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PRESENTACION

En cumplimiento de los propésitos y objetivos del Sistema de
Cooperacién y Coordinacién entre Organismos de Planificacién de
América Latina y el Céribe, el ILPES presenta con satisfaccibn el
Boletin de Planificaciébn No. 10 y No. 11. Durante los Gltimos tres
afios esta labor de divulgacién y apoyo ha venido consolidandose
hasta convertirse en prioritaria dentro del programa de trabajo del
Instituto. La meta es hacer del Boletin el vocero por excelencia
del pensamiento y trabajos de los organismos de planificacibn.

Nada puede ser mids valioso en estos momentos que apoyar con ahinco
los esfuerzos de cooperacibn e integracibn entre los planificadores

de la regibn.

En esta oportunidad quisiéramos referirnos a dos hechos de vital
importancia. En primer lugar, dentro de las funciones y reglamento
del Comité de Desarrollo y Cooperacién del Caribe (CDCC) como 6rgano
de la CEPAL, la reunibdn de planificadores del Caribe es un hecho de
vital importancia para la subregién. A partir de la primera reunibn
celebrada en La Habana en enero de 1979, se sentaron las bases para
profundizar e institucionalizar el proceso de planificacibn de los
diversos paises v la cooperacidn entre ellos y vislumbrar los problemas
que todavia existen para que diche proceso llegue a constituir un
elemento cada vez mis importante vy positivo en la conduccién de la

politica de desarrollo.

Tal como se menciond en dicha reunibn, con la creacibn de
mecanismos de cooperacién y coordinacibn entre planificadores se
reconoce: primero, que la experiencia y las realizaciones de cada
pals pueden representar aportes valioscs para los demis paises, a
través de un enriquecimiento comtnm de conocimlentos; segundo, que la
colaboraciébn técnica no debe ser ya solamernte entre los organismos
internacionales hacia leos paises en desarrollo, sino de los palses en
desarrollo entre si; tercero, que siendo la planificacibn un campo
del cornocimiento y de la accibén humana que se relaciona con un mundo
econbmico que sufre profundos cambics, ella requiere una continua
revisiébn de metodologias, alcances y objetivos. Esa revisibn,
considera el ILPES, puede realizarse por excelencia en foros como la
reunibn de planificadores del Caribe o de otros grupos sub-regionales



de América Latina. Consciente de esta realidad, el Instituto ve con
enorme satisfaccibn los resultados de la Segunda Reuniébn del Caribe
celebrada en Kingston - Jamaica - del 29 de mayo al 2 de junio de
1980.

El presente nftmero incluye una seleccibn de los trabajos que
fueron presentados en dicha reunién. Todos ellos se refieren a temas
de alta prioridad en la solucibn de los problemas sociales y ecorémicos
de la regi6bn. En este sentido consideramos que su divulgacibn es en
extremo oportuna y nos sentimos complacidos de apoyar y participar en

su realizacibn.

De igual manera, se incluyen dos importantes contribuciones de
los distinguidos profesores Dudley Seers y Raymond Bromley. Estos
aportes, por su naturaleza conceptual y metodolbgica, constituyen una
valiosa referencia para los planificadores y tebébricos del desarrollo
econbmico en general.

E1l tema Notas y Comentarios presenta un resumen del Seminario
sobre "Estrategias Nacionales de Desarrollo Regional' realizado en
Bogoté entre el 17 y el 21 de septiembre de 1979.

Ademas, se incluye una sintesis del informe final de la Segurda
Reunibn de Expertos en Planificacién del Caribe, con el texto completo
de las resoluciones adoptadas.




1A PLANIFICACION DEL SECTOR ENERGETICO

Trevor Farrell ﬁ/
El alza espectacular de los precios del petrfleo desde 1973 ha dado
lugar a un incremento masivo del costo de la energia en muchos de los
paises energéticamente deficitarios e importadores de petrbleo y
simultaneamente ha significado la acumulacibn de beneficios ingentes e
inesperados por parte de un pequefio pufiado de exportadores de petrbleo.
En el Caribe, por ejemplo, Jamaica ha visto como el valor de sus
importaciones de petrbleo, que representan aproximadamente el 90 por
ciento de su consumo de energia, aumentaba desde un 8 por ciento del
valor total de las importaciones de bienes y servicios en 1972 a un 16
por ciento en 1978. Aunque el volumen total de petrbleo importado en
1976 venia a ser el mismo que en 1972 (16,1 millones de barriles), su
valor se dispard experimentando un incremento del 250 por ciento - de
55,5 millones de dblares EE.UU. en 1972 a 193,9 millones de dblares
EE.UU. en 1978.

Tun descomunal incremento en el costo de la energia ha obligado a
los responsables de formular las politicas en la inmensa mayoria de los
paises a conceder a la energia un lugar central en el ambito de sus
funciones. Dadas las circunstancias, la planificacifn del sector
energético y la formulacibn de politicas juiciosas para atajar los
problemas han cobrado importancia y adquirido caricter de urdencia. La
presente monografia, en la que se intenta esbozar heuristicamente como
se puede - y se debe - abordar la planificacién energética, esta basada
en AFROSIBER, un método de planificacibn en nueve etapas apropiado para
vna planificaciébn nacional comprehensiva Y/, Como referencia se ha

tomado 1a regibn del Caribe.

La primera etapa en la planificacién del sector energético y la
formulacién de politicas relacionadas con la utilizacién de la energia
implica una evaluacibn sictematica de la situacién concreta del pals en
cuestién. Esta tarea presenta cuatro aspectos: en primer lugar, la
planificacién de la energia, como la de cualquier otra variable macro-
cconbmica, exige para "tener éxito" la satisfaccibn previa de clertas

i/ Profesor, Departamento de Economia, Universidad de las Indias
Occidentales, St. Augustine, Trinidad.

Trevor Farrell: "How to Plan: AFROSIBER - The Nine Point Planning
Method and its application to Development Planning", Universidad
de las Indias Occidentzles, St. Augustine, Departamento de Ciencias
Econémicas (mimeografiado).
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condiciones béasicas 2/; 51 estas condiciones previas no se cumplen al
iniciarse el ejercicio de planificacibn, su satisfaccibn se convierte en
un objetivo inmediato o concomitante del proceso. Las condiciones
previas a que nos estamos refiriendo son sels, a saber:

Al igual que la planificaciétn de la economia nacional, del sector
agricola o de la educaci6n, la planificacibn del sector energético exige
en primer lugar la existencia o la creacibn de una estructura orginica
eficaz encargada de formular, ejecutar, coordinar, vigilar y examinar
criticamente los planes, proyectos, politicas y programas relativos a
la energia. Esta afirmacibén parece obvia, inclusc trivial; sin embargo,
basta considerar la experiencia de muchos paises para darse cuenta de
que en la practica se olvida esto con tanta frecuencia que resulta
necesario un pronunciamiento explicitc al respecto.

La segunda condicién, relacionada con la primera, es que existan
o se establezcan cuadros de personas con las capacidades y conocimientos
especializados necesarios para abordar la planificacién y ejecucién de
politicas y programas. E1 examen de la situacién del Caribe revela que
en varios paises no se cumplen atn la primera condicién - a saber - una
estructura organica eficaz para la planificacibébn y formulacibn de
politicas en el sector energético. En parte esto es debido a la falta
de satisfaccibén de la segunda condicién - a saber - la blisqueda,
contratacién y formacién de personas con las capacidades y conocimientos
especializados que, en materia de energia y planificacién, son necesarios.

En Gltima instancia, es imposible planificar aquéllo sobre lo que
se carece en absoluto de control. Para poder planificar con eficacia
el sector energético o cualquier otro sector, un pais debe ser capaz de
ejercar " determinado grado minimo de conftrol sobre é1.

La cuarta condicidn previa para el &xito de la planificacién se
reflere a un factor mas sutil e intangible. Para planificar debida-
mente es preciso que el sictema entienda el proceso en toda su complejidad
conozca exactamente qué es lo que se puede lograr, cuidles son las ventajas
reales de la planificacién, cudles sus limites, cbmo debe procederse,
cudles son sus repercusiones orgédnicas y politicas y cudles sus costos
en términos de tiempo y de recursos, y sepa de la frustracién a que puede
dar lugar el mantenerse inactivo aunque la accibn parece desesperadamente

2/ Venezuela, Ministerlo de Energia y Minas, Governing Document on
Venezuelan Energy Policy, Caracas, mayo de 1979,




necesaria, debido a que esth en marcha algo llamado "planificacibébn®.
Esto ncs lleva a la quinta condicibn: que exista la voluntad de plani-
ficar por parte de los altos responsables de la adopcibén de decisiones

politicas del sistema. 81 esta voluntad faltara, seria probable que
los tecnéeratas responsables de la planificacién acabaran por sentirse

3

frus trados v propensos a la hipertensibn, a no ser gue dispusieran de

sus propias vélvulas de seguridad psicolégicas,

En sexto lugar, v muy importante, la calidad de la planificacién
ad de la informacidn. Una politica

depence enteramente de la cali

I

ada se ha de basar necesariamente en el

eneryética acertada y bien
perfecto entendimiento de la < linacidn del pais de que se trate en lo
¢ refiere a la energia. La informacidn desempetfia una funcibdn vital

=
a este respecto,

Es evidente que actualmenie en muchas partes del Caribe estas seis

condiciones previas para una plorificac’u acertada del sector energétice
brillan por su ausencia. Asi pues una de las primeras favess de la
planificacién del sector energético o de cualquier otro sector, en las
condiciones del Caribe consiste «n hallar la manera de resolver ezios

problemas,

Bl segunde aspecto de la evaluacidn de la situacién en 1o que se
1

refiere a la ~uergia puede cas: tratarse come otra condicibn previa.

Wos referimos al hecho de que la planificaci6bn adecvada y exhaustiva

del zector energético resulta inviable si no va acempaiada de la

planificacibn de otras esferas de la economia nacional - o bien, como

minimo, si =5 que no ce planifican los demds sectores de la economia

nacional, que se concldere por 1o menos seriamente su trayectoria futura.

Esto es debidoc a gue la energia, como la mano de obra, constituye
ur insumo para otras actividadec. No es posible determinar, por
ejemplo, o1 nivel &ptimo de produccibr de energia con independs enicia de
los riveles de actividad previstos en los demds sectores de la econcmia,

9

Lo que vaya a ocurrir o 1o gue esté previsito que suceda en los diversos
sectores de 1L

marcha, la mejora del nivel de vida, son todos ellos factores
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a economia, 1loS nuevos proyectos dispuestos a ponerse en

susceptibles de repercutir en el nivel de utilizacidn de energia por
la eociedad (dejando de lade por un momento los efectes de los cambios
tecnoldégicos sobre la produccion de energia). Por consigulente, en
condiciones ideales la planificacién del sector energético deberia
llevarse a cabo en forma perisnorizada junto con la planificacibn de
los demds seciores v esferas principales de actividad de la economia



nacional. Garantizar la existencia - o la creaciébn - de mecanismos
que aseguren esta vinculacibn es el segundo aspecto de huestra
evaluacibn de la situacibn.

La tercera fase del proceso es la evaluacibn formal de la
situacibn en lo que se refiere especificamente a la energia. Esto
entrafia la preparaciétnh de una serie de estudios que brinden la mayor
parte de la informaridn general b&sica necesaria para la adopcibn de
decisiones. Habrén de realizarse anflisis que permitan responder a
las siguientes preguntas:

a) (Cudnta energia se consume en el pais en cuesti6bn? ;,Cbmo
ha evolucionado histbébricamente su consumc de energia? ,Qué puede
deducirse de esta evolucibn?

b) ;Culles son las fuentes de la energia consumida? (Desglosar
atendiendo a la fuente de abastecimiento y distinguiendo entre fuentes
nacionales e importaciones).

c) ,Qué gasto supone para el pais el consumo de energia?
Responder a esta pregunta implica amalizar el costo en divisas de 1la
energia importada, el costo de la produccibn nacional de energia, si
procede, y la relacidn entre los gastos por concepto de energia y el
bienestar de los consumidores. También han de considerarse aqui otros
asvectos del costo socizl, como las repercusiones ambientales de las
pautas actuales y pasadas de utilizacién de la energia. Por supuesto
los gastos que entrafien las pautas de utilizaciébn de la energia se
analizardn cronclbgicamente y se identificaradn las tendencias y otras
variables pertinentes.

d) {Qué relacibn existe - suponiendoc que exista alguna - entre
el consumo de energia y el rendimiento econfmico global? ;Hasta qué
punto es invariable esta relacibn a corto, medio y largo plazo?

e) A continuacién se divide la economia nacional en Sectores y
ramzs, v.dr. el transporte, la bauxita, el turismo, los hogares, etc.,
y se analizan detalladamente sus respectivos consumos de energia. Para
cada sector se formulan ciertas cuestiones fundamentales y Se busca la
resptiesta: ;Culnta energia utiliza el sector? ;Cuanto cuesta? ;Qué
proporcibn de los costos de produccibn del sector corresponde a la
energia? ;Qué se deduce de una comparacibn entre la utilizaciéwn de
energia 2n la rama ¢ sector econbmico de que sSe trate y otras ramas o




sectores en 1los planos nacional e internacional? ;Cull es la "densidad
de utilizacién de energia' de la rama o sector? ;Qué posibilidades de
sustitucién existen en lo que se refiere a las fuentes de energia?

;Cor qué eficiencia se utiliza la energia? ,Se podria utilizar la
misma cantidad de energia con mayor provecho social neto en algtn

otro sector productivo?

£} Sigue un andlisis de la energia consumida en funci6n de la
suministro. Se estudia cada una de las fuentes de abaste-

cimienito, reales y potenciales, v se analizan los usos finales a que

se destinan, determinandc qué usos finales son viables y cuéles
convenientes. Se efectla también un estudio comparativo de los costos
de lac fuentes alternas de energia y se comparan éstas rigorosamente
mediante técnicas de anilisis de sistemas. Esto permite evaluar exhaus-—
tivamente cada fuente de energia considerando todos los factores
pertinentes, desde la seguridad del abastecimiento, hasta el transporte,
la distribucién, <l almacenamientc, las tecnologias que -entrafia, los
costos, los precios, etc.

g) Se determinan los balances enérgeticos que ligan a las fuentes
de abastecimientc con los usocs irtermedios y finales. Estos balances
permiten seguir el curso de las corrientes energéticas en la economia
con ayuda de un sistema complejo de matrices.

h) El antlisis del consumo de energia por fuentes de abastecimiento
v por usss finales permite proceder a una evaluacién global de la
atilizacidédn de la energia. ;CuAnta energia se consume? ;Donde?  Hasta
qué punto estan jucstificados los niveles de consumo de los distintos
sectores y ramas, y el consumo global? ;Qué posibilidades de conservacibn
ovisten en el contexto vigente? ;CuAl es la elasticidad de la demanda
de energia con respecto a los preclos? ;Qué costos entrafian las
distintas fuentes alternmas de abastecimiento de energia? (Véase el

Caadro 1).

i) Deber&n realizarse analisis detallados especiales de
determinadas fuentes de abastecimiento que, come el petrbleo, pudieran
revestir una importancia particular para el pais en cuestibn. Ademis,
suele ser tambifn conveniente efectuar un anilisis especial de la
generacidn y consumo de la electricidad.

1) Se procede a una evaluacibén de las politicas energéticas

prezentes y pasadas y de sus repercusiones.



k) Por tiltimo, es necesario analizar detenidamente la situacién
internacional en lo que se refiere a la energia y sus posibles
repercusiones presentes y futuras sobre la situwacibri nacional.

Quede clarc que, por supuesto, esta lista de necesidades en
materia de informacibn representa un ideal. Nadie que haya trabajado
realmente en la planificacién y formulacién de politicas energéticas
de paises subdesarrollados del tipo de los del Caribe abrigard ninguna
ilusién de poder disioner, al menos al principio, de toda la informacibén
v las respuestas que desee.

Como antes de 1973 eran muy escasas las personas profundamente
interesadas en las cuestiones relacionadas con la energia, fue poco lo
que se hizo en relacibn con la recogida de datos a este respecto. En
consecuencia, cuando se empieza a planificar el sector energético se
encuentran enormes lagunas en los datos y la consiguiente ignorancia
de grandes esferas.

Con el tiempo mejora la situacibn y aumenta paralelamente la
capacidad de generar y evaluar la informacidén necesaria para cubrir
con &xito esta primera etapa del proceso de planificacibn.

Esto significa que uno de los primeros objetivos de la planificacién
del sector energético de las economias de los paises del Caribe ha de
ser, implicita o explicitamente, la mejora de la base de datos con que
se trabaje y, mAS en general, de los sistemas de informacién en materia
de energia - especialmente en lo que se refiere al mercado energético
internacional,

Por otra parte, por muy imperfecta que sea la base inicial de
datos ello no quiere decir que sea imposible encontrar o gJenerar en un
plazo razonable (unos pocCos meses) la informacibn suficiente para
formular algunos planes iniciales y tomar ciertas iniciativas en ma teria
de politica.

Segunda etapa: Prono stico

la segunda etapa del ejercicio de planificaciébn consiste en la
pronésticG. En realidad esta segunda etapa estd intimamente
relacionada con la primera - la evaluacidn de la situacibn - hasta el
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punto de que cabe considerar que en realidad constituyen dos fases
diferentes de una misma etapa, mis que dos series de actividades

bien diferenciadas. Mientras que en la primera etapa se evaltan

el presente o el pasado, seglin proceda, en la segunda se procede a
una evaluacién del contexto y la situaciébn futuros. La planificacibn,
en realidad, entrafia vincular el pacsado, el presente y el futuro.

En la segunda etapa, pues, s¢ vuelven a tratar muchas de las
cuestiones analizadas en la primerz, aungue ahora se trata de
pronosticar los niveles futuros de las distintas variables. Con esto
se quiere decir que, aunque concepiualmente y para fines expositivos
sea necesario y conveniente diferenciar dos “fases - evaluaciébn de la
situacibn y pronosticacién - en la prActica ambas actividades son
llevadas a cabo conjunta y simulténeamente, normalmente por las mismas

personas.

Asi pues, no basta con establecer ias pautas actuales de consumo,
sino que es preciso estudiar la probable demanda futura de energia.
Las proyecciones de la demanda futura de energia se efectfian tanto al
nivel global macro-econbémico, como a2l nivel de los sectores y ramas de
la economia. Los prondstices a nivel macro- —econdtmico, que por lo general
se efectfian con ayuda de técnicas econométricas relativamente sencillas,
suelen basarse en la intima relacibn gque parece existir en muchas
economias entre el consumo de energia y la produccién. Los prondsticos
sectoriales se basan en las provecciones de 1os niveles futuros de
actividad de los sectores en cuestitn. ES, pues, evidente que la
planificaciébn del sector energético ha de estar relacionada con ja de

otros sectores de la eccnomia.

También se hacen prondsticos del abastecimiento futuro de energia,
por fuentes de abastecimiento. Estos prondsticos implic=n cuestiones
tales como el potencial de la produccibn nacional de energia, la
contribucibn de nuevas fuentes alternas de energia, la seguridad del
abastecimiento, los problemas tecnolbgicos y los costos y precios
previstos de las distintas fuentes de energia.

Tercera etapa: Evaluacibén de recursos

Bl tercer paso del proceso d= planificaciébn consiste en un andlisis
detallade de la situacién del pafs en materia de reCursos energéticos.
Es en esta etapa cuando se evallan las fuentes de energia reales y



potenciales del pais - petréleo, gas, energia hidroeléctrica, potencial
geotérmico, etc. Las cuestiones que se plantean a este respecto se
refieren a la estimacibn de las reservas de petrélec o gas, el an&lisis
comparativo de los costos de produccibén de las distintas fuentes, la
determinacién del intervalo de tiempo que media entre el descubrimiento
de nuevos recursos y su puesta en produccién, los programas de
exploracién y su organizacién, la evaluacibn del potencial de
aprovechamiento de nuevas fuentes energéticas - v.gr., la utilizacién
de pequefias presas para la generacibn de energia hidroeléctrica o de
volcanes inactivos para la de erergia geotérmica - etc,

En la situacién de los paises del Caribe muchas de ectas tareas
habréan de ser realizadas por ingenieros, geblogos, geofisicos, etc.,
puesto que en realidad se sabe muy poco de nuestra cituacién en materia
de recursos energéticos, También debe quedar claro que, aungue lag
actividades descritas en relacién con esta tercera etapa sean presentadas
en forma de secuencia, en la préctica pueden llevarse a cabo, y
probablemente deber&n llevarse a cabo, en forma paralela a las tareas
incluidas en las etapas primera y segunda.

Cuarta etapa: Fijacién de objetivos

Los tres primeros pasos del presente método de planificacibn se
refieren estrictamente a la generacién, organizacién e interpretacién
de la informaciébm. Una vez realizada esta labor quedan sentadas las
bases para la formulacibn de politicas y programas, El nGcleo mismo
de la formulacién del plan y las politicas consiste er 1la fijacibn
de un conjunto complejo de objetivos y metas sobre un determinado
horizonte temporal.

De la informacibn recogida y analizada en los tres primeros pasos
tal vez pueda deducirse que existe en el pais la posibilidad de
aprovechar nuevas fuentes autbctonas de energia; no obstante, esto sblo
repercutir& a mediano y largo plazo. Este hecho, junto con el
conocimiento de que actualmente se estd desperdiciando una cantidad
considerable de energia en diversos sectores y ramas de la econcmia,
puede inducir a fijarse el incremento de la conservacibn de energia
camo objetivo a corto y mediano plazo y la =xplotacidn de nusvas fuentes
autbctonas de energia come objetivo a mediano v largo pleazo. También
puede ocurrir que la informacién adquirida revele que el aprovaecharicnto
de ciertas posibilidades de sustitucibn, v.gr. una mayor utiiizacibn
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del bagazo en vez del petrdleo en la industria azucarera, dé lugar a
economias considerables: el aprovechamiento de dicha posibilidad se
convertird entonces en una meta de la politica energética.

El resultado, pues, es la definicién de una serie de objetivos.

Su enumeraciédn podria ser, por ejemplo, la siguiente:

a) contener o reducir el gaste de divisas por concepto de

impcrtaciones energéticas;

b) ampliar la produccibn y utilizaciébn.de las fuentes autbctonas

de energia;

c) aumentar las exportaciones para financiar el incremento del

costo de las importaciones energéticas;

d) atraer mayores corrientes de asistencia de los paises de la
OPEP para financiar las importaciones de petréleo.

Estos objetivos generales se desglosarin en objetivos detallados
(por lo general cuantitatives). Son estos Gltimos objetivos los que
constituiran las metas concretas de los planificadores del sistema.

Ei criterio tebrico y operaci 1 fundamental para enfocar la pla-
nificscidn del sector energético e habr& de escoger entre las
Gistintas opciones posibles. En términos generales los posibles
enfoques son tres., El primero uorresponde esencialmente a la pregunta
¥:Como puede reducirse al minlmo la relacidn costo/cantidad de energia
atilizada en la econcmia?'. Ecta es la nocién conceptual por la que
parecen regirse los actuales enfogques de la planificacidn a corto y
mediano plazo del sector euncrgéricoe en muchos paises. Lo que implica
=3 que la preocupacidn real de los¢ planificadores puede resumirse
cabalmente en la sigulente interrcgacién: '"Dados unos niveles
determinados de actividad, ;cudl =5 la manera mas eficaz de procurar
la energia necesaria para sostenerlos con un costo social minimo y

cudl es la mejor mancra de financiar este costo?"
El sequndo criterio corresponde esencialmente a la siguilente

pregunta: "Dada una cantidad determinada de energia (que result
acequible en las circunstancias concretas en materia de cosfos ¥
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recursos), ;cuil es el miximo de actividad econémica obtenible?" TLa
solucibébn de este problema entrafla dedicar la energia disponible a sus
aplicaciones m&s productivas y deseables, con lo gue su utilizacibn
serd lo m&s eficiente posible, Este enfoque, que se halla implicito
en las politicas de algunos paises sumidos en las profundidades de una
crisis econdmica fundemental, se reduce en esencia a un problema de
maximos condicionados en el que la funcibn objetiva cuyo maximo se ha
de buscar es el nivel de la actividad econfmica y la condicibn
limitativa, la disponibilidad de una carntidad determinada de divisas

para la "compra'" de energfa. El primer enfogue, en camblo, constivuia

urt problema de minimes condicionados en el que se reducir al
e

minimo los gastos de enzrgia, sujetc a ia condicidn de mant

determinado nivel de actividad econémica.

El tercer enfoque es =1 método canbnico clasico de las ciencias
econdnicas. En €1 se renuncia a fijar "arbitrariamente' el nivel de
la actividad econdmica o el cesto de la energia. Ambas variables
interaccionan vy lo que debe determinerse es un "punto 6ptimo%™. De
acuerde con este enfoque, pues, el nrecepto fundamental seria utilizar
la energia de cada fuente para todos y cada uno de los diferentes
usos hasta aquel punto en que el beneficic social marginal sea igual
al costo social marginal.

Laz diferencias entre los objetivos en materia de politica

correspondientes

a esics tres enfoqu

son muy profundas. El segundo
enfoque conduce naturalmente a politicas que hagan hincapié en las
medidas de conservacibrn, =1 racionamiento, la cesacién de cilertas
actividades en beneficio de otras consideradas socialmente mész
valiosas, etc, El tercer enfoque predispone a importar grandes
cantidades de energila si va a utilizarse en sectores altamente lucrativos.
Adem&s, con este enfoque son los precios los que acthan como disposi-
tivos ordenadores del counsumo, en contraposicibn a la imposicidn de
un racionamiento por el Estado o a un sistema de distribucibn, bajo
control del Estado, de la energia entre los diferentes usuarios de
acuerdo con un determinado criterio orientador.

El enfogue correcto es, lbgicamente, el tercero. BEI prcblema, zin

a-

embargo, estriba en que es practicamente imposible traducirlo en términos
operativos. En realidad, el enfoque de la planificacibn del sector
energético actualmente en boga en muchos paises paresce estar Jonstituaido,

implicita o explicitamente, por una combinaciézn de leos dos primeros
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enfoquec. No obstante, cabe esperar que, a medida que se vaya
entendiendo mejor la cuestibn, el tercer enfoque, mis sutil y complejo,
atraiga mayor atencidn y se dedigue un mayor esfuerzo intelectual a su
traduccibn correcta en términos operativos.

Etapas quinta y sexta: Estrategiac y sSus consecuencias

Una vez fiiadas las metas en materia de politica energética, el

siguien’s pasc consiste en conceLir una serie de estrategias que permitan
alcanzarlas, Las metaa de -rvacién, por ejemplo, podrian exigir la
atilizacidn de técnicas de educacibn phblica, la introduccibn de un

Sistema de 1mnuegtoq, la conces:én de subvenciones y una nueva politica
El incremento de las corrientes de ayuda, otro ejemplo,

A come estrategia, el estimulo a los paises del Tercer

rtadores de petrdleso para que modificaran sus actuales

acomodatlcias y de arovo respecto a la OPEP y adoptaran una

iir=a mAs firme y exigents hecia la crganizacibn.

Una vez concebida la estrategia es preciso descifrar sus conse-
cuencias, las posibles repercusicres de su aplicacién, etc. Las
reacciones de los demis sectores afectados por la situacidn ante =l
despliegue de la estrategia formulada deben ser previstas y prevenidas
por ésta, concad'é doles los rargenes oportunos. ES en esta fase en ia
gue se deberan identificar, plarificar, presupuestar, evaluar y comparar
los proyectos especificos, y, por consiguliente, en la gue habran
légicamente de desempeilar sus funcionies los analistas de proyectos.

Septima etapa: Célculo de los balances de recursos

la diversidad de planes y »rogramas para el sector energético y las
pautas de utilizacibn de energia exigen determinados recursos para su
ejecucibébn. La decisién de aprovechar mAs ampliamente las posibilidades
hidroeléctricas o de incrementar la produccibn naciomal de petrdleo,
por ejemplo, entrafia necesariamente una demanda de determinados recursos
de la sociedad - v.gr., divisac para adquirir el capital necesario.
AnAdlogamente, para llevar a cabc con &xito los programas propuestos puede
ser pecesario contar con los servicios de diversas categorias de expertos
especializados o sustraer ciertas tierras a sus usos corrientes para-
dedicarlas a actividades relacionadas con el aprovechamiento de fuentes
alternas de energia. Los programas orientados hacia la conservaciédn de
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la erergia, tanto si se trata de rehabilitar plantas y equipos existentes,
come de aumentar la eficiencia de la generacidn de electricidad, imponen
asimismo sobre la economia un determinado costo en términos de recursos
quie es precliso calcular,

La estimacidn de los costes de los distintos programas y planes se
aborda mediante el cAlculo de los balances de ciertos recursos, v.gr.,
loc costos en divices, las necesidades de mano de obra, los conocimientos
técnicos de alto nivel necesarios, etc., Estos balances se calculan para
asegurarse de que la demanda de recursos (mano de obra capacitada,
divisas u otros) de los distintos prcyectos y programas concuerda con
las disponibilidades previstas de los mismos.

Normalmente la demanda y la disponibilidad de los distintos
recursos no concordardn al primer intento, 1o que har4 necesario revisar
y recortar las necesidades de los proyectos y programas ldentificadas
en primera instancia, encontrar formas menos ccstosas de hacer las cosas
y hallar la manera de aumentar el volumen de los recursos disponibles
inicialmente previstos. Hecho esto, vuelven a calcularse los balances
v la operacidn vuelve a repetirse tantas veces como Sea hecesario hasta
conseguir ura concordancia razonable entre la demanda y la disponibilidad
previstas de los distintos recursoc.

A continuacibébn debe procederse a una labor sumamente dificil y
tediosa, pero muy importante. Se trata de distribuir en el tiempo
los diversos proyectos y programas, lo que implica analizar periodo
por periodo los proyectos que se han de llevar a cabo, los flujos
de recursos necesarios y las disponibilidades para cada periodo, las
repercusiones de la distribucidén de los distintos proyectos sobre el
conjunto del sistema, etc.

Una serie de proyectos que, en su conjunto, requiera una determinada
cantidad de divisas o los servicios de un nfmero determinado de ingenieros
puede parecer francamente viable si la demanda total de recursos se
determina sobre un horizonte de, por ejemplo, cinco allos y se compara
con la disponibilidad global de divisas y servicios de ingenieros durante
ese mismo periodo quingquenal. DNo obstarnte, la existencia de discrepan-
cias entre el '"calendario' de necesidades y el de disponibilidades
podria sembrar el caos y la confusidén en la totalidad del programa. Tal
seria el caso, por ejemplo, si el 80 por ciento de las divisas se
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necesitaran en los dos primercs afios, durante el periodo de mayor
interzidad de las actividades de construccidén, y en cambio resultara
que el B0 por cientc de las divisas previstas no fueran a recibirse, vy
por lo tanto, no fueran a estar disponibles, hasta el cuarto atio: si el
problema no hubiera sido previstc y no se hubieran adoptado las medidas
precicas para hacerle frente, la situacibén daria lugar a graves
dislocacionss y despilfarros.

Octava etapa: Ejecucibn

Los planes no valen pa:a rada si no se ejecutan. El propbsito de
la planificacidn ne es sustituir a la accidn, sino darle forma. Una vez
1ie han side elaborados ‘los planes y Se nan ticulade y anunciado las

ar
politicas, hay que enfrentarse con ¢u e’ -2ucifn, lo que plantea una cerie
c

eqiclacién, relacicnes internacionale

diferente de problemas en materia de politi
S,

[a=

Aungue no es é&gte el lugar apropiiie BA extenderse en CONsi

ciones relativas a los problema= de ejesiuciln, tal ver Covivends

hbrevemente a 10 que con fre
la ejecucién, a Saber, la orcan.vacibn.

Lo ejecucsdu con 6xito de los plancs del secter enerqético entral

de cuasescUiera oTres pianes, risrtos imperalives orjans,ilionis
cuva importancia fundamental solio iene igual en la ignGrencys J:

que suelen ser cbjete. Para empezar, 0o iene ningln sentide uvdir lancd

An minims o

en una oficira central de ple icacibn ~on unma participac

2110,

rula d4e las personas afectadas por el plan o encargadas de
g es probabiiidades de nacer muerto.

Ec precisc recabar la participacién en el proceso de

e las organizaciones directamente interesadas y, en particular, de las
personas afectadas por el plan o directamente encargadas de ejecutario,
conocedoras de las cuesticnes y problemas particulares, por tener que
enfrentarse diariamente con ellos, y dotadas de conccimientos y
< sables para una planificacidn apropiada.
Tambifn es importante esta partinipacibn desde 2l puntc de vista de la
motivacidsn., Ha guedado repetidarente demostrade que la gente reacciona
woativenmente frente a decisiones en cuya adopcibn no han sido liamades

capacidades cruciales e indispern

a intervenir, a pesar de afectaries directamente el contrario, si

s jes consulta ¥y ose busca su participacifn, suelen sentirse més



motivados para desempeilar una determinada tarea, incluso si su opinibn
al respecto no ha sido aceptada.

También es necesario contar con un sistema en funcionamiento
mediante el cual las decisiones adoptadas lleguen efectivamente a las
organizaciones directamente interesadas en la ejecucidédn del plan y
queden fielmente reflejadas en la labor que estén realizando.
Naturalmente, esto implica determinadas consideraciones acerca de la
autoridad, la capacidad de ejercer el mando, etc., Poco sentido tendria
el que uwna oficina central de planificacién elaborara un plan energético
que llevara implicitas ciertas consecuencias relativas a la generacibdn
de electricidad, si no fuera capaz de hacer cumnplir a la compatiia de
electricidad las decisiones adoptadas.

Por Gltimo, cabe mencionar otro importante problema de organiza-
cibn, un problema que, si no se soluciona, es capaz de anular las
ventajas mis importantes de la planificacibn, a saber, el logro de una
coordinacién efectiva entre las actividades de las distintas
organizaciones.,

Novena etapa: Examen

Al final del periodo del plan es preciso llevar a cabo un examen
del mismo. No parece necesarin extenderse mds sobre este tema, puesto
que, hoy en dia, constituye una préactica habitual de toda gecstidn
saneada.

Alguncs problemas de la planificacidbn del sector energético

propios del Caribe

Antes de terminar, esbocemos alqunos de los problemas especificos
que plantea la planificacién del sector energético en la regidn del

Caribe,

En primer lugar, fuera de Cuba la planificacién es una funcibdn
escasamente desarrollada en el Caribe. A pesar del ropaje de varios
planes de desarrollo y de ministerics y departamentos pomposamente
iesignados, la realidad es que la experiencia de la regibn en materia
de planificacidn es muy reducida - y af: menor la comprensidn de lo
que realmente significa la planificacibn, de cobmo debe procederse y
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cuAles son sus verdaderas ventajas y limitaciones - y que apenas se
aprecian las sutilezas que lleva ccn:sigo un entendimiento sofisticado
de la planificacién.

Esta debilidad general de la planificacibn se refleja en la
planificaci6én del sector energético y la necesidad de integrar la
planificacién del sector energélico con la planificacién proyectiva de
otras ramas y sectores de la economia queda desvirtuada por la ausencia
o el caracter anémico de tal actividad - la planificacién sectorial.

Un segundo problema que se plantea gira en torno a las
dificultades asociadas con la promocién de una cooperaciédn eficaz en la
regién. Resulta gque en una serie de esferas asociadas con la  politica
energética - v.gr. la adquisicidn y utilizacibn comln de la informaciébn,
la ‘capacitacién del personal, la compra v comercializacibn de productos
del petrdleo - la cooperacibébn de Loz paises del Caribe seria conveniente,
si es que no absolutamente necesaria. Sia embargo, hasta la fecha la
tarea de reunir a todos en una empresa comlm se ha revelado una labor
herctlea en la que apenas si se han alcanzado uncs pocos éxitos

duraderos.

Es muy imporfante que, al evaluar la situacibn, se estudien
detenidamente los mercados internacicnales de petréleo y energia y se
emita un juicio sagaz y razonadc de la probable evolucién de los precios
del petré6lec en el futuro. El &xito o el fracaso econbmice de muchas
as que actualmente se discuten

de las tecrnologias energéticas alterr
depende en gran medida de la evolucidn futura del precio relativo del
petr6leo - de gue prosiga su alza ¢ de que se invierta e inicle un

dascenso.

Si se produce un descenso en témminos reales del precio del
petrbleo, muchas de las tecnologias energéticas en las que los goblernos
han invertido apresuradamente grandes capitales irén a la bancarrota.
Actualmente, el sentir general, que se expresa en toda una serie de
pron6sticos que, como es habitual, ze refuerzan mutuamente, es, casi por
unanimidad, que los precios del petrbleo sequir&n evolucionando al alza
v que aumentari el coste de la energla. {La energia barata pertenece al

pasado, etc.)-

No cbstante, el sentir geheral acerca de la evoluaidn futura del
precio del petr6leo ya ha demostradc en el pasado ser capaz de cometer
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graves errores - v.gr. las predicciones de una reduccién a largo plazo
del precio en términos reales del petrbleo anteriores a 1973. Cabe la
posibilidad de que vuelva a equivocarse. El pronbdéstico que, en
Gltima instancia, se formule a este respecto tendrd importantisimas
consecuencias en 1lo que se refiere al tipe de politica energética que
adopte el pais en cuestién.

La regibén del Caribe se caracteriza, inter alia, por su situacidn

.
de dependencia tecnolégica de los paises metropolitancs y por el
subdesarrollo de sus capacidades tecnoldgicas autbctonas. Esta
situacidn

general, unida a una falta considerable de expertos en el
10, ha venido propilciando la subordinaciér de ia regidn

cector energéii
a los andl
formula la metrdpoll y una dependencia casl absoluta de las soluciones

v tecnolc

Existe el peligro no descartablie de que, al igual que ha ocurrido
con ctras esferas, en el sector energético la regibn vuelva a no ser
capaz de desarrollar una capacidad tecnolbgica propia que le permita
identificar, analizar y solucionar sus problemas con pleno conocimiento
de las peculiaridades y especiales caracteristicas del medio particular

que encontramos ern el Caribe.



POLITICAS EN MATERIA DE POBIACION EN EL CARIBE
Jack Harewood f/

Ei &mbito geogrifico al que se refiere el presente documento se limita

& las antiguas colonias brit&nicas en el Caribe, incluidas Guyana,
Belize v las Bahamas. Comprende pues una sarie de paises independientes
o autbnomos que, con la sola excepcibén de las Bahamas, comparten una
experiencia histébrica comfin en materia de poblacién.

ANTECEDENTES

La primera politica que, en materia de poblacién, se aplicd en la
regién consistié en importar mano de obra de all4 donde pudiera
conseguirse (Europa, Africa, Asia) y en las condiciones que en cada
momento resultaran mis ventajosas para las plantaciones de calla de
azticar ( trabajadores libres, esclavos, trabajadores indentados). Esta
politica se mantuvo durante dos siglos y medio, aproximadamente. En el
apogec de la importacidén de esclavos africanos no se prestd ninguna
atencidn a la posible contribucién de otros componentes - el crecimiento
natural (racimientos menos defurciones) - al incremento de la poblacibn,
por 1o que la mortalidad (y la morbilidad) eran altas y la fecundidad
muy reducida. Estos componentes empezaron a recibir una cierta atencibdn
al aproximarse el fin de la esclavitud. Los paises que, al llegar la
emancipacién, seguian padeciendo una escasez de mano de obra para las
plantaciones (en particular Guyana vy Trinidad) recurrieron a la
Lrmigracién de trabajadores indentados procedentes principalmente de la

India.

Como la idea fija de esta primera politica de poblacién consistia
e proporcionar y mantener una oferta masdecuada’ de mano de obra para
ias plantaciones, los asentamientos se concentraron en torno a éstas,
quedando una sola ciudad importante que hacia las veces de puerto de
mar y de centro comercial y financiero. la pequefla agricultura y el
pequefiz comercio no relacionado con las plantaciones fueron ignorados,
cuando no tropezaron con una actitud de hostilidad.

f/ Director, Instituto de Investigaciones Sociales y Econf6micas,
Universidad de las Indias Occidentales, St. Augustine, Trinidad.

21



Durante el periodo esclavista, e incluso después, existidé una
firme oposicién a la enseflanza, a cualquier nivel, de las masas de la
poblacién, puesto que una mano de obra ineducada e ignorante resultaba
ideal para las plantaciones. Igualmente se opuso una firme resistencia
a cualquier ecfuerzo para impartir instruccibn religiosa a los esclavos
y, més tarde, a los trabajadores indentados. En cuanto a la poblacién
EBlanca de las colonias, la mayoria enviaba a sus hijos a educarse a
Inglaterra. Ader&s, con ayuda de subvenciones de 1os propietarios de
plantaciones y los comerciantes se construyercn en las distintas colonias
unas poras escuelas para satisfacer la demanda de servicios de enseflanza
para los hijos de las familias blancas menos acomodadas. Estas escuelas
llegaron a aczotar los v&stagos de la poblacién no blanca, especialmente
después del periodo esclavista, con objeto de formar al personal de
oficinas y al personal administrativo de bajo nivel que se necesitaba.

La experiencia histébrica en materia de poblacién de las Bahamas es
diferente. Los esfuerzos tendientes a desarrollar el cultivo de la cafia
de azlcar en régimen de plantacién durarite el siglo XVIII fracasaron
debido a la pobreza de los suelos. No obstante, la poblaciftn experimentd
un 1ncremento considerable como resultade de la fuga de los Estados Unidos
de América de los "leales", acompailados de sus esclavos, a raiz de la
Guerra de Independencia. MAas tarde, el incrementc de la poblacibn se
nutrié de la llegada de esclavos fugitivos de los territorios no
britdnicos del Caribe y de africanos liberados por los briténicos de
barcos que seguian dedicAndose a la trata de esclavos tras la abolicibn
de la esclavitud por Gran Bretaia.

Tras este breve resumen histbdrico, pasemos a considerar las actuales
politicas en materia de poblacibén en la regibdn.

ADOPCION Y APLICACION DE POLITICAS EN MATERIA DE POBLACION

1. Immigracién

Ahora gque la regi6bn ha pasado de una situacibn de escasez a una

posicidén critica de mano de obra excedentaria (véase infra), la politica
de inmigracibn ha experimentado el correspondiente desplazamiento hacia
la imposicidén de medidas restrictivas de la inmmigracidn de trabajadores



no calificados ¢ escasamente calificados, los cuales antes formaban
parte de las corrientes migratorias intracaribellas procedentes de los
paicses menos prosperos. La adopcibn de estas medidas se hizo necesaria
en primer lugar en Trinidad y Tabago, donde antes emigraban muchos
habitantes de Barbados y de las Islas de Barlovento. Los profesionales
v los trabajadores altameate capacitados procedian tradicionalmente de
la "Madre Pa
autonomia - e inclusc, en el case de muchos paises, a la plena

ia': no obstante, como consecuencia del acceso a la

independen~ia - asi como de la elevacién de los niveles de educacibn y
de las aspiraciones nacionales, la mayoria de los paises han adoptado
una politica restrictiva de la irmigracién de trabajadores extranjeros
z todos los niveles en la medida de lo posible. Asi el potencial
empleador de un trabajador extranjerc debe obtener para &€l un "permiso
de trabajo", que Unicamente e concede £i no existen nacionales
capacitados para ocupar el puestc en cuesiibn. Aln asi, a menudo se
exige 2 los empleadores que se comprometan a capacitar a nacionales
dentro de un plazo razonable con objeo de eliminar la necesidad de
erplear a extranjercs. BEn t&rminos generazles esta practica no ha dado
restltados satisfactorios debido a uma serie de razones, entre elilas
la falta de un apoyo sincero de esta politica por parte de los
empleadores, por un lado, y el "éwodo intelectual" y olros factores gue
afectan a la oferta de nacionales, por otro. Estas cuestiones se

analizan més adelante

la immigraci6én a gran escala en corndiciones apropiadas puede aln
recltar beneficiosa para Los dos palses situados en tirrra firme, a
saper, (Guyana y Belize, donde lz densidad de poblacidn continta siends
reducida y atin existen extensas zonas escasamente pobladas, Aunque
reciben a un cierto ntmero de irmigrantes, a ambos palses les interesaria
quc la poblacién creciera mAs rapidamente para poder desarrollar todo
ei territorio. Por esc, en ninguno de elles se dan las medidas

rosirieiivas de la irmigracién vigentes en las islas, sino que existe
una ClLancnicidén favorable a la aceptacibn de inmigrantes, cualquiera
que sea U procedencia siempre que estén dispuestos a contribuir al
desarrolls de las zonmas no utilizadas. A pesar de ello, ambos paises,
vy er particular Guyana, estin experimentando pérdidas de poblacibn
ipalmente hacia los Estados Unidos y el

X

debido a la emigracidn, prin

Canada.

Er el ~aso de las Bahamas, hasta 1567, en que el Gobiernc
sal recién elegido adopth una politica muy estricta de irmigracibn,
tradicional habia sido practicamente de puertas abiertas a



los inmigrantes. Hubo una corriente continua de immigrantes no
cualificados procedentes principalmente de Haiti y en menor medida

de las Islas Turcos y Caicos; pero la entrada en masa de trabajadores
no cualificados después de la terminacién de la Segunda Guerra Mundial
condujo finalmente en 1963 a la promulgacién de la primera ley
restrictiva de la irmigracién en virtud de la cual se exigia a los
trabajadcres no cualificados una fianza. La poblacién de las Bahamas
sintié también una preccupacibébn creciente por la inmigracién de
personas con niveles superiores de instruccidn y el consiguiente
crecimiento de la dominacién de la economia y la fuerza laboral de
alto nivel por parte de extranjercs. En consecuencia, en 1967 y 1970
se promulgaron nuevas leyes restrictivas de la immigracién a todos los
niveles. La legislacidén restrictiva ha ido acompafiada de campafias por
parte del Gobierno para deportar a los immigrantes ilegales no
cualificados. No obstante, el problema de la immigracién ilegal
perciste.

2. EBEmigracién

A partir de la Segunda Guerra Mundial, con el rapide crecimiento de la
poblacibtn, muchos de los gobiernos del Caribe han visto en la

emigracién el medio mds expedito de controlar un crecimiento demogr&fico
excesivo y, mAs en especial, de mitigar los altos niveles de desempleo

y subempleo. Se han adoptado diversas medidas tendientes a fomentar la
emigracibn con carécter temporal o definitivo. Entre ellas se incluyen
los acuerdos bilaterales para la contrataciébn de sirvientes domésticos

y otras categorias de trabajadores no calificados, incluidos trabajadores
agrarios de temporada, de la regibn para trabajar en los Estados Unidos
y el Canadd. Ia mayoria de los paises de la regibén se sintieron
hondamente preccupados cuando en 1962 Gran Bretafia promulgd las primeras
leyes que pricticamente ponfan término a la emigracién a gran escala
hacia ese pais que hasta entonces habia venido ocurriendo.

En fecha mis reciente el Canad4 y los Estados Unidos han tendido
a fomentar la inmigracibén de trabajadores cualificados y altamente
capacitados, en vez de los no cualificados. Esta tendencia, junto con
las demés razones bien conocidas que hacen que 1los paises en desarrollo
tiendan a perder sus recursos humanos de alto nivel a favor de los
paises desarrollados, ha dado lugar a la aparicibén en la regién del
"éxodo intelectual’ de profesionales y personal altamente capacitado.
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En un intento por recuperar a sus nacionales cualificados y capacitados,
varios de los paises del Carite, particularmente Jamaica, Trinidad y
Tabago y Guyanas, han llevado a cabo visitas oficiales a algunos de los
paises metropolitanos y han ensayado otros métodos, como la publicacién
de amplios anuncios en las revistas técnicas y los peribddicos de tales
paises, para animar a sus nacionales a regresar y aportar su contribucidn
al desarrollo de sus respectivos paises de origen. Sin embargo, no
parece que en todos los paises estos llamamientos hayan ido acompaHados
por las disposiciones administrativas necesarias con miras a una
actuacién inmediata que permita aprovechar al m&ximo la posible
respuesta a tales llamamientos.

En los filtimos afios, con los problemas econdmicos mundiales y el
resurgimiento de las preocupaciones con respecto a la immigracién por
parte del Reino Unido, los Estados Unidos y el Canad4, la emigracidn
hacia estos paises desde el Caribe ha vuelto a tropezar con encrmes
dificultades. Comc consecuencia de e¢llio, han surgido de nuevo
importantes corrientes migratcrias intracaribellas, especialmente desde
las islas m&s pobres hacia Trinidad y Tabago y Barbados.

3. Las migraciones internas y =1 desarrollo rural
Y

La mayoria de los gobiernos de la regibn han adoptado, explicita ¢
implicitamente, una politica de contencidn de la tasa de crecimiento

del principal centro urbanc (concebido més en términos de la

totalidad del &rea metropolitana o "gran" ciudad, que del concepic ma:z
rectringido de los estrictos limites administrativos) en un intentc de
obviar los problemas relacionados con un ritmo exagerado de urbanizacidn,
Entre las principales medidas adoptadas en consonancia con esta politica
cabe incluir la realizacibn de esfuerzos conscientes encaminados a
desarrollar las zonas rurales tantc en términos de dotacibn de servicios
para hacerlas mas atractivas (v.gr. electricidad, carreteras, escuelas
secundarias, etc.), como de creacibn de oportunidades de empieo fuera

de la agricultura, ndamentalmente mediante una actuaciébn encaminada

a redistribuir (con ayuda de incentivos) las industrias. AdemAs, por
motivos no s6lo de distribuciébn de la poblacién, zino también de
produccibén de alimentos y de emplec, Se estén realizando esfuerzos para
prestigiar el trabajo agricola en la opiniébn de la pcblacisn, mediante
1la inclusiébn de cursos de capacitacién agraria er la enseflanza primaria
y en la enseflanza secundaria general y otros medios, incluida la

reiteracibn de consejos al respecto.
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En varios paises, entre ellos Jamaica y Santa Lucia, por ejemplo,
se han creado organizaciones gubernamentales especiales para ocuparse
de la importante cuestibn del desarrollo rural. Como se indictd mas
atr&s, Guyana y Belize constituyen casos especiales debido al cardcter
extremo de sus pautas de asentamiento, con la mayoria de la poblacidn
establecida en una fraccibn muy reducida de la superficie del pais y el
resto practicamente deshabitado. Ambos paises se enfrentan ademis con
reivindicaciones territoriales de sus vecinos (Venezuela y Suriname en
el caso de Guyana y Guatemala en el de Belize) que ponen de relieve los
riesgos que conlleva en sus casos la existencia de tan vastos territorios
sin utilizar. Guyana estd intentando activamente alentar a sus
ciudadanos a emigrar tierra adentro, al tiempo que considera la posibilidad
de fomentar la immigracién desde los territorios caribefios prboximos, como
se ha indicado anteriormente.

4. Planificacibn de la familia

Los paises del Caribe se han enfrentado durante largo tiempo con diversos
y serios problemas socio-econémicos que, en parte, parecen ser debidos
al rapido crecimiento de la poblacibén. Entre ellos, cabe citar umas
tasas elevadas y crecientes de desempleo y subempleo, la escasez de
tierras, unos ingresos reducidos y desigualmente distribuidos y la
desnutricién y pobreza asociadas a menudo con una familia numerosa. la
respuesta popular tradicional a estos problemas ha consistido, como se
indica en otra seccién del presente estudio, en la emigracibébn a gran
escala, bien a paises mencs desafortunados dentro de la regibn, blen a
paises ajenos a la regibn. La respuesta de los goblernos en los
Gltimos decenios ha consistido er intentar acelerar el desarrcllo
econbmico y social como tnica solucién definitiva de estos problemas.
No obstante, el pueblo y los gobiernos - por lo general en este orden -
han venido reconociendo cada vez con mayor convencimiento que la
reduccitn de las tasas de nacimiento y de las dimensiones de la familia
- ambas, por lo general, muy grandes en la regibn - podria influir a
corto plazo en algunos aspectos de estos problemas, tanto en el plano
nacional como en el familiar.

Como consecuencia de ello, actualmente existen programas de
planificaci6n de la familia en todos los paises caribefios miembros de
1a Commonwealth, con la excepcibén de Guvana. Pré&cticamente en todos
los casos la iniciaci6én de estos programas ha sido objeto de mlltiples
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controversias y de firme oposicién por parte de ciertos sectores de la
scoiedad.  Las objeciones m&s persistentes en los primeros afios fueron
las de la Iglesia Catdlica Romana. WNo obstante, aunque esta fuente de
objeclones ciertamente retrasd la iniclacidén de un programa y
obstaculizd sus progresos en Trinidad y Tabago, en el caso de las islas
menores Llos programas de planificacién de la familia se iniciaron antes
en las islas catélicas de Bariovento, Sta. Lucia y Granada, que en las
islas no catblicas de Sotavento.

Por lo general, el suministrc de anticonceptivos fue iniciado en
los distintos paises por voluntarios que poco después se reunieron para
constituir una asociacién para la planificacibén de la familia. Durante
los primeros afios, al no contar con el apoyo de los goblernos, con unas
pocas excepciones notables que se indican infra, los programas locales
dependieron en gran medida del apoyo exterior, principalmente del apoyo
brindado por la International Plamnned Parenthood Federation (IPPF).
Tas asociaciones nacionales recibieron también de la Federacién importantes

servicios de asesoramiento y orientacién en relacidén con sus programas.
Mientras que las asociaciones de mayor envergadura (Barbados, Jamaica y
Trinidad y Tabago) han sido miembros plenos de la IPPF durante muchos
afios, las de las islas menores har .enide reciblendo ayuda financiera y
de otra 4indole de la Federacién aunque sin formar parte de ella como
miembros plenos. Estas asociaciones (Antiqua, Granada, Montserrat, San
Cristbbal/Nieves, San Vicente y Sta. Lucia) se reunieron en 1972, junto
con las de algunas islas de las Antillas francesas y holandesas, para
constituir la Caribbean Family Planning Affiliation (CFPA), que forma
parte comc miembro <e la FIPP. La CFPA ha participado en la formacién
de personal de importancia critice y en la prestacién de servicios de
asesoramiento y de asistencia a log miembros de la Afiliacibn en relacidn

con sus programas de educaciébn e informacion y, mas en general, con todos

los aspectos de sus programas.

En fecha m&s reciente, en Jamaica, Trinidad y Tabago y Dominica,
lous respectivos gobiernos han participade en sendos programas nacionales
de planificacién de la familia con el propbsito de reducir el nivel de
cecundidad. Esto ha supuesto la disponibilidad por parte de los programas
de un volumen muy superior de fondos procedentes no sdlo de los gobiernos,
sipo tambiéw, por conducto de éstos, de organizaciones internacionales,
como el Fondos de las Naciones Unida:. para Actividades en Materia de
Poblacién {FNUAP), el Banco Mundial, la Agencia para el Desarrollo
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Internacional (USAID) de los Estados Unidos y otras, ademis de la
International Planned Parenthood Federation (IPPF), que no sélo siguib
brindando su asistencia, sino que en muchos casos la aument6. En
relacién con los programas nacionales se han manifestado las dos
tendencias siguientes:

a) que el Gobierno se vaya haciendo cargo gradualmente de
las clinicas, mientras que la asociacidén voluntaria se
concentra en las actividades de educacibén e informacibén
¥y en los servicios conexos;

b) que los servicios clinicos se presten en las clinicas de
asistencia sanitaria general y se vayan integrando
gradualmente en los servicios nacionales de salud.

En Barbados existen también planes para esta integracibén. La
integracidn ha supuesto que el suministro de anticonceptivos y la
prestacidén de otros servicios de planificacién de la familia estén
disponibles a una escala mucho mas amplia y alcancen a todo el pais y
no sélo a una serie de zonas seleccionadas, como antes. Por otra parte,
existe el peligro de que disminuya la calidad de los servicios, ya que
las personas que acuden a ellos habrén de esperar su turno junto con los
demds usuarios de las clinicas, especialmente en aquellos casos en los que
la carga de trabajo adicional no se haya compensado con un aumento del
personal y los recursos de las clinicas.

En la mayoria de los demis paises de la regibn existe un programa
voluntario de planificacién de la familia que cuenta con la asistencia
financiera y de otra indole del gobierno. Tal es el caso de la mayoria
de las islas de Barlovento y Sotavento.

Los anticonceptivos habitualmente distribuidos en los programas
gubernamentales o en los programas con asistencia gubernamsntal son la
">ildora", los preservativos y los dispositivos intrauterinos, asi
como el asesoramiento acerca de la utilizacidn de los datos relatives
a la "temperatura'" y otros métodos "naturales"™ méz avanzadog para
determinar con mayor precisién los periodos de ''seguridad' - servicios
de asesoramiento que brinda especialmente el Catholic Marriage Advisory
Council en Trinidad. Los programas nacionales van mas alla de la mera

prestacidrn de asescramiento y servicios en las clinicas. En Barbados,
por ejemplo, existe adem&s un programa de "extensidn" que brinda



informacién y educacibébn y servicios de seguimiento y de otra indole a
grupos de jbvenes, organizaciones eclesi&sticas, escuelas y demés
instituciones anflogas. En muchas de las otras islas los programas
estln corganizados en forma semejante.

Ademis de los anticonceptivos y métodos mencionados en el parrafo
anterior, en Trinidad y Tabago puede practicarse la esterilizacién,
tanto del hombre como de la mujer, y en Barbados el programa voluntario
pronto posibilitard esta opcib6n. En un clima de demanda creciente de
modificacién de las leyes vigentes en la regibn en materia de aborto,
en Barbados pronto se va a presentar un proyecto de ley para la
legislacibén del aborto, mientras que en Trinidad y Tabago y en Jamaica
se estudia la modificacibn de la legislacibébn vigente.

Por las razones que ya sSe han indicado, en Guyana no existe un
programa oficial de planificacién de la familia y el programa voluntario,
que se inicibd en 1974, se ocupa de mejorar las condiciones de vida
familiar y no de las practicas anticonceptivas. En las Bahamas las
clinicas y hospitales del Gobierno facilitan pildoras y otros dispositivos
anticonceptivos a las personas que los solicitan, pero, debido a la
persistencia de una fuerte oposicién religiosa, el Gobierno no ha
formulado atin una politica oficial de planificaciébn de la familia.

5. Recursos humanos

Con la excepcién de las Bahamas y las Islas Virgenes Briténicas, la
situacién en lo que se refiere a los recursos humanos ha experimentado
en todos los paises del Caribe un giro notable, en el sentido de que
tras haber padecido una escasez crbdnica de mano de obra, con la
consiguiente necesidad de importarla, durante gran parte de su historia
moderna, en los Gltimos cincuenta afios, y en particular a partir de la
terminacibébn de la Segunda Guerra Mundial, se han convertido en paises
caracterizados por un desemplec masivo (entre el 13 por ciento y el

25 por ciento de la fuerza de trabajo en la mayoria de los paises) y
un subempleo atn mayor. En el caso de las Islas Virgenes y de las
Bahamas el alto nivel de infra utilizacitén de la mano de obra
constituyen un fenbmeno muy reciente. Existen muchas razones para
este "giro" de la situacién. Una de ellas es que, en la época en

gue se importaba meno de obra, las plantaciones estaban interesadas en
disponer no de una coferta adecuada de mano de obra, sino mds bilen de



un excedente para asegurarse unos salarios bajos y una fuerza de
trabajo mé&s dbcil, Mis afn, su interés en una fuerza de trabajo
excedentaria se limitaba al pericdo de la zafra, de forma que durante
el resto del afio el desempleo y el subempleo eran siempre elevados.

A esto hay que afladir que, como se ha indicado con anterioridad, los
paises del Caribe han experimentado su propia "explosibn demogrdfica"
en fecha mis reciente por 1o que 2l nfmero de personas en busca de
trabajo ha venido creciendo en los Gltimos afios a un ritmo acelerado,
especialmente a partir de la terminacibn de la Segunda Guerra Mundial.
Por otra parte, se ha producido simultinesmente una "exploszibn" de
las actitudes v expectativag cuyo resultado ha sido el abandono de la
agricultura, del trabajo auténomo en ocupaciones marginales y, en
general, de los empleos escasamente remunerados y poco considerados
socialmente, por un nfmero cada vez mayor de personas, particularmente
jbvenes, de modo que la disponibilidad de puestos en esos sectores no
contribuye en absoluto a reducir las altas tasas de desempleo,

La politica de todos 1los Gobiernos del Caribe ha consistido en
intentar reducir los altisimos niveles de desempleo y subempleo, cow el
ocbjetivo final, aunque dificil de alcanzar, del plenc emplec. Para
ello, se han ensayado distintas medidas, incluidos los intentos de
industrializacibn invitando a los inversionistas extranjercs a establecer
industrias en la regibn. Este enfoque adquirié un impulso considerable
cont el &xito de los esfuerzes realizados por Pusric Rico a este
respecto; sin embargo, hoy en dia se reconoce que el &xito de Puerto
Rico fue debido en gran medida a su especial relacidn con los Estadoc
Unidos y que, en cualquier caso, la industrializacibén no ha conseguildo
reducir los problemas de desempleo y subempleo en ese pais, En varios
palses se ha fomentado el turignc como industria de "gran densidad de
mano de obra", susceptible ademis de aprovecharse de los problemas y
diferencias politicas de los anteriores centros turisticos de la
regién {v.gr. Haiti y Cuba) con los Estados Unidoz. A pesar de éstos
v otros intentos para abrir oportunidades auténticas de emplec, la
situacién no s6lo ha mejorado, sino que de hecho las tasas de desempleo
seglin el Censo de Poblacibn de 1970 fueron por lo general considerable-

del
problema Jel desemplzo, los gobierncs han intentado aliviar la situacidn

mente superiores a las del Censo de 1960. Ante esta pertinacia

creando puestos de trabaje mediante programas especinalzs de obras
oGblicas. Este enfoque depende naturalmente de la dispenibilicad fondes
gubernamentales para la dotacién de los programas especiales de oOb
ptiblicas, Con objeto de emplear al mayor nlmero de personas posi

-

los gobiernos han recurrido a menudo a limitar el rfmero de dias




trabaje por trabajador. Los programas especiales de obras pGblicas
han sido particularmente importantes en Trinidad y Tabago y en Jamaica.
En Ty . ridad y Tabago el Gobierno establecié un "gravamen de desemplso™
sobre 1os beneficios de las empresas y la renta imponible de las
personas fisicas cuando ésta superara los $10.000 (TT) (US$4.000
aproximadamente) al afio. BEn Jamaica se adopté una medida semejante a
finales de 1976 y el gravamen se percibe sobre las rentas imponibles
superiores a los $10.000 (J) (1US$8.000 aproximadamente) al afio.

Aunque estas medidas han permitido percibir ciertos ingresos a
algunas personas, no han surtido ningdn efecto apreciable sobre el
desempleo, va que muchas de 1las nersonas empleadas en los programas
especiales de obras ptblicas halfian estado anteriormente empleadas en
ocupaciones escasamente ranw.cradas y probablemente poco consideradas
socialmente. Bn este sentido, e probable que los programas especiales
de obras ptiblicas hayan reducido el subempleo mds que el desemplec. FPor
otra parte, han tendido a reducir la oferta de mano de obra para la

agricultura v las pequefias empresas ue agricolas y, encimz, han sido

considerados por muchas personas responsables de un deteriorc aparente
de la é&iuica del trabajo.

Paralelamente a un alio nivel de desemplec y subempleo, existe
no obstante, en la mayoria de loc paises una grave escasez de personal
capacitadc v altamente cualificeds, Per ello, ha sido preciso autorizar
a log empleadoresa contratar aextranjercs, aunque, como se indict en
su memento, por lo general esta autorizacibén haya ido vinculada a un
programa de "permisos de trabajo’ cuyo objetc era asegurar que los
empleadores adoptasen medidas positivas de capacitaciédn de nacionales
para ccupar dichos puestos, For lo demds, los goblernos han venido
prestando particular atencién a los programas de educacibn y
capacitacién animados por la esperanza de que al abandonar la escuela
se cnntara con las calificaciones necesarias para desempefiar la mayoria
de las ocupaciones cualificadas vy de alto nivel. En el caso de estos
programas la motivacién es tanto el satisfacer las necesidades nacionales

en materia de tales recursos humanos como el aliviar los problemas de

desempleo.



6. Educacitn

En el perfodo de la postguerra, durante el cual los paises de la regién
han alcanzado la autonomia, y, en muchos casos, la independencia plena,
la importancia de la educacién de las masas en opinién de los gobiernos
y de los mismos pueblos ha registrado un incremento notable. Hoy dia
se considera a la educacifén como un instrumento vital para lograr la
méxima realizacién personal de los individuos y promover el desarrollo
econbmico y social dz la sociedad en cada pafis.

Todos los paises cuentan, desde hace algln tiempo, con leyes en
las que se establece la obligatoriedad de la enseﬁahza primaria., Los
resultados alcanzados a este respecto en la regién se consideran
generalmente aceptables; no obstante, dado el gran incremento registrado
por la poblacibén en edad escolar durante el perfodo de la postguerra,
subsisten ciertos problemas graves, entre los que se destacan la escasez
de puestos escolares y la falta de instalaciones y servicios adecuados
en lasg escuelas, En teda la regién la enseflanza primaria para la
poblacibn general fue introducida en primer lugar por las distintas
iglesias cristianas, las cuales han seguido desempefiando un papel
sumamente importante en este nivel de enseflanza en la mayoria de los
palses, En Trinidad y Tabago y en Guyana las religiones no cristianas
(v.gr., hindt y musulmana) ha entrado también en el campo de la
ensefianza primaria en fecha mAs reciente, En todos los paises el
Gobierno ha realizado contribuciones cuanticsas a las organizaciones
eclesiésticas en relacibn con sus escuelas. Con todo, la participacibn
de las iglesias en la enseflanza primaria se ha reducido a medida que
aumentaba la direccién y asistencia financiera de los gobiernos. En
Guyana la secularizacién de las escuelas se complet® en 1976, La politica
de todos losz gobiernos de la regibn consiste en asegurar la disponibilidad
de la enseflanza primaria gratuita y su utilizacién por todos los nifos,

Hasta la fecha, la mayoria de los pafses nc se han ccupado de
la enseflanza pre-escolar (3-5 afos). Los dos gobiernos "socialistas"
a saber, Guyana y Jamaica, han adoptadc recientemente medidas a este
respecto, perc no parece probable que los dem&s gobierncs sigan su
ejemplo en el futuro immediato.

La preocupacibn fundamental durante el perfodo postb&lico ha
consistido en establecer unos servicics adecuados de ensefianza
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secundaria y demids tipos de enseflanza postprimaria. Aunque al
principio la proporcién de muchachosS que continuaban su educacién
después de concluir la enseflanza primaria era muy reducida, el
panorama ha cambiado por completo como consecuencia del incremento
considerable de la demanda de ensellanza secundaria por parte de la
poblacibn, por otra parte, y de la gran prioridad que le ha sido
concedida por los gobiernos, por otraj el interés, notablemente
mayor, por la enseflanza secundaria mostrado por las autoridades
oficiales se deriva, en gran medida, de su reconocimiento de que
una fuerza de trabajo mejor educada y capacitada es esencial para
el desarrollo social y econbmico nacional en el marco de la
independencia. Los tres principales objetivos de la politica a
este respecto han sido los siguientes:

a) Franquear el acceso a la ensefianza secundaria a todos 1os
muchachos en edad apropiada a la mayor brevedad posible;

b) Permitir que todos los muchachos se beneficien de la
enseflanza postprimaria, haciéndoia gratuita. Como esia encseflanza
atn no alcanza para todos, la mayoria de los gobiernos la imparto
~on cardcter gratuito a la totalidad o la mayoria de los estudiantes
que ingresan en las respectivas escuelas tras una seleccifn basada
en un examen-concurso a la edad de 12 afics.

c) Modificar el sistema de ensefianza secundaria, incluidos
los planes de estudio, con objetc de adaptarla a la sociedad. Esto
resulta especialmente importante en vista del origen de esta enselianza,
al que ya nos hemos referido.

En todas estas esferas se siguen planteando graves problemas.
Dadc el considerable aumento de la poblacibn escolar, ha sido dificil
disponer de las escuelas, servicios y maestros necesarios para
satisfacer la demanda de ensefarza secundaria. El predominio absoluto
de la ensehanza escolar clésica del pasado ha cesado y ahora se presta
mayor atencibn a las escuelas secundarias comprehensivas y otros tipos
de escuelas profesionales. Ademds, se presta particular atencibn a la
ampliacibn de los planes de estudio de las escuelas secundarias para
incluir temas técnicos y vocacionales. Estes intentos distan afin mucho
de constituir un éxito, debido a una serie de razones, una de las
cuales es la resistencia que oponen los padres y las viejas egcuelas a
la introduccidn de tales cambios,

[%]
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La enselianza universitaria ha registrado un crecimiento notable
en la regién. Hasta 1948 la ensefianza universitaria habia de buscarse
fuera de la regibn. En 1948 se crebd la Universidad de las Indias
Occidentales y en 1963 la de Guyana. La Universidad de las Indias
Occidentales cuenta actualmente con recintos universitarios en Jamaica,
Trinidad y Tabago y Barbados, asi como con departamentos extramuros en
los demiAs paises caribeflos miembros de la Commonwealth que le brindan
su apnyo. Los recintos universitarios y las facultades han ido
creciendo paralelamente al ntmero de estudiantes que cursaban estudios
postsecundarios.

No obstante, s6lo una fraccibébn muy reducida de la poblacibn posee
estudios universitarios - el uno por ciento o menos en los distintos
paises -, por lo que existe interés en que aumente el nlmero de
estudiantes que acuden a la universidad. Al mismo tiempo, a los
gobiernos les preocupa el elevado costo de la ensefianza universitaria
y la tendencia de los estudiantes a concentrarse en ciertas facultades,
v.gr., Letras y Ciencias Sociales, en detrimento de otras, como
Agricultura e Ingenieria. Esta preocupacibn se ve indudablemente
acentuada por la ‘inclinacién de los estudiantes y profesores universita-
rios de Letras y Ciencias Sociales a participar en actividades politicas
y otras actividades conexas en oposicién al gobierno en el poder. For
estas y otras razones, en Su Sexta Reuni6bn, celebrada en 1972, los
Jefes de Gobierno de los paises caribeiios miembros de la Commonwealth
afirmaror la necesidad de evaluar las necesidades de personal
capacitado en los planos profesional, administrativo, directivo y sub-
profesional en la regibn, con objeto de disponer de una base sblida
para determinar la medida y la forma en que deberian ampliarse las
instalaciones y servicios de enseflanza universitaria y otros tipos
de ensefianza postsecundaria. Los paises mayores cuentan todos con
institutos de capacitaciébn técnica a nivel terciario. Se estima que
son estas instalaciones y servicios de capacitacibn técnica las que
deben ampliarse o crearse en los paises en que no existan y que, en la
universidad, sor las facultades técnicas (medicina, ingenieria,
agronomia, etc.) las que deben ser objeto de especial atencidn.



CONOCIMIENTOS RELATIVOS A L0OS PROCESOS POLITICOS
Y LA FORMULACION Y EJECUCION DE POLITICAS §/

Apenas existen datos preciscs acerca de la medida en que la poblacidn
del Caribe es consciente de los procesos politicos en virtud de los
cuales se formulan las politicas de poblacibn, o de la determinacidn y
ejecucibn de tales politicas. Las pruebas parecen indicar que en los
paises caribefios miembros de la Commonwealth se dan una serie de
factores que contribuyen a que el nivel de estos conocimientos sea
relativamente alto. Entre estos factores cabe citar los sigulentes:

a) E1 nivel relativamente elevado de la educacibébn general: en
1970 la proporcién de la poblacién mayor de diez aflos con un minimo
de 4 afios de escolaridad primaria era ligeramente superiocr al 95 por

cientos

b) Las reducidas dimensiones de los paises: el pais de mayor
extensibn efectiva es Jamaica con 11,000 kilémetros cuadrados, ya que
los paises ublcados en tierra firme, aungue mayores, estdn deshabitados
en su mayor parte;

c) La eficiencia de las comunicaciones, lo cual estd relacionado
en parte, con los incisos a) y b) supra y, en parte, con el hecho de
que en estos paises la mayoria de las personas tienen aparatos de radio,
mientras que en los paises donde existen estaciones de televisidén la

proporcién de poseedores de receptores es razonablemente elevadaj;

d) La tradicién de democracia politica hneredada de Gran Bretafia,
que exige la celebracitn de elecciones generales cada cinco aflos y da
lugar a la participacién continua, aunque mé&s acentuada en los periodos
electorales, de los partidos politicos del gobierno y de la oposicién
en la aportacién de informacidn a la poblacibn como parte de sus
campafias para mantener o recuperar su ascendente politico.

3/ E1l resto del presente documento ha sido tomado de Jack Harewood
(1978b).



De las esferas concretas que nos interesan de un modo particular,
puede afirmarse que la publicidad y la informacién son satisfactorias
en lo que se refiere al control de la fecundidad - alli donde existe
un programa oficial de planificacién de la familia -, la creacién de
puestos de trabajo y la educacién. Donde existen organizaciones
especiales encargadas de Promover u orientar el desarrollo rural o de
organizar planes de emigracibn, la publicidad y las relacicnes ptiblicas
también resultan aceptables, aunque en general menos satisfactorias
que en el caso del control de la fecundidad y los recursos humanos. Por
lo general, en los paises que imponen limitaciones a la immigracién
los nacionales son conscientes de la existencia de tales restricciones,
Pero ignoran o conocen insuficientemente los detalles de tales politicas
y medidas restrictivas puesto que no les afectan a ellos directamente.

Un estudio sotre la participacié$n popular en las elecciones
gererales de Jamaica de 1972 {Carl Stone, 1974) permite formarse una
idea del grado de concientizacién de la poblacidn., El estudio establecid
que el 82 por ciento del electorado escuchaba las alocuciones de los
partidos por radio, el 48 por ciento asistia a los mitines politicos,
el 43 por ciento leia la publicidad de los partidos en los diarios y
el 53 por ciento hablaba de las elecciones con otros votantes. Otro
estudio efectuado en relacibn con las elecciones generales de 1976
en Trinidad y Tabago revela igualmente un alto nivel de conciencia de
los problemas politicos. S8in embargo, como ambos estudios citados
Se refieren a las elecciones generales no cabe considerarlos como
directamente indicativos del grado de conocimiento de los proceseos
politicos determinantes de las politicas de poblacién. Ademés,
parece 16gico que el interés y la participacién en las cuestiones
politicas se intensifiquen en los periodos de elecciones generales.
A pecar deello, los dos estudics Pueden servir de indicadores, ya que
es de sSuponer que las personas miAs interesadas y dedicadas a los
problemas politicos generales sean también conscientes de las
Cuestiones especificas que les afecten particularmente. A este
respecto, en el estudio de Stone se comparan varios de los indicadores
supra y otros conexos con el nivel de participacién en las
elecciones generales del Reino Unido y los Estados Unidos de 1964 y
1966, respectivamente. Con la excepciébn de las intervenciones de
los partidos en televisibn, respecto de las cuales la audiencia en
Jamaica es apreciablemente inferior a la del Reino Unido y los Estados
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Unidos de América, los dem&s indicadores en Jamaica son tan altos como
ert 1os otros dos paises - y algunos, incluso, considerablemente

superiores,

El nivel de cornocimientos es mucho mayor en Barbados que en
Jamaica y Trinidad y Tabago, debido al reducido tamafio de la isla
(431 kilémetros cuadrados) y a2 la mayor proporcibébn de personas con
alguna educacibén, en la mayoria de las islas de Barlovento y Sotavento,
en cambio, Se estima que el nivel de conocimientos es inferior.

Un punto que conviene destacar es que el conocimiento popular
de los procesos politicos o de las mismas politicas no entrafia
riecesariamente su apoyo popular, ni afln siquiera su aceptacién.
Existen sobradas pruebas de que, cuando una politica cuenta con el
apoyo popular, a menudo ello obedece a razones distintas de las que
justificaron su adopcibn. Por ejemplo, cuando un gobierno aprueba
un programa de control de la fecundidad con objeto de hacer frente a
los problemas nacionales asociados con un crecimiento demografico
demasiado rapido, puede ocurrir, y ocurre con frecuencia, que la
poblacién lo acoja con satisfaccién como medio para solucionar los
problemas individuales y familiares ocasionados por una prole @xcesi—
vamente nunerosa. También ocurre, a veces, que decisiones politicas
adoptadas en aras de los "intereses nacionales" no sean aceptadas por
no parecer favorables a los "intereses personales o familiares" de la
poblacién. Un ejemplo a este respecto es el intento de fomentar la
ensefianza técnica, incluida la agricultura, en las escuelas secundarias,
con preferencia a la enseflanza escolar clésica que tradicionalmente se
venia impartiendo a ese nivel, en aras del "desarrollo econbmico y
zncial'™ nacional, Ahora bién, para las personas de origen africano -
v 1as de origen indio en Guyana y Trinidad y Tabago, donde este grupo
es MUy numeroso — la ensefanza escolar clésica ha constituido y sigue
constituyendo el vehiculo por excelencia para que sus hijos escapen
de la agricultura y demé&s ocupaciones "itécnicas"™ y accedan a trabajos
mejor remunerados y socialmente mejor considerados (bien en el campo

de las profesiones liberales, como la medicina y el derecho, bien en
los altos niveles administrativos del Gobierno o de la gran empresa)
que antes estaban reservados para los blancos, los mestizos y algln
que otro negro afortunado. Para ellos la enseflanza secundaria no es
un instrumento para promocilonar las ocupaciones técnicas y agricolas,
sino un medio para desligarse de ellas. La enseflanza que se desprende



de lo anterior y de otros ejemplos que se podrian citar, es que tanto
los politicos como los investigadores habré&n de prestar mucha mayor
atenciébn a los valores, actitudes, hédbitos y aspiraciones de la
poblacién, tanto en términos de formulacibn de politicas que tomen
en consideracién esos factores, como en términos de formulacibn y
ejecucibn de programas adecuados de educacibn y relaciones ptiblicas
destinados a modificar tales wvalores, actitudes, etc., cuando ello
parezca necesario.

OTRCS ELEMENTOS ATINENTES A LA "TRADUCCION®" DE LOS RESULTADOS
DE LAS INVESTIGACIONES EN TERMINOS DE LOS PROCESOS DE
FORMULACION DE POLITICAS

Los problemas atinentes a la "traduccidn® de los resultadeos de las
investigaciones en términos de los procesos de formulacibn de
politicas en el Caribe no son excepcionales. En gran medida son
consecuencla del hecho de que las perscnas y organismos - gubernamer—
tales, universitarios u otros - encargados de realizar las
investigacilones 1o suelern participar directamente ni en la formulacibn
de politicas ni en funciones de asesoramiento al respecto. Ademis,
salvo en clertos casos especiales - por ejemplo, cuando la investigacibn
se ha solicitado especificamente para ese fin - la publicacidén de los
resultados de las investligaclones no coincide necesariamente con los
periodos durante los cuales se formulan ¢ examinan las politicas. Esto
significa que en los periodos criticos de formulacibn v examen de
politicas puede ccurrir que ne se sometan a la atencibébn de los
responsables 1los resultados de investigacidn pertinentes ya

completadas. Otro problema estriba en que la mayoria de los responsables
de la formulacibn de politicas carecen de formacibn académnica en

relacibn con el tema particular que se estd considerando, mientras que
los resultados de las investigaciones se suelen presentar con harta
frecuencia en una forma y con una extensibdn mé&s propias para informar

a otros ilnvestigadores que a unos politicos muy ocupados. Otre

problema relacionado con el anterior es que, en la medida en que se
encuentre divorciado de la adminisiracitn vy formulacibn de politicas,
como suele ser el caso, el investigador tenderd a ignorar o a prestar
una atencidn insuficiente a determinados factores que, aunque ajenocs a

ia investigacidn, resultan vitales para el administrador y el

formulador de politicas, por lo gue los resultados ds la investigacibn
pareceré&n faltos de rezlismo a los ojos de éstos.
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UN MARCO PARA EL DESARROLLO DE UNA
ESTRATEGIA REGICONAL EN MATERIA DE ALIMENTACION
Y NUTRICION

Dr. W.J. Phillips ¥

A. INTRODUCCION

1. Antecedentes del plan regional de alimentacibn

Er 1975 los efes de Gobierno de los cuatro paises m&s desarrollados
del CARTICOM establecieron un Grupo de Trabajo sobre alimentacibén encar-
gado de examinar vy someter al examen de 1los Gobiernos miembros
propuestas relativas at

" un plan especifico para aumentar la produccibn de alimentos,

s e

inclufda la pesca, en todz la zona del CARICOM, con objeto de

alcanzar el mayor grado posible de autosuficiencia en la regidn; ..

Como fruto de las actividades del Grupo de Trabajo scbre
alimentacién, del Comit? Regional de Planificadores Agricolas y del
Comité Permanente de Ministros de Agricultura, se presentaron a la
Conferencia de Jefes de Gobierno de diciembre de 1975 varias propuectas
relativas a la ejecucién de un Plan Regional de Alimentacibn, BEn
esencia, las propuestas consistian en lo siguiente:

a) Constitucibn de una empresa comercial, la Empresa de
Alimentacién del Caribe, como mecanismo principal para la ejecucidbn del
Plan Pegional de Alimentaci6bn y vanguardia de un programa encaminado a
lograr una mayor autosuficiencia de la regibn en materia de alimentos;

b) Identificaciér preliminar de proyectos capaces de corntribuir
a la resolucién de los problemas de produccibn y empleo a la mayor

x/ Secretaria de la Comunidad del Caribe, Georgetown, Guyana.

(5]



brevedad. Esos proyectos se inscriben en el &mbito de los subsectores
de productos alimenticios y servicios de apoyo mAs importantes, como:

i) los productos ganaderos;

ii) los granos para el consumo humano directo o para la
elaboracitn de piensos;

iii) las frutas y hortalizas;

iv) la produccibn de semillas y otros métodos de propagacibdn
de cultivos;

v) la adquisicibdn a granel de insumos agricolas y su distribucibng

vi)  las especias y aceites esenciales.

c) Utilizacién de los mecanismos institucionales comunitarios
existentes para la ejecucidn del Plan Regional de Alimentacidn.

La Conferencia de Jefes de Gobiernos examind estas propuestas y:

"Acordb, en principio, constituir una Empresa de Alimentacidn del
Caribe, como mecanismo para la ejecucibdn del Plan Regional de Alimentacidn,
y ponerla en funcionamiento en breve plazo, en todo caso antes de
septiembre de 19763

Aprob6 las propuestas relativas a los proyectos identificados;

Pidi6é a la Secretaria de la Comunidad del Caribe que adoptara las
medidas necesarias para que los estudiocs de previabilidad relacionados
con los principales temas del programa de trabajo se llevaran a cabo lo
antes posibles

Pidié al Banco de Desarrolle del Caribe que estudiara las posibles
fuentes de financiacién de los estudios de previabilidad y la.
posibilidad de financiar mediante créditos los proyectos identificados,
e informara al respecto;

Pidié al Comité Permanente de Ministros de Agricultura que mantuviera
bajo constante examen los progresos que se realizaran durante 1976 e



impartiera cualquier instruccibn adicional que estimara recesaria.

La base fundamental del Plar de Alimentacidn ha sido un proceso
continuo de estudio, identificacibén y ejecucidn de proyectos er los
distintos subsectores. Este enfcque aplica lo que se ha dado en llamar
el concepto de "diselio preliminar™.

Esta nocibn, concebida iniclialmente en relacibén con el subsector
ganadero, consiste en esencia en una contabilidad de las necesidades
regionales y de la capacidad regional de satisfacerlas, definida en
primera instancia en términos de planes nacionales ficilmente
jdentificables. Este enfoque propone una estrategia regional, er la
que quedan integrados los programas y politicas nacionales para el
desarrollo del subsector en cuestién. Se ponen de manifiesto 10s
deficit de la produccibén regional y los recursos necesarios para
colmarlos vy se indican, en términos generales, las posibilidades de
produccién y los insumos necesarios para alcanzar los objetivos fijados,
Adem4s, se identifican las actividades de apoyo que exige el programa
de produccién. Sobre la base de esta informacidn se pueden adoptar
decisiones a nivel regional y llegar a un acuerdo sobre un programa de
actividades. Las decisiones regionales relativas al alcance y contenido
del programa correspondiente al subsector de que se trate cornducen a la
siguiente fase, consistente en refinar el "disetio preliminar®
identificando efectivamente los proyectos nacionales y realizando
cuantos esfuerzos sean necesarios para llevarlos a la practica,

Aunque respornde satisfactoriamente a las circunstancias précticas
de la regibn, este enfoque no deja de tener sus limitaciones, entre

ellas:

i) la .ausencia de unas directrices globales como las que brindaria
una estrategia para el sector agricola basada en la optimizacidn de las
asignaciones de recursos con miras a satisfacer unos objetivos de
desarrollo que rivalizan entre sij

ii) la concentracién de los estudios subsectoriales en la
identificacién de proyectos orientados hacia la produccibn, lo que
excluye la consideracién de otras dimensiones v.gr., la salud, la
educacién, etc., en relacidn con el desarrollo del sector en su
totalidad; y
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iii) la concentracién en los subsectores sb6lo reconoce implicitamente
las necesidades de la poblacibén en materia de nutricién.

Ecte Gltimo factor se puso claramente en evidencia cuando las
conclusiones de los estudios efectuados por el Instituto de Alimentacibn
y Nutricidén del Caribe (CFNI), revelaron que para una fraccidn importante
de la poblacibdn de la regidn la alimentaciédn resultaba inadecuada desde
el punto de vista nutritive. Estas conclusiones fueron motivo suficiente
de preocupacidén para dar lugar a una propuesta ministerial de elaboracién
de una Estrategia Regional de Alimentacién y Nutricidn, como parte de las
actividades de planificacidén regional. El presente documento se refiere
a los trabajos preliminares para la elaboracién de esta Estrategia.

2. Propuesta de una estrategia en materia de alimentacién y nutricibn

En la Declaracibn scbre politica sanitaria aprobada en su tercera
reunibn, la Conferencia de Ministros de Sanidad incluyé explicitamente
a la alimentacibén y la nutricibdn entre las cuestiones de maxima
prioridad. En la Resolucién 16, aprobada er su segunda reunibdn, la
Conferencia pidié al Secretario General que cambiara el nombre del Plan
Regional de Alimentacidn por el de Plan Regional de Alimentacién y
Nutricibén y que examinara las consecuencias que este cambio entrahiara.
Posteriormente, los Ministros de Agricultura ratificaron la Gltima parte
de esta resolucibédn. Combinada con el Objetivo No. 3 de 1a Politica
Regional de Sanidad, la Resolucidbdbn 12, aprobada en la tercera reunibn,
perfila el marco de una Estrategia de Alimentacidn y Nutricidxn.

En su Declaracibn sobre politica sanitaria, la Conferencila de
Ministros d= Sanidad declara que sus objetivos en materia de alimentacién
y nutricibébn son los siguientes:

i) introducir immediatemente mejoras cuantitativas y cualitativas
en la alimentacidn de los sectores vulnerables de la poblacibn, a saber,
los niflos pequefios, las mujeres embarazadas, las madres de niflos

lactantes v los pobres;

ii) alcanzar, a mas largo plazo, un nivel de alimentacibdn que
elimine toda situacién de desnutricibébn capaz de menoscabar el bienestar
v la productividad humanos;



iii) teniendo presentes estos objetivos, elaborar politicas
multisectoriales de alimentacib» y nutricidén para cada pais y para la
comunnided en su conjunto.

La Corferencia prescribe a cortinuacibén lo que denomina "un
triple enfoque de la estrategia, & saber:

i) desarrollo rural, con especial énfasis en la productividad
y la redistribucibébn de los ingreccs;

ii) medidas tendientes a mejorzr la combinacidén, calidad y
distribucibr de los alimentos produc:dos;

iii) actividades en la esfera de la salud y otras actividades
conexas.

B. ESTRATEGIA REGILONAL EN MATERIA DE ALIMENTACION
Y NUTRICION: LOS PROEBLEMAS

1. Problemas ern materia de nutricibn

Los datos de que se dispone zcerca de la situacién de la poblacién de

la regién d=1 CARICOM en materia de nutricidén revelan importantes
insuficiencias, no sélo de calorias, proteinasy hierro, sino también
de calcio, thiamina (B;), riboflavina (Bp), piacina y vitamina A. Los
resultados de los estudios efectuados por el Instituto de Alimentacibn
vy Nutricién del Caribe (CFNI), por eiemplo, indican que el 44 por clento
de la poblacién de la regidr no aicanza 1os niveles recomendados de
ingestién de proteinas y que el 56 por ciento padece deficiencias en su
ingestidn de calorias. Aungie la situacién varia de un pais a otro,

los grupos afectados vienen a ser los mismos. Asi, los grupos mas
vulnerables en materia de nutricién en la regibén del CARICOM son los
nifios menores de dos afioe, las mujeres embarazadas y las madres de nifos

lactantes.

La desnutricién en proteinas y calorias de los nifios menores de
cinco aflos - y particularmente de 1lo3 menores de dos - sigue siendo el

45



més grave de los problemas de nutricidén de la regibn. Esto se traduce
en el hecho de que la tasa media de mortalidad infantil de la
Comunidad del Caribe sea el doble de la de los paises de América del
Norte y, lo que resulta todavia mis significativo, que la tasa media
de mortalidad de niflos entre uno y cuatro afios sea cinco veces mas
alta. El 1.2 por ciento de estos nifios - el nlmero aproximado se
estima entre 6,000 y 9,000 en la regibn del CARICOM _ tienen un peso
gravemente inferior al normal y estdn en peligro de muerte ivminente;
otro 12 por ciento acusan un desmedro menos setfialado y se consideran
moderadamente desnutridos,

La anemia (debida fundamentalmente a deficiencia de hierro)
resulta comln y afecta principalmente a los nifios menores de cinco
alios y a las mujeres adultas, Casi la mitad de las mujeres embarazadas
padecen anemia, lo que puede dar lugar a complicaciones para la madre
y el hijo en el parto y en el periodo subsiguiente.

Existen pruebas de que los trabajadores de ambos sexos padecen
deficiencias en la ingesti6én de energia v, en menor grado, en la de
proteinas. Los efectos de una fuerza laboral insuficientemente
alimentada sobre la productividad nacional son evidentes.

2. Disponibilidad de alimentos y deficiencias de nutrientes

Los datos disponibles acerca del abastecimiento de alimentos indican
que, en conjunto, las disponibilidades nacionales medias de energia
alimentaria por habitante varian entre las justas para cubrir las
necesidades y un exceso de un 30 por ciento y que las de proteinas
superan con creces las necesidades. La existencia de deficiencias de
nutrientes a pesar de que sus niveles globales sean satisfactorios,
revela que la distribucibn de los nutrientes disponibles es desigual.

Se ha dicho que la proporcibn actual de proteinas en la dieta
resulta adecuada para satisfacer las necesidades del organismo. Lo
que da lugar a la deficiencia proteinica, cuya existencia es irnegable,
es una deficiencia global de calorias debida a que, cuando la ingestibdn
de energia alimentaria es insuficiente, las proteinas ingeridas se
utilizan en primer lugar para satisfacer las necesidades energéticas del
organismo, de manera que las proteinas finalmente disponibles para las
funciones vitales de crecimiento y mantenimiento son escasas o nulac.



El problema de desnutricién de la regibn, gue por lo general Se considera

equivocadamente un problema protaico, es fundamentalmente un problema

de ingestibn insuficiente de alimentos.

Este problema resulta mas comGn en situaciones de ingresos
reducidos, desempleo, familias nunercsas, viviendas deficientes e
higiene ambiental insatisfactoria. E1 grupo mids vulnerable a este
respecto estd constitufdo por las familias pobres, que habran de ser
objeto de especial atencién en la planificacibn de la estrategia de

alimentacién y nutricidn.

Otra faceta del problema general de la alimentacién y la nutricidn
esta constituida por la fuerte dependencia de las importaciones de
alimentos para satisfacer las necesidadez de nutrientes b&sicas. La
mayor contribucién al contenide de calorias y proteinas de la dieta de
la poblacién de la Comunidad del Caribe, considerada en su conjunto,
corresponde a los cersales importados, los cuales tambié&n aportan la
mayor contribucidn a la dieta de los estratces sociloecondmicos inferiores,
cuyo consumc de productos animales es relativamente reducido.

La situaciér. de la regi6bn =nm materia de disponibilidad de alimentos
y sus consiguientes efectos sobre el estado de la alimentacibn y la
nutricién son en gran medida resultado del escaso rendimiento del sector
agricola, junte con otros factores sociales y econbmicos,

3. Cuestiones que afectan a la formulacitn de una estrategia

de alimentacidn y nutricién

a) Factores sociales y econdmicos

Aunque se manificsta como un problema de salud, el problema de
1a desnutricién es debido en gran medida a unas condiciones sociales y
econdmicas determinadas por factores tales como el crecimientu rédpido
de la poblacibn, el desen 1z escasa productividad de la
agricultura, la existencia de graves desigualdades econbmicas en la
sociedad, unas condiciones ambientales insatisfactoriasy la falta de

conocimientos - e incluso la existencia de mitos y supersticiones -
acerca de los alimentos de producciér local. Por consigulente, toda
solucibn al problema de la alimentacitn y la nutricién en la regidn
debe incluir medidas tendientes a mejorar las condiciones econbmicas y

sociales de la poblacién.
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b) Factores que afectan a la demanda de alimentos

Entre ellos cabe citar los ingresos per cipita y su distribucibn,
la concesidn de subsidios de alimentacidén, la educacidbn de los
consumidores, el control de la publicidad poco escrupulosa,
especialmente en lo relativo a los alimentos infantiles, la ensehanza
er materia de nutricibn, los programas de alimentacién suplementaria
v la politica de pohlacidn,

<) Factores que afectan a la disponibilidad de alimentos

Entre ellos pueden inciuirse los sigulentes: 1las pautas y
niveles de la produccién de alimentos y de sus precios, el transporte,
comercializaciér, almacenamiento y elaboracién de los productos
alimenticios, su valor en términos nutritivos, las exportaciones e
importacicnes de alimentos y las normas uniformes de calidad y

seguridad en materia de alimentacibn.

d) Factores que afectan a la ingestibdbn y utilizacidn de los
alimentos por el organismc humanc

Pueden citarse a este respecto factores tales como el periodo
transcurrido entre embarazos sucesivos, la lactancia materna frente a
la alimentacién artificial del nifio, las infecciones, el parasitismo y
las préacticas de inmunizacibén. En varios paises del Caribe, entre un
20 por ciento y un 30 por ciento del nGmero total de defunciones son
debidas a enfermedades infeccicsas y parasitarias. Esta grave situacidn
es debida en gran medida a la disminucién de las defensas del organiime
como consecuencia de la desnutricibn,

e) Objetivos del desarrollo

La mejore de la situacién de la poblacién en materia de nutricibdn
no es sino uno de los objetivos del desarrollo de la regidn. Dada la
actual situacibn eccnbnica de ésta, caracterizada por un escaso
rendimiento del sector agricola, graves problemas de balanza de pages
y altos niveles de desempleo, es preciso tomar en consideracibn éstos
y otros objetivos del desarrollo.



Factores de desarrollo humano: educacibdn y cultura

Los objetivos del Plan Regional de Alimentacidn y Nutricidn
sugieven la necesidad de introducir cambios en el modo de vida del

vecialmente en lo que e refiere a las actitudes con

ocupaciones agricolas y rurales, las pautas de consumo,
la nreferencia por los bienes v servicios de origen extrarregicual y
los consiguientes prejuicios contra los bienes servicios producidos
i je il del Plar sugieren también la necesidad
cidades, técnlcas y enroques nuevos para

5xity. La aplinmacién del Plan Reyional repercute, pues,
de la cducaciébng »n efecto, a la educacidn le correspornde
importarte papel en el establecimiento de los cimientcs

logro da los objetivos

que, en la forma en que ac

inadecuados para

y dezarrolle econdmico do

que deterninadas partes de

Jrave situacitm de subdesarrollc

rienden a conceder una 1mpor
y clasicos, ev periuicio de

thonicos, a 1os qus se asigna un status infericr,
murdo de trabajo.

desconectados de la realidad d

oc traducir innediatamente =

=

estrategias y programas or1»n&anos hacia
la satisfaccibn de las necesidades de desarrollo de la regidn las
provucstas de rencvacidn de los sistemas educativos formuladas sobre
1 bLase de aquellas observaciones. Debe hacerse constar, no obstante,

gue, por si sclos, los enfoques aducativos resultan insuficientes pars

dar lucar a los cambios de actitud hecesarics, por lo que deben ir

acompaliados de mejoras de la intraestructura fisica y de servicios

G5 El desafioc de las comunicaciones

rl principal desafio con el que se enfrentan lag actividades en

la esfera de las comuuicacjone% en el contexto des unz estr ategia de

alinmenticibn v nutricién para la comunidad del Caribe estriba en la
formulaciby de rueves planes de accidn orientados tncia la poblacidn
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y encaminados a fomentar su participacién ("people oriented/people
involved"), paralelamente a las corsideraciones técnicas para promover
cambios de actitud cor respecto al cultivo y consumo de alimentos en
la regiém.

El papel que habrén de desempeilar, pues, las comunicaciones en el
marco de la estrategia habr& de estar orientado hacia la eliminacibn

de la disteacla exlisienfe entre el planificador y el plan, por una
T, voel Pl heneiicin tra, y hacia la apertura de
nuevos ond o oo

encauzar hacia la elaboracién v aplicacidn del

Esto exige desarroliar un sistema de comunicaciones que permita
la transferencia reciproca de infommacibn entre los planificedores y las
distintas entidades interesadas. Otro factor de gran importancia que
habrd de examinarse serd el desarrollo de un sistema de comunicaciones
entre los distintos organismos regionales afectados y entre &stos y los

goblernos nacionales,

h) Participacién de la comunidad

Una parte esencial de la estrategla, que habra de llevarse a cabo
en conculta con especialistas en la ecfera de la educacibn, en salud y
en nutricidn, consistiréd en aywiar a la poblacidn de la Comunidad del
Caribe, tanto los wifioe come los adultos, sirviéndose de todos los
expedientes y medios de comunicacién disponibles, a identificar por si
roblemas de alimentacilr y nutricibn, a asumir

i~

mismos sSus DIy 28 Do
ura responsaiilidad sersconal ern su solucibn, a utilizar plenamente
los servicios dispomibles, especialmente en lo que se refiere a la
agricultura, la educacién y la salud, y a resolver asi sus problemas

mediante la accibn y el esfuerzo de la poblacién misma.

4. Fl enfoque multidisciplinario

Las cuestiores planteadas en lo que antecede ponen claramente de
manifiesto que el mero incremento de las disponibilidades de alimentos
y la prestacidr de los servicios de salud tradicionales no bastara
para resclver automdticamente los problemas de alimentacién y nutricién.
Estos problemas son debidos a factores mis furdamentales que exigen
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1a eliminacibn de una amplia gama de limitaciones sociales, culturales,
econdmicas y politicas. Una planificacién eficaz de la alimentacién
v la nutricién exigir&, pues, la participacién de diversas disciplinas.

C. CONCEPTUALIZACIOW DE UNA ESTRATEGIA REGIONAL
DE ALIMENTACION Y NUTRICION

Los actuales esfuerzos para hacer progresar la aplicacidn del Plan
Regicnal de Alimentacién se caracterizan por conceder una mayor importancia
a la identificaciébn y ejecuciébn de proyectos agricolas orientados hacia

1a produccién. Estas actividades se llevan a cabo fuera de cualquier
contexto de desarrollo regional,

Ello ha dado lugar a una serie de problemas:

a) Existen dudas acerca de la correccibn del orden de prioridad
concedido a determinados proyectos de produccibn, en el sentido
de que son varios los objetivos de desarrollo "rivales" que se han de
satisfacer. El andlisis de estos objetivos y la asignacién de prioridades
2610 son posibles dentro de un marcoe tebrico global que permita tomar en
consideracibn sus pretensiones individuales, identifique posibles vias
alternas para su satisfaccién y permita adoptar opciones razonadas. Esto
exige un enfoque operative a nivel sectorial, en oposici6bn a los andlisis
subsectoriales en que se basan los proyectoss;

b) Dada la orientacién actual de los andlisis, no ha sido posible
incorporar en los presente esfuerzos determinados insumos que resultan
vitales para asegurar una participacién muy amplia en la mejora de los
niveles sociales o nutritivos. Esto es asi porque se pone é&nfasis
principalmente en los proyectos de producciénj

¢) En la ejecucibn del Plan, ademéas, no se han examinado atn
proyectos que permitan educar a la poblacibén en lo que se refiere a los
problemas con que se enfrentan y sus posibles soluciones, los recursos
disponibles y la manera de utilizarlos para mejorar su condicidbn
econbmica y nutricional. Hasta el momento se han realizado pocos
esfuerzos para recabar la participaciétn de los "actores" en la
elaboracibtn y ejecucidn del Plan;
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d) Sin un contexto cperativo global que sirva de gufa, cada vez
ha sido ma&s dificil coordinar las actividades de los distintos organismos
interesados en el Plan Regional de Alimentacién. Esto ha dado lugar a
una cierta falta de direcci6n y a numerosos casos de duplicacisdn de
esfuerzes en 21 desarrollc del Plan.

En la elaboracién ulterior del Plan Regional de Alimerntacibn
habrdn, pues, de tomarse en consideracibn elementos adicionales que le
permitan cubrir un frente mAs amplio. Para conseguirlo serd precisc
preparar un marce operativo dentro del cual puedan acomodarse estos
varios elementos vy coordinarse las actividades resultantes. Los
actuales esfuerzos tienden al desarrollo de este marco operative.

Esto no significa, por supuesto, que se estén frenando los esfuerzos
caminados a aumentar las disponibilidades de alimentos y a utilizar
éstos en forma més eficiente. En consecuencia, la identificacién de
una sucesidén ininterrumpida de proyectos prosigue bajo =21 marco de la
Estrategia de Alimentacién y Nutriciébn. Por lo tanto, la estrategia
habra de incorporar los proyectos ya identificados o en curse y ademds
tendrd que identificar proyectos adicionales. Por otra parte, la
estrategia deber& incluir un marco institucional regional apropiado,
que incorpore un "conducto para la ejecucibn de proyectos regionales'.

Por filtimo, la estrategia habrd de incluir un mecanismo de
vigilancia continua, evaluacibn y modificacién. Por consiguiente, la
estrategia deberd formularce en el contexto de un plan rotatorio
sometido a un proceso continuo de examen y modificacibn, cuyo resultado
seré& la continua identificacibn y encauzamiento de proyectos por 2L
"conducto para la ejecucibdn de proyectos.

D. TRABAJO PRELIMINAR

Con objeto de iniciar los trabajos de elaboracibn de la Estrategia en
enero de 1979 se establecit un Comité Intra-Secretaria CARICOM con
las siguientes atribuciones:

a) Reunir y examinar todos los materiales y proyectos en curso
existentes sobre actividades de alimentacibn y nutricibng

Ul
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b) Formular un programa de trabajo detallado para la preparacibn
ic un proyecto de plan comprehensivo de alimentacibn y nutricibén para

la regibn, incluido un calendario;

e} TDeterminar las necesidades en materia de asistencia técnica

del prograna de trabajo formulado;

d) Sugerir unn o Varics mecanlsmos para el desempefrio de las fun-
~ionee de coordinacién y presentacibérn de informes del programa de

trabajos

e) Considerar un plan de actividades para la terminacién del

~royento de plan de alimentacibn y nutricibn;

f) Sobre la base de las atribuciones anteriores, preparar, para
su examen por el Secretario General, un documento en el que se formulen

propuestas para la ejecucién de un plan de operaciones para la
rormalacibn de la Estrategia de Alimentacibn y Nutricién.

1 Comité incluy6é 1a identificacién de estudios
preparacibn de 1 estrategia, de organismos de

s para 1
(posibles o] conocidcs) vy de una estructura institucional
Posteriormente, el informe fue examinado en el curso

)

pertinente

ejecucit:
{Anexos 1 vy 2).
4e peunicnes con los jefes de organismos regionales y de organismos
internaciorales, en las que se ratifict el enfoque, se delimitaron

responsabilidades y se determinaron las esferas en las que seria
necible iacorporar las actividades en CUrso o prestarles asistencia.

faomé&s, se ha establecido un Comité Intersectorial encargado de elaborar
prograna de trabajo, vigilar los progresos de su ejecucibébn e informar
oL respecto v finalizar la estrategia. Este Comité ya ha empezado a

ol lar.

generales, ¢l enfogue multisectorial y multidiscipli-
ie rtienme por objeto superar algunas de las limitaciones del proceso
actual. La evacuaciédn regular de consultas en los planos nacional y

onal tiene por objeto coordinar las actividades que se lleven a cabo
marco de la estrategia, con las de los gobiernos nacionales y las
ce estima que este enfoque facilitard

on ool
de los organismos internacionales.
urna mejor coordinaciébn de las actividades de los organismos y una

cimplificaci6n de los efectos, 1o que permitird un encauzamiento mis

racional de los recursos hacia la agricultura.
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Anexo 1
LISTA DE ESTUDIO Y DOCUMENTOS

GENERALES

Estudio general de los problemas de alimentacidn y nutricién en
el Caribe

Prioridades de la estrategia de alimantaciém y nutricibn
Objetivos de la estrategia de alimentacibn y nutricién
Perfiles de la alimentacidédn y nutricibn para cada pais de la regibn

Encuestas y politicas de alimentacién y nutricién de cada pais
(actualmente disponibles)

Datos sobre el estado de la alimentacidn y la nutricidn de los
pueblos de la Comunidad del Caribe

Factores socioeconbmicos que afectan a la situacibén de la nutricién
en el Caribe

SALUD Y NUTRICION

Politica sanitaria regional

Estrategia de salud materno-infantil

Valor nutritivo de los alimentos del Caribe
Planificaci6bn de la familia

Alimentacidn suplementaria

Anemia debida a los problemas de nutriciébn
SeguridadAde los alimentos

Estrategia en materia de higiene ambiental

Normas uniformes relativas a los alimentos



1

0.

11.

=
N
.

PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD
Educacién del consumidor

Educacibn en materia de nutricién

EDUCACION Y CAPACITACION DE PERSCNAL EN LA ESFERA DE LA ALIMENTACION
Y LA NUTRICION

VIGITANCIA Y CONTROL DE LA SITUACION DE LA REGION DEL CARICOM EN
MATERIA DE NUTRICION

AGRICULTURA

Estudio global del sector agricolu: objetivos, desempehio y
estrategila

Estudio del subsector ganadero

Estudio del subsector frutzs y hortalizas

Subsector aceites y mantecas

Estudic del subsector cereales y legumbres

Estudio del subsector pescado y preparados de pescado
Estudic del subsector especias v aceites esenciales
Compra a granel de insumos agricolas

La produccién de semillas y otros métodos de propagacibn de

cultivos

Servicios de apoyo (transportes, investigaciones, formacidn, etc.)
necesarios para respaldar los programas en estos subsectores

a) Comercializaciodn, precios y subsidios de articulos alimenticios
b) Politica de importacifn y exportacién de alimentoes

Problemas que plantea el alimacenamiento y preservacién de los
productos alimenticios, =specialmente en 1o que se reflere a
la rutricitn y los efectos sanitarios
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EDUCACION

a

b)

)

Bvaluacién de los objetivos de la estrategia de alimentacién
y nutricién y de las necesidades que entrafian en materia de
educacibén

Encuestas de los sistemas educativos existentes, con especial
referencia al contenido, técnicas y estrategias aplicadas en

ia ensefianza de las ciencias agronémicas, la economia doméstica,
la salud y la nutricién

Sobre la base de los dos estudios anteriores, formular una
estrategia educativa en apoyo de la estrategia de alimentacién

y nutricibén

Educacién de la poblacidn

COMUNICACIONES

[p]

[Npe

Estudio de los programas y actividades de los gobiernos nacionales
v las instituciones regionales actualmente en curso y directamente
conectadas con el Plan Regional de Alimentaci6én, con objeto de
determinar exactamente la fase de ejecucidn en que actualmente se
encuentra el plan en su conjunto y aclarar el papel exacto que
desempefian los distintos gobiernos e instituciones en el plan,

asi como los objetivos de sus programas

Estudio de los programas y actividades andlogos formulados por
grupos no gubernamentales, particularmente de aquéllos que se
llevan a cabo al nivel de los ciudadanos particulares de la
sociedad del Caribe

Estudio de los componentes de comunicaciones de los distintos
programas y actividades de planificacién de la alimentaciébn y
la nutricidn de los gobiernos nacionales y las instituciones
regionales, con objeto de determinzr el método con que se ha
de abordar el establecimiento de contactos entre si y con la

poblacibébn de la Comunidad del Caribe en su totalidad



&)

e)

DE

existentes en ilas

Examen de los sisfTemas do CO
instituciones regionalec pertinents amente conectadas

con el Plan de Alimentacidn, corn mires dieteiminar la forma

en que pueden perfeccionavse para

eficacia las necesidades Jel Plan de Alimentacibn en el

contexto mas amplio del rmovimiento de integracidn regional
Examen de 1os conduciong e comunicacibn entre las instituciones
regionales de desarrcile v los ogoblernos nacionales, con miras
a mejorarlos
Estudioc del papel dezanpefiado hasta la fecha por los medios de
comunicacibn soclal Conveucionales {prensa, radic, televisibn
y publicidai}, con miras a deterinar como rueden utilizarse
para promover el Plan Regicnal de Alimentacibn y qué efectos
han surtido hasta el momento, y a examinar las formas en las
que el enfoque y los cecstos de utilizacitn de los medlos de
tricidn v la

comunicacidn social para la promocibn de 1

produccibn de alimentos podrizn ser o mejorados

Limitaciones a la adopcibn de nucvas tecnologias rgricolas y

mejores h&bitos nutritives

obre la base de los anteriores estudiocsz, [ormular un b

2 tn

e commnicaciones y riy un mecanismo encargado de br

oo

servicios a las institucicnes dirvectamente relacionadas cor 1A

9]

elaboracibn v ejecucidrn del FPlan Regicnal de Alimentacitn Jue
formacibn

constituye el centro neurdlgico del cistemna de
sobre ius actividades de estas instituciones en el contexto de

sus estrategias de alimentacllén y ¥ nutricién y se ccupe de la
vigilancia constante de todas egtas ctividades y de iniciar
proyectos de comunicaciones tendl es a mantener al ciudadanc

particular al dia con respecCto al proceso de planificacibn
generzl y al planificador en contacto con la reaccibn de 10s
ciudadanos ante sus programas.

ARROLLC RURAL

o rurai (situacién actual, objetivos de la politica de

-
A -
- . - y - oo PR Y
ollc rural, medios par el logre de dicuos obietives)



o

o]

INVESTIGACION
Tnvestigacién (identificacién de los tipos de investigacibn

necesarios para respaldar la Estrategia Regional de Alimentacibn
y Nutricién)

CCNDUCTO PARA LA EJECUCION DE PROYECTOS

Elaboracifén de un marco regional institucional, incluido un
"conducto para la ejecucibn de proyectos"



Anexo 2

ESTRUCTURA INSTITUCIONAL PARA UN ENFOQUE MULTIDISCIPLINARIO DE
LA FORMULACION DE UNA ESTRATEGIA DE ALIMENTACION Y NUTRICION

Como punto de partida para la elaboracibn de una estructura
institucional completa, convendria presentar a los distintos organismos
que podrian participar en el proceso de formulacibn de la estrategia a

distintos niveles.

a) Nivel regional

i) Consejo de Ministros
ii) Comité Permanente de Ministros

b) Nivel nacional

1) Gobiernos nacionales
ii) Organismos nacionales

<) Nivel técnico

i) Comités de expertos regionales
1i) Organismos:

Regionales: ccs, wMcco, BDC, CFNI, CFC, CARDI,
WISCO, CAVA, Universidades.

Interracionales: CEPAL, PNUD, BDD, OPS, CIDA,
Secretaria de la Commonwealth, CEE,
USAID, UNICEF, FAO, etc.

Equipos locales: CARDATS, MSRPP, etc.

Al nivel técnico, el enfoque multidisciplinario intentaré encauzar
las actividades de los respectivos organismos hacia la formulacibn de
una estrategia regional de alimentacién y nutricibn.

La estructura institucional que se describe a continuacién ha
sido concebida como mecanismo de coordinacibn, vigilancia, examen y
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preparacién de informes, correspondiente al enfoque multidisciplinario.
La composicién se define sbélo en términos generales, pues se supone
que podra determinarse con mayor propiedad en una fase ulterior.

El enfocue adoptado presume que los rcles y funciones de las
instituciones indicadas supra no experimentardn ninglin cambic e intenta
utilizar sus recursos con la mayor eficiencia posible en la formulacién
de la estrategia de alimentacién y nutriciébn.

Al nivel regional la funcién primordial de estas instituciones
consistird en adoptar decisiones de politica sobre lacs recomendaciones
derivadas de la estrategia de alimentacibn y nutricisn. En el plano
nacional, intentardn, con la ayuda de otras instituciones regionales,
aplicar las recomendaciones aprobadas.

la estructura funcionard de la siguiente manera:

a) El Comité Central serd un Comité de Jefes de Organismos. El
Secretario General convocard a los jefes de los organismos pertinentes
para examinar el presente documento. Las propuestas que formulen se
someterén al Conseio de Ministros para su aprobacién.

b) El Comité de Jefes de Organismos nombrard un director de
proyecto para cada sector - salud, agricultura, educacibn, comunica-
ciones y desarrollo rural -, asignard los recursos rnecesarios para
realizar los estudios y nombrard un director de equipo para el
proyecto global. Simultdneamente se establecerd un Comitf Inter-
sectorial encargado de coordinar el programa de trabajo. Este Comité
estara compuesto por los directores de proyecto, bajo la presidencia
del director de equipo.

c) El Comité Intersectorial presentard, en el plazo prescrito,
al Comité de Jefes de Organismos, para sSu examen, un proyecto de
estrategia regional de alimentaciérn y nutricibn.

d) Una vez terminado el proyecto de estrategia regional de
alimentacién y nutricién, se convocard una reunién multidisciplinaria
de técnicos y planificadores regionales y extraregionales para
examinarlo.
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e) Sobre la base de las recomendaciones que se formulen en
esta reunibn, volver4 a citarse el Comité Intersectorial para
ultimar le estrategia de alimentacibén y nutricién y someterla al
Comitté de Jefes de Organismos.

£) El Comité de Jefes de Organismos presentard la estrategia
al Consejo de Ministros para su aprobacién. No obstante, antes de
hacerlo habra de remitir la estrategia a los Ministerios pertinentes
- salud, educaciébn, agricultura, etc., - y a los Consejos Nacionales
Interministeriales de Alimentacién y Nutricién donde é&stos existan.

g) Sobre la base de las decisiones del Consejo, las
recomendaciones pertinentes se remitirdn al Comité Permanente de
Ministros apropiado para que éstos las incluyan en sus respectivos
procgramas de trabajo.

h) El Comité de Jefes de Organismos se seguiré reuniendo
cuantas veces sea necesario para vigilar el plan, asegurar su
ejecuciébn de conformidad con la estrategia y sugerir las modificaciones
gue estime necesarias.
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EL, PROCESC DE PLANIFICACTIOw:
LECCICUES DEL PASADC ¥ Ui MODELC PARA EL FUTURD é/

Raymond Bromley f/
INTRODUCCTON

analizar las exrperiencias de planificacibn de la mayoria de los paises
drje uvna abrumadora sencacitm de desaliento e inutilidad. La
nlanificacidr v los planificadores simplemente no han estado a la

Altura e las exvectativas, y tanto las criticas como las recomendaciones

para "ue mejoren, abundan 5/ .5 upa fPachada de precisibn técnica,

o3 planiiicadores del

recer de un conocimiento

esarrollo

efectivo de su propia sociedad, dv la capacidad de predec
lograr que los rlan

tendencias futuras, vy de los medios para

a cebo. Pareciera que todas gus comlenzan con las palabras

"Los planificadores ..." que o lee terminan ern orirtica o
en burla. Los afios cincuenta y sesenta ryeron inusuales en el sentido
zaciones internaciovnales

recursos 2 la planificacitn

de que 1la mayoria de los pailses
Y I

atribuyeron una alia prioridad vy

econocratica del desarrolleo, en que a través de esta

actividad compleia resolverian sus probiemas v crearian un mundo mejor.

En la actualidad, ol optimismo ha cedide iugar a una actitud cinica y ics
;

planificadores han sido atmcados desde TO4o0s 109 £Lancos 3¢ han
y
sultores, académicos

convertido en el chivo expiateric de politicos,
v de amplics sectores de 1a cpinidn phblica,

51 presente articulo se ha escrito con la conviceidn de que, en
1a mayorfa de los paises v situaciones, la planificacibn contemporénea

f/ Profesor, Uaniversity College of Jwansea, Inglaterra.

4,/ Publicadc originalmente er inglés en I ¢ bulletin, vol. 9y
to. 3, febrero 1978,

2/ Por ejemplo, Alberto Waterson, Development Planning. Lessons

of Experience. Baltimore, Jokn Hopkins University Press, 1965.
Xeith B. Griffin y Jobn 1. Enos, Plamning Dewslopment, Reading,
Mass: Addison-Wesley, 1270. Mike Faber y Dudley Seers, 1he
Cricis in Plarming, Londves, Chatte & Windus, 2 volfmenes, 1972.
Naomi Caiden y Aavon Wildawveky, Planring and Budgeting in Poor
Nueva York, John Wiley & Sons, 1974.




¢35 inadecuada e incluso suele ser perjudicial, pero también de que las
sugerencias de "abolir la planificaciébn" estin basicamente equivocadas.
Se pretende ofrecer una concepcién viable de 1la Planificacibén y de la

o

funcibn que desempefia, y sugerir un modelo que pueda servir de base
para la planificacién del desarrollo en el futuro. Poco de 1o que se
dir& es nuevo. Lo finico original de este trabajo es que se da a cada
tema v actividad un énfasis distinto al de otros autores ¥y se ofrece
una recetla que conticne, practicamente, los mismos ingredientes pero
rmezcladez en proporciones diferentes ¥y en un orden distinto,

1. ;Qué es la planificacibn?

En términos generales, 1la planificacién se ocupa de definir y alcanzar
objetivos para el futuro, de tal modo que los cambios que acaezcan

no sean determinados s6lo por circunstancias fortuitas o externas,

sino a través de las decisiones y acciones deliberadas de algunos o

de tedos los habitantes de esa sociedad. No obstante, hay que reconocer
que una planificaciétn perfecta y completa parte de ia base de que se
cueanta con los poderes divinos de la omnisciencia, la omnipresencia

y la omnipotencia y, obviamente, ello es falso. Por 1ic tanto, es
evidente que =8lu puede Planificarse una gama reducida de actividades

v por un plaze limitado y que tal vez la planificarién no pase de ser
"un ideal de reosrganizacidn racional, en que haya menos derroche por
descuide y confusiém, o por la blisqueda de ideales incompatibles" &/,
Ninguna socledad puede partir de la base de que posee conocimiento
perfecto del presente, autonomia y control totales de sus propios
asuntos, capacidad de predecir las tendencias ¥y sucesos futuros o
consenso universal sobre los cambios que se desean para el futuro _/C
El mundo es variable, interdependiente y a menudo conflictivo, y es
absurdo creer que una sociedad pueda concebir y crear en forma exacta
su fature.  En el mejor de los casos, en el plano societal, la

7 Colin Leys y Peter Marris, "Planning and Development" en
Dudley Seers y L. Joy, editores, Development in a Divided
World, Harmondsworth, Inglaterra, Penguin, 1971, p. 270.

fos

i/ Zygmunt Bauman, "The Limitations of Perfect Planning®, en
B.M. Gross, editor, Action Under Planning. Nueva York,
McGraw Hill, 1967,




slanificacibn es un intento de definir y de avanzar en una direccidn

deseada. Debe hacer frente a las discrepancias vy a la indiferencia
intermas, y a la oposicidn externa. La planificaci6n del desarvecllo

e una labor muche mas dificil g la que cenfrontan mormalmernie al

arguitecto-constructor de ma vivienda o el diseflador-adminisirader

de una linea de produccibn industrial, de modo que lo mé&s proba

que un modelo concebido pars d:seflar y ejecutar ¢ planificar vy

rollo es una aventura hacla 1o

v problemas que nunca rtes se nabian

dado deniro de un marco deter:

ado. Un proceso de esta naturaleza
cernanente, vigilancia, reaccibn e innovacidn

I

exige capacidad de acclédn

no sblo concebir y llevar a cabo un plan maesiro. Muchos planific

Y

dcres urbanos, descontentos del criterio tradicional del plan

han reconocido estos requicitos v ello ha llevado a elaborar un
[ t

concepte amplic de "planificaciéy an accidn' o/, El cri B
planificacidr en accidbn es un avance con reiacidn a ~eafim
rigida de planes maestros, perc ro se rn especiiicado adecuaderents

tas furnciones v actividades en la planificacidn en accién, por

exiate el grave peligro de que el’a degenere en un "incrementali

desarticulado" 2/} un modelo ¢e almirable flexibilidad pexo con poca
capacidad para resolver una depres i6n trave o waa crisis sGbita,  tor
stra parte, un grupo de autores norteamericanos ha reconocide 1

repidez de los cambios vy la recesidad de considerar is

como un "proceso de aprendizaje por tantes" y no COmMO

v creacidn de la utopla™.

Esta Mescuela de planificacibn como aprendizaje 3
P

prodiicido obras de apreciable mérito para analizar v pronosticar Lo

5/1 Otto Xoenigsberger, "Planning for a Rapid Change', Report
Proceedings; Town and Courntry Planning Sumwer School: Quecn
Uriversity of Belfast, 1%¢,. Londres, Town Planning Institute,
106%. Otto ioenigsberger, "Action Planning", of the

Architectural Associatiorn, 1ayo 1964. Patyick Wakely, Harumd?
Schmetzer and Babar K. Numtaz, editores, Urban Housing
Sirategies: Bdusation and tealization, Lovdres, Pi - M VIN

‘i/ David y oharles Z. Lindblon, A_Sirategy o s

VA pp. 81 a 4%,




cambios tecnolbgicos y sociales, pero no ha proporcionado um modelo
adecuado para el proceso de planificacién 10/.

2. ;Qué hay de nuevo sobre la planificacibn?

En lo que respecta a su definicibn, la planificacién contempordnea

no difiere d la que realizaban nuestros antecesores. La planificacibn
siempre se ha ocupade de definir y lograr objetivos para el futuro y
las diferencias significativas antre la plantficacién del pasado y la
actual radican en el profesicralismo y la divisién del trabajo, y no

en la labor b&sica. En los Gltimos allos, la planificaciébn se ha
profesionalizado y se supone que los planificadores deben adquirir una
formacibn especializada, lograr la competencia y poseer destrezas
ignoradas por el hombre comtin e incluso por muchos administradores
‘pﬁblicos y politicos. Naturalmente, la profesionalizacién es una
espada de doble filo. Por una parte, los conocimientos técnicos son
cada vez mAs necesarios en un mundo complejo pero, por la otra, ccio
dice Illich li/ respecto de los maestros v doctores, el profesionalismo
puede fomentar actitudes pPretenciosas, crear grupos de intereses
tecno-burocraticos y aumentar el aislamiento en que se encusantran los
profesionales con relacién a aqué1105 a quienes supuestamente deben

servir,

En lo que respecta a ia divisién del trabajo, la mayoria de los
palses han impuesto una separacidn marcada entre los encargados de
redactar los documentos relacionados con un plan (elaborar planes)

y los que deben 1llevarlos a cabo y esta divisiébn a menudo consagra la
separacidén de la responsabilidad no s6lo entre los profesionales,

10/ Véase Donald N. Michael, The Unprepared Society: Planning for
a _Precarious Future, Nueva York, Harper & Row, 1962,

Donald N, Michael, On Learning to Plan and Planning to Learn,

San Francisco, Jossey-Bass, 1973. Edgar S. Duan, Economic

and Social Development: A Process of Social Learning, Baltimore,
Johns Hopkins University Press, 1971. John Friedman, Retracking
America: A Theory of Transactive Planning, Nueva York, Anchor-
Doubleday, 1973. Daniel Bell, The Coming of Post Industrial
Society, Londres, Heinemann, 1974.

ich, Deschocliing Society, Edimburgo, Calder & Bovarsz,
A

1
1971, Ivar Illich, Medical Nemesis: 7he Expropriation of
Health, Londresg, Calider % Boyars, 1875.
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sino también entre las dependencias gubernamentales. La separacibn
puede facilmerite traducirse en el aislamiento y muchos autores han
serialado que el obstéculc fundamental para una planificacién efectiva
es la ejecucibn inadecuada de lo: planes ig/.

La profesionalizacidn de 1z planificacién y la divisibtn del
trabajo entre guienes elaborar 1lu3 planes y quienes los llevan a cabo
ha institucionalizado una "visidn estricta" de la planificacibn, que

consiste en la simple elaboraci’r de pianes: la redaccibn de los

documentos que constituyen el plan y el trazado de mapas y diagramas

para fines de planificacidn. sualmente corresponde a los planifica-
dores profesionales y se realiza en oficinas de planificacibn
especializadas e incluso en "Ministerios de Planificacibn®. La
planificaciébn estricta, tiende a ser tecnocrética, rara vez incluye
una forma efectiva de participaclébrn de la opinibn ptblica y a menudo
sblo entrafia la participaciém marginal de los dirigentes de la

sociedad. Por nl, < un proceso discontinuo centrado en

dificaciones del mundo real y, por lo tanto, a
anificacién de papel'. Facilmente
~ién'" 13/ en un "acertijo simbdlico"

documentos y no

menudo se le da el apcdo de '"pl

degenera en una '"pseuwdo-planiiice
d

14/. Ev el pecr

simplemente una pérdida de f

de 12¢ casorr, lo plarnificacibn restricta es

simpo, dinero y personal que tiende a

postercar e incluso impedir los camblos y no a producirlos.

3. Una alternative a la planificacibn estrecha

Para eludir los males de ;
ideal original de que la planiiicacibédn define y logra objetivos para
el futuro, elaborando w: concepto de "planificacibn en sentido amplio
ta clase de planificacibén puede

L ficacibn estrecha hay que volver al

que facilite este proceso.
concebirse como el procesa integral de cambio societal deliberado.

12/ Por ejemvlo, Albert Waterston, op.cit., pp. 293-370. Bertram M.
Grosz, PActivaiing bat Plans", en B.M. Gross, editor,
op. cit. C.P. Cacho, "D= cdmo lograr la ejecucit/n de los planes",
e
Finanzas y Desarrollo, voi. 12, N° 4,

13,/ Dudley Seers, "The cf Pseudo-Plarnning”, en M. Faber y
D. Seers, editores, cop. C1..
14/ Raymord Bromley, Develo :t and Planning in Ecuador, Londres,

e
Tatin American Publicatrions Fund, 1977.



Se logra a través del anilisis de la informacidn pertinente, incluidas
consultas con todos los grupos de intereses importantes, la preparacibn
de pronbsticos, la seleccibn de objetivos, el disefio y la aprobacibn

de planes de accibdn, la ejecuciédn de estos planes y la vigilancia,
evaluacibn y modificacibn gradual de los planes, las estrategias de
ejecucidn vy los resultados obtenidos. La planificacibn en sentido
amplio es, necesariamente, un proceso permanente, integrado, que afecta
y compromete a una parte apreciable de la sociedad y que comprende en
eopecial, a los gue detentan el poder politico y econbmico.

Como la mayoria de los que participan en ella carecen de formacibdn
profesional en el campo de la planificacién estricta, la planificacibn
en sentido amplio puede evitar los excesos de la tecnocracia y del
utcpismo y puede facilitar la movilidad de los funcionarios entre las

ingtituciones que se ocupan de las distintas partes del proceso de
nlanificacidn,

El modelo de planificacibn en sentido amplio que contiene el
Gr&afico 1 se propme evitar los inconvenientes de la mayor parte de la
plarificacién del desarrollo contemporineo y presentar un proceso mas
inteligible que la literatura disponible sobre la "planificacién para
1a accibn® o la "planificacibdbn como aprendizaje societal™. E1 modelo
presenta una secuencia de actividades que, después de comenzar en el
Suadro 1 se convierte en un proceso permanente, en que hay una
corriente de informacién y, a veces también, de instrucciones, del
ecuadro 1 al recuadre 10 y en que la retroalimentacion de la
informacién v de las iastrucciones convierten la secuencia esencialmente
lineal del 1 al 10 en una serie de rizos interrelacionados. Las
personas y dependencias pueden especializarse en secciones determinadas
iel procesc y, sin embargo, todas las partes de éste deberian
considerarse integrando intimamente un todo tnico. EIl modelo es
deliberadarente sencillo puesto que, para tener &xito, debe resultar
inteligible para todos los politicos y funcionarios de gobierno y para
sna proporcibn apreciable de la poblacién.

El mwdelo presentado facilita la estrecha integracién de los
~iclos presupuestarios anuales al proceso de planificaciébn y permite
rooviziones frimestrales v anuales del avance logrado y listas
proyectos v de las fechas estimadas de terminacibn. No existe el

requisito de contar con un documento principal fnico del plan, pero
el proceso no impide elaborar planes anuales o de mediano plazo
{5 a 10 affos). En la mayoria de los paises, los planes de mediano
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Plazo sblo deberian abarcar tres o cuatro afios y deberian coordinarse
sea con presupuestos y planes anuales para producir un sistema de
planes renovables, o con el ciclo electoral, en caso que los cambiosg
de gobierno sean usualmente periédicos. Sin embargo, incluso en
marcos relativamente inestables, los planes de cortc y mediano plazos
deberian basarse en "objetivos generalizados" de largo plazo a fin de
evitar la concentracidén en proyectos de alto coeficiente de capital

y rentabilidad répida a expensac del abandono de reformas y de
cuestiones distributivas mas fundamentales a largo plazo. E1l modelo
no impide a la planificacidn una =sctiuctura institucional determinada,
pero la necesidad de vincular estrechamente la construccidn del plan
con su ejecucidn indica que ambas operaciones deberian normalmente
realizarse dentro de las mismas instituciones, trabajando en sectcres
determinados (por ejemplo, en los ministerios ejecutivos) y en los
planos nacional, regional y local. Por lo general, los problemas de
distribucién intersectorial e interregional de los recurszos debe.liar
resolverse principalmente en el plano superior del Gobierno Nacional,
en la Presidencia o en la Oficina del Primer Ministro y en el Gabinete
o Consejo de Gobierno, con el asesoramiento de una pequefia Secretaria
de Planificaciébn.

Una de las caracteristicas mas importantes de este modelo eg el
&nfasis que pone en la reunidén y evaluacidn de informacifn, incluidas
las consultas a los grupos de interés importantes, la definiciédn de
tendencias, los pronbsticos y la vigilancia de los proyectos y
programas en marcha. Las deficiencias que presentan estau ﬁctxviﬁ
en muchos sistemas de planificacié/n contemporlneos son tan graves Ccomo
la separacibn practicamente total entre la construccidén del plan y
su ejecucidn., El titulo de la obra de Stolper, Plamning vithout Facis,
refleja las realidades de la planificacidn del desarrcllo en gran
varte del mundo 15/.

dos

La informacién es inexistente o resulta practicamente inseivible
y su inutilidad se debe a la reunidn de datos que no vienen al caso,
a las grandes demoras en el procesamiento y publicacifdn
o a la simple inexactitud de ia informacitn. Por lo

15/ W. Stolper, Flanning without Facts., Cambridge, Mari., Harwod
University Press, 1966,



evaluacidn de proyectos se dificulta por la falta de lineas de
referencia o de informacibn scbre el grupo de control y, a menudo,
las principales fuentes de datos, tales como los censos, las
estadisticas de cuentas nacionales y los mapas topogrdficos parecen
estar concebidos més para comparaciones internacionales y para los
investigadores extranjercs que para la planificacibén. Hay especial
necesidad de reorganizar la reunibn y, procesamiento de los datos
en la mayoria de los paises, para que la informacién reunida pueda
ajustarse mejor a las necesidades de una planificacidén del desarrollo
eficiente y para que los datos puedan presentarse mis répidamente y
desagregarse con mayor facilidad a fin de informar scbre la
distribucibn por zonas locales y grupos scciales conoretos,

4, Limitaciones del modelo

Si bien el modelo propuesto puede ayudar a mejorar la toma de
decisiones y la ejecucidn de los planes y puede asegurar la interaccibn
entre los distintos grupos de interés, su adopcibn no puede resolver
las cuestiones fundamentales del poder politiéo y de la participacibn.
La mayor parte de los problemas que el modelo no resuelve scon aquéllos
que condicionan los objetivos de la propia planificaciébn. Ningln
sistema de planificacién puede resclver los problemas de un pais
gobernado por un dictador mentalmente dessquilibrade, ni de un pais
que se encuentra al borde de la guerra civil. Un sistema de
planificacibn efectivo ayuda a los que estén en el poder a lograr sus
objetivos, pero no decide guién detenta =l poder ni cufles son sus
ideologias y sus objetivos politicos. E1 modelo nc garantiza la
participacién popular masiva en la planificacibm y lo més probable es
que tal participacibén sea imposible a mencs que exista un alto grado
de descentralizacién administrativa y fiscal y que predomine la
propiedad social y no la empresa privada o estatal. E1 modelo tampoco
resuelve el problema de si los planificadores debieran asumir
funciones de defensa de ideas politicas ;é/ o s3i, por ei contrario,
deberian tratar de envolverse en un manto de neutralidad politica y
servir, simplemente, los objetivos de los politicos. La planificacidn

16/ Roger E. Kasperson y Myinma Breitbart, Participation, Decertra-
lization and Advocacy Planning, Resource Paper No. 25,
Washington D.C., Association of American Geographers, 1974.
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comprometida entratia gran entusiasmo y entrega de parte de los
planificadores, pero también lleva envuelta gran inestabilidad para
los funcionarios ptiblicos cuando se produce un camblo de gobierno.
El modelo tampoco dice qué equilibrio hay que impartir a las medidas
indicativas y obligatorias, o a los incentivos materiales y morales,
y no ayuwda a resolver los problemas de la corrupcibén en el gobiermo.

Por lo tanto, en cierto sentido este breve articulo elude los
principales problemas de la politica de desarrollo y sélo presenta un
modelo altamente generalizado, que integra la reunién y transferencia
de informacibn, la elaboracién de los planes y la ejecucibn de éstos.
E1l modelo es aplicable a todcs los principales tipos de planificacibén
del desarrollo (econbémica, social y fisica) y a la planificacién en
los planos nacional, regional y local. Puede utilizarse, a la vez,
para una planificacibn global en paises o regiones mis pequefias o
para planificar programas y proyectos seleccionados, sin un plan
global que lo abarque todo. En la mayoria de los palses, los planes
globales son ingenuos desde lc:z puntos de vista técrico y politico }Z/.

las cuestiones de la aszigracibn intersectorial e interregioral
de los recursos y los objetiveos societales a largo plazo deben
determinarse a través de un proceso esencialmente politico con
asesoramiento técnico, y no mediante un proceso esencialmente técnico
que luego se somete a la aprobacibén politica. No existe una
estrategia de desarrollo 6ptima para un pais determinado, Hay muchos
6ptimos posibles, cada uno de los cuales favorece determinado
equilibrio de intereses y representa un conjunto de prioridades
diferente. la planificacién es, mAs que nada, un proceso de definicibn

y ejecucibn de programas y proyectos, a la vez, se determina politicamente

v tiene objetivos politicos.

17/ Colin Leys, "A Conception of Plamming?", en M. Faber y D. Seers,
editores, op. cit., Vol. I, p. 74. Tony Killick, "The
Possibilities of Development Planning', Oxford Economic Papers,
Ne 28.
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;QUE ESTAMOS TRATANDC DE MEDIR? 18/

Dudley Seers */

1. Resumen

El desarrollo significa crear las condiciones para la realizacibn de
la personalidad humana. Su evaluacibn debe, por tanto, tomar en
cuenta tres criterios econbmicos ligados entre si: si ha habido
reduccibn en: i) la pobrezaj ii) el desempleo; iii) la desigualdad.
El producto nacional bruto puede crecer répidamente sin ningln

me joramiento dentro de estos criterios; por lo tanto, el desarrollo
debe ser medido en forma més directa. Los problemas conceptuales y
practicos de un nlmero de indicadores se discuten aqui, asi como las
implicancias de la planificacién, tanto nacional como internacional.

2. Presentacibn

;Por qué se confunde el desarrollo con el crecimiento econbmicc? Sin
duda, dificilmente podria decirzc que la situacibn descrita por un
conjunto de proyecciones es preferible a la expuesta por otro conjunto,
s6lo porque la primera implica un ingreso per chpita mas alto. Después
de todo, ;en qué sentido Sud&frica es mds desarrollada ue Ghana, o
¥uwait que Egipto, o los Estados Unidos que Suecia?

j/ Profesor, Universidad de Sussex, Inglaterra.

}ﬁ/' Aparecido originalmente en Journal of Development Studies, Londres,
Vol, 8, N° 3, abril 1972, y en IDS KReprints, Communications, N°¢ 106,
Brighton, Institute of Development Studies, Universidad de Sussex.
El primer tercio del articulo proviene de "The Meaning of
Development", Inteinatioral Development Review, Voi. 11, N° 4, 1569,
republicado en IDS Reprint Communications Series, N° 44; Revista
Brasileira de Economfia, Vol. 24, N° 3; Interraticnal Spectator, Vol,
XX1v, N° 21, Ekistics, 1970; Socioclogical Abstracts, 1970; Insight,
1971; v en el libro editade por Ilchman y Uphoff, The Political
Economy «f Development. El autor agradece los comentarios de Hans
Singer sobre un esbozo de esta parte, que también fue discutido en
seminarics realizados en las Universidades de Bosten y Toronte y
constituy6 la base de un Workshop en la XI Conferencia
Mundial de la Sociedad para el Desarrcllo Internacional realizada en
Nueva Delki, India, en noviembre de 1969. E1 resio fue escrito
especialmente para este articulo.
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Una explicacibn consiste en que el ingreso nacional es un indicador
muy conveniente. Los politicos encuentran titil una medida comprensiva
tnica, especialmente, si tiene por lo menos un afio de atraso. A los
economistas les proporciona una variable cuantificable, sujeta a
variaciones que pueden ser analizadas en términos de cambios en la
produccidédn sectorial, participacién de los factores, o categorias de
lo que hace posible la confeccibn de modelos.,

Por supuestu, el asunto puede plantearse suponiendo que los
incrementos en el ingreso nacional, si son lo suficientemente répidos,
tarde o temprano solucionaré&n los problemas sociales y politicos. Pero
la experiencia de la década pasada hace que esta creencia parezca mAs
bien ingenua. Han surgido crisis sociales y levantamientos politicos
en paises en cualesquiera etapa de desarrollo. MAs aflin, tales problemas
afectan a paises cuyo ingreso per cdpita crece rdpidamente, como a
aquéllos que tienen una economia estancada. De hecho, pareciera que
no s6lo el crecimiento econbmicc puede ser inoperante para solucionar
las dificultades sociales y politicas sino, inclusc, que ciertos tipos
de crecimiento pueden, en realidad, ocasionarlas,

Cuando se reconoce la complejidad de los problemas de desarrollo,
el uso continuo de un indicador agregativo fnico adquiere una apariencia
diferente. Pareclera que se lo usa a fin de evitar enfrentarse a los
problemas reales de desarrcllo. '

3. Definicibn de desarrocllo

Para discutir los desafios a enfrentar, hay que disipar la niebla que
se cierne sobre la palabra "desarrdollo" y decidir, con mAs precisibn,
qué se quiere expresar con ella. S56lc entonces se podr&n trazar metas
significativas o indicadoves, contribuyendo asi a mejorar la politica
nacicnal o internacional.

.

E1l punto de partida estriba en que ndé pueden evitarse los "juicios
de valor'", tan mal vistos por los positivistas. E1 concepto de
"desarrollo' es inevitablemente normativo, casi un sinbnimo de mejora-
miento. Pretender otra cosa es sblo ocultar los propios juicilos de valor.
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;Pero de débnde provienen estos juicios? La respuesta convencilonal,
que Timbergen acepta para su sistema de planificacibébn econbmica,
consiste en postular que los valores los fijan los gobiernos. MNo
obstante, é&stos tienen, necesariamente, una visibdn de corto alcance,
descontando en algunos casos el Futurc a tasas muy elevadas. Y lo que
es mis grave, algunos gobierros constituyen el principal obstéculo para
el desarrollo, cualesquiere sea la definicibn que se adopte, y si tal
aseveracibn se acepta, ;dénde obtener los criterios mediante los cuales
juzgar los objetivos del gobicrno? Aun suponiendo que los gobiernos
representasen fielmente, en algtn sentido, las actitudes populares,
gstas son endbgenas al proceco de desarrollo y, por tanto, no pueden
proporcionar un medio adecuado para evaluarlo.

Otro enfoque consiste en copiar las vias de desarrollo seguidas
por otros paises, lo cual significa implicitamente tener como meta el
estado actual de aquéllos. Esto es, por ejemplo, lo que realmente
estin haciendo los constructores de modelos cuando toman los coeficientes
de un anAdlisis internacional de corte transversal, o usan funciones
derivadas de la experiencia de un paic industrial. Sin embargo, pocos
- 381 es que existe alguno - de los paises ricos aparecen ahora ante el
mundo exterior como modelos realmente deseables. Hay aspectos que
parecen envidiables, como sus niveles de consumo, pero ellos estin
asociados, tal vez inseparablemerte, a males como su extensibébn urbana,
las presiones publicitarias, la contaminacién y la ten=ibén crénica
que sufren sus habitantes. Por otro lado, nc es obvio ni plausible en
manera alguna que el resto del mundo pueda repetir aunque quisiera la
historia de los paises industriales.

De no ser posible encontrar los valores en la politica o en la
historia, jla tnica salida es que cada quien adopte su propio conjunto
personal de valores? Afortunadamente, esto no es necesario. Basta
con preguntarse por las condiciones necesarias para alcanzar una meta
universalmente aceptable, como ec la realizacifén de las potencialidades

de la persona humana.

Hay una necesidad absoluta y obvia para esto: que exista suficiente
alimento. Por debajo de ciertos niveles de nutricién, un hombre no
s61lo carece de energia corporal v buena salud, sino incluso de interés
por las cosas, aparte del alimento. Yo puede elevarse por encima de
una existencia animal. Si alguien tiene alguna duda acerca de la
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primacia del alimento, deberia reflexionar sobre las implicancias de
una reciente investigacién, donde se muestra que si los nitios de
corta edad no son adecuadamente alimentados, el resultado bien puede
ser un permenente deterioro no sélo del cuerpo, sino también de 1la

mente lg/.

Desde que los productos alimenticios tienen precio, el criterio
puede ser expresado en términos de niveles de ingreso. Esto posibilita
tomar en cuenta también ciertos otros requerimientos minimos por cuanto
es evidente que la gente nunca gasta todo su dinero (o energia) en
alimentos, no importa cuan pobre sea., E1 ingreso percibido debe ser
no sbélo suficiente para alimento, sino también para cubrir las
necesidades b&sicas de vestuario, calzado y vivienda.

Sin embargo, con esto no se quiere hacer referencia a las
necesidades de consumo en general, sino a la capacidad de adquirir lo
necesario para la satisfaccibn de necesidades fisicas.

Quienes sostienen un concepto "relativo! de pobreza, consideran
pobres a aquéilos que no son capaces de "participar en las actividades
ni tienen las condiciones de vida y esparcimiento habituales en su
sociedad. Estas actividades y costumbres tienen que ser descritas
empiricamente. Ademés de los h&bitos alimenticios y de vestuario,
incluirian, por ejemplo en el Reino Unido, cosas tales como fiestas
de cumpleafios para los nifios, vacaciones de verano y salidas de
noche' gg/. Esta manera de ver la pobreza como privacién social implica
que el estandar minimo se elevaria al mejorar las condiciones de vida
Y, en consecuencia, la pobreza nunca podria ser eliminada, excepto tal
vez mediante una distribucién muy equiparada del ingreso., Pero ver
2l hijo condenado a la inferioridad fisica y mental de por vida a
causa de la desnutricibn, o no poder obtener una transfusién de sangre
para salvar la vida de su esposa es, Sin duda, un tipo difererte de

19/ N.S. Scrimshaw y J.E. Gordon, editores, Malnutrition, Learning.
and Behaviour. Cambridge, Mass., M.I.T. Press, 1968,

8

Peter Tewnsend, The Concept of Poverty, Londres, Heinemans,
1970, p. 42.




pobreza que la de no contar con los medics para comprar tortas para el
cumpleatios del niio o llevar a la esposa al cine.

Lo que sostengo es que por debajo del nivel por el cual un hombre
puede en algtn sentido proveer a su familia con "suficiente" alimento,
la utilidad marginal del ingreso es mucho més grande que por encima
de ese nivel, Esto es, por supuesto, un punto de vista anticuado,

y ocasilona muchos problemas de conceptos y medidas, tema sobre el cual
se volvera mis adelante. Perc dordequiera que haya pobreza severa,

un enfoque inevitablemente normativo sobre el desarrcllo, implica una
funcién de utilidad general de este tipo.

Otra necesidad bAsica, vale decir, algo sin lo cual la persona—
lidad no puede desarrcllarse, es un empleoc. Esto no significa
necesariamente empleo remunerado. Puede tratarse de estudio, trabajo en
una granja familiar o en la mantencién de la casa. Pero no desempefiar
ningln rol socilalmente aceptado, siendo dependiente crénico, aunque se
trate del alimento, de la capacidad productiva de otra persona, parece
ser incompatible con el autorespetc de un adulto nc senil, especialmente
si =e han pasado afios en la escuela e incluso, tal vez, en la
universidad, prepar&ndose para desarrollar una vida econbmicamente
activa.

Es cierto, por supuesto, que tanto la pobreza como el desempleo
estén asociados con el ingreso de varias formas. Pero inclusc un répido
incremerito en el ingreso per cépita por si mismo dista de ser
suficiente para reducir la pobreza y el desempleo, comc lo demuestran
muchas experiencias. De hecho, ciertos procesos de crecimiento pueden
estar acompatiados y, en su sentide, causar el incremento del desempleo gl/.

El vinculo directo entre ¢l ingreso per cépita y el nfmero de
rersonas que viven en la pobreza es la distribucibn del ingresc, Es

un axioma que la pobreza serd eliminada mAs rdpidamente ci el
'nto va acompatiade de una disminuciédn en la concentracién de

crecin

gl/ As%, en Trinidad el crecimiento del ingreso per cépita fue,
promedialmente, superior al 5% anual durante el periodo 1953-68,
mientras que el desempleo abierto mostraba un incremento fijo
de mis del 10% de la fuerza laboral,
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los ingresos. Sin embargo, la igualdad deberia ser considerada un
objetivo por derecho propioc: el tercer elemento del desarrollo. Las
desigualdades que actualmente se encuentran, especialmente en el

Tercer Mundo donde hay pobreza masiva, no son toleradas por ningfin modelo
religioso o &tico. Las barreras sociales y las inhibiciones de una
sociedad desigual distorsionan la perscnalidad tanto de quienes poseen
altos ingresos, como de los que son pcbres. Asi, diferencias triviales
de acento, lenguaje, vestimenta, costumbres, etc., adquieren una
importancia absurda engendrando el desprecic por aquéilos que carecen
de esas 'wirtudes" sociales, especialmente los habitantes del campo.
Como la raza estl generalmente correlacionada con el ingreso, la
desigualdad econbmica descansa en el corazbédn de las tensiones raciales,
M&s ati', la desigualdad de ingresos estd asociada a otras desigualdades,
especialmente de educacién y de poder politico, que la refuerzan.

Por consiguiente, las preguntas que hay que formular sobre el
desarrollo de un pais son: ;Qué ha pasado con la pobreza, con el
desempleo y con la desigualdad? S5i las tres se han tornado menos
severas, entonces puede afirmarse, sin duda, que hubo desarrolloc. Si
estos problemas se han agravado y especialmente en el caso de que ello
haya sucedido con los tres, seria errbneo decir que ha habido
"desarrollo™ aunque se haya elevado el ingreso per cipita., Esto vale,
por supuestc, también para el futuro. Un "plan" que no contenga metas
para reducir la pobreza, el desempleo y la desigualdad, dificilmente
puede ser considerado un "plan de desarrollo" 22/.

Es obvio que la verdadera realizacién de la potencialidad humana
requiere mucho més de lo que puede especificarse en estos términos.
No pueden delinearse aqui todos los otros requerimientos, pero este
ensayo seria muy poco equilibrado de no mencicnarlos. Entre ellos esti
la posesidn de niveles educacionales adecuado (especialmente la

gg/ Supongamos, por ejemplo, que un plan perspectivo especificara
que el desarrollo per cépita de Brasil se duplicara en 1os
siguientes treinta atios, pero sin suponer ningflin cambioc en la
distribucién o en el nivel de desempleo. Entonces, a fines del
siglo, un gran terrateniente del Matto Grosso podria poseer
cuatro autos en vez de dos, y un campesino del Nordeste podria
comerse dos kilégramos de carne al atio en vez de uno. Su hijo
bien podria estar afin sin trabajo. ;Podriamos realmente llamar
a esto '"desarrollo™?
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alfabetizacitn), la participacitr en el gobierno y la pertenencia a una
nacibn verdaderamente independiente, tanto econbmica como politicamente,
en el zentidc de que las opiniories de OTras estados no predeterminan

er. gran medida las decisiones del propio gobierno.

A medida qus disminuyarn Lz fesnutricifn, el desempleo v la
zles y poiiticas se torman obje tives

rollo. Posteriormente también, la

desiquatidad, estas metas eduw

cada vez wAs importantes del d«
libertad en 1n que concisine a 1. c0digos sexuales represivos, al

rulde y a ia contam’ 10 a ser metas mayores 2%/. Pero
SOnCY eXCesivo énfasis en elis supsditard las privridades
sconbmicas bd&elcas al mencs alces lmente pobres con un

ficiimente se podria pretender
:61lc porcue su sistema
a extapilizado el orden

an ntmero de nifics desnutrides. D

i
gue un pais esta Men vias de @de=snoorolic®

=

cducanional esté& ern expansidn o porgue £@
politico, o existen limitaciones al rutdo de lzs miquinas, si paralela-

:1ldad son signif

el hambre, el desempleo v

icativos,

o incluso, <1 n0 estuvieran ¢iominuy ot
habria dudas sobre la viabilis rden politice en £3as circunstancias

si ne se considerara tal preten:

orign facie como algo sospechoso.
MM ™

Por otro lado, es evidente quco o politicos hilen pusdan

ser ircompatibles con el deszr

sntes de concluir hay que aclarar que el ingreso nacional 20
carece totalmente de sentide s6lo pordue sea wn indicador inapn
» medida de desarrollo petoncial.

del desarrollo. Tiene imporiancia (o

Supbngase que dos palses comienzan WA década con ¢l mismo ingrese

per capita perc uno de elios crece mas répidamente que el otro darante
dieer afios. Ese incremerto del ingreso se concentra enteramente en 1os
sectores més ricos, debido a gque dicho crecimicnte se ha producidc por
1a utilizacibrn de técnicas intenctivas en capital, por lo que las tasis
.. Ern cambio, en cl ctro pals, si bien

de desempleo permanecen esta:
crecimiento ha sidec més lsx&v, ha significado menor Fusempleo Y,

yor 1o mismo, ha beneficiado a . s mAds pobres.

23 Tvicluso paru paises de al nivel de desarrolilo el uso del
ingreso nacicnal como indicador esth siendo amplianente

criticado, por igmorar lot COstOs ambientales. Ver

E.J. Micham, The Costs of Sconomic Growth, LOWIPeS,

Preas, 19¢7.



Si el pais con crecimiento m&s rapido no se ha desarrollado,
segln el criterio expuesto aqui, ha logrado empero, un potencial mas
grande para desarrollarse con posterioridad. En primer lugar, el
sistema fiscal podria proporcionar abundantes recursos para transferirlcs
a los pobres, cuanto mas grande sea el ingreso disponible., Ademds, una
tasa de crecimiento rapido implica una capacidad de ahorro mAs grande,
lo cual podria facilitar un desarrollo verdadero en el futuro.
Efectivamente, el pals que crece mis répido puede tener va un nivel de
er CAn.
proyectos de agricultura que eleven la produccibén de alimentos y

inversifn a4 mas alto., Si esta inversién se ha hecho sea en

proporcionen mayor cantidad de empleos rurales, sea en escuelas
rurales, es posible prefigurar w. futuro desarrollo genuino 24/.

En el largo plazo, el crecimiento econbmico es una condicién
necesaria para que un pais pobre pueda reducir 1la pobreza., Pero no
es condicibn suficiente. Lograr una alta tasa de crecimiento econémico
depende de la politica. Un pais donde el crecimiento econfmico es
lento o desdefiable puede pasarse ocupadce en reformar sus institucilones
politicas, de modo que cuando el crecimiento llegue, significaré
desarrollo. Tal pais podria, a la larga, desarrollarse mas rapido,
que otro que en el presente goce de un crecimiento econémico répido,
pero cuyo poder politico permanece aferrado por una minoria vica.
Sera interesante comparar, por ejeriplo, lo que sucederd en Cuba y Brasil
en lo que resta de este siglo, °

24 En un interesante encayo, se describié un indice de desarrollo
potencial diferente, basado en insumos fundamentales, comc
capital y habilidades (aunque se lo describe de manera
desorientadora como medida de la "marcha del desarroll ",

Los movimientos de tal indice prefigurardn lo que podria cer
la marcha futura del crecimiento econémico. E1 indice para la
India, por ejemplo, es alentador porque muestra una tasa de
incremento dos veces mis rapida que el ingreso nacional real.
Pero, por supuesto, no significa que el crecimiento potencial
serd desatado, a menos que ccurra un desarrollo. Véase V.V.
Divatia y V.V. Bhatt, "On Measuring the Pace of Development®,
Quarterly Review, Banca Nazionale del Lavoro, N° 89, junio
1965,
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4. Prioridades en las Ciencias BSociales

vacional come medida de desarrollo echando una breve njeada al pasadoe.

Puedn uer fitil oponerse a la fucrte atraccién intelectual del ingreso

Alrededor de 1950 los grandes problemas econdmices estaban en
«oneral bajo control en los paise¢ industrializados. EL desempleo
bia cido reducido a niveles histéricamente muy bajos; la pobreza

apsoiuta habla cido elimirada er gran medida; la tributacibn y los
avance: educacionales habian reducido las desigusldades econdmicas ¥,
mque gran parte de lo que cubsistia se asociaba 4 la raza, ello ro
Arstitula en esa época una fuente de conflictes politices y no

(A

abu, por tants, a los c1er+i£icna Locialzs, especialmente a

los cceoncmistas,

2zos pafises se las habfan =rreglado para enfrentar los desafios

gernerados en el siglo XIX. Per un lado, come se verd més zdelante,

se habian beneficiado del liderazuo econdmice mundial v del peder

1itice, pero, por otre lado, sus logros tambifn se fdebi
nir

ciertificos sociales de la taila Ze Booth, Rowm

Keynes, Beveridge v Tawney, habizn prestado ~tencidin, b
mitad del sigle, @ la pobreza, al desempleo 7 2 1la desigualdad 22/'
La mavcriz de ics economistas, incluyendo a Pigou; consideraban ¢l
logro de una igualdad mis amplia como un objetive deseado.

v,

oin embargo, aliviados que fueron ios grandes problemii, 13
cietins dedicaron su atencibr a conseguir iracvaciones on Sus

PALTLCaR Lenk ioralies, En tante conservairon interés en log asunios

en boga, se preocuparon principalmente por el progreso de la nacibn

snesbida como un todo. E1 ingreso nacional parecia ideal para comparar

1. tnea de crecimiento de un pais durante periodos diferentes, o para
Srpuir un cuadro cemparativo internacional. Ademds mantenia su

cineidn de pronosticador del nivel de empleo, ya que si la econcmia
cats diversificada y la fuerza de trabajo es mbvil, los grandes

&/ Espero ne ser excesivamente nacicnalista al escoger ejemplos

LSPE

o

hritanicos: més bien los nombres son significativos,
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cambios a corto plazo en el ingreso nacional deben estar estrechamente
asociados a los cambios de empleo 26/,

Hoy se aprecia que ni siquiera en los paises industriales se
han zolucionado realmente los problemas econémicos bAsicos. Los
cientificos sociales, especialmente en los Estados Unidos, han
redescubierto su propia pobreza. Ademis, el desempleo ha crecido
recientemente y también algo similar puede haber sucedido con la
desigualdad.

Pero en el Tercer Mundo, los problemas fundamentalmente nunca
han desaparecido de la vizta. En Africa, Asia o América Latina, el
desarrollo ha sido muy limitado hasta 1950, cualesquiera sea el
criterio econdmico utilizado. Desde entonces ha habido, ciertamente,
alguna reduccibdn en la proporcibn, aunque no en las cifras absolutas,
de quicnes viven en la pobreza. Empero, recientemente, Francis Keppel
ha estimado que siete de cada diez nitios de todo el mundo "estén
afectados por la apatia tipica producto de la deficiencia crénica de
proteinas, apatia que se traduce en potencial de aprendizaje mermado™
gz/l Es probable que en muchos paises del Tercer Mundo, tales como
la India, ese porcentaje sea incluso mis alto. E1 desempleo parece
haber crecido si se atiende a los datos parciales disponibles, Es
probable, avnque 1z informacién sea escasa que, en la mayoria de los
paises, la desigualdad no se haya reducido y que en muchos, puede
haber incluso aumentado. Un informe sobre cinco paises latinocamericanos
para los cuales se dispone de estudios comparativos a través de un
periodo de tiempo dado, concluyes que todos mostraban un aumento en la
desigualdad, con la posiblie excepcibn de México g@/. Inciuso es

26 Este uso del ingreso nacional ha sido desarrollado por Colin
Clark, Natioral Income and Outlay, Londres, Macmillan, 1937. De
hecho, el gran impulsc hacia adelante en las estadisticas de
ingreso nacional de los afios 1930 y 1940 se debi6, principal-
mente, al problema del desempleo, aunque también a la necesidad
de cuantificar politicas alternativas en tiempo de guerra.

&
N

En N. 8. Scrimshaw y J. E. fordon, op. cit.

no
o
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. J. Jaffe, "Notes on Family Income Distributicn in Developing
‘suntries in Kelation to Population and Economic Charges®,
Estadistica, N° i04.
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posible que, si hubiese datos disponibles, se encentrara gue el
crecimiento econdmico estd d:rectamente asociado con el crecimiento
del desempleo y con un incremente de la desigualdad. Si ha sido
verdaderamente asi, puede afirmarse que ha habido una correlacibn
rrollo. Y si no lo fue es de todas

negativa entre crecimiento y 4
maneras clare que la conexidr enire ambos no es tan exacta como se
creia.

5. Problemas de conceptos y de medidas

Se defiende el ingresc nacicral come indicador objetive aduciendo que

se trata de una medida libre Jo valores. Sin embargo, ellc nc es

cierto; estd muy cargada de wvalores; todo tipo de producto y de
servicio tiene asignada una poaderacidén particular que 2n muchos

1 estd determinada principalmente

casos, es cero, Dicha ponders
por las fuerzas del mercado, 1lzs que reflejan la distribucibn de
ingreso vigente en el pals. 'ma pregunta usual en economia - cuan
adecuadamente el ingrzso mide la demanda cuando su distribucibn es
desigual - adquiere un elemento aiicional cuando la distribucibdn esti
tan altemente concentrada comc stcede en los paises del Tercer Mundo.
Otra pregunta - cuén objetive es la demanda cuando estd parcialmente
determinada por las ventas - parece afu: mis trascendente cuando, en

cierta medida, los gustos se han copiado del exterior. Pero, ademés,

ciertas politicas oficiales, como las de sustitucién de importaclones,

elevan a merudo los precioss de lcs bisnes suntuarios mucho més que

los de aquellos que satisfacen wecesidades mds bésicas. Tales
politicas se basar, muchas veces, en razones igualitarias pero,
paradéjicamente, el rssultado ss¢ que tal incremento en la produccibn

de suntuariocs pesa mas en la
industriales 29/. En tantc que lo:
consuno general y de vestuaric pueden ser

econdmico, que en 1los pais

D M

precios de los alimentos d
comparables entre paises pobres , paises ricos - tal vez mAs bajos
c

en lcs primerecs -, los precios d- les autos, refrigeradores, etc., son

29/ Adem&z, los impuestos indivestos que se aplican a los blznes
re altos por lo cual tales tendencilas

suntuarios son relativame:
resultan agravadas cuando ~e utilizan los precics del mercado

como ponderacicrnes.



varias veces mads altos. La conzecuencia absurda puede ser que en urn

oy, &
DHLS

donde hay una pobreza considerable, un auto cueste mids que diez
roneladas de arroz,

rr

stimar o usar el ingreso nacioral implica también un conjunto
de julcios sobre qué actividades deberia cubrir, ;culles son los
productos "finales", frente a los productos "intermedios" que no son
considerados intrinsecamente valiosos, y que sbélo se producen porque
hacern posible generar otros productos mé&s deseados? Esto lleva a
interrogarse sobre ;culles son las actividades que se trata de
aumentar 2l maximo? - pregunta fornulada una vez por Xuznets y
revitalizada ahora por Sametz gg/. La cuestidn de la distribucibdn
puede scr formulada también ern les siguientes términos: ;son los lujos

v "costo necesario' para elevar el ingreso

la demanda real?

Otro armmente gue se ha hecho en favor del ingreso nacional

como indicador del desarrollo aduce que, al menos, puede cuantificirsele,
irero qué calculos del ingreeo nacional realmente valen la pena?

Hasta ahora, en lo que concierne al Tercer Mundo, estd virtualmente
fuera del alcance de las estadisticas oficiales. Mucho de lo que
interescaria para tales calculos, come el rendimiento de la produccién
doméstica de alimentos, incluso los b&sicos, aparte de las cesechas
subsidiarias que aparecen bajo el titulo general de "horticultura de
mercado', sin hablar de la produccibn pesquera, forestal, etc. A
nenudo, se rezlizan estimacivnes de tales rubros con métodes poce
elatorades v se supore que la produccibn se eleva en proporcidn al
ylacibr: rural, aunento que a sSu vez se cupore es
yiitre el

aumen o de 1a
tase

ijads, ante la ausencila drn reqistros

Seyvices: The Measuremsnt

30,/ A. W. Sametz, '"Production of Goods
£ Ecenomic Crowth", en E. Sheldon y W.B. ioore, editores,
Indicators of Sccial Charge: Jorncepts and Measurements, Wueva

Yark, Russel Sage Foundation, 1963. Por ejermplos jun vizje tiene

generar rvealmente un producto final, como sSuponer quienes

al estimaciones nacionales ( specialmente un viaje en
ferrocarril metroposlitaro subterrar ) Fr. los paises irdustria-
lizados se tan examinando ahora problemas adicicnales derivados
del

es
fracasc del ingresc nacional para considerar adecuadamente
c e tal.

~yvivados da la destruccibn ambi




de nacimientos y defunciones y de datos de migracitn 31/. En segundo
lugar, muy poco 3e sabe acerca d: la construccidn en el campo por

parte de la comunidad agricecliz misma. Esto, aparentemente, alcanzaria
no 56le La construccibn de

Gran meortanc1a de tomar

10 También los (rab:ios de deupeje de tierra, de perforacidn
: de cercas y vailadon, etc. En
sy davos sobre el servicic doméstico

y zanijais, de coro urs

rercer lugar, practicamente
y otros servicios personaies, 1inciuso remunerados.

Deberfar formularse proguritas conceptuales a quienes se dedican
a estimar el ingreso nacional, como por ejemplo: ;culles de las
actividades que una familia asgricultora realiza para si misma sin
mgo, tales como corte de pelo, por ejemplo, se incluyen en el ingreso
nacional? ;Y por qué&? Asimicmo seria interesante saber detalles
practicos sobre el volumen de la pesca en la Provincia 4, le cantidad
de cabafