos namrales_&

Desde hace tiempo, practicamente todos los paises de la region han tenido
politicas en relacién a los recursos naturales. Asimismo, en los planes se hace
mencion de ellos en términos muy generales que abarcan toda el drea o alguno de
sus sectores mis destacados, tales como la tierra, el agua, los bosques y parques
naturales ¥ la fauna.

" Predomina ¢l enfoque de la conservacién de recursos en la acepcion mds
restringida de la palabra, lo que se refleja muchas veces en la misma descripcion
del objetivo sefialado de “evitar la constante degradacidbn de los ecosistemas
terrestres o acuiticos”, “mantener en estado normal v prevenir la degradacion™,
“la explotacidbn y renovacion de los recursos™, u otras expresiones similares.

L.a nueva tendencia, que ha comenzado a imponerse, entiende la conserva-
cibn de los recursos naturales en un sentido mucho mds amplio, incluyendo su
manejo. La Union Internacional para la Conservaciom de la Naturaleza y los
Recursos Naturales, en un informe reciente lo define asi: “Conservacion es la
gestion de la utilizaclon de 1a bidsfera por el ser humano, de tal suerte que
produzca el mayor v sostenido beneficio para las generaciones actuales, pero que
mantenga su potencialidad para satisfacer las necesidades y las aspiraciones de las
generaciones futuras. Por lo tanto, la conservacion es positiva y abarca la
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preservacion, ¢l mantenimiento, la utilizacion sostenida, la restauraciém y la
mejora del entorno natural”.”_j

{TEl mismo informe senala que la conservacion de los recursos vivos tiene
tres finalidades especificas:

i} Mantener los procesos ecologicos v los sistemas vitales esenciales (como
la regeneracion y la proteccion de los suelos, la retroalimentacion de las sustan-
cias nufritivas ¥ la purificacion de las aguas) de los cuales depende la super-
vivencia y el desarroflo humanos;

ii) preservar la diversidad genética (toda la gama del material genético de
los organistnos vivos) de la cual dependen los programas de cultivo y de cria que
requieren Ia proteccidn y la mejora de las plantas cultivadas y de los animales
domésticos respectivamente, asi como buena parte del progreso cientifico, de la
innovacion técnica y de la seguridad de las numercsas industrias que emplean los
TeCUrsos vivos;

iii) permitir el aptovechamiento sostenido de las especies y de los ecosis-
femas (en particular la fauna silvestre incluida la acuatica, los bosques y las
tierras de pastoreo) que constituyen la base de miliones de comunidades rurales
y de importantes industrias.

Los antecedentes disponibles permiten apreciar que esta concepcibn mis
amplia v dindmica de la conservacion de los recursos naturales si bien dista
mucho de haber penetrado en la mayoria de los paises de la region, comienza a
hacerse presente en alghn grado en parte de ellos. A este respecto se puede
destacar gue en Venezuela, el Ministeric del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables tiene definidas funciones muy claras sobre la materia vy ha
elaborado un Plan Nacional de Conservacidon, Defensa y Mejoramiento del
Ambiente, con acento en los recursos naturales; en Argentina, la Subsecretaria
para la Ordenacidbn Ambiental esti orientada a la exploracion racional de los
recursos de las diversas regiones de! pais; en Peril, el sistema de planificacion da
especial importancia al mejor aprovechamiento de los ecosistemas. Es posible
que el estudio de mayores antecedentes permitird encontrar similares tendencias
en otros paises de la region.

Respecto a los recursos naturales renovables se concede gran importancia a
las explotaciones silvoagropecuarias en razén de su contribucidén a la alimen-
tacion de la poblacion, al producto nacional y a la generacidn de ocupacion y de
divisas. En general, empero, son consideradas desde el angulo del aumento de la
produccion, no dindole el debide peso como un recurso que es necesario
conservar, en ¢l sentido amplio que se acaba de definir este concepto.2®

Como resultado de e¢llo se han producido pérdidas de riqueza de gran
magnitud a causa de la persistencia de métodos anticuados de explotacion, y

25 Unién internacional para la Conservacién de la Naturaleza y de los Recursos
Naturales (UICN), Estrategia mundial para la conservacién, La conservacion de los recursos
vivos para el logro de un desarrolleo sostenido. Este Informe se elabord con la asesoria,
cooperacion y apoyo financiero del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA) y el World Wildlife Fund. Ginebra, marzo de 1980.

28 Viéase por cjemplo, Jests Gonezalez et al, La planificacion del desarrollo agrope-
cuario, Textos del Instituto Latincamericanc de Planificacion Economica y Social, Siglo
XXI, México, 1979.
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como consecuencia de una modernizacion llevada a cabo sin tener debidamente
en cuenta los factores ecologicos y con la sola finalidad de una ganancia rapida a
corto plazo. Ello ha hecho perder también oportunidades de desarrollo, con el
consiguiente efecto adverso en el bienestar general.

Sobre el primer aspecto hay abundante informacion que destaca los
enormes deterioros causados por la forma de explotacidn, tanto en latifundios
como en minifundios. 2’

Naturalmente, los fendbmenos de degradacion y agotamiento de los suelos
varian encrmemente no solo por la forma de explotacidn sino por muchos otros
factores, entre ellos ] muy importante de la zona ecolbgica en que las explota-
ciones estan localizadas y gue son de tan gran diversidad en América Latina y el
Caribe auyn dentro de cada pais. De aqui la importancia del estudio de las
ecorregiones e¢n los planes de desarrolio.

Sobre el segundo aspecto se destacan los efectos degradatorios de la forma
en que se ha llevado a cabo la modernizacion agricola y la expansion de la
frontera agropecuaria.2®

Dentro del sector silvoagropecuario los bosques han merecido una atencion
especial en la mayoria de los paises, mencionandoselos en muchos planes de
desarrollo, aunque usualmente no se contempla el aprovechamiento racional del
recurso teniendo en cuenta sus diferentes usos como madera elaborada, materia
prima para elaborar w ofras industrias y combustibles y, al mismo tiempo, su
papel para fines ambientales o recreativos y las consecuencias del reemplazo de
bosques naturales por artificiales o par explotaciones agropecuarias. A pesar de
una abundante legislacion forestal, la tala indiscriminada de bosques o su
eliminacién por quema u otros métodos ha significado una pérdida sustancial de
riqueza en un nfimero importante de paises.?’

Los recursos forestales méas importantes estin situados en el tropico. Su
explotacion presenta problemas que aiin no han sido resueltos y que requieren
mucho estudio para llegar a un aprovechamiento econdbmico.

YTCEPAL, El medio ambiente en América Latina, Santiago, E/CFPAL/1018204
agosto de 1976,

28 CEPAL, Informe del Seminaric sobre Medio Ambiente y Estilus de Desarrollo,
E/CEPAL/PROY.2/61, 4 de encro de 1980, v Nicolo Gligo Viel, Estilos de desarrollo,
modernizacién y medio ambiente en la agricultura latinoanericana, Santiago, E/CEPAL/
PROY.2/R. 11,

299l ritmo de tala de bosques ha sido estimado entre 5 y 10 millones de ha por
afio, lo cual representa una superficie que podria producir unas 5 veces Ja demanda actuat de
América Latina ¥ mds de 1.6 veces la demanda mundial de madera. El hecho que los
recursos se utilicen sdlo parcialmente para producir madera y la mayor parte de ellos se
queme como combustible o simplemente para abrir nucvos campos de cultivo da a esta
escala de desperdicio un caricter dramiftico, puesto al Jado de la pobreza de la region.”
CEPAL, El medic ambiente en América Latina, op. cit.

30 gobre éste y otros aspectos del sector forestal, ver Sergio Segredo y José L. Levton,
El sectar forestal latinoamericano y sus interrelaciones con el medio ambiente, Seminario
sobre Estilos de Desarrollo y Mcdio Ambiente en América Latina, E/CEPAL/PROY.2/R. 10,
aposto de 1976,
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La falta de suficiente planificacion en estos sectores no guiere decir que no
se hayan realizado en el pasado esfuerzos interesantes por lograr, a mediano y
corto plazo, un mejor aprovechamiento ¥ un uso mas racional en beneficio del
pais. Enfre otras acciones en esta direccion, se ha promovido el estudjo de las
diferentes ecozonas y de las ventajas comparativas que ofrecen para ciertas
explotaciones, asi como de las precauciones que las interrelaciones ecologicas
obligan a tomar. También se ha investigado sobre nuevas tecnologias o recupera-
cion de las tradicionales. A este respecto, cabe detallar ]a labor que desarrollan
universidades ¢ instituciones especializadas tales como CEHNAR en Argentina,
INDEREN en Colombia, IREN-CORFO en Chile, ONERN en Peri, e IVIC en
Venezuela.

El agua es un recurso que en sus diferentes utilizaciones individuales,
principalmente como fuente de energia, agua potable vy riego, ha sido objeto de
politicas y planes en los paises de la regitbn. En todos ellos hay entidades
encargadas de la administracién del recurso para wno o varios de sus usos mas
corrientes, existiendo una gran heterogeneidad respecto a sus atribuciones y a los
¢campos que cubren.3!

Los pafses no disponen, sin embargo, de una planificaciéon que abarque el
recurso en sus multiples usos, 1o que parece indispensable por tratarse de un
recurso escaso con distintas demandas que compiten entre si y cuya satisfaccion
tiene gran importancia para el desarrollo.

Los recursos del mar, en general, y la pesca, en particular, tienen gran
importancia en la region tanto por su contribucién a la dieta alimenticia de la
poblacion como por fas divisas que proporciona la exportacion de los productos
pesqueros.

En opinion de los expertos, ain queda un potencial importante para
incorporar a la pesca, pero existen algunas especies que ya han llegado a limites
minimos.?

Algunos paises, entre ellos Colombia, Chile, Perl y algunos del Caribe han
hecho esfuerzos por solucionar ¢l problema de los peligros de extincion de
ciertas especies, por medio de redesy el establecimiento de criaderos. Pese a ello,
puede afirmarse que no hay planificacion ni para ¢l aprovechamiento racional de
los multiples recursos marinos ni de la pesca en particuiar.\ﬁ

El sector de recursos naturales no renovables ha recibido especial atencion
en las politicas y planes elaborados en la region, principalimente por el importan-
tisimo papel desempefiado por la exportacién de dichos recursos en ¢l proceso
de desarrollo.

La politica en materia de recursos mineros, que criginalmente se limito a
fomentar el aumento al miximo de la produccién de las minas, ha evolucionado
en diverso grade seghn los paises. En algunos, se ha fomentado la exportacion
del mineral refinado o en forma de producto elaborado o semielaborado; en
otros, se ha llegado a la nacionalizacion de las empresas extranjeras. Lo que no se

31Véase el aporte de Carios Plaza ¥y Terence Lee, al Seminario sobre Estilos de
Desarrollo y Medio Ambiente E/CEPAL(PROY.2/R.19.

32Véase CEPAL, Estilos de desarrollo y medio ambiente en América Latina,
Santiago, E/CEPAL/PROY.2/R.50, octubre de 1979,
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ha hecho, sin embargo, es elaborar una politica de explotacion racional del
recurso y de aprovechamientc de las utilidades para el mejor desarrollo del pais.

E! caso de los hidrocarburos, del que disponen un nimero mas limitado de
paises, es diferente. Aquf la evolucion hacia una explotacion racional del recurso
ha progresado mds rapidamente a causa de la conciencia de la escasez de reservas
y de la crisis petrolera de los altimos afios.

¢)  Laconraminacion

La contaminacion es, en realidad, un fenémeno producido por diversas
causas, entre otras, €l mal uso de los recursos naturales o la falta de servicios en
los asentamientos humanos. Bien podria, pues, tratarse la materia al examinar
estas areas. Se ha preferido, sin embargo, no apartarse de la clasificacion que, en
lineas generales, ha sido considerada aceptable por los organismos competentes
del sistema de las Naciones Unidas y por expertos gubernamentales de la region.

El heche de que la poblacion de América Latinz haya pasado a ser
predominantemente urbana y de que existan en la region cerca de 20 ciudades de
tmas de 1 milldbn de habitantes ha hecho que la atencién de los gobiernos y de la
opinion publica se haya centrado en los problemas de la contaminacibn urbana,
¢l principal de los cuales es lz contaminacion bioldgica causada por precarias
condiciones habitacionales, insuficiencia de alcantarillado ¥ agua potable v falta
de tratamiento de las aguas servidas y de basuras, que afectan gravemente la
salud de grandes masas de la poblacion, sobre todo la que vive en los cinturones
de miseria que predominan en las grandes ciudades.

La responsabilidad en esta materia ha correspondido tradicionalmente-en
América Latina a los ministerios de salud y a las municipalidades que aplican
codigos de salud o sanitarios y leyes y reglamentos que regulan tales aspectos. A
pesar de todo ello, este tipo de contaminacion —que con razdn se ha llamado
“polucion de la pobreza” - continia con caracteres dramaticos en practica-
mente todos los paises de la region.

La causa es el rapido ¥ descontrolado proceso de urbanizacion v de algunas
formas que éste ha presentado en especial la formacion de nuevos barrios
residenciales para personas de altos recursos en zonas alejadas del centro de las
ciudades, a las que el Estado y las municipalidades proporcionan todos los
servicios de una ciudad moderna.

Naturalmente, las medidas que s¢ requeririan para corregir esta situacion
son miiltiples y complejas ¥ no pueden considerarse al margen de una politica
general de asentamientos humanos que, a su vez, estj directamente relacionada
con la politica general de ordenacién del temiteric y, en dltimo término, con el
estilo de desarrollo.

Otro aspecto de la contaminaciébn urbana en América Latina lo consti-
tuyen las emanaciones provenientes de las industnas y de los vehiculos auto-
motores y el muido, que han adquirido caracteres alarmantes en grandes metrd-
polis como México, D.F., Rio de Janeiro, Sao Paulo y Santiago.

La accibn para solucionar este problema ha sido, en general, poco efectiva
v llevada a cabo a escala no proporcional a su gravedad. Al igual que en ¢l caso
anterior la verdadera solucion sélo puede alcanzarse con una politica general de
asentamientos humanos.
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Menos atencion ha merecido la contaminacion de la poblacion rural, que si
bien es cierto es ahora minoritaria sigue siendo numerosa y con escasos ingresos.
Ella sufre principalmente por habitacion inadecuada y falta de condiciones
higiénicas.

Cabria también mencionar la contaminacion de las aguas interiores y de los
mares. Ella deriva de las aguas servidas de las ciudades v de los desechos
industriales. Los efectos perniciosos recaen en los habitantes de las zonas
costeras y en la fauna y la flora de los mares, lagos y rios.

Generalmente se hace hincapié sblo en los efecios negativos de los dese-
chos sdélidos y Hquidos de las industrias y se habla poco de su aprovechamiento,
que se realiza en la region inicamente s6lo a escala muy reducida.

d)  Eluso de la tierre.

El uso de la tierra puede ser considerado de dos maneras. En una,
empleada generalmente por el PNUMA, la tierra comprende el ambiente fisico,
incluido el clima, el relieve, los suelos, la hidrologia y la vegetaci6n, en la medida
en que éstos influyen en el potencial uso de la misma.

En los programas medioambientales se ha puesto el acento en el problema
de la degradacion de los suelos que va desde el deterioro a la pérdida total de su
capacidad productiva para usos actoales o futuros, y que es causada, principal-
mente, por la erosion, ia salinizacion y Ia degradacién quimica.

Este deterioro reviste caracteres de gravedad. Seghn calculos de la CEPAL,
en Colombia se perdieron, debido a la erosion, 426 millones de toncladas de
tierra fértil por afio (equivalente a la desaparicion del suelo de un espesor de
30 cm. en 160000 ha); en Chile, 62% de la superficie agricola forestal total, es
decir el 25% del territorio, tiene problemas de erosion. De los 19 millones de
hectireas en esta situacidén, 4 millones pueden considerarse afectadas; en México
la erosibn ha perjudicado a méas de 100 millones de hectireas de suelos y se
estima que anualmente se destruyen o inutilizan entre 150 000 y 200 000
hectireas. En Venezuela la superficic afectada por la ercsion se estima en
12469 700 hectareas. Baste estos ejemplos para apreciar la magnitud del
problema.??

La otra manera de ver el problema de la tierra se confunde con la
ocupacidn del espacio. Se trata de alcanzar la Optima utilizacion del recurso
tierra teniendo en cuenta los efectos econdmicos, sociales y ecoldgicos de sus
diferentes usos alternativos.

La competencia por la utilizacion de la tierra se presenta en primer lugar
entre los diferentes subsectores del sector silvoagropecuario y, a este respecto,
hay ejemplos numerosos en la region de la destruccidon de bosques en terrenos
especialmente aptos para este cultivo, para ser destinados a explotaciones agrope-
cuarias que destruyen en corto tiempo la productividad del suelo vy, ademds, se
presentan casos de subutilizacidén de suelos que son aptos para agricultura pero
que se destinan a plantaciones forestales.

Hay también competencia entre los terrenos dedicados a fines silvoagro-
pecuarios v los destinados a urbanizacion. La enorme presibn de las poblaciones
que tienden a concentrarse en las grandes ciudades ha ocasionado la ocupacion

3 CEPAL, El medio ambiente en América Latina, op. cit,
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de vastas extensiones de tierra fértiles sustrayéndolas de la produccién agrope-
cuaria, a menudo con efecto negativo en el abastecimiento de alimentos de los
centros urbanos.

Estos hechos exigen planificar el uso de la tierra y, sin embargo, en los
planes de desarrollo examinados no se hace referencia explicita sobre 1a materia
aunque puede afirmarse que se le toma indirectamente en consideracion al
hablarse de la organizacion del espacio fisice, la diversificacion v especializacion
regional del desarrollo agropecuario ¥ otras expresiones similares que aparecen
mencionadas en varios planes, como uno de los objetives que se trata de
alcanzar.

Puede decirse, también, que la materia tiene estrecha relacidn con la
consevacion de los recursos naturales renovables vy que ésta aparece mencionada
frecuentemente en los planes. Asimismo, puede observarse que gran parte de la
problemitica de la ocupacion de la tierra podria ser tratada dentro del area de
los asentamientos humanes. Por este motive se ha puesto en duda su conside-
racion como un area separada.

e)  Losasentamientos humanos

Los asentamientos humanos constituyen otro buen ejemplo de una forma
nueva de ver antiguos problemas v de estudiarlos desde una perspectiva més
amplia.

El término mismo, en la acepcion que se le dib en la Conferencia de-
Estocolmo sobre el Medio Humano y posteriormente en la Conferencia de
Vancouver de 1976 sobre Asentamientos Humanos, es de uso muy reciente en
los paises de habla hispana y puede decirse que ha sido aceptado solamente
después de esta Ultima Conferencia y casi exclusivamente en el plano
académico3*

Los paises de América Latina tuvieron una activa participacion tanto en
los preparativos como en el desarrolle de la citada Conferencia. Posteriormente,
han celebrado diversas reuniones para estudiar la mejor forma de poner en
practica las recomendaciones aprobadas en Vancouver y establecer una coope-
racion regional sobre la materia.

l— 3 Eduardo Neira define el concepto en esta forma: “Asentamiento Humano esla’
accidn de ocupar, organizar, acondicionar y utilizar el espacio para adecuarlo a las necesida-
des humanas. Los Ascntamientos Humanos seran, por lo tanto, la resuttante del proceso de
asentamiento. £l término se reficre asi, bisicamente, a la base material del medio ambiente
construido. Fl hibitat vendria a ser el medio en el cual viven los difercntes grupos sociales
que componen los asentamientos, porque éstos estarian integrados por una variedad de
habitats”, Guillermo Geisse en Los asentamientos humanos en América Latina, escribe: “Fl
concepto de asentamientos humancs es mis inclusive que el de Cindad. No impone minimos
de tamafio poblacional ni atributos de autonomia politica o administrativa. Tampoco
reclama para si un “modo de vida’ propio, diferente del modo de vida rural, En efecto, a
juzgar por los usos que se da al término en la literatura especializada, en &1 se incluye a todos
los sub-conjuntos espaciales de poblacion y todas las posibles relaciones entre ellos. La
unidad minima es la vivienda unifamiliar del productor, residicndo en su explotacitn
agropecuaria o en la explotacién a la que estd ligado por relaciones salariales. El limite
méximo es la regidn metropolitana (Hibitat 1976, CEPAL Hibitat 1978), Con ello se supera
la distincién arbitraria ¥ dicotdmica entrc urbano y rural y sus supuestas equivalenciss
modermno-tradicional, desarrollo-subdesarrollo. Lo cual no deja de ser un pequefio avance"._ﬁ
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En noviembre de 1979 tuvo lugar en México la Conferencia Latino-
americana sobre Asentamientos Humanos, convocada por la CEPAL en cumpli-
miento a un mandato que recibiera de sus gobiernos miembros. En ella, los
gobiernos proclamaron que el asentamiento humano constituia un campo de
accidén prioritaria para el desarrollo de-los paises latincamericanos y del Caribe.

Todas estas manifestaciones oficiales no se han traducido en sus planes de
desarrollo o en la creacidn de instifuciones encargadas de levar a cabo politicas
sobre la materia, por 1o menos con el nombre de asentamientos humanos v con
la amplitud sefialada para este concepto.

México constituye una notable excepcion al promulgar, en el mismo afio
1976, una Ley General de Asentamientos Humanos, cuyo objetivo es el de fijar
las normas bisicas para planear la fundacibn, conservacién, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblaciones, asi como definir los principios
conforme a los cuales el Estado ejerceri sus atribuciones para determinar las
correspondientes provisiones, usos, reservas y destinos de areas y predios. El
propbsito final del texto es mejorar las condiciones de vida de la poblacion
urbana y rural.

A fin de apreciar el alcance de esta legislacion y ¢l caricter globalista de sus
disposiciones, vale la pena transcribir las finalidades especificas que ella
contempla:

*1. El aprovechamiento en beneficio social de los elementos naturales

susceptibles de apropiacion para hacer una distribucién equitativa de la

riqueza piblica; 2. El desarrollo equilibrado del pais, armonizando la
interrelacion de la ciudad y el campo, y distribuyendo equitativamente los
beneficios v cargas del desarrollo urbane; 3. La distribucidn equilibrada de
los centros de poblacidn en el territorio nacional; 4. La adecuada inter-
relacion socioeconbmica de las ciudades en el sistema nacional; 5. La méas
eficiente interaccion entre los sistemas de convivencia y de servicios en
cada centro de poblacidn, particularments la creacion v mejoramiento de
condiciones favorables para la relacion adecuada entre zonas industriales v
de vivienda de trabajadores, el transporte entre ambas y las justas posibili-
dades de trabajo y de descanso; 6. El fomento de ciudades de dimensiones
medias a fin de evitar las gque por su desproporcion producen impactos
econdmicos negativos y grave deterjoro social y humano; 7. La descon-
gestion de las grandes urbes; 8. El mejoramiento de la calidad de vidaen la
comunidad; 9. La mayor participacion ciudadana en la solucion de los
problemas que genera la convivencia en los asentamientos humanos;

10. La regulacion del mercado de los terrenos v el de los inmuebles

destinados a la vivienda popular y 11. La promocidn de obras para que

todos los habitantes del pafs tengan una vivienda digna’.

El mecanismo previsto por la ley para lievar a cabo esta ordenacion y
regulacion de los asentamientos humanos es la planificacion, que debe expresarse
en un plan nacional de desarrollo urbano, en los planes estatales y municipales
urbanos v en los planes de ordenacion de las zonas conurbadas,

La razon para que los otros paises no hayan alin incorporado los asenta-
mientos humanos como un drea con la categorfa gue se le ha dado en las
reuniones internacionales puede obedecer a diversos motivos, Entre ellos, segura-
mente, a que no ha transcurrido suficiente tiempo desde que el concepto mismo
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fuera introducido en la region ¥ en muchos paises se le considera aiin como
sinébnimo de politica de vivienda a lo mis adicionada a la planificacion urbana

2. Percepcion e intentos de enfoques mas penerales

a)  Percepcion

Como se dijo, las acciones en el campo ambiental estuvieron influidas por
la idea de medio ambiente predominante en los paises més industrializados.
Ameérica Latina no fue una excepcibn al respecto.

La primera vez que los miembros de la CEPAL Se reunieron para tratar en
conjunto de la materia fue el Seminario organizado por este organismo conjunta-
mente con la Secretarfa de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Humano, en preparacion de la Conferencia de Estocolmo.?® La referida influen-
cia aparece claramente en el acento que se puso en dicha Conferencia en los
problemas de! medio ambiente humano que aparece ya en el t{tulo mismo del
Seminario, y a través de sus deliberaciones en las que se destaca la contaminacion
en sus diversas formas y la pérdida de potencial de recursos naturales renovables
tales como £l agua, el suelo, la flora y la fauna, como los grandes problemas
ambientales.

Sin embargo, los participantes dejaron expresa constancia de que existia
“‘una diferencia primordial entre los problemas ambientales de la region y los de
los paises més desarrollados, lo que obliga a un enfoque basicamente diferente”
v que “los principales problemas ambientales en América Latina son reflejo de
sus condiciones de regién en desarrollo v la importancia de los mismos varia con
las caracteristicas ecolbgicas v geograficas y el estado de desarrollo de cada pais”
De estas dos premisas deriv0 la conclusion de que un requisito indispensable para
resolver los problemas ambientales de la regibn era mantener un proceso de
desarrollo acelerado, reconociendo expresamente la necesidad de incorporar las
consideraciones ambientales a la planificacion del desarrollo.

Como puede apreciarse, el énfasis esta en los problemas ambientales y
tanto en las deliberaciones del Seminario como en sus conclusiones aparece
patente el temor de que los grandes paises industrializados estuvieran tratando
de imponer una accibn internacional para resolver problemas que les ataiian
preponderantemente a ellos. Por un lado, aplicar los mismos remedios en las
regiones de menor desarrollo podria traer un freno al desamrollo mismo, en
circunstancias de que éste constituia la meta mis importante de los paises de
América Latina y el Caribe. Por otro, se temfa que la cooperacién intermacional
en esta materia constituyera una maniobra que distrajera la necesaria ayuda para
¢l desarrollo.

A este respecto es interesante destacar que ¢! Seminario sugirid “fijar
objetivos para la calidad del medio compatibles con cada etapa de! desarrollo,
utilizando en la medida necesaria la capacidad del medio para asimilar los
contaminantes” y dejo constancia de que ““la preocupacion por el medio ambien-

35 Viase el [ nforme del Seminario Regional Laginoamericano sobre los problemas del
Medio Ambiente Humano y el Desarrollo, Méxica, D.F., 6 a 11 de septiembre de 1971. Doc.
ST/ECLA/Conf40/L.5/Rev.1.
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te en los pafses industrializados no podria ni deberia desvirtuar el compromiso
que tienen con la comunidad mundial, ante la enorme tarea que representa el
desarrollo de las regiones menos favorecidas del mundo™.

La Conferencia de Estocolmo, la creacion del Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUM A), las numerosas reuniones internacio-
nales sobre materias ambientales en las que han participado activamente repre-
sentantes latinoamericanos, y los debates internos en los paises de la region, por
una parte y, por la otra, la clara distincién enire crecimiento econbmico v
desarrollo que se ha venido imponiendo en los Gltimos afios, ha traido cambios
fundamentales en el concepto mismo de medio ambiente y en sus relaciones con
el desarrollo.

Esta evolucidn puede apreciarse en la reunion de trabajo latinoamericana,
preparatoria al IV Periodo del Consejo de Administracion del PNUMA v ala
Conferencia de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos,?® donde,
entre otras conclusiones, se aprobaron las siguientes:

i) “Toda estrategia de desarrollo debe contribuir a elevar la calidad de la
vida, por lo que no deberia existir contradiccion entre desarrollo v medio
ambiente, Los aspectos ambientales influyen, por otra parte, en las diferentes
alternativas y opiniones y en las diversas combinaciones de factores que confiu-
ven al proceso de desarrollo. La dimensibn ambiental debe constituir una
variable esencial en la planificacion integral del desarrollo.”

ii) “El ordenamiento ambiental es el instrumento fundamental para ia
preservacion del medio ambiente. No puede estar desligado, por lo tanto, de los
esfuerzos para proporcionar empleo, vivienda, salud, educacion y recreacion de
la poblacion.”

iii} *“El uso de los recursos debe ser racional. Para ello se requieren nuevos
criterios de politicas vy técnicas de evaluacion de programas y proyectos que
aseguren un enfoque mis social v humano, donde el medic ambiente y los
recursos jueguen un papel importante para garantizar que Su uUsO $ea mas
equitative y eficiente.”

La evoluciom del concepto de medio ambiente, dindosele un significado
mis amplic ¥ positivo en reemplazo del primitivo, ha llevado a un enfoque de la
gestibn ambiental que tiene la gran ventaja de vincular directamente el medio
ambiente con el desarrollo.

A pesar de esta nueva percepcién, no puede afirmarse que ella se haya
expresado con la necesaria amplited en las politicas y planes de desarrcllo,

No es posible determinar con exactitud hasta qué punto la dimensidon
ambiental ha sido introducida en los planes de desarrollo. Lo expuesto en la
primera parte de este capitulo puede considerarse una aproximacion que puede
dar una idea general, pero que no pretende ser un anilisis exhaustivo.

El cuadro 40 muestra que un namero importante de los pafses cuyos
planes han sido examinadoes incluye, por lo menos, tres areas de las consideradas
provisionalmente por UNSU ¥ PNUMA como integrantes del medio ambiente.
Dos de ellas —recursos naturales y contaminacion— reflejan el hecho de que

36[nforme de la Reunién de Trabajo Latinoamericano Preparatoria al [V Consejo de
Administracién del PNUMA y a la Conferencia Habitat, Cataces, Doc. UNEP/L A.[76/4,
marzo, 1976. ¢
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Cuadro 40

AMERICA LATINA (19 PAISES): REFERENCIAS EXPLICITAS A AREAS
AMBIENTALES EN L.OS PLANES DE DESARROLLO

. Asenta-
, Recursos Usodela  Contami- SR
Pats Energia . " mientos
naturales tierra nacion
humanos

Bolivia
Brasii
Colombia
Costa Rica
Cuba

Chile
Ecnador

El Salvador
Guatemala
Haiti
Honduras
Jamaica
Nicaragua
Panama
Paraguay
Periy
Repiblica Dominicana
Urugnay
Venezuela

>

P
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predomina alin en la regibn ¢l concepto de que el medio ambiente esta consti-
tuido por ambas areas, conjunta o separadamente, con exclusion de otras. La
energia es incluida como un sector y generalmente se menciona a una o dos
fuentes energéticas, primordialmente hidro y termoeléctrica. La mencion de
otras fuentes es escasa,

Hay que recordar que la mencién de recursos naturales es, en la mayoria
de los casos, muy general o referida a uno o mis sectores dentro del 4rea. Enel
caso de la contaminacion, la mencidn que hacen los planes se refiere en general a
la urbana, muchas veces vinculada a saneamiento ambiental dentro del sector
salud.

Conviene también destacar que el hecho de que no se incluyan referencias
a “‘uso de la tierra” y a “‘asentamientos humanos”, no quiere decir que estas
materias no hayan sido tomadas en cuenta. Se les ha considerado aunque en
forma parcial dentro de sectores tales como planificacién regional, ordenacion
del territorio, urbanizacion y vivienda para mencionar s6lo alguna de ellas.

Como un antecedente para comprender mejor la percepcibn que se tiene
en la regidn de la problemética ambiental y las consecuencias que de ella se
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derivan para su tratamiento en los planes de desarrollo, parece interesante
analizar la estructura institucional en materia ambienta).?

Seghin una clasificacion los paises de América Latina podrian dividirse en
tres grupos:

i) Paises en los que el medio ambiente es tratado como un sector al que
corresponde principalmente controlar los niveles de calidad de ciertos elementos
ambientales (aire, agua, recursos escénicos, y de flora y fauna), otorgar autoriza-
ciones y proponer criterios de localizacion de actividades en funcidbn de sus
impactos potenciales al ambiente, manejar algunos recursos naturales renovables,
como agua, bosques ¢ hidrobioldgicos, y desarrollar las correspondientes activi-
dades de informacion, educacion y cooperacion internacional. En algunos casos,
a estas funciones se afiade el planteamiento general de la organizacion especial
del desarrollo;

ii) paises que incorporan consideraciones ambientales relevantes en la
actual estructura institucional tal como ella se presenta, tanto en los niveles
nacionales {globales y sectoriales) como en los regionales v locales. En esta
opcibn resulta méas importante establecer vinculaciones orginicas entre distintos
sectores v entre éstos y las agencias tradicionalmente dedicadas al manejo de los
recursos naturales, la energia, la infraestructura y el desarrollo habitacional y
urbang;

- iii} paises que optan por una posicidn intermedia entre las dos anteriores,
que se traduce generalmente en el reforzamiento de las instituciones tradicio-
nalmente vinculadas &l manejo de los recursos naturales y de los asentamientos
humanos, & los cuales se asigna la mayor responsabilidad en ¢l manejo del
ambiente y en las instancias de coordinacion intersectorial.

b)  Los intentos de enfoques de cardacier mds general

Como se ha explicado, la dimension ambiental no ha sido incorporada a
nivel global en los planes de desarrollo de los pajses de América Latina v el
Caribe, ni podria haberlo sido, dado el estado actual del conocimiento de las
técnicas para lograrlo.

Se ha visto, también, que el enfoque ambiental ha comenzado a penetrar
en determinadas areas, sin que represente una verdadera solucion para aicanzar la
meta de lograr que la visidbn del desarrollo se vea enriquecida con esta nueva
dimension ya que, en ningin caso, ello puede obtenerse con una simple agrega-
cion de las diferentes dreas por su estrecha interdependencia.

Por este motivo, es importante tratar de buscar intentos de enfoques mas
generales, teniendo presente que las consideraciones ambientales no son siempre
explicitas ni denominadas como tales. Para ello seria necesario un estudio
detenido que permiticra comparar los cambios e¢n las orientaciones v en las
acciones de los planes y politicas de desarrollo en los Ultimos diez afios para
percibir realmente sus alcances, Puede ocurrir que una politica formulada expli-
citamente como ambiental no se haya traducido atin en acciones concretas y,

378¢ sigue 1a clasificacion a gue se Uegd en el Taller Latinoamericano sobre Estadisti-
cas Ambientales y Gestion del Medio Ambiente auspiciado por CERPAL y UNSU — 7 al 11 de
abril de 1980. Participaron en €l expertos gubernamentales de Argentina, Colombia, Chile,
Ecuador, Honduras, Panama, Paraguay, Perl y Venezuela,
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también, que acciones que s¢ estan llevando a cabo con una profunda y positiva
transformacion en las retaciones sociedad/ambiente no hayan sido denominadas
pol{ticas ambientales.

Un anélisis ligero de estos intentos muestra gue ellos varian de pais a pais
en el enfoque, en el énfasis ¥ en sus implicaciones institucionales. Esta variacion
refleja mds la forma como se percibe la denominada problematica ambiental que
las diferencias que necesariamente existen en las orientaciones generales del
desarrollo econdbmico y social.

Entre los casos de enfoques méas generales debe destacarse el de Venezuela
donde se ha creado el Ministerio del Ambiente y de los Recursos Naturales, con
amplias facultades para la proteccion de los recursos renovables ¥y un énfasis en
nuevas formas de aprovechamiento de los recursos forestales y del agua vy en la
prevencion de la contaminacion, especialmente a nivel de proyectos especificos.
Asume también dicho Ministerio la responsabilidad central de las politicas de
ordenacion del territorio.

En el cumplimiento de sus tareas, ha preparado un proyecto de Plan
Nagional de Conservacion, Defensa y Mejoramiento del Ambiente que constituye
un ensayo de sumo interés gque tendria que insertarse en el plan de la nacion. Los
propios autores del proyecto sefialan en su fexto la necesidad de “una concerta-
¢idén a fondo y permanente’ con los organismos involucrados en la planificacion
nacional.?®

El enfoque adoptado en el Perh podria calificarse como un inicio de la
integracién generalizada de la dimension ambiental en diferentes niveles de
planificacion global, sectorial y regional. El &nfasis en este caso estd en la
blisqueda de nuevas y mejores formas de aprovechamiento de diferentes ecosis-
temas y recursos, lo cual se traduce especialmente en reorientaciones de politica
en los sectores productivos en los temas tradicionalmente més vinculados a la
organizacion del espacio v en la accidn sobre regiones como la Amazonia y la
Sierra Norte. Ello no implica modificaciones institucionales.

Argentina podria también mencionarse como ensayando un enfoque mds
general, a través de la Subsecretaria de Ordenacidon Ambiental del Ministerio de
Economia, que si bien tiene actualmente facultades limitadas, esta desarrcllando
una accion amplia en diversas dreas ambientales con una vision de conjunto, v en
cooperacion con las autoridades provinciales.

A iniciativa de esta Subsecretaria se encuentra en estudio un proyecto de
ley bisica de ordenamiento ambiental nacional la que, seglin se expresa en sus
consideraciones, intenta establecer 1a base normativa de los principios, objetivos
e instrumentos de un sistema juridico-institucional coherente e integrador de los
distintos aspectos, sectores y jurisdicciones que deben ser tomados en cuenta y
participar en el ordenamiento ambiental del pais.

Indicaciones de una vision amplia del medio ambiente han comenzado a
apatecer en textos constitucionales y en leyes o proyectos de leyes sobre la
materia. Descontando el peligro de sobreestimar las disposiciones legales y
reglamentarias que a menudo no se traducen en politicas efectivas y medidas

33Repﬁb1ica de Venczuela, Ministerio dct Ambiente y de los Recursos Naturales
Renovables, Documento preliminar para la elaboracion del Plan Nacional de Congervacion,
Defensa y Mejoramiento del Ambiente. Borrador para estudio, Caracas.
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concretas, parece importante destacarlas, como sefiales de una percepcion que
comienza a ganar terreno.

Colombia ha sido el primer pais de la region que ha promulgado el Codigo
Nacional de los Recursos Naturales Renovables v de Proteccion al Medio
Ambiente que, en realidad, legisla principalmente sobre los recursos naturales
renovables, no considerando los no renovables ¥ otros aspectos importantes del
medio ambiente. Su aplicacion practica ha sido de escasos resultados.

Un reciente estudio®® cita, entre varios casos de medidas juridicas, el
articulo 110 de Ia Constitucién de Panami de 1972 que prescribe que “‘es deber
fundamental del Estado velar por la conservacion de las condiciones ecologicas,
previniendo la contaminacidn del ambiente y el desequilibrio de los ecosistemas,
en armonia con el desarrollo econémico y social”. La nueva Constitucién del
Perll, aprobada por la Asamblea Constituyente en 1979, contiene disposiciones
similares. Lo mismo sucede con los proyectos de ley sobre la materia, preparados
con la asesoria del PNUM A, en Guatemala v la Repliblica Dominicana.

En particular deberia verse los aspectos operativos de estas contribuciones,
los temas, las acciones, los métodos que mas interés pueden despertar en el
conjunto de América Latina, sobre todo en la forma como cadauna de las areas
de gestion ambiental es tratada por los planificadores.

Un caso especial presentan los paises del Caribe, que tienen una percepcién
diferente del medio ambiente y de sus problemas. A esie respecto cabe destacar
que la accibn ambiental se estd realizando no solo en el plano nacional, sino a
través de la cooperacion entre los paises de la subregion. Para ello han contado
con un importante impulso proveniente de diversos organismos del sistema de las
Naciones Unidas.*?

De esta aproximacion se desprenden posibilidades significativas de enrique-
cimiento de las orientaciones Yy acciones de desarrollo de estos paises, como
asimismo aportes metodologicos importantes para el resto de América Latina,
dada la extraordinaria sensibilidad que ios factores fisicos y su manejo tienen en
el desarrollo del Caribe.

Cabe destacar entre esos factores, la propia condicidn insular de dichos
paises, su reducida extensibn, su elevada densidad demogrifica relativa, la
intensiva utilizacion turistica de sus costas y otros que plantean desafios muy
grandes en lo que a manejo del espacio se refiere, asi como también una revision,
en algunos casos radical, de los patrones vigentes de asentamiento, de transporte,
de infraestructura, de localizacidon de actividades productivas, etc., que son
determinantes de su manejo.

3 Radl Brafies Ballesteros, La legislacion ambiental en América Larina: Vision
compargtiva, México, 1979.

40 Véase, CEPAL-PNUMA, Development and Environment in the Wider Caribbean
Region: A Synthesis, E/CEPAL/PROY.3/L.INF.3, octubre de 1979, y el Drafr Action Plan
for the Caribbean Environment Programme, preparado para la Reunion de Expertos celebra
da en Venezucla entre el 28 de enero y el 12 de febrero de 1980, También: Proceedings of
the Conference on Environmental Management and Economic Growth in the Smalier
Caribbean Isionds; Wildey, St Michael, Barbados, septiembre 17 al 21 de 1979, EfCEPAL/
PROY.3/L.INF.17.
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Igualmente, en el campo de la gestion de los recursos hidricos, energéticos,
bidticos ¥ mineros, y en la preservacion de ireas naturales de interés cultural y
recreativo, puede afirmarse que la limitada dotacidn cuantitativa de estos recur-
s0s en las Areas insulares induce a desarrollar una mayor capacidad de aprovecha-
miento y un manejo mas refinado de las diferencias, las interdependencias y las
complementariedades cualitativas y, también, conduce a utilizar criterios de
compatibilizacion de usos y cambios de usos del suelo cada vez mas elaborados y
eficaces. Se afiade a estos imperativos 1a necesidad de estos paises de desarrollar
sistemas de aprovechamiento en comin del mar que comparten, cuya extension
contrasta con su limitada extension termesire, y a la vez, recuerda la importancia
de la tarea del dominio del mar v las zonas litorales para América Latina en su
conjunto.

3. Conclusiones

Se abre paso lentamente en los paises de la regibn un concepto de medio
ambiente como una dimensibn global, dentro de la cual se condicionan los
procesos naturales con los econdmicos y sociales. Asimismo, se considera que la
ambiental es una variable indispensable para alcanzar el desarrollo en toda su
integridad.

Las técnicas para incorporar esta dimension en los planes de desarrollo se
encuentran en una e¢tapa inicial y requieren una gran labor de investigacion. Por
eso, es comprensible que ella no aparezca en forma explicita en los planes de
desarrollo,

Pese a ello, no puede decirse que las consideraciones ambientales hayan
sido ignoradas en las politicas v planes de desarrollo. Han sido tomadas en
consideracion en algunas Areas (energfa, recursos naturales, uso de la tierra,
contaminacién v asentamientos humanos) aunque en forma puntual, sin un
enfoque global relacionado con el desarrollo.

Esta perspectiva por areas significa un progreso en la blisqueda de la mejor
forma de introducir la dimensidn ambiental en dichos planes y politicas pero es
insuficiente. La meta a que debe aspirarse esla incorporacion de esta dimension
al nivel global.

Mientras ello no se logre, es necesario avanzar en su insercibén en el plano
de areas, sobre todo en las mas vitales para el desarrollo o que presentan
problemas que requieten mds pronta solucion.

La planificacion de los recursos naturales, tanto renovabies como no
renovables, requiere un tratamiento m4s amptio del que predomina en los paises
de lz Tegion, con el fin de alcanzar una explotacidon méas racional que considere
también la preservacion, el mantenimiento y la utilizacion sostenida de dichos
recursos para satisfacer las necesidades presentes y futuras de la poblacion.

En lo que respecta a los recursos naturales renovables, parece indispensable
un mejor conocimiento de los ecosistemas de la region. Como estos trascienden
los limites de los paises, su estudio puede ser materia de cooperacion inferna-
cional.

En el campo de la energia, tanto la situacion actual, como las perspectivas
para el futuro obligan a una planificacion general a fin de Hlegar a una utilizacion
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més racional de las fuentes de energia tradicionales y continuar en forma
sistematica los esfuerzos por encontrar ¥ desarrollar nuevas fuentes.

La planificacion de las acciones para combatir la contaminacion no deberia
considerarse solamente en forma aislada, sino conjuntamente con toda la gran
problemitica de la ocupacion del espacio y de los asentamientos humanos.

Dado el hecho sefialado de la estrecha y compleja interrelacion de todas las
areas consideradas, podria pensarse en que algin organismo coordine las diferen-
tes areas, sea petfeccionando los actualmente existentes, sea creandolos donde
no existen.

YLos organismos internacionales en general, v en particular CEPAL-ILPES
podrian cooperar en la blsqueda de la mejor forma de incorporar la dimensibdn
ambiental en los planes de desarrollo, no sdlo por medio de investigaciones
tedricas sino mediante el estudio en diversos intentos que se han venido reali-
zando en este sentido en diversos paises de la region.

C. LAS POLITICAS DE CIENCIA Y TECNOLOGIA EN
LOS PLANES DE DESARROLLO

La progresiva preocupacion de los paises desarrollados por conocer el fendmeno
cientifico-tecnologico ¥ su vinculacion con el proceso de crecimiento se ha
refigjado también en los paises en desarrcllo. El interés del mundo industria-
lizado apunta tanto al estudio de la ciencia v la tecnologia como una variable
subordinada a los grandes objetivos del desarrollo, como también a la conside-
racibn de ésta como un fin en si misma, como motor y detonador del creci-
miento econémico. Este esfuerzo ha motivado el reconocimiento universal de la
importancia de la innovacidn cientifico-tecnoldgica como prerrequisito del
desarrollo. El proceso de innovacion no es universal ni uniforme, sino que se
encuentra concentrado en pocos paises. En ellos, la innovacién es parte insepa-
rable del modelo de organizacion social, de su disponibilidad de factores produc-
tivos, de su grado de equilibrio de poder en el contexto mundial vy de su proceso
historico de acumulacion. Para todos los paises en desarrollo, sin embargo, la
innovacion cientifico-tecriologica es un factor exdgeno que altera positiva o
negativamente, pero con gran fuerza, los precarios equilibrios alcanzados histori-
camente. El tipo de alteraciones producidas pareceria ser, en términos relativos,
mucho mds violento que en su lugar de origen.

Como ya se ha sefialado, estos paises enfrentan el desafio de lograr una
adecuada insercion en la economfa mundial. Este desafio se da en un momento
catacterizado, entre otras cosas, por la existencia de un acerve mundial de
conocimientos cientifico-tecnologicos sin precedentes y en que se enfrenta la
gran tentacion de imitar en ligar de crear y se aprecian grandes carencias en
ciencia v tecnologia, especialmente en lo relativo al manejo creativo de los
sistemas naturales.

A su vez, surgen nuevas formas de produccion y de articulacidon mundial.
En ese marco, el proceso de toma de decisiones rebasa las fronteras de los
estados nacionales. La incontenible pujanza de la innovacion tecnologica sigue
cauces incontrolables por las politicas tradicionales de conduccidon del desarrollo.
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A €llo se le debe sumar la debilidad y desarticulacién del esfuerzo cientifico-
tecnologico de 1a region.

La importancia de este problema ha hecho reaccionar positivamente a
gobiemos e instituciones ligadas al desarrollo de la regibn, realizdndose impor-
tantes esfuerzos durante la ultima década. Si bien ellos han servido para
comenzar a conocer en mejor forma el fenémeno clentifico-tecnoldgico, se estd
lejos de manejarlo con propiedad. Las interrogantes por resolver v las tareas por
realizar son enormes. Se¢ puede decir que la década de 1970 ha sido el periodo
inicial de una reflexion necesaria que permitird, en esta nueva década, reasipnar
recursos y petfeccionar los sistemas de conduccién del fendémeno cientifico-
tecnologico, para enfrentar exitosamente el desafio de la integracion adecuada y
madura a la comunidad mundial y superar las actuales formas de articulacién
dependiente.

Como era dable esperar, ¢l esfuerzo de racionalidad cientifica y tecnold-
gica se ha producido con mayor vigor en los paises mas fuertes de la regién v en
los de tamafio medio que cuentan con sistemas de planificacion mas maduros.
Elos estin en mejor posicion de negociacién con el mundo desarrollado v
poseen también mayores recursos para emprender un esfuerzo cientifico-
tecnclogico propio. Esta situacidn plantea un gran desafio a los paises més
pequefios v les exige renovar los esfierzos de integracién y las acciones de
cooperacién horzontal,

El esfuerzo regional, con grandes diferencias entre paises, ha estado funda-
mentaimente orientado al problema de la transferencia de tecnologia desde los
paises desarrollados y, en menor grado, a la creacidon de algunos puntos focales
de generacidn de tecnologia propia. Mucho menos se ha hecho en el importante
fendmeno de transferencia de tecnologfa interna y horizontal entre paises de la
regidn., Hay que sefialar también que todo este esfuerzo tiene un fuerte sesgo
industrial.

Aun cuando es posible detectar esfuerzos serios en algunos sistemas de
planificacion, la mayoria tiene un alto contenido formal. Esto, en parte, se
explica por el precario conocimiento existente del fendémeno de I2 innovacidn
tecnologica en las condiciones de este tipo de paises, la poca experiencia en el
disefio de politicas cientifico-tecnologicas y el largo plazo necesario para tener
una evaluacion de los resultados.

El desafio que la ciencia y la tecnologia presentan al desarrollo se traduce
€n nuevas interrogantes para los sistemas de planificacidn. Por ejemplo, ;En qué
momento del proceso de toma de decisiones aparece el fendmeno de la cienciay
12 tecnologia? ;Con qué horizonte es necesario trabajar? ;Son aptos los sistemas
y técnicas de planificacidn actualmente vigentes para el tratamiento adecuado de
ese fendmeno? ;Como se vincula la planificacion a las otras instituciones del
desarrollo cientifico-tecnologico?

Las respuestas g éstas y otras interrogantes solo podrin conseguirse con un
esfuerzo sistemitico de investigacion futuro. Esfuerzo que ha sido iniciado, entre
otros, por el 1LPES.*! Sin embargo, conviene adelantar algunas ideas sobre la

Hyiase al respecto ILPES, Planificacion y Ciencin y Tecnologla, documento presen-
tado a la 111 Conferencia de Ministros y Jefes de Oficinas de Planificacion de América
Latina, 1980,
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direccion que debe tener este esfuerzo. Primero, se debe tratar de resolver
creativamente fa ecuacion calidad de vida-disponibilidad de recursos-insercion en
el mundo desarrollado, ¥ su contrapartida, la interaccidn entre sistemas sociales,
sistemas naturales v sistemas construidos. Luego se ha de replantear v fortalecer
la prospectiva de largo plazo. Seguidamente se debieran revisar los métodos de
formulacion y evaluacion de proyectos en uso poniendo gran énfasis en la fase de
gestacion y disefio. Y, finalmente, es necesario concentrar el esfuerzo planifi-
cador en algunas “drcas problema’, que definen el proceso de desarrollo,
tratandolas en profundidad, en lugar de aumentar la diversificacion.

1. Los avances en la incorporacion de las variables
cientifico-tecnologicas en los procesos
de planificacion

Durante la década de 1970 la preocupacion por el papel de la ciencia y la
tecnologia ha motivado la creacidon de una red de mecanismos institucionales de
generacion y coordinacién de los avances cientificos v tecnologicos v, en algunos
casos, acciones relativas a fa forma en que la politica econdmica, social ¥
cultural, puede delimitar la modalidad de incorporacion de tecnologias al campo
productivo.

Se vive una situaciébn de ripida toma de conciencia por parte de los
organismos gubernamentales de planificacion, sobre la necesidad de incorporar
estas variables en los planes de desarrollo. Para este efecto se han creado en
varios paises, consejos nacionales de ciencia y tecnologia ¥, en algunos de ellos,
el avance ha llegado hasta la creacidon de redes de organismos que abarcan todo el
proceso de generacion de ciencia y tecnologia. -

Pero la mayoria de los paises estan sOlo ahora abordando los aspectos
primarios de la definicion de una politica de ciencia y tecnologia, siendo pocos
los que hoy tienen un aparato institucional operativo que pueda encarar la
formulacion y puesta en marcha de una politica cientifica y tecnolbgica inte-
grada a los objetivos del desarrollo econdmico y social. El caracter de instrumen-
to operativo que la planificacion ha alcanzado en algunos pafses de la region,
unido al estado de madurez técnica v al grado de legitimacibn frente af sistema
de decisiongs, harian posible incrementar el grado de incorporacibn de las
variables ciencia v tecnologfa al proceso de planificacion en la region. Debido al
caracter embrionario de la mayoria de los organismos centrales creados para
disenar las politicas sobre el tema no se ha logrado aln un grado de integracion
suficlente entre la institucionalidad de la planificacion y 1a de la ciencia y la
tecnologia, que permita al sistema de decisiones contar con una vision completa
e integrada.

2. La ciencia y la tecnologia en los planes de desarrollo
nacionales y sectoriales

Conviene distinguir entre paises con esiructuras centralizadas en la planificacién
del sector de la ciencia y la tecnologia v pafses con estructuras descentralizadas
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y planes indicativos. En la primera de estas categorias estan, entre otros, Brasil,
Guatemala, Jamaica, Venezuela y México v, en la segunda categoria, Argentina,
Chile y Ecuador.

Los 19 paises sobre los que se contaba con informacion, hacen mencion al
problema del desarrollo de la ciencia ¥ la tecnologia en sus planes o tienen
organismos que descentralizadamente abordan el problema.*? Dieciocho paises
tienen planes nacionales ¢ sectoriales vigentes: la excepcibn es Argentina. Dieci-
seis explicitan sistemas de vinculacidbn del sector con el sistema productivo,
siendo las excepciones Haiti, Panama y Repiblica Dominicana. Catorce han
desarrollado organismos especializados en la planificacién del sector de la ciencia
y Ia fecnologia. Se exceptitan Panama, Suriname, Uruguay, Rephblica Domi-
nicana y Haiti, Once tienen sistemas de control al ingreso de tecnologias
foraneas e inversiones extranjeras. Ocho poseen planes especificos sobre la
ciencia ¥ la tecnologia siendo normativos los de Brasil, Colombia, Guatemala,
Suriname y Venezuela, e indicativos los de Chile, Ecuador y México.

Se advierte, que en general, la exposicion a nivel de planes y de respuestas
a la encuesta sobre el estado de la planificacion tiene un caracter fundamen-
talmente descriptivo y declarativo en cuanto a los objetivos perseguidos, pero no
contempla Ios mecanismos institucionales y financieros que podrian hacer reali-
dad estas metas. 86lo en tres o cuatro casos se dispone de informacion respecto a
la existencia de una red de organismos e¢jecutores, coordinadores y financieros
que hacen de los planes de este sector algo mis que una expresion de metas
deseables: son los casos del Brasil, Venezuela, México y Guatemala. Hay otros
paises, como Argentina, Chile v Ecnador, en que la no existencia de planes o el
hecho de que éstos sean indicativos impide hacer el alcance anterior debido a que
seria necesario conocer mejor la actividad de los organismos descentralizados en
el campo cientifico-tecnologico.

Salvo el caso brasilefio, se detecta una falta de planes y estructuras
orientadas al desarrollo de tecnologias propias. En la mayoria de los casos, se
advierte el desarrollc de una institucionalizacion de organismos reguladores de la
introduccién de tecnologias en la region.

En el aspecto de capacitacion de expertos y tecndlogos se advierte una
gran preocupacion por mejorar las calificaciones, existiendo bastantes conexio-
nes entre los planes para el sector empleo y los sectores productivos ¥ tecno-
lbgicos. En todos los planes y recomendaciones sobre el sector de 1a ciencia y la
tecnologia se advierte ¢l deseo de crear v usar tecnologias acordes con los
rcutsos disponibles y con las necesidades de expansion de! empleo. Asimismo
s¢ advierte una tendencia a lograr un desarrollo autonomo de relaciones equita-
tivas con los grandes centros productores de ciencia y tecnologia. Este Gltimo
aspecto estd completamente desarrollado en el IT Plan Bisico para el Desarrollo
Cientifico y Tecnoldgico del Brasil. El resto de los planes consultados son mis
imprecisos en cuanto a las formas en que los Estados negociaran Ja transferencia
de tecnologia con las empresas transnacionales instaladas en el drea, v la
incidencia de estas politicas sobre la balanza de pagos. Se advierte més desarrollo

421 0 paises estudiados fueron los siguientes: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia,
Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haiti, Jamaica, México, Panam4,
Paraguay, Replblica Dominicana, Suriname, Uruguay y Venezuela.
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en todo el proceso de transferencia de regalias por concepto del uso de patentes
y marcas extrahjeras.

En 1a mayoria de los planes se menciona la necesidad de desarrollar
capacidades en ciencias bdsicas como requisito para desarrollar sistemas nacio-
nales de ciencia y tecnologia.

3. Algunas lineas de accién para los mecanismos de
desarrollo cientifico y tecnologico

Adelantando algunas de las proposiciones que se hacen en el documento sobre
“Planificacibn y ciencia y tecnologia’” se sefialan objetivos que permiten definir
las principales lineas de accibn para los organismos encargados del desarrollo
cientifico y tecnologico:

— la planificacion de las variables ciencia y tecnologia a largo, mediano y
corto plazo, adecuandolas a los horizontes de planificacion;

— el desarrollo de la capacidad de adoptar y discriminar la introduccibn de
tecnologias externas;

— el desarrollo de una buena comunicacion de la informacién tecnoldgica
con los sectores productivos;

— formulacién de una politica de asignacion de recursos financieros para
la investigacion y difusion;

— la coordinacion de los esfuetzos hechos por los distintos organismos
publicos, privados y ministerios;

— ¢l estimulo al uso de tecnologias adecuadas a la realidad de [os recursos
productivos y humanos de los paises,

— el desamrollo de un sistema de evaluacidén y correccion de politicas y
opciones tecnologicas;

— la definicion de politicas activas tanto en la incorporacion y creacion de
la ciencia y la tecnologia como en la deteccion de las dreas prioritarias de
problemas.

El objetivo de estas acciones es incrementar la capacidad de crear,
absorber, adoptar y desarrollar ciencia y tecnologia para el mejor cumplimiento
de los objetivos del desarrollo econdmico y social.
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Capitulo VII

LA PLANTFICACION EN Ei. DECENIO DE 1980.
UNA PROPUESTA DE ACCION

En los capitulos precedentes el ILPES ha presentado una vision descriptiva y
anatftica de la experiencia recogida en las actividades de planificacién en la
region durante la década de 1970. Ello permite sacar algunas conclusiones
bésicas sobre sus resultados vy, a partir de ellos, ver las perspectivas de la
planificacidon en la década que acaba de iniciarse. El ILPES desea someter a la
consideracion de los gobiernos, como temas de discusion, 1o que considera son
los principales desaffos y lineas de accién para la planificacion en el decenio de
1980, Los elementos principales, que ordenaran la presentacidn del capitulo, son
tres, a saber:

i) una prevision scbre los principales problemas que enfrentarin nuestras
economias en la década 1980, identificando los objetivos que deben proponerse
v el papel que debe desempefiar la planificacion para el cumplimiento de esos
objetivos;

i} una evaluacion de los avances logrados y de las carencias y debilidades
que exhiben los sistemas de planificacidn existentes; y

iii) la proposicion de lineas de accibn que, basadas en esa evaluacidn,
permitan a los organismos de planificacion aumentar su utilidad y eficiencia
para enfrentar los problemas y lograr los objetivos ya aludidos.

Debido al nivel de agregacion con que debe trabajarse no necesariamente
todas las lineas de accibn son aplicables en cada uno de los pafses de la regibn.
Algunas de las recomendaciones se adaptan con mayor facilidad a ciertos
subconjuntos de paises, definidos pot los estilos de planificacibn adoptados, por
el tamafio de sus aparatos plblicos o por otras variables relevantes. Queda a la
discrecidn de los planificadores de cada pafs recoger, de la temética planteada,
los elementos que les scan de mayor interés, no sin antes debatir todas las
proposiciones que estimen dignas de discusion, modificandolas v enrique-
ciéndolas con otras propuestas. Promover tal discusion, en la forma mas fructi-
fera posible, es objetive inmediato del ILPES; utilizar los resultados de ella
pertenece al ambito de decisibn de los gobiernos.
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A, EA PLANIFICACION Y LOS GRANDES OBJETIVOS POR
LOGRAR EN LA DECADA DE 1980

1. El panorama regional del desarrolle economico y
" social a fines de la década de 1970

a)  Hay tres campos en los que la region exhibe avances que se pueden comparar
favorablemente con los de otras 4reas subdesarrolladas v que aun superan las
expectativas reales que los planificadores tenfan a fines de los aiios cincuenta.
Estos tres campos son: i) el crecimiento del producto; ii) la modernizacion del
aparato productivo; y iii} el crecimiento de las exportaciones. El producto de
1950 se vio cuadruplicado en 1975 y si se examinan las metas de crecimiento de
la Estrategia Internacional de Desarrollo (EID} para los afios setenta se ve que
frente a un crecimiento postulado del 6.0% anual acumulativo, se alcanzd una
tasa del 7.2% para el conjunto de la regidbn durante la primera mitad del decenio
¥, pese a la crisis del petrdlec, el promedio 1970-1978 fue de 5. 8%,! Cierto es
que el crecimiento presentd diferencias segiin paises, pero lo es también que la
mayoria de ellos alcanzé tasas relativamente alias.

Este resultado en el producto se alcanzé mediante un notorio progreso
técnico en diversos sectores, ¥ una tasa de inversion que, en promedio, superd la
meta de la EID. En general, la modernizacion cubrid muchos subsectores de la
industria manufacturera, v la propia estructura de oferta industrial se enriquecit
con nuevas actividades aumentande en un 50% su produccion en el periodo
1970-1978. En algunos paises se produjeron avances técnicos de significacion en
la agricultura, acompafiados, en algunos casos, por incorporacion de nuevas areas
a la produccibn v nuevos cultivos. Esto significd que América Latina alcanzara,
en comparacidon con otras regiones del mundo, la mas alta tasa de crecimiento en
1a produccidn agricola (28%) en el periodo 1970-1978. En la mayoria de los
paises, ademdis se registraron notables progresos en la provisibn de servicios
basicos de infraestructura econbmica, como transporte y comunicacion y
energla.

Por ofra parte, el crecimiento de la actividad se vio posibilitado por ¢l alza
de las exportaciones. En efecto, hasta bien entrada la década de 1950 predomi
naba, en el conjunto de la regidn, una situacién en que aun moderados impulsos
de crecimiento bastaban para generar una presion por importaciones a la que no
podia hacerse frente por el relativo estancamiento de las exportaciones. Esa
situacion de estrangulamiento extemo se hacfa ain mas rigida por un mercado
financiero internacional estrecho y de dificil acceso.

A partir de ese punto, surgieron hechos favorables. Lo esencial fue un alza
sostenida en los niveles de actividad de los paises del centro, que incrementd la

Tpuesto que en toda esta seccidn se estd resumiendo un panorama conocido, ¥ & fin
de no extenderse innecesariamente, solo se mencionaran algunas de las variables mis
significativas ¥ sin presentar en todos los casos la probanza estadistica. La seccion se basa en
numerosos trabajos de la CEPAL, tales como “"América Latina en el umbral de los afios
ochenta”, EfCEPAL/G.1106, noviembre 1979, Estudio Econdmico de América Latina,
1978, E/CEPAL/G.1103, noviembre 1979 y otios, en los que puede encontrarse mayor
cantidad de datos que apoyan las aseveraciones aqui contenidas.
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demanda de importaciones de materias primas y hasta de algunos rubros de
produccion industrial liviana. A ese aumento de la demanda acompaiid una
relativa apertura de las economias del centro, en comparacion con lo que
prevalecia hasta la década de 1950. Del lado de los pafses latinoamericanos, todo
eso fue respaldado por politicas efectivas de promocion de exportaciones, Toda
ello permitid que durante la década los pafses de 1a region cuadruplicaran el valor
de sus exportaciones (medidas a precios corrientes) con un alza a(in mis
significativa de sus exportaciones no tradicionales. Aunque no son parejas las
tasas de expansion por pais, pocos dejaron de aprovechar esa bonanza y, en
adicibn, para todos aumentd la facilidad de acceso al financiamiento externo
como complemento de su capacidad para importar.

Quedan por cierto sin analizar otras importantes variables y eventos del

sector extemo de la region, tal como la evolucion de la relacidn de intercambio o
el impacto de la crisis del petrdleo y sus consecuencias. ‘Sin embargo, aun si se
ampliara el anilisis, quedaria en pie la conclusién sobre el caricter positivo y
altamente significative del incremento de las exportaciones y el mejoramiento,
en términos relativos, del margen de maniobra del sector externo de 1a region.
b) Frente a esos tres tipos de avance en el drea productiva ¥ en el sector
externo, en el mismo periodo se registraron estancamiéntos y aun retrocesos en
otras importantes ireas. Las mas significativas son: i) la persistencia de una mala
distribucion del ingreso y en general, la escasa irradiacion social del crecimiento;
ii) la persistencia de debilidades en algunos eslabones del proceso productivo;
iii) 1a persistencia v, en algunos casos, el incremento de la vulnerabilidad externa
de la economia; iv) ¢l deterioro del medio ambiente y ¢l desperdicio de recursos
naturales; v) las deficiencias en el proceso de incorporacion, adaptacion y gesta-
cibn propia de ciencia y tecnologia; y vi}los desequilibrios en la distribucién
espacial del desarrollo.

i) Los problemas de la distribucibn del ingreso, la baja irradiacion de los
frutos del crecimiento econdmico a los sectores menos favorecidos de la sociedad
v, en general, los llamados *problemas sociales’ constituyen, sin lugar a dudas, el
area mis importante de todas las mencionadas. El verdadero gran objetivo del
progreso econdmico debe ser brindar los medios necesarios para lograr la elimj-
nacion de la pobreza, la satisfaccion de las necesidades bisicas de toda la
poblacién v, en general, la justicia social v la consecucidon de los mis altos valores
de Iz dignidad humana. Sin embargo, los avances econdmicos no han tenido en la
region resultados correspondientes de avance en lo social y, en clertas dreas y
casos aun se han producido empeoramiento de los problemas sociales.

Para ilustrar lo expuesto, podemos citar estudios recientes, ¢n los gue se
examind la evolucion del crecimiento econbmico ¥ el beneficio que correspondid
a los distintos estratos sociales en seis paises de la regidn, due representan
aproximadamente un 70% de la poblacion v del producto interno bruto de
América Latina.?

2ygase perticularmente Sergio Molina y Sebastian Pifiera, “La pobreza critica on
América Latina. Situacion, evolucidn y orientaciones de politica”, E/CEPAL/Proy.1/1,
junio 1979, Si bien no se dispone de estudios similares para la década de 1979, la
informacion parcial existente no permite suponer que haya habido un cambio sustancial de
esta situacidn.
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Para el conjunto de los paises analizados el ingreso medio aumentd en
26.5% en el periodo 1960-1970. De este aumento cerca del 6% se destind a
reducir la severidad de la pobreza, es decir, a incrementar el ingreso por
habitante de casi un 40% de la poblacién que era pobre en 1960 y seguia
siéndolo en 1970, Un 2% de lo que aumentd el ingreso se dedicod a reducir la
extension de la pobreza, es decir, a permitir que ¢! 10% de la poblacidn que
abandond su condicién de pobreza durante el periodo alcanzara un ingreso
equivalente al de 1a linea de pobreza; lo cual quiere decit que se destind a reducir
la severidad y extension de la pobreza un 8% del crecimiento en el ingreso.

Por otra parte, un 3% del crecimiento del ingreso permitid que los pobres
que dejaron de serlo durante el perfodo excedieran el nivel de ingreso corres
pondiente a Ja linea de pobreza. El 89% restante del crecimiento se destind a
favarecer a los que ya no eran pobres en 1960, correspondiendo al 20% mas rico
casi el 60% de los frutos del crecimiento.

Es verdad que en términos absolutos todos los grupos se beneficiaron del
crecimiento econdmico, pero es igualmente cierto que hubo una reducidisima
irradiacion social del dicho crecimiento. Tanto es asi que, durante ¢l periodo, el
namero absoluto de personas que vivian en condiciones de pobreza permanecio
invariable.

En sintesis, se puede concluir que el crecimiento econdmico es una
condicibén necesaria para superar la pobreza, pero de ninguna manera suficiente.
Situaciones y deterioros de igual sentido pueden encontrarse si se examinan los
campos especificos de la salud, la nutricion, la educacién, la vivienda, etc. Tales
situaciones coexisten con un impresionante aumento del volumen absoluto del
gasto piblico dedicado a esos rubros, lo que pone en tela de juicio la eficiencia
de los programas.

ii) Volviendo al campo productivo, el éxito econbmico medido por la tasa
de crecimiento no debe ocultar el hecho de que tal progreso esti alin a la zaga
del potencialmente alcanzable. Esto se reconoce particularmente en diversos
sectores, que varfan segiin paises. Asl por ejemplo, en el sector agricola subsisten
areas de muy baja productividad, como resultado combinado de atraso tecnolé-
gico, régimen de tenencia inadecuado, dificultad de acceso a insumos corrientes
y de capital, dificultades en el proceso de comercializacion y, en general, relativa
desvinculaciém con el sector moderne de la economfa, todo elto agravado, en
ocasiones, por distorsiones que causaron algunas potiticas plblicas destinadas a
promaver el proceso de industrializacion. En el area industrial pueden detectarse
ramas en las que situaciones tales como la insuficiencia de los mercados y el
atraso tecnoldgico determinan una débil posicién competitiva que hace depender
la rentabilidad de posiciones monopdlicas y altas protecciones aduaneras. En el
extremo opuesto, pueden detectarse casos en que la brusquedad con que ha
disminuido e! nivel de proteccidon ha provocado alteraciones en los precios
relativos, mercados y otras variables, lo que perjudica el desarrollo de impor-
tantes sectores industriales. Pero, quizi el sintoma m#s importante de las
deficiencias que subsisten en el aparato productivo en su conjunto, es su
incapacidad para emplear adecuadamente Ia fuerza de trabajo de 1a region, Asi, a
fines de la década de 1970, se estimaba en un 30% la subutilizacién de este
factor productivo. Mas alla de las implicaciones sociales de este estado de cosas v
de los variados grados de desaprovechamiento de otros recursos productivos, no
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cabe duda que estos niveles de desocupacion evidencian graves debilidades de
nuestra organizacion econdbmica.

iii) Preocupa también la vulnerabilidad del proceso productivo frente a
variables extemas. Fs indudable que la ya aludida diversificacion de las exporta-
ciones ha disminuido la vulnerabilidad externa de las economias de la region.
También puede argumentarse que, en tanto provoquen un aumento neto del
nivel de actividad, resultan beneficiosos los procesos de apertura externa. Debe
afiadirse, sin embargo, que en varios casos las caracteristicas y ritmo de los
procesos de apertura han implicado disminucidon de la demanda de algunos
mbros de produccion nacional. Esto significa que, tras la apertura, es mayot
(como fraccion} la parte del consumo y de 1a produccitn nacional que dependen
de los mercados externos.

Lo antedicho no quita que puede esperarse una ganancia en la produccion
global, por la via del aumento de la eficiencia v en la medida en que la apertura
externa lo promueva. Lo que aqui quiere destacarse es que la variabilidad del
nivel de actividad aumenta a consecuencia de la apertura, aun si la tendencia del
producto es creciente, Esta es una de las razones por las que se habla de
incremento de la vulnerabilidad del procese productivo frente a variables
externas.

Asimismo, tanto el monto como el origen del financiamiento externo han
vatiado de modo considerable. Ya se menciond anteriormente la facilitad con
que afluyen a la region abundantes recursos financieros, impensables hace apenas
unos afios, que han ayudado a solucionar los problemas de balance de pagos en el
corto plazo, pero que han generado una deuda exterma enorme, que llegd
aproximadamente a 150 000 millones de doélares en 1979. Por cierto, el solo
hecho det endeudamiento no es negativo, pero un funcionamiento de la econo-
mia que requiere en forma habitual aumentos del endeudamiento neto sin que
ello signifique un correlative incremento de la capacidad productiva y de las
exportaciones en medida tal que asegure en ¢l futuro el oportuno repago de la
deuda, resulta insostenible en el largo plazo. -

Aun si no se produjera un crecimiento en €l monto neto de la deuda, la
posiciébn deudora hace a los paises mds vulnerables a condicionamientos que
afectan sus acciones de politica econdmica y, en la medida en que comprometen
fracciones importantes de su producto v de su capacidad de pagos, ¢sa vulnera-
bilidad se acrecienta. En varios paises de la regidn pueden observarse niveles de
endeudamiento que implican, para el mediano plazo, alta vulnerabilidad en el
sentido apuntado.

Cabe agregar que, en la actualidad, la mayoria de los recursos proviene de
fuentes privadas, relegando a un segundo orden a los de fuentes pliblicas, las que
—hasta mediados del decenio pasado— tenian mas ponderacion en la corriente
mencionada.

Aunque morigerada por la diverificacion de las exportaciones, el mayor
grado de apertura externa y el alto nivel de endeudamiento han significado para
la region —por lo expuesto— tener una estructura €condmica mas vulnerable,
Ademjs puede decirse gque todas estas nuevas situaciones se ubican en un
contexto en el que resaltan la creciente inestabilidad de los precios intes-
nacionales, la fluida transmisidbn hacia los paises de la regidon de las presiones
inflacionarias y tendencias al estancamiento en los centros, la profundizacion de
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politicas proteccionistas en los paises desarrollados y el debilitamiento de los
procesos integracionistas dentro de la regidn, Estos elementos, acoplados a la
mencionada vulnerabilidad de la estructura productiva, hacen inestable el proce-
so de crecimiento volviéndolo muy vulnerabie a los efectos adversos que puedan
provenir de cambios en la situacion internacional.

iv) Sefialaremos por fin, otras tres areas de problemas que han sido
tratadas con detenimiento en los capitulos IV y VI de este documento asi como
en documentos adicionales presentados simultineamente a la Il Conferencia de
Ministros y Jefes de Planificacion de América Latina. Se¢ trata de las areas del
medio ambiente y los recursos naturales, de la ciencia v la tecnologia, y del
desarrollo regional. La experiencia de las iltimas décadas, en el aprovechamiento
de los recursos naturales, no ha evidenciado grandes mejoras respecto a las
practicas prevalecientes en la region desde los albores de su incorporacién al
mercade mundial. En efecto, casi siempre ha privadoe la vision de que un bosque
determinado, una cierta corriente de agua o una mina en particular son, ante
todo, insumos para un proyecto dado, sea éste pUblico ¢ privado, vy si la
rentabilidad microecondmica de su utilizacion lo justifica en general no hay
mecanismos que incorporen a la toma de la decisibn respectiva consideraciones
de un entomno econdbmico social ¥ ecoldgico mas amplio o de un horizonte
temporal mas alla de 1a vida del proyecto.

El resultado ha sido la utilizacion irracional de los recursos desde el punto
de vista del desarrollo econbmico en su conjunto, ¢l agotamiento prematuro e
injustificado de algunos de ellos v un alto grado de deterioro ecolégico en
importantes zonas de la region. La vastedad de recursos con que la regidn cuenta
sirvié paie ocultar, durante mucho tiempo, la gravedad del problema, pero son
tantas ya las instancias comprobadas de dafios grandes e irreversibles que no se
puede menos que incluir el tema como uno de los que mds merece la preocu-
pacion de los analistas del desarrollo y los planificadores de la region.

Del mismo modo, el proceso deincorporacion de'tecnologia en las 0ltimas
décadas, ha repetido, en lo esencial, pautas de comportamiento ceniradas en
consideraciones microecondmicas. La explosidon tecnologica de la segunda post-
guerra ha significado, al tiempo que umna aceleracion de las posibilidades de
aprovechamiento de los factores productivos en general —y por tanto de creci-
miento—, una multiplicacion de los casos en que las decisiones a nivel de
proyecto no han coincidido con losintereses de la sociedad en su conjunto. Esto
ultimo es particularmente vilido para los paises receptores de tecnologia que ha
sido creada en paises con condiciones econdmicas, sociales y medioambientales
muy diferentes.

Por altimo, en lo que hace a la distribucion espacial de la actividad
econbdmica al interior de los paises, se han acentuado Gltimamente los desequi-
librios. En efecto no sblo se ha mantenido el atraso relativo de las regiones
menos favorecidas de cada pais, sino que el proceso de urbanizacion, espontineo
vy acelerado, ha aumentado la gravedad y magnitud de los problemas que afectan
a las zonas relativamente més dinimicas. Las areas metropolitanas v zonas de
crecimiento industrial de la mayorfa de los paises muestran, en los Gltimos
decenios, la aparicion de graves problemas de contaminacion, insuficiencia de
servicios bdsicos, deseconomfas de aglomeracidn, deterioro de la seguridad,
yuxtaposicibn de poblaciones de emergencia y acentuacion de los problemas
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sociales. En ese sentido, s¢ han revelado como insuficientes los difundidos
intentos de planificacion regional y urbana realizados en 1a region.

2, Laproblematica del desarrollo en la década de 1980.
Su marco y perspectivas

El punto de partida para examinar las tareas del desarrollo para la década de
1980 es cualitativamente distinto al que existia al terminar la segunda guerra
mundial. En efecto, ya no se trata de mavilizar economias relativamente estan-
cadas y monoproductoras en que vanables tan importantes como las exporta-
ciones o la produccion agricola oponen fuerte resistencia al despegue. Contamos
ahora con estructuras productivas mas diversificadas, experiencia empresarial,
una mano de obra mas calificada, una experiencia de manejo de la politica
econdmica en economias méas complejas y otras variables que nos ponen en un
mejor pie para enfrentar los desafios del desarrollo. Sin embargo, la magnitud del
nuevo desafio —que consiste en acelerar la tasa de crecimiento y corregir sus
caracteristicas de modo que se obtenga una mayor irradiacion social— sigue
siendo enorme; en particular, por las condiciones externas en que previsi-
blemente se inscribira.

a) En primer lugar, ya hemos sedialado que las favorables condiciones del
comercio ¥ las finanzas internacionales facilitaron el crecimiento del nivel de
actividad v el poder de compra externa de la region durante la ultima década. A
ese respecto, la década de 1980 amenaza con presentar un vuelco desfavorable,
las economias del centro no parecen encontrar un camino facil para recuperar su
dinamismo v no es ajeno a esta dificultad el hecho de que por primera vez en su
experiencia se encuentren en una situacibn de estancamiento con inflacibn, lo
gue impide repetir politicas de estimulo que se habian mostrado exitosas en
ocasiones anteriores. Por el contrario, las economias del centro parecen encami-
nadas hacia un largo periodo de oscilacion entre estimulos y frenos al nivel de
actividad con cotrespondientes exacerbaciones y amortiguaciones de las tenden-
cias inflacionarias y su contraparte recesiva, sin alcanzar plenamente la gran
expansion de la demanda con estabilidad de precios, que fue el signo distintivo
en &pocas anteriores,

Todo esto tenderd a volver inciertos los niveles de demanda de nuestras
exportaciones y seri capaz de transmitir, via importaciones, impulsos inflacio-
narios que se sumen a los endbgenos de la regidn. Por otra parte, de continuar,
como parece cierto, una tendencia al aumento del precio real del petrdleo v
derivados, cabe esperar presiones cada vez maés fuertes sobre las balanzas comer-
ciales de la mayoria de nuestros paises. Frente a esta tendencia persistente
resuliard insatisfactoria la solucibn del endeudamiento compensatotio, cuya
racionalidad exige gue sea usado para contrarrestar alteraciones transitorias de la
balanza de pago. Durante la (ltima parte del decenio de 1970 se han podido ver
las consecuencias de tal proceso, pues la region se endeudd progresivamente
hasta sobrepasar el nive! ya mencionado de 150 000 millones de délares teniendo
que afiadir a las necesidades de compensar déficit comerciales las que se derivan
del pago de intereses sobre la deuda acumulada.
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El fentmeno de encarecimiento del petrdleo y derivados también puede
afectar de modo indirecto las balanzas de pagos de los paises de la region. Esto
ya sucedid en la segunda mitad de 1la década por la presion que el alza de los
precios ejercio sobre las balanzas de pagos de los paises del centro, reforzando la
tendencia a la creacién de barreras de diversos tipos a las exportaciones de la
region.

Podria esperarse que los aumentos de los precios del petroleo, al dar lugar
a un traslado de poder de compr:a de los paises del centro & los expartadores de
ese rubro, llevara a un aumento de las exportaciones de nuestra regidn a tales
pafses. Sin embargo, la experiencia reciente ha mostrado que el canal de
movilizacién principal de ese incremento de liquidez es la banca intemacional
privada, por lo que nuestro acceso a dicho poder de compra se realizo no bajo la
forma de exportaciones adicionales sino mediante el endeudamiento de plazo
corto v mediano a tasas de interés de mercado. Para la década de 1980 no se
avizoran aceleraciones importantes en la demanda de exportaciones de Ia regidon
por parte de los paises exportadores de petroleo de fuera de ella.

Por filtimo cabe agregar que, en términos amplios de politica internacional,
nada alienta con firmeza la expectativa de que durante la década de 1980 mejore
sustanfivamente el actual panorama de crisis recurrentes y consiguiente incerti-
dumbre. Es posible que los diversos y, a veces cambiantes, blogques de poder que
actlian en el escenaric internacional tiendan a continuar enfrentandose y que los
mayores éxitos alcanzables durante la década consistan en la limitacion y
contencién de tales confrontaciones antes que en su completa eliminacion. Sies
as{ podran surgir perturbaciones en el comercio, que —aunqgue transitorias—
refuercen la incertidumbre mencionada. En tales circunstancias es dificil prever
un aumento sustantive de las corrientes de financiamiento de largo plazo, sean
publicas o privadas.

Todo esto puede resumirse en gue las tendencias autonomas de la econo-

mia mundial van en la direccion de introducir incertidumbre y aumentar la
vulnerabilidad de nuestros procesos de crecimienfo respecto a las variables del
sector externo.
b)  En cuanto a las tendencias previsibles al interior de nuestras sociedades
para la década de 1980, 1a mis importante es la de Ia agudizacidon de las tensicnes
sociales. La discrepancia entre 1as aspiraciones de vastos sectores de la poblacion
vy las satisfacciones que el sistema les brinda tenderd a aumentar por varias
razones. En lo que hace a aspiraciones, su crecimiento ha alcanzado un ritmo
dificil de amenguar ¥ la observacion cercana y directa de que otros sectores han
logrado tan brillantes y ostentosos niveles de consumo, concentrando la mayor
parte de los beneficios del crecimiento, exacerbard el aumento de las aspiraciones
de los sectores més pobres. Por otra parte, como tendencia, el crecimiento de Ia
oferta interna de bienes y servicios no sera tan alto como para corresponder al
aludido crecimiento de las aspiraciones. Aunque esta tendencia puede contrarres
tarse por la via de la planificacion y de las politicas sociales, hay de todos modos
el peligro de un doble agravamiento de la brecha mencionada.

Si esto es asi las tensiones sociales emergentes, unidas a otros factores de
fndole mas eminentemente politica, perturbarin la bisqueda de instituciones
politicas estables, eficientes y justas que los paises de la regidbn han emprendido.
En definitiva, los efectos de la problematica econbmico-social aludida adquieren
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suprema importancia en cuanto inciden directamente en la estructura politico-
institucional de los paises y ello solo justificaria la atencion preferente que el
ILPES propone para el tema.

3. Los grandes objetives por Jograr en la década de 1980

La evaluacién de la situacion actual y de sus perspectivas durante el nuevo
decenio, constituye la base para determinar los objetivos concretos por lograr en
la regiom. En este acapite se expondrd un conjunto de siete objetivos relacio-
nados entre si de variadas maneras. Los dos primeros —el incremento de la
produccibn y su justa distribucion— sirven directamente a los propositos finales
del desarrollo;los otros son, en rigor, objetivos intermedios pues se justifican por
condicionar el logro de los anteriores o coadyuvar a él, pero son de tal impor-
tancia que merecen ser incluidos en una misma lista con los dos primeros.

Como se dijo, 1a lista se inspira en los analisis de los acipites 1 y 2 de esta
seccion y por ello la aplicabilidad que pretende es para la region en su conjunto;
demas esti decir que importantes variaciones podrian justificarse a nivel de cada
pafs. Sus componentes son:

— el mantenimiento de unz alfa tasa de crecimiento del producto;

— la justa distribucidn del ingreso v la irradiacion sociai de los frutos del
crecimiento;

— la disminucién del nivel de desempleo en sus varias formas;

— la disminucion de los efectos de la vulnerabilidad externa de la
economia, sin mengua de la mantencidn y acrecentamiento de formas activas de
insercién en la economia mundial;

— la preservacion del medio ambiente y el aprovechamiento racional de
l0s recursos naturales;

— la instauracidon de procesos eficientes de incorporacidon, adaptacion y
gestacidn de ciencia y tecnologia; y

— la irradiacion espacial del crecimiento y la solucion de los grandes
problemas urbanos.

Como puede advertirse —y no podria ser de otra manera— esta lista de

objetivos corresponde a la lista de problemas detectados en el punto 1 b) v, en
esa medida, se explica por sl misma. Sin embargo, es conveniente exponer
algunas consideraciones adicionales sobre sus principales objetivos y sus inter-
relaciones.
a)  El logro de una tasa de crecimiento alta y sostenida es condicidn indis-
pensable para generar los bienes y servicios necesarios para mejorar el nivel
de vida de la generalidad de la poblacidn. Propender a la elevacion de dicha tasa,
junto con una distribucibn equitativa de los logros dei crecimiento; eliminar los
escollos que frenan este proceso en el largo plazo; todo ello, atendiendo a las
cambiantes circunstancias extemas y a los propios cambios internos que genera
el proceso, constituyen en sintesis lo fundamental de las tareas de la planifi-
cacidbn del desarrollo.

En una primera aproximacién, el crecimiento en el largo plazo depende de
la cantidad ¥y calidad de los recursos —naturales, humanos y de capital- que un
pais disponga y pueda movilizar como de la productividad con que los emplea.
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i) Para lograr altas tasas de crecimiento ¢s fundamental una fuerte acumu-
lacion de capital a la que, segiin tendencias previsibles, 8010 contribuira de modo
marginal la inversion extranjera directa. El financiamiento del grueso de la
inversion comesponderd por tanto al ahorro nacional, puesto que recurrir para
ello al endeudamiento extemo introducelos riesgos y dificultades ya mencionados.

A su vez, elevar la tasa de ahorro interna de modo compatible con la
satisfaccion de las necesidades basicas de toda la poblacion, implica fundamen-
talmente un gran esfuerzo por parte de los estratos mas favorecidos. Es conve-
niente para ello recurrir a estimulos financieros y tributarios ya ensayados, pero
los resultados serin limitados si el estilo de desarrollo seguido entroniza el
consumismo como uno de sus valores fundamentales. Asi lo confirman, por un
lado, numerosas experiencias de la regiom y, abonando lo mismo, desde otro
angulo, pueden encontrarse casos exitosos de altas tasas de acumulacibn en otros
paises y regiones en que los éxitos se fundaron en actitudes sociales de sobriedad
en los consumos de los estratos superiores de ingreso. En otros términos, a la
disciplina social en la produccidn debe acompafiar una disciplina social en el
consumo ¥y la responsabilidad en esto (ltimo es proporcional a la capacidad de
gasto de cada individuo o sector de la sociedad. Por otra parte, esto se relaciona
directamente con el concepto de justicia distributiva que no solo se refiere al
usufructo de los logros sino también a la adecuada distribucion del esfuerzo y, de
los sacrificios que requiere ¢] crecimiento.

ii) En lo que hace al papel de los recursos naturales en el crecimiento
conviene recordar que son hitos importantes en la historia econdmica de los
paises de la region la utilizacion de recursos naturales nuevos que impulsaron el
crecimiento y el desarrollo de manera notable, en la medida que no fueron
esterilizados © sus resultados circunscritos a nficleos pequefios. La ampliacién de
la base de recursos naturales, aprovechando la dotacidén favorable de la region,
debe constituir uno de los grandes motivos de esfuerzo de la planificacién, tanto
en lo que se refiere al conocimiento de los mismos, como a las opciones de su
utilizacién y a los programas vy proyectos para concretarlas. Suele ser ésta
una labor que requiere largos plazos, con resultados inciertos, v que aparen-
temente distrae recursos de usos més inmediatamente productivos. Se observa, a
veces, lanpuidecer a las instituciones encargadas de estas acciones por falta de
suficiente conocintiento sobre la importancia de su funcién o por un inmedia-
tismo exagerado en la fijacion de prioridades. Los procesos de planificacion
global, sectorial y, muy especialmente, regional, sirven en este campo para
robustecer las tendencias positivas gque va se han puesto de manifiesto, en varios
paises de la region, o parz impulsarlas cuando asi no haya ocurrido. Natural-
mente, estas tareas deben entroncarse con el objetivo de preservacidon del medio
ambiente va citado.

iii} De manera similar se puede argumentar con respecto al campo de los
recursos humanos, donde, por lo demds, la retorica académica, gabernamental y
aun privada, no ha escatimado esfuerzos para destacar su importancia en el
crecimiento y en el desarrollo.

Pese a los notables éxitos logrados, principalmente en la década de 1960,
segiin lo indican la evolucién de las matriculas del nivel de ensefianza media y
universitaria, persisten serios problemas en ia cobertura de la ensefianza primaria,

258



en los fendmenos de desercidn y en lo que se refiere a la calidad de la educacion
recibida. Al mismo tiempo se observa desajuste en el aprovechamiento de estos
recursos que implica emplearlos en ocupaciones para los cuales no fueron
capacitados y que en general, tienen menores requisitos de especializacidn y de
tiempo de formacion. La presencia de esos desajustes indica iz necesidad de
remodelar los sistemas de formacion e ir corrigiendo las fallas anotadas. La
planificacion se constituye en un expediente apto para extraer de los planes de
largo plazo y de las estrategias de desarrollo orientaciones basicas que puedan
servir de referencia a esos propositos, los que deben cubrir 1a educacion formal
superior v media ¥ la formacion especializada.

Finalmente, dentro del tema de mejorar la eficacia de la formacion de los
recursos humanos como factor de crecimiento, no puede excluirse ¢l tema de la
desocupacidn ya sea abierta o disfrazada cuya importancia se pretendid destacar -
al incorporar el objetivo de su disminucion dristica en un pérrafo anterior. “La
fuerza de trabajo estimada para la Region aumentara de 170 millones en 1975 a
345 millones hacia fines de siglo v, a su vez, el subempleo existente afecta a
cerca del 30% de la fuerza de »trabajo.”:’ Estos son los parAmetros basicos que
definen el problema y son indicadores de la eporme magnitud del mismo.
**Algunos estudios hechos para la Region muestran que si se mantuviesen sin
atteracién las modalidades del estilo de desarrollo actual, el ritmo de crecimiento
necesario para manfener constantes los actuales niveles de desempleo excederia
ampliamente las tasas de crecimiento logradas por la mayoria de los paises de la
Regibn durante 1as ©iltimas décadas, tasas que, a su vez, fueron las més altas de su
historia.”* El objetivo de ampliar la base productiva se constituye asf en el més
importante factor para absorber la manoc de obra cesante o subempleada y
reducir, por esa via, la situacidn de pobreza e insatisfaccion de las necesidades
basicas de este grupo de la poblacién.’

La desocupacién abierta y, especialmente, el empleo improductivo afectan
negativamente el potencial de desarrollo del pafs y constituyen una de las formas
de desperdicio de recursos mis difundidas en los paises latinoamericanos, compa-
rable, si no mayor, con el mantenimiento de recursos naturales ociosos. La
existencia de grandes contingentes de fuerza de trabajo redundante no es un
problema cuya solueidn puede aplazarse. Los desafios para la planificacion en
esta materia incluyen la coordinacion de politicas v 1a adopcion de medidas en
variados frentes como las politicas de inversibn, las politicas especificas de
promocién del empleo y del perfeccionamiento de los mercados de trabajo; las
medidas de asistencia técnica y financiera a la mediana y pequefia empresa; las
politicas tecnoldgicas, ya sean las referidas a la introduccién de tecnologias
apropiadas y de tecnologias extranjeras, como las que rigen la adaptacion y
creacibn doméstica; las politicas de desarrolio regional; las de formacibn de
cuadros técnicos, etc.

a1 tespecto, véase Enrique Iglesias, **América Latina en el umbral de los ochenta ,
en Revista de la CEFAL, diciembre 1979, pp. 7 a 46.

*Ibidem.

5 Todos los estudios sobre pobreza han coincidido gue entre los cesantes y. funda-
mentalmente, los subempleados se encuentra la gran mayoria de la poblacion que nologra
satisfiwer sus necesidades esenciales. Por esta tazdn el objetivo de aumentar las plazas de
empleo productivo es coincidente con el de satisfacer necesidades basicas.

258



iv) Los esfuerzos por aumentar la cantidad y mejorar la calidad de los
recursos —fisicos y humanos— de que la regién dispone, son requisitos nece-
sarios, pero no suficientes para lograr que el funcionamiento y la expansion del
sistema econdmico produzca como tesultado un proceso més dinimico y mds
justo. Para tal efecto, es también necesario transformar las estructuras que
inthiben el proceso de crecimiento y agudizan las condiciones de desigualdad. A
modo de ejemplo, v para no redundar en temas ya muy tratados, valga mencio-
nar que serd necesario transformar estructuralmente algunos sectores de la
economia, como la agricultura, que dificultan el avance tecnologico, ¢l mejora-
miento de la productividad y la utilizacion eficiente de los recursos y que
tienden a agudizar la concentracion del ingreso y la desigualdad de oportu-
nidades. Serd también necesario disponer de una industria que sustente la
creacion de una base tecnolbgica propia y adecuada a la dotacion de recursos
nacionales. Por Giltimo, la estrechez de Ia mayoria de los mercados nacionales y
la magnitud de los recursos necesarios para impulsar el desarrollo de ciertos
sectores productivos —como el caso de muchos bienes de capital- hacen
deseable que este proceso se desarrolle en un marco regional o subregional.

Lo anterior plantea la necesidad de revitalizar ciertos procesos, tales

como los de reforma agraria y desarrolio rural integrado e integracidn econbmica
regional, y programas como los de apovo financiero y técnico a la pequefia y
mediana empresa que por una razbn u otra, perdieron momentum durante los
anos setenta.
b}  Aunque abundante en referencias cruzadas a otros objetivos, el conjun-
to de consideraciones precedentes tenia como hilo conductor el objetive del
crecimiento econbmico. Comeo ya se ha dicho, la justa distribucion del ingresoy
1a mayor irradiacion social de los frutos del desarrollo, constituyen junto con el
de crecimiento econdmico, los dos objetivos de mayor jerarquia. Corresponde,
por tanto, exponer algunas consideraciones que se ligan directamente a dicho
objetivo de distribucién.

La irradiacibn social del crecimiento implica, en primer término, la puesta
en marcha de modelos de desarrollo que den oportunidad de participacion a
todos los sectores de la sociedad, sin marginar —como ha sido la frustrante
experiencia en muchoes casos— a los grupos humanos y a las regiones que desde el
comienzo se encontraban en sitnacion de desventaja relativa. En segundo lugar,
se requiere la realizacion de programas sociales concretos para satisfacer las
necesidades esenciales de los grupos que hoy no logran hacerlo. En tercer
término, a este objetivo deben concarrir también politicas de empleo coherentes
tanto con el objetivo de distribucidn como con el modelo de crecimiento
aplicado.

Son conocidos los intentos que los procesos de planificacion han realizado
para incorporar a los planes de desarrollo las metas y politicas de los Hamados
sectores sociales, como los de salud, educacion y vivienda y de las areas
deprimidas o que presentan problemas especiales de crecimiento ¥ expansion
econdmica. Mis recientemente, se esta insinuando la posibilidad de abarcar en
los procesos de planificacion el conjunto de propésitos v problemas derivados
del enfoque de satisfaccion de las necesidades basicas. Sin embargo, se estima
que, si bien lo va realizado ha sido importante en esos campos y que los
esfuerzos deben continuvar, es menester efectuar un cambio cualitativo de enfo-
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que para lograr la irradiacién mencionada. El crecimiento y la distribucién deben
ocupar un rango equivalente en la importancia que se les asigna como objetivos
de 12 politica y de las pricticas de la planificacion.

Es bien sabido que ia asignacion de recursos entre consumo (presente) e
inversién (consumo futuro) no es independiente de la distribucion del ingreso.
Suele argumentarse que en una economifa mixta la redistribucion progresiva del
ingreso, en tanto beneficie a sectores que por su bajo nivel de consumo tienden a
gastar 1a mayor parte de su ingreso en tal mbro, puede significar una baja del
ahorre total pues los sectores que ceden ingreso parten de una tasa de ahorro
superior a la media de] pais. Este razonamiento, en su expresibn més simple,
forma la base de la argumentacion habitual sobre el “trade-off” entre tedistri-
bucion y crecimiento. i

Por supuesto, en la realidad deben contemplarse otros elementos. En
primer término, hay que establecer que lo que es afectado en los estratos altos es
su capacidad de ahorrar, capacidad que no siempre se realiza en su integridad
antes de la redistribucidn. Es posible sefialar, por ejemplo, que si la redistri-
bucion progresiva, al imprimir dinamismo a los mercados de bienes de consumo,
estimula lz inversién, entonces la propensién a invertir puede crecer de modo tal
que la inversion total aumente. Claro es, también, que si se hacen redistribu-
ciones masivas, en un clima que desaliente la actividad privada, este efecto no
legara a manifestarse.

Complementariamente, pueden encontrarse casos reales en que la redis-
tribucion regresiva no dio lugar a un aumento de la inversién, que s 1o que cabfa
esperar del anlisis simple inicial, sino que sirvib para aumentar ¢} consumo de
los sectores de altcs ingresos, incluso bajando el nivel de inversibn privada.

Por otra parte, surgen posibilidades adicionales si se considera el papel del
Estado como inversor, especialmente en los estilos 2 y 3. En tales casos,
diferentes arbitrios de politica fiscal, tanto por el lado de los ingresos como por
el de los gastos, permiten alcanzar redistribuciones progresivas compatibles con
¢l mantenimiznto v aun con ¢l incremento de 12 tasa de inversion. Asmismo, hay
que sefialar que los efectos en la inversion difieren seghn la via o instrumento de
politica redistributiva utilizada, Ejemplos conocidos de ello son los casos de
impuestos a los consumos suntuarios {ya sea por tipo de bien o por nivel) por
oposicibn 2 los tributos a ios beneficios empresariales.

Es de sefialar que, en la region, las opciones entre redistribucion y creci-
mi¢nto han sido discutidas generalmente en los términos mis simplificadores (y
simplistas} aludidos méas arriba. El resultado de ello ha sido una oscilacién
pendular entre las politicas masivas de redistribucion que afectaron la acumu-
1a¢ibn, mas por la modalidad elegida que por antitesis necesaria en los conceptos,
v las politicas de fomento a la inversibn basadas en la redistribucion regresiva,
que al definir los mercados inhibieron el aprovechamiento del incremento
potencial en la capacidad de ahorro de los tramos de ingrese favorecidos. Ex
otros términos, €l tema tiende a analizarse en términos extremos, y las politicas
tienden a disefiarse consecuentemente.

Lo gue se requiere es, en definitiva, una actitud permanente del proceso de
planificacion vy de sus mecanismos mediante la cual los criterios de redistribucion
e irradiacion social aludidos vayan permeando el conjunto de sus funciones
especificas vy muy particularmente la evaluacion de las decisiones coyunturales
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de politica econdmica y social, ademis de asegurar el cumplimiento de las
medidas directas destinadas a mejorar las condiciones sociales de la poblacion.
No debe desconocerse que persiste [a actitud que confia que un ritmo acelerado
de crecimiento tendrd como consecuencia inevitable un mejoramiento social para
los vastos estratos de la poblacion menos favorecidos, por una suerte de efecto
de “‘derrame”, pese a que ello estd refutado, aun para periodos prolongados, en
los estudios empiricos ya citados.

La preocupacidon primordial por la irradiacidén social que se plantea,
requiere para ser cabalmente eficaz, que se la acompafie de una accion siste-
mdtica de investigacibn sobre la realidad de cada pais en lo referente a las
situaciones distributivas imperantes, su dinimica, las posibilidades de solucion de
los problemas, los efectos que ellos tienen en el ¢recimiento, como también las
metodologias para estimar los impactos de las politicas en las mismas y las
gormreccciones pertinentes cuando el caso asi lo aconseje. Debe tenerse en cuenta
también la contradiccibn, presente en algunos paises, entre, por un lado, las
politicas disefiadas especificamente para promaver la situaciébn de sectores socia-
les y de regiones v, por otro, el efecto adverso que en los mismos sectores o
regiones producen algunas de las politicas globales destinadas a preservar los
equilibrios macroecondbmicos, con un resultado neto negativo para los grupos
que se pretendia beneficiar directamente.

4. El posible papel de la planificacién en el cumplimiento
de los objetivos del desarrollo

a)  Esun hecho universalmente aceptado que el funcionamiento eficaz de las
economias modernas exige algin grado de intervencibn gubternamental, y que
esto es vilido para toda la gama de posibles proyectos nacionales de desarrollo.
Aun en los casos en que se le asigna al mercado un papel decisive como
mecanismo de asignacion y distribucibn, existen razones que justifican importan-
tes acciones de politica econdmica por parte del Estado. La complejidad de la
accion estatal en esos sentidos lleva a que las politicas phiblicas tengan que
planificarse, es decir que reconozcan como marco un conjunto de operaciones de
anilisis, prevision de tendencias, consideracion de cursos de accidén optativos,
preevaluacibn de posibles resultados, compatibilizacion de sus distintos compo-
nentes y seguimiento de su ejecucion.

A partir de ese terreno com(n, se desgrana una serie de aceptaciones
distintas en cuanto a la profundidad, alcance y otras caracteristicas de la accidn
gubernamental deseable, en directa relacion con la variedad de proyectos nacio-
nales de desarrollo. De igual manera, las necesidades, modalidades v atributos de
la planificacidbn son interpretados de diferente modo, al extremo que permiten
reconocer, como se hace en capitulos anteriores, diversos estilos de planificacion.

Se comenzarh considerando la planificacibn en el estilo 1 y se proseguird
con los estilos signientes o sea en un orden creciente de complejidad. Asi por
eiemplo, las razones para la planificacién en el estilo 2 serdn, en general, las
misinas que esthn presentes en el estilo 1 con agregados propios, v, a su vez, los
fundamentos de la planificacién en el estilo 3 serin los mismos que en los estilos
1 y 2, mas algunos adicionales propios, vy asi sucesivamente.

b} Como se ha dicho, el estilo I de planificacibn corresponde a proyectos
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nacionales de desarrollo de “libre mercado”,® con politica social subsidiaria y
apertura externa amplia. En tales circunstancias, el principio general que rige la
asignacidon de recursos es el funcionamiento libre del mercado. Sin embargo, de
modo subsidiario, se requiere la accidbn de 1z politica econdmica gubernamental
cuando la imperfeccion de ciertos mercados, la presencia de externalidades,
indivisibilidades y otras circunstancias similares, provocan divergencias entre los
precios sociales o de cuenta y los precios de mercado. Esa accion puede llegar, en
casos excepcionales, a una sustitucion completa de los productotes privados en
un mercado determinado.”

Cabe agregar que si bien los mercados libres pueden cumplir con relativa
facilidad su papel de asignador de recursos para actividades corrientes (20n
sujetos a las limitaciones antes enumeradas), su accidn se torna més dificile
imperfecta cuando se trata de transacciones y decisiones que involucran un
horizonte temporal prolongado, como es el caso de muchas inversiones de
infraestructura con periodos largos de maduracidn y, sobre todo, con periodos
largos de recuperacion del capital. Esto hace desaconsejable que sea sdlo el
funcionamiento del mercado el que determine las fracciones del ingreso que se
destinaran respectivamente al consumo y a la inversion v, por esa via, influya
preponderantemente en la tasa de crecimiento de la economfa. Ademsis, en este
caso de decisiones intertemporales de consumo ¢ inversidén, es posible que la
sociedad como conjunto, expresandose por sus canales politico-institucionales,
tenga una preferencia distinta a 1a de lo que serian las decisiones individuales. Por
ejemplo, la sociedad puede pretender una tasa de crecimiento diferente a la que
sus individuos determina atomisticamente en el mercado de capitales. Esto es,
precisamente, el caso virtzalmente de todos los paises de ta region, en los que es
objetivo gubemamental lograr un crecimiento superior al que se da de modo
espontaneo por las decisiones individuales de acumulacion.

Finalmente, el funcionamiento de los mercados vinculados al sector exter-
no ¥, en particular, el mercado cambiario, no es suficiente para poner a cubierto
al sistema econbmico de las bruscas alteraciones a que estin expuestos -los
precios y volimenes de las corrientes internacionales de bienes y capitales. Esto,
dicho sea de paso, es también cierto en los paises desarrollados, en que la
politica econdmica interfiere en dichos mercados, asi sea de modo subsidiario o
complementario, para disminuir la vulnerabilidad de las actividades internas.

Ahora bien, Ia mayorfa de los objetivos apuntados en el punto 3 a) son
tales que su obtencion requiere condiciones que no estin completamente garanti-
zadas por ¢l funcionamiento de los mercados. Las razones para la iniervencion
estatal planificada que se han mencionado en el presente punto (validas aun para
el estilo 1 de planificacién y su proyecto de desarrollo) afectan la tasa de
crecimiento v la vulnerabilidad extema, como se vio en los dos pérrafos prece-
dentes, afectan la proteccidbn del medio ambiente ¥ el usc de los recursos
naturales (por ejemplo, por externalidades), v en fin, afectan el equilibrio
regional y suboptimizan el proceso de incorporacién de ciencia y tecnologfa.

Borr . s .
Véanse las definiciones de proyectos nacienales de desarrollo v de estilos dec
planificacion en el cap{tnlo I de este cstudio.

TEjemplos frecuentes de tales casos son la construccién y administracion de
puertos y los servicios de comunicaciones postales y telegraficas.
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Por oira parte, si bien es propio del estilo dejar que el peso de la tarea
redistributiva de los ingresos recaiga también en el mercado —principalmente por
la via del aumento del empleo que resultaria del crecimiento— no se desconoce
Ia necesidad de actuar subsidiariamente en casos exiremos y en arcas selec-
cionadas. Asi, por ejemplo, son tareas propias del estilo 1 una atencion especial a
la provisibn de servicios esenciales de salud y educacidn a los estratos maés
pobres. Los programas sociales pueden llegar incluso al sector vivienda, también
para los sectores més necesitados. Es de hacer notar que alli donde resulte mis
viable, se usarin métodos compatibles con la idea general de que los recursos
sean asignados via el mercado; asi, por ejemplo, en el caso de la vivienda, se
preferird otorgar un subsidio a los beneficiarios para que éstos lo apliquen a la
adquisicion de viviendas que ofrece el mercado privado, antes que montar
programas publicos de construccidn de viviendas para su entrega directa a dichos
beneficiarios.

Por tal razbn es amplio ¢l campo de trabajo que en este estilo tiene L

planificacion, sin perjuicio de que —para ser fiel al proyecto de desarrollo
adoptado— tenga que considerar la accidon econdmica estatal con un criterio
restrictivo y subsidiario respecto al mercado.
c) Las consideraciones del parrafo anterior conservan su validez en el
estilo 2, ¥ se refuerzan por ¢l hecho de que en el proyecto de desarrollo a &1
asociado, le corresponde al Estado ‘“‘desarroliar una parte importante de la
inversion productiva, el manejo de ciertos recursos de significacién estratém-
ca...” y otras tareas de indole econbmica v social.®

Cuando para lograr esto s¢ adopta una modalidad ‘“‘de proyectos y pro-
gramas’’ o, con mis razdn, cuando se adopta una modalidad “comprensiva’™ de
intervencidn, resulta indispensable que la accidn estatal se base en un esfuerzo
sistemitico de planificacién. La intervencion a través de “‘proyectos y progra-
mas’’, para constituirse efectivamente en una modalidad de planificacion, debe
insertarse en forma clara en una estrategia de desarrolle. Esta es la tarea central
de la planificacibn en este estilo. Fl sistema de planificacién debe diseiiar,
ejecutar y evaluar los proyectos y programas sectoriales anuales de tal modo que
éstos se integren a un plan global de mediano plazo y sean coherentes con &l
Para lograr este objetivo parece fundamental considerar la lista de proposiciones
que se hace en la seccion B signiente con el titulo de ““La planificacion del sector
piiblico™.

d) En el caso del estilo 3 de planificacion, Ja existencia de un provecto
nacional con una imagen-objetivo mis comprensiva v la blisqueda de ciertos
cambios de estructura tornan la accidn estatal ain més profunda y compleja que
en los estilos anteriores. A ello se suma la pretension, en este estilo, de que las
mejoras en la distribucidon del ingreso vy la irradiacion social del crecimiento no
surjan por el efecto de *‘derrame™ del crecimiento econbmico sino que se gesten
o injcien por acciones especificas de politica. En este estilo, mas que en los dos
anteriores, es necesario sincronizar y hacer coherente una vasta gama de polfticas
plblicas que se llevan a cabo en un contexto de cambio socioeconémico,
marcado por cierto grado de incertidumbre respecto al efecto que dichas politi-
cas tendran en la estructura global. A esta incertidumbre nacional se le suman las

8véase el punto 1 d) de la seccion C del capitulo I,
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que provienen del resto de! mundo, particularmente las relacionadas con un
posible cambio de actitud hacia el pais por parte de los diversos actores
extranacionales.

La mayor dosis de intervencidn estatal, como la mayor cantidad de
politicas que se deben sincronizar y hacer coherentes en este estilo, impone
exigencias superiores a los mecanismos de planificacion. Por esta razon, las lineas
de accidon que se proponen en la secciOn siguiente, comunes para todos los estilos
de planificacidn, adquieren mayor vigencia vy un grado superior de urgencia en
este estilo, Cada una de estas tareas debe ser enfrentada més profundamente y
cubrir una gama més vasta de situaciones. Es en este estilo, también, donde
adquiere mayor vigencia la necesidad de coordinar o, mis bien, integrar los
objetivos de transformacién de largo plazo con las politicas de estabili-
zacion o ajuste en el corto plazo, La planificacion de corto plazo debe tendera
ajustar los desequilibrios propios de una estructura en proceso de cambio, pero
lo debe hacer en la perspectiva de las transformaciones estratégicas que persigue
el plan de largo plazo.

Ademds de un compromiso mas urgente y profundo con las tareas comu-
nes a todos los mecanismos de planificacion, en este caso particular se requiere
satisfacer dos requisitos fundamentales para hacer efectivo el proceso de cambio.
El primero consiste en que la imagen-objetivo permita definir claramente un
molde normativo v una estrategia de accion que constituyan la base para iniciar,
en formsz coherente, el proceso de planificacion. En segundo término, la estra-
tegia de accibn, debe ser flexible o adaptativa.

Otro requisito fundamental para aplicar efectivamente la estrategia es
movilizar y comprometer con el proceso de cambijos a los més amplios sectores
de la comunidad nacional y encontrar solidaridad y respaldo internzcional. Este
requisito —en términos de la planificacidon— hace referencia a la necesidad de que
las fuerzas sociales participen efectivamente en la determinacion de los objetivos,
la seleccibn de los instrumentos ¥ la ejecucion del plan nacional de desarrollo.
€) Por Gltimo, es consubstancial al estilo 4 la existencia de planificacion v,
en particular, de planificacidn centratizada, por lo que el papel de la planifi-
cacion es insustituible, v es innecesatrio abundar en razones para demostrar su
caricter crucial
f) Al examinar la contribucibn de la planificacién al desarrollo, no basta
con mostrar que su importancia es grande en todos los estilos ¥y proyectos
formales de desarrollo. Es conveniente agregar algunas reflexiones sobre las
modalidades de trabajo que la planificacién requiere. En primer término, debe
sefialarse que existe conciencia en los paises de la region de que la actividad de
planificacibn no debe concentrarse en la elaboracién de un “plan-libro” en el
organismo central de planificacién. Fsta actividad debe ser desarrollada por un
sistema que, habida cuenta de las diferentes situaciones institucionales, esté
integrado por organismos sectoriales y regionales, llegando a todas las areas
significativas del aparato plblico y en particular a sus instancias de decision, y
eventualmente tenga formas orginicas de relacionamiento con el sector privado.
El producto de tal sistema no sera el ““plan-libro” (0 mejor, el complejo de planes
de largo v mediano plazo, globales, sectoriales vy regionales). El sistema de
planificacion cumplira su papel si contribuye a 1a adopcidn de objetivos vilidos y
medidas de politica eficaces para la estrategia de desarrollo elegida, y su accion
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se expresard en ciertos casos en la redaccibn de documentos, algunas vecesen la
publicacion de planes, otras en la participacion en la toma de decisiones, sienda
todos éstos vehiculos de su accibn ¥ no el objeto final de su actividad.

Par otra parte, siempre ha sido un problema 1a articulacion del corto plazo
con el mediano y largo plazo y con la estrategia de desarrollo. Los llamados
planes operativos anuales, cuando han existido, han constituido un serio esfuerzo
metodologico para conseguir ¢l ensamble entre las decisiones de la coyuntura,
sometidas a las presiones de la contingencia, y las pautas de medianc y largo
plazo de un plan. Los fracasos que s¢ observan en la ejecucion de los planes se
deben més a la imposibilidad de lograr dicho ensamble gue al diseiio de los
mismos. Las urgencias de la coyuntura pueden ser el resultado de hechos
exbgenos que hacen temblar el edificio de compatibilidades, complemen-
tariedades y coordinacidon que expresa el plan tanto en forma cualitativa
como cuantitativa, Eventuales fallas en el disefio del plan —o de algunos de sus
programas ¢ medidas de politica econdmica-- ponen en peligro la consecucion de
metas importantes. No se trata aguf d= hacer un recuento exhaustivo de todas las
posibilidades que pueden perturbar la coherencia de un proceso de planificacion
de mediano v largo plazo con la politica coyuntural. Todo eflo es conocido. Lo
que se quiere recalcar es que en la medida en que estos procesos se enmarguen en
esquemas de transformaciones estructurales pretendiendo mantener la simulta-
neidad de objetivos que en muchos casos se han considerado contradictorios,
esas posibilidades de perturbaciones se multiplican y se tornan cualitativamente
maés dificiles.

Abordar la solucion de estos problemas requiere que los procescs de
planificacion actlen en dos frentes. De un lado, vigorizar las actividades de
Investigacion para lograr mejores técnicas y procedimientos para el ensamble
apuntado. De otro, mantener una presencia activa en los centros de decision de
corto plazo. Esa presencia se observa en muchos paises de la region, pero no es
muy comiln que en las discusiones relativas al corto plazo se tenga adecua-
damente en cuenta la problemdtica del mediano y largo plazo, de modo de que
queden defendidos los propbsitos esenciales de la estrategia de desarrollo.
Muchas veces los crganismos de planificacion, en tanto operan en la coyuntura,
lo hacen como un servicio técnico més del aparato gubernamental, en lugar de
contribuir a la decisibn con consideraciones relativas al proceso de desarrollo en
el largo plazo. En este sentido, los procesos de planificacion deben ir ensan-
chando el espacio politico que tienen en la esfera piiblica para operar en la forma
indicada en lo referente a las decisiones de politica coyuntural.

Ademads, la articulacion del mediano y largo plazo con las decisiones
vinculadas al corto plazo, no tiene solamente una faceta técnica o administrativa.
Tiene también otro ingulo de singular importancia que se refiere a la voluntad
del sisterna politico para defender sus compromisos estratégicos frente a las
urgencias coyunturales, Sin esta firme y persistente voluntad, que se pone de
manifiesto en el manejo de la coyuntura, dificil serd lograr dicha articulacién, en
especial dadas las condiciones de incertidumbre que se han venido planteando.
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B. LOS AVANCE DE LA PLANIFICACION EN LA REGION.
CARENCIAS REMANENTES Y NUEVOS PROBLEMAS

1. Las contribuciones de la planificacion al desarrollo

La planificacién, que ha tenido en la regiém una vigencia efectiva de poco mas de
dos decenios, ha dado ya grandes pruebas de utitidad, aunque muchas veces se
tiende a juzgarla desde el estrecho punto de vista del complimiento de las metas
de los planes. Los valores alcanzados en el producto interno bruto, por ejemplo,
en un determinado pais y periodo, resultan de la combinacion, por un lado, de
medidas de politica no siempre coherentes con los planes y, por otro, de
acontecimientos exbgenos, por lo que mal puede obtenerse de una comparacion
lisa y llana de metas con resultadeos, un juicio valido sobre la bondad de los
planes.

En realidad, si se comparan los ritmos de crecimiento alcanzados en los
ultimos veinte afios con las tasas historicas, se notd un gran avatnce gue seriaen
parte atribuible a la adopcion de estrategias y medidas sugeridas en los planes.
Por ejemnplo, los organismos de planificacién fueron promotores de gran namero
de proyectos importantes, proveyeron a su justificacion v evaluaciébn técnico-
econdmica, ¢ impulsaron su financiamiento, tanto en areas de infraestructura
como en sectores directamente productivos.

Hay wvarios otros terrenos en los que la planificacion ha demostrado
méritos. En primer lugar, ella ha permitido, alcanzar una mas rica y profunda
interpretacion de los problemas del desarrollo de los paises, ponderando los
diversos factores limitativos, descartando ciertos sintomas supetficiales del sub-
desarrollo, para adentrarse en lo estructural y sustantive, y dande con ello una
base mis sblida y coherente al disefio de politicas econdmicas v sociales. Por
ofro lado, la instalacion de los mecanismos de planificacion y sus primeras
actividades de formulacion de diagnosticos y planes generd en casi todos los
paises un requerimiento de informacion estadfstica antes inexistente, impul-
sando asi el enriquecimiento de los sistemas nacionales de estadistica, tanto en
los aspectos de precision v oportunidad de los datos como en ¢l de la cobertura
de los mismos. A su vez, los sistemas de planificacion fueron los principales
promotores de la introduccidén en las esferas politico-administrativas piiblicas de
toda una gama de temas nuevos y de formas de andlisis que exigieron niveles
técnicos crecientes y permitieron el tratamiento sistemitico v més completo de
una serie de problemas que antes eran vistos con mayor superficialidad.

Puede también sefialarse, que la planificacion ha sido uno de los factores
mds eficaces para llevar al nivel politico, efecutivo y técnico un concepto sada
vez mas compleio e interdisciplinario del desarrollo.

2. Algunos problemas detectados en las actividades
de planificacion
El que se deban reconocer los logros de la planificacién en la regién no debe

obscurecer el hecho de que existen también importantes obstaculos y vaciosen
las operaciones corrientes de ella, ya sea en el funcionamiento de los organismos
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de planificacidén; en su vinculaciébn con otros organismos pablicos, o, en general,
en la formulacion y ejecucion de planes. Las diversas experiencias del 1L.PES y la
mvestigacibn llevada a cabo para elaborar el presente documento permiten
agrupar esos problemas en dos categorias: i) problemas generales, detectados en
muchos casos desde hace varios afios ¥ que pese a cllo persisten, por razones no
siempre imputables a los organismos de planificacion, y ii) carencia de tratamien-
to eficaz de temas relativamente nuevos que requieren ser abordados sin demora.
a) Los organismos de la regidon experimentan grandes dificultades para man-
tener una dotacion de recursos humanos suficientes y estables.” En muchos
casos los jovenes profesionales que se incorporan al plantel tienen una formacién
de tipo general, ya sea en economia o en otras disciplinas sociales, pero carecen
de conocimientos profundos en el disefio y uso de técnicas de planificacion, y
van adquiriendo esos conocimientos a través de la practica, a veces combinada
con entrenamiento formal en cursos ad-hoc. Sin embargo, en muchas ocasiones,
los esfuerzos institucionales por lograr una formacion integral se ven frustrados
porque se registra con frecuencia una alta tasa de rotacidon de personal —por
motivos variados— que ercsiona de modo constante el capital humano del
organismeo,

b)  Cualguiera sea el estilo de planificacion elegido, los organismos se enfren-
tan ain a importantes vacios de informacidon estadistica que impiden tener
una visiobn completa y oportuna del comportamiento de las principales variables
econbdbmicas y sociales. Ese es el caso de los datos sobre destino de las inversiones,
niveles de empleo, remuneraciones, modalidades v margenes de comercializacion,
distribucibn del ingreso y corrientes financieras entre sectores. Estas deficiencias
no solo dificultan la elaboracion de planes, sino que ademads toman complejo su
seguimiento y por ello pueden llegar a imposibilitar evaluaciones y correcciones
oportunas de las estrategias y medidas adoptadas, compromentiendo asi la
eficiencia del esfuerzo planificador.

c) En el terreno de la formulacion de planes, un pi‘oblema claramente detec-
table, en varios casos correspondientes a los estilos 2 y 3, es que no se logra
una adecuada relacidbn entre objetivos econbmicos v objetivos sociales. Es
frecuente la definicion relativamente autonoma de los objetivos sociales, sin
considerar el impactc de los programas sociales en variables econdmicas tan
importantes como la tasa de inversidn, los costos en los sectores productivos y,
en definitiva, 1a tasa de crecimiento del producto.

También es posible encontrar ejemplos de objetivos sociales insuficien-
ternente definidos desde el punto de vista operacional, 1o que trae dificultadesen
el disefio de los programas y, en los hechos no asegura un uso eficiente de los
recursos ni €l adecuado financiamiento de esos programas.

d}  Del mismo modo, suele no existir suficiente articulacion entre el esfuer-
zo de planificacion del desarrollo regional y los planes y politicas nacionales.
Las tareas correspondientes se desarrollan por carriles paralelos, a veces en
¢l seno de un mismo organismo. El hecho de que los planes regionales suelan ser
publicados separadamente de los planes nacionales y, a veces, con un largo
intervalo de tiempo, aunque cubran el mismo periodo, es una consecuencia y
simbolo elocuente de la mencionada falta de integracién.

e) Uno de los problemas mas graves que experimenta la planificaciéon en
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América Latina es la falta de persistencia. Un “‘ciclo de planificacion” tipico
suele comenzar con la instauracion de un nuevo gobterno. En esas circunstancias,
los organismos de planificacidon encaran una etapa de febril actividad que
culmina con la elaboracibn y presentacidon de un plan de mediano plazo,
acompanado ¢ no de planes operativos para el primer afio, planes sectoriales o
planes regionales. Con la presentacién del plan tiende a decrecer el interés
plblico por la actividad de planificacion. Las tareas de ejecucion, seguimiente y
evaluacion del plan adquieren un ritmo decreciente, mientras que la adopcibn de
medidas de politica se separa rapidamente, tanto en su contenido como en las
modalidades de su decisibn, de los objetivos y estrategias del plan. Puede
entonces suceder que luego de uno ¢ dos afios el plan quede, a los efectos
practicos, virtualmente olvidado, v que los organismos de planificacion opten
por dedicar todo su esfuerzo a investigaciones de base, reexamen de diagnosticos,
o elaboracion de programas muy especificos, acompanados, a veces, por una
recopilacidén rutinaria de datos sobre la evolucion de las vanables econdmicas,
que ya no pueden realmente considerarse resultado del plan.

El ciclo concluye, y se reinicia cuando asume un nuevo gobierno, lo que
suele implicar el desec de descartar planes y programas anteriores y la elabo-
racidon de un nuevo plan. Es interesante consignar que en algunos casos esto ha
sucedido aun cuando el nuevo gobierno pertenece al mismo partido politico que
su predecesor.

Esta falta de persistencia y continuidad mina la moral de trabajo de los

organismoes de planificacion y 1a confianza piiblica en la utikidad de los esfuerzos
de esa indole.
) En realidad, el problema de falta de persistencia apuntado en el punto
anterior estq muy relacionado con otro de cariiceter mas general que afecta la
operacionalidad de los planes. En los hechos, tiende a existir una separacién
entre los planificadores y el resto de las autoridades gubernamentales, en parti-
cular los organismos operativos y con capacidad decisora. Los planes se inspiran
en una voluntad politica de las mas altas autoridades, pero suelen resultar ser la
expresion de voluntad y de trabajo técnico de un sector separado del resto del
aparato gubernamental. Puesto que en su elaboracion intervienen sdlo margi-
nalmente los sectores distintos al organismo de planificacién, no resulta sorpren-
dente que los planes dificilmente conciten 0 expresen un consenso general de la
administracidon phblica.

Esto facilita, a su vez, que los objetivos y previsiones de los planes puedan
quedar avasallados por la importancia que adquicren los problemas coyunturales,
v que las politicas de corto plazo se lleven a cabo al margen de la estrategia
planificada.

Este estado de cosas se consolida si la planificacion es concebida esencial-
mente como la produccidn del *plan-libro”, documento gue, naturalmente, no
puede contemplar con detalle todas las viscisitudes a que estard expuesta la
aplicacion del plan. Si, como es el caso no se cuenta con modelos adecuados de
compatibilizacitn entre corto y mediano plazo, ¢l plan es ciertamente limitado
como gufa de accion coyuntural, mis alli de proveer pautas generales. La
generalidad de los organismos de planificacion no han logrado, hasta el
momento, construir tales herramientas, pero disponer de elllas seria s6lo condi-
cidbn necesaria y no suficiente para asegurar la realizacion de los planes. Es
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ademas necesario superar la ya aludida separacién entre los organismos de plani-
ficacion y las unidades de decision y operacion.

3. Nuevos campos de accion para la planificacion

Se ha preferido agmpar por separado los problemas relatives a dos campos de
reciente incorporacién alas actividades de planificacién, como son el de la ciencia
y tecnologia y el del medio ambiente. En muchas administraciones pOblicas
existen organismos con jurisdiccidén especifica sobre estos temas y, también
existen equipos de trabajo especializados en algunos organismos de planificacion,
No hay, por lo tanto, en muchos casos, vacios formales en ese sentido, perc se
estima que el tratamiento que reciben en la formulacion de planes y en la politica
llevada a cabo no estd acorde con la importancia que tales areas tienen en el
proceso de desarrollo.

a) En lo que hace a la ciencia y la tecnologia, en muchos paises se han
forrmulado planes especificos para el tema y se han creade instituciones con
recursc: financieros para apoyar actividades de esta indcle, tanto en la esfera
piblica como privada. Sin embargo, la observacion directa en la mayoria de los
paises indica que los planes de desarrollo tienen un escaso contenido de politica
cientifica y tecnoldgica, que las modalidades de ejecucion de las mismas, cuando
existen, no relinen los requisitos que la practica aconseja para su concrecion y
que son débiles los lazos y los resultados de la coordinacion entre los mecanis-
mos de planificacidbn y las instituciones dedicadas a la promocion cientifico-
técnica antes mencionadas. La necesidad de la incorporacion efectiva de esta
tematica en los procesos de planificacidbn no se fundamenta sélo en su impor-
tancia sino también, v principalmente, porque se considera que de este modo se
facilita enormemente el engarce entre el desarrollo cientifico-técnico con los
propositos del desarrollo, con las estrategias para asegurar la consecucidn de sus
finalidades v con las asignaciones de recursos y medidas de politica propias de
los planes de mediano plaze. La seleccibn de las areas prioritarias para la
investigacidén cientifica, no debe reconocer como Unica causa las tendencias
presentes, las que no necesariamente coinciden con las nccesidades del desarrollo
general del pais en el mediano y largo plazo. Del mismo modo las corrientes de
transferencia de tecnologia, que requiere ¢l crecimiento de los sectores produc-
tivos, deben acoplarse en forma armonica con los esfuerzos de adaptacion y
creacion nacional que son apoyados por las politicas de fomento antes indicadas.
Asimismo, deberan definirse los perfiles tecnolbgicos mas convenientes para
dichos sectores, de modo de asegurar el logro de los objetivos de crecimiento v
distribucién tantas veces mencionados. El robustecimiento de los lazos de
coordinacibn entre los mecanismos de planificacion y las instituciones especi-
ficas del 4rea de la ciencia ¥ la tecnologia y la inclusibn de esta materia en el
contenido sustantivo de los planes llenaria un vacio de los procesos de planifi-
cacibn, enriqueceria los atributos de las politicas cientifico-tecnologicas y permi-
tirla abordar més eficientemente uno de los problemas del desarrollo cuva
importancia se reconoce plenamente.

b) Al igual que en el caso anterior, en el areza del medic ambiente hay
esfuerzos ya realizindose; pero si bien en la mayoria de los paises de 1a region es
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posible encontrar evaluaciones de recursos naturales, pricticamente no existen
investigaciones comprensivas, integradas y globales de los ecosistemas. $6lo este
fltimo tipo de estudios permite avanzar en la comprension y planificacion del
medio ambiente como un subsistema que, en estrecha interrelaciéon con la
sociedad v condicionindose mutuamente, conforman un sistema global.

Las politicas destinadas a conservar, mejorar v expandir los recursos
naturales y la eficiencia de su utilizacién, asi como las dirigidas a conservar,
mejorar ¥y expandir la capacidad productiva del medio ambiente constituyen
parte de la polftica de desarrollo, ya que hacen que ésta sea sostenible en el largo
plazo.

De 1o anterior se deduce que las actividades destinadas a conocer ¥ evaluar
los recursos naturales de un pais, ¥ muy especialmente a conocer ¥ entender el
comportamiento de sus ecosistemas, debieran ser una de las preocupaciones
centrales de la planificacidon y de la politica de ciencia y tecnologia. Sin
embargo, la consideracion e integracidn de la dimensidn ambiental en la planifi-
cacibn no se puede lograr adecuadamente mediante la simple yuxtaposicion de
esta perspectiva a la econdmica y social. Se requiere, que los sistemas de
planificacion internalicen la conciencia de que la sociedad y la naturaleza se
configuran mutuamente.

La introduccion de la dimension ambiental en la perspectiva sefialada
requiete que la planificacion ponpa especial acento v cuidado en 1o siguiente:®

i} garantizar el acceso a los recursos naturales neceszrios para asegurar la
satisfaccion de las necesidades bdsicas presentes de toda la poblacién y su
adecuado aprovechamiento;

i) asegurar una adecuada utilizacion y reproduccidén de los recursos
naturales que permita sostener el desarrollo en el largo plazo para garantizar la
sobrevivencia y bienestar de las generaciones futuras;

ili} reorientar la actividad cientifica y tecnolbgica hacia la potenciacién y
aprovechamiento del entorno biofisico propio, y en especial, al uso de los
recursos rencvables ¥ a la retroalimentacién de los desechos y desperdicios. Esto
es particularmente crucial en el caso de la energia;

iv) ecrear una preocupacién profunda y sistemitica por la forma en que la
estructura y funcionamiento de la sociedad en todas sus dimensiones, vy recien-
temente en lo ambiental, esta siendo permanentemente influida por el contexto
internacional;

v) impulsat un esfuerzo masivo dirigido a la reeducacion de toda la
poblacién de manera que ésta adquiera conciencia e internalice la dimension
ambiental y los aspectos ecologicos del desarrollo; esto es particularmente crucial
en la educacion superior profesional, técnica y cientifica.

En resumen, se trata de imponer una perspectiva integradora multidis-
ciplinaria de los diferentes niveles y ambitos de la planificacion, particularmente
la incorporacion del conocimiento aportado por las ciencias naturales, por una
parte, v de las dimensiones fisicas v especiales de la planificacién, por la otra.

®Estas sugerencias provienen det documento “Estilos de desarrollo y medio ambiente
en América Latina”, preparado por O. Sunkel como Coordinader decl Proyecto CEPAL/
PNUMA sobre Estilos de desarrollo y medio ambiente en Ameérica Latina.
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C. EL ROBUSTECIMIENTO DE LOS SISTEMAS DE PLANIFICACION:
PRINCIPALES TAREAS Y CONDICIONES

Se ha afirmado en este estudio que el decenio que comienza presenta a los paises
de la regibn exigentes desafios. Es recomendable plantearse una serie de
objetivos claros para en funcidon de ellos decidir, dentro de las caracteristicas del
proyecto nacional de desarrollo, con qué estrategia enfrentarios. Todo ello
implica, a su vez, desafios para la planificacion. Los sistemas de planificacion
debieran participar activamente en la proposicibn y disefio de los objetivos
generales y especificos de cada pais, analizar distintas opciones de estrategia v,
sobre todo, hacer una contribucion significativa a ia realizacion de las estrategias
elegidas.

Para ello los sistemas de planificacibn necesitan emprender un conjunto de
tareas dirigidas principalmente a robustecer su estructura, vigorizar 1os lazos que
los vinculan con los niveles de decisibn y mejorar su nivel técnico de operacion.
Esas tareas tendrian una ponderacibn distinta segliin el estilo de planificacién que
se trate. Tal ponderacibn dependeri, principalmente, de la funcién que cada uno
le otorgue al mercado en el proceso de asignacidn de recursos. Algunas tareas, sin
embargo, por el caricter general que tienen, serin comunes a todos los estilos.
Ademas, dicha ponderacién debe considerar las especiales caracteristicas que
adquieren los procesos de planificacion en los paises de la regidon de pequeito
tamafio y de menor experiencia en la practica de la planificacion.

La lista de obsticulos y problemas confeccionada en la seccidn B, punto 2,
del presente capitulo ofrece una gufa inicial para las acciones de robustecimiento
de los sistemas de planificacion. Las tareas y condiciones que de ella se derivan se
agrupan del siguiente modo: i) ¢l mejoramiento de la infraestructura basica de
los sistemas de planificacidn; ii) el mejoramiento de los métodos y técnicas
utilizados; iii) la superacion de algunos problemas parciales especificos; iv) mejo-
ras en la planificacion del sector piiblico; y v) el aumento de la operatividad de la
planificacion.

1. La infraestructura basica para la planificacion

Este punto hace referencia, sobre todo, a la disposicibn de una dotaciébn
adecuada de recursos humanos y de informacion estadistica suficiente y opor-
tuna. En este sentido, baste referirse al punto 2 a) de 1a seccién B, pues la mera
exposicidn de una problematica, por demis conocida, sugiere de inmediato tanto
lineas de accibn para enfrentarla como los obsticulos que han impedido mayores
avances hasta el momento. En rigor, el tema ha sido repetidamente tratado,
incluso en documentos anteriores del [LPES, pero, en la medida en que los
problemas subsisten, merecen al menos una breve mencibn también en esta
OCaston.

2. Los métodos y las técnicas

a)  Cabe aqui mencionar en primer término la necesidad de enriguecer y
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adecuar a las necesidades concretas de los diferentes estilos, el conjunto de
modelos de uso habitual en la planificacién.

Los modelos de planificacibn se han mostrado como instrumentos adecua-
dos de exploracion de las opciones que pueden seguirse para alcanzar un
conjunto de metas coherentes y compatibles en un periodo de tiempo deter-
minado, Por ello se constituyen en herramientas {itiles para los responsables de la
toma de decisiones.

Es claro que no existe una receta para construir modelos; por el contratio,
se deben explorar distintas opciones segiin los estilos y horizontes de iempo que
se pretenda planificar. En todo caso hay algunas sugerencias generales validas
para todos los estilos:

i) El modelo debe representar adecuadamente la realidad. En la mayoria
de los paises de la regidon esto significa contemplar importantes caracteristicas
tales como la heterogeneidad estructural, las estructuras de demanda segmen-
tadas, la dependencia respecto 2 los centros industriales y un sector piablico de
amplias proporciones;

ii} debe existir una relacion de trabajo constante entre el equipo técnico
que elabora los modelos y los encargados de fijar la politica econdmica, los
lideres politicos ¥ las demds autoridades de la oficina de planificacion. Este
didlogo debe iniciarse en la primera etapa del proceso de planificacidon y con
antetioridad ala elaboracidn formal del plan,

iii) las estimaciones, proyecciones y planes de los planificadores ‘‘no-
mateméticos” deben ser ampliamente considerados. Esto normalmente se ha
hecho a través de la utilizacion de las metas propuestas por estos planificadores
como restricciones a los resultados que produce el modelo que, a su vez,
libremente selecciona ¢! conjunto de variables que permitira alcanzar tal meta.
Esta préictica, sin embargo, debiera ampliarse para incluir estimaciones y proyec-
ciones basadas en modelos de experimentacidn numérica que pueden ser tan
vélidos como los modelos econométricos, en especial, en momentos de cambio e
incertidumbre;

iv) la estructura de los modelos utilizados debe ser sencilla y los resultados
deben ser resumidos y presentados en forma clara y ser de ficil acceso para
quienes ejecutarin las tareas derivadas del modelo;

v) el trabajo del equipo técnico debiera incluir, ademas de la presentacion
de los resultados que los diferentes maodelos hayan logrado, 1a familiarizacion del
resto del equipo de planificacion con el uso y significado de su método para asi
incorporarlo en forma sistemndtica en ¢l marco institucional de la planificacion;

vi) por tltimo es preciso sefialar que, dada la complejidad de las tareas
envueltas, dificilmente un modelo iinico logrard responder a todas las necesi-
dades de la planificacién. Asi, por ejemplo, la planificaciébn de corto plazo
exigird disponer bdsicamente de un modelo macroecondmico de consistencia que
sirva de marco para la elaboracién de un presupuesto econdmico nacional que
asegure la coherencia de los principales flujos reales del ingreso y el producto
nacional, los flujos financieros y el nivel de precios. En segundo término, la
planificacién de mediano y largo plazo debera basarse en un modelo empirico
que incorpore la formacién de capital, el crecimiento de la fuerza de trabajo, la
utilizacion de los recursos naturales ¥ el progreso técnico, a fin de orientar la
politica de desarrollo. Finalmente, la planificacién en sectores especificos puede
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requerir la formulacion de modelos de optimacion que sirvan de base, principal-
mente, a la seleccion de proyectos de inversion y ala politica tecnologica.

YY)  La incertidumbre ¥ la planificacion adaptatativa. El presente decemnio,
como ya se ha dicho, se inicia en una perspectiva de cambio e incertidumbre. La
realidad incierta y cambiante puede implicar que la tendencia hacia el desequi-
librio sustituyva al equilibrio como estado normal de la estructura econdmica,
politica y social. En esta situacion no solo es dificil vislumbrar las caracteristicas
que adquirirdin estas estructuras en el futuro y, por lo tanto, el comportamiento
de los agentes y variables que las conforman sino que, ademds, es dificil prever el
resultado final de las politicas adoptadas o ejecutadas en el presente. En estas
circynstancias, el documento del plan, expresado como un conjunto de objetivos
vy de medios para lograrlo —tiende a resultar particularmente rigido, ya que
supone la validez a mediano plazo de las metas, del comportamienio previsto
para las diversas variables, de la estrategia v de las medidas de politica propues-
tas. L.a historia, en forma creciente se ha encargade de demostrar que no es
posible suponer tales constancias y que, por lo fanto, muchos planes quedan
apartados de la realidad a poco de haber sido terminados.

Los efectos de esta situacion de incertidumbre internacional se afiaden a
los que resultan del necesaric proceso de cambio en que se verin envueltos los
paises de la regidbn para enfrentar con éxito los grandes desafios del decenio,
cambiocs internos que —por definicibn— son especialmente profundos en el caso
de] estilo 3. Este mismo proceso de cambios puede afectar la actitud que los
diversos actores extranacionales tienen hacia el pais.

Para enfrentar esta situacidon es importante que los mecanismos de planifi-
cacion identifiquen una imagen-objetivo que establezca un molde normativo
definido. La estrategia de accién, por su parte y dado el cardcter incierto del
contexto donde se inserta, debe ser, ante todo, flexible o adaptativa. Esto es,
debe permitir que las diversas medidas de politica economica y social a cortoy a
mediano plazo, vayan configurando el proceso segiin una secuencia que se revisa
y reajusta cada vez que resulta necesario. )

En esta modalidad adaptativa de enfrentar el proceso de planificacién el
diagndstico no sdlo mantiene un significado central sino, ademés, debe ser capaz
de seguir el curso de las variables circunstancias que acompafiarin el proceso. Ese
diagnbstico, al realimentar constantemente al proceso de planificacion, debiera
afectar las tareas de previsibn y analisis; estas tareas, dado el caricter dinAmico y
cambiante de la realidad, debieran a su vez adecuarse en forma constante a los
nuevos problemas que surgen del diagndstico. De esta forma la politica econd-
mica y social que se deduzca del plan surgird de un anilisis suficientemente
cuidadoso que dé cuenta de la cambiante realidad externa y de las variadas
repercusiones internas que la ejecucion de las politicas econdmicas y sociales
vayan teniendo.

3. Algunos problemas parciales y especificos
Otros problemas de gran importancia para el conjunto de la actividad, deben ser

objeto de atencidn inmediata. Entre ellos se incluyen temas tales como la mejor
integracion de la planificacion social dentro de los planes globales, la efectiva

274



integracion de la planificacion regional a esos mismos planes y la incorporacion
mis eficaz de la planificacion del medio ambiente v de la ciencia y la tecnelogia.
No corresponde detallar aqui las particularidades de la accién necesaria que, en
lo que tiene de vilido para toda la regién, ha sido tratada en tres capitulos de
este documento y que en todo caso debe atender ala problematica expuesta en
la seccibn B del presenie capitulo. Por lo demds, en estos casos son mis
acentuadas las diferencias de situacion segiin el caso nacional de que se trate.

4. La planificacion del sector pablico

a)  La planificacién global de los proyectos y programas publicos

Se expone en este punio una serie de consideraciones especialmente
pertinentes para los paises que han adoptado el estilo 2 de planificacidn y que
estdn encaminados a darle un cardcter méds comprensivo e integrador. Esto es
coherente con los planteamientos que la gran mayorfa de los gobiernos que han
adoptado este estilo de planificacidn han hecho, respecto a su concepcion de la
modalidad de “proyectos y programas” como un camino de avance hacia la
planificacion integral.

i} El plan operativo. Este plan debe concentrarse ¢n tres elementos basi-
cos: la elaboracidn de un inventaric de proyectos y programas pliblicos que sean
rentables desde un punto de vista econdmico y Social y consistentes con la
cantidad de recursos financieros disponibles en el sector piblico; el disefio de
politicas para estimular la inversion privada en ambitos coherentes o complemen-
tarios con las lineas de accibon fijadas para el sector plblico, y, el establecimiento
de mecanismos de controtl de la ejecucidn de proyectos y programas.

Para lograr en forma expedita los objetivos senalados se debe elaborar un
inventario de todos los proyectos y programas —en construccién o por ser
iniciados— de alguna forma financiados por el secter plblico, estableciendo
claros criterios de evaluacibn para cada uno de ellos. Ademds, es conveniente
contar con presupuesto detallado para cada proyecio y programa por un
petiodo de dos & tres afios que distinga entre los gastos en moneda nacional y
extranjera. Por Gltimo, se deben disefiar vy explicitar las medidas de politica
econbdmica, financiera, fiscal v monetaria que se aplicaran en el proceso de
ejecucion del plan, especialmente las que estin guiadas a estimular la partici-
pacidén del sector privado en el logro de los objetivos y metas del plan,

ii) E7 mejoramiento de la técnica presupuestaric. Fundamentalmente para
encontrar una mayor ligazon con el plan anual. El mejoramiento de la organi-
zacidon, asi como administrativo y técnico, de la practica presupuestaria debe
congiderar, por lo menos, los siguientes tres aspectos:

— una mayor ligazobn entre presupuestos y plan anual;

— establecer un sistema de clasificacion del gasto del presupuesto funcio-
nal a las categorias de inversion y gasto corriente del plan;

- mantener unidad de criterios y de accion en el proceso presupuestario.

iii) La preparacion de los programas sectoriales multianuales y la plani-
ficacién comprensiva. La planificacion anual v el presupuesto —dado su hori-
zonte de tiempo— presentan una visién restringida del proceso de desarrollo. El
caracter perspectivo del proceso de planificacidon es necesario para dar cuenta de
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la forma en que se pretenden llevar a efecto ciertos cambios estratégicos y de los
problemas que los proyectos y programas que hoy se ejecutan pueden tener en el
futuro. Para darde un contenido perspectivo a la planificacion se deben considerar
los siguientes puntos:

— El disefio de planes sectoriales multianuale: que incluyan una lista
priorizada de los proyectos y programas rentables que pueden ser ejecutados a
través del tiempo.

— La identificacion de diversas estrategias de desarrolio v el conjunto de
proyectos y programas que se Yequiere para aplicarlas.

— Desde la programacion sectorial multianual se puede avanzar haciz la
preparacién o enriquecimiento de planes macroecondmicos perspectivos. La
preparacidbn de planes perspectivos a partir de la experiencia ganada en la
confeccion de planes sectoriales multianuales, puede constituir una buena forma
de lograr planes a largo plazo que estén llenos de contenide y, por lo tanto,
factibles de ser ejecutados.

b)  La planificacion de la accion de Igs empresas pitblicas

Dado que el sector de empresas pliblicas tiende a adquirir una importancia
significativa, especialmente en los estilos 3 y 4, es necesario poner especial
énfasis en la racionalizacidn de sus operaciones. Las empresas pablicas no forman
un conjunto homogéneo desde el punto de vista de su actividad, combinaciéon de
factores, complejidad tecnologica, trascendencia nacional, etc., ni tampoco lo
son respecto de los objetivos que se le asignan; esto crea dificultades a la
planificacién de la accidén y medicidn de la eficiencia de cada una de ellas. Ante
esta realidad, una aproximacion al problema de la eficiencia de la empresa estatal
debiera considerar:

i) Asignar a cada empresa estatal un niimero mfnimo de objetivos debida-
mente priorizados. Cuando se le asigna como objetivo fundamental la produc-
cibn de bienes y servicios de la que se espera una determinada rentabilidad y,
secundariamente, se le exige hacer algunas operaciones ‘“‘de fomento”, deberi
haber alguna compensacion o separacion contable que permita juzgar separada-
mente amnbas clases de operaciones;

i) las empresas estatales (en el caso de los estilos 1, 2y 3), cuyo papel
fundamental sea desarticular las caracterfsticas monopblicas u oligopolicas de un
mercado, deberdn ser eficientes en dicho contexto, de modo que su eficiencia
debe ser medida por su rentabilidad en el mercado respectivo;

iif) las empresas a las cuales se les asignan objetivos complejos ¥ no
cuantificables a partir de la informacién disponible, pueden ser evaluadas seghn
el costo de cumplimiento de tales objetivos. Las formas de medicién de la
eficiencia debieran ser definidas con anterioridad v de manera externa a la
empresa;

iv) Las empresas debieran gozar de un alto grade de autonomia opera-
cional, pero los objetivos principales, sus programas de inversion de largo alcance
y la utilizacibn de sus excedentes, deben ser definidos en el mecanismo de
planificacidén cormrespondiente.

En definitiva, se deberd definir los criterios, las formas organicas y los
instrumentos técnicos que aseguren el mdximo de eficiencia social de las empre-
sas ptiblicas.
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5. La operatividad de la planificacién. El espacio técnico-politico
de los sistemas de planificacion

a) La mejora en la capacidad operacional de la planificacibn no es un
objetivo que pueda lograrse con una linea de accion simple. Varios son, en este
sentido, los frentes que deben atacarse y, en parte, ya han sido citados en este
capitulo. Asf, por ejemplo, se ha mencionado la necesidad de robustecer la
infraestructura bisica de¢ los organismos de planificacion, y se ha recalcado la
conveniencia de disponer de instrumental técnico adecuado para la compatibi-
lizacidon de la politica econdmica coyuntural con los planes de mediano plazo.
Cabe agregar que la efectividad de los sistemas de planificacién depende, en
altima instancia, del compromiso que las esferas politicas y el pafs tengan con
sus objetivos y estrategias, y, por otro lado, de la participacion efectiva del
sistema de planificacibdn en las decisiones gubernamentales. No debe identificarse
esto dltimo con un deseo de elevar el nivel jerarquico del organismo de planifi-
cacidn o de que asuma nuevas funciones. Por el contrario, la via para lograr dicha
mayor presencia en la realidad polftica piblica deberia ser la blisqueda de
mayor compromiso, solidaridad y colaboracibn tanto del resto del aparato en
total como de las fuerzas relevantes dei sector privado.

b) La presencia activa de los planificadores en los principales centros de
decisibdn, especialmente en el disefio y ejecucidn de las politicas de corto plazo,
tiene por objeto aportar una vision perspectiva v contribuir 4 la unidad de todo
el proceso, puesto que acciones de corto, mediano y largo plazo deben ser
integrantes de un proceso Unico. Esta concepcibn es fundamental pues la
planificacidon apunta hacia el largo plazo pero se manifiesta principalmente a
través de acciones que afectan y son afectadas por la coyuntura.!® En definitiva
los criterios del planificador deben estar presentes en la fase de ejecucion de las
politicas, programas v proyectos donde sean otras las reparticiones phiblicas de
mayor gravitacién, sin pretender sustituir a éstas en sus atribuciones y respon-
sabilidades.

¢) Un Estado participativo. El Estado, especialmente en los estilos 2, 3 y
4, es el principal responsable directo de asegurar que se logren los objetivos
planteados en el proyecto nacional de desarrollo. Para este efecto, ya se dijo, es
fundamental que se cuente con el apoyo consciente y activo de las diversas
fuerzas sociales. El Estado, por lo tanto, debe desarrollar un esfuerzo central por
tener en cuenta las necesidades ¢ intereses de un amplic conjunto de fuerzas
sociales, y por ende, promover las condiciones que permitan el pleno desenvol-
vimiento de la persona humana y la efectiva participacion de la poblacion en el
proceso de toma de decisiones politicas, econdmicas y sociales que compro-
metan o definan el logro de los objetivos planteados por la sociedad.

Este requisito —en términos de lz planificacion— hace referencia a la
necesidad de quelas fuerzas sociales participen efectivamente enla determinacion
de objetivos, la seleccidn de instrumentos v la ejecucién del plan nacional de
desarrollo. Para que la planificacion tenga estas caracteristicas la poblacibn debe
contar con canales de participacion en ese proceso. Para estos efectos la estruc-

10Lste es especialmente valido para el estilo 3, en que laaccién de corto plazo debe
atender los desequilibrios propios de una estructura en proceso de cambio.
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tura del aparato de planificacion deberd combinar grados flexibles de descentra-
lizacion y desconcentracion funcional y territorial, buscando armonizar las
necesjdades de participacion con las exigencias de unidad de criterios,

Es conveniente sefialar que la participacion en la planificacién no es solo
un requisito para mantener el compromiso efectivo de las mayorias con la
estrategia que se lleva a cabo; sino que, ademds, es necesaria para seleccionar o
definir la prioridad de proyectos y programas cuyo impacto no puede ser
evaluado cuantitativamente con la informacioén existente.!!

Lo anterior es especialmente valido para los estilos 3 y 4 ¢n que la
planificacion debe ser el instrumento central en la direccion del proceso econd-
mico; aun en el estilo 3 la logica del mercado aparece subordinada u orientada
por la de la planificacibn aungue se reserva un papel importante al funcionamien-
to del metcado.t?

Por otra parte, puede decirse que si se toma la decisidbn de buscar la
construccién de una sociedad mis participativa, el sistema de planificacion puede
convertirse en uno de los canales mas efectivos para lograr ese objetivo. De alli
que no solo debe plantearse el tema en términos de cuanto pueda beneficiar la
participaciébn a la planificacion, sino también en términos —politicamente afin
mis significativos— de culdnto puede contribuir la planificacién a beneficiar, v a
hacer mas viable al objetivo de participacion.

Ulpste es el caso, por ejemplo, de la gran mayoria de los proyectos y programas
tendientes a satisfacer necesidades basicas donde no existen criterios objetivos para de term#
nar el beneficio o el grado de urgencia de las diversas necesidades insatisfechas.

Y251 mercado constituye el mecanismo a través del cual fluye la informacién
econdmica en el conjunto del cuerpo social; en él se adoptan las decisiones descentralizadas
y sirve de indicador fundamental de las situaclones de tensitn o desajuste de corto plazo
entre las necesidades y las potencialidades.
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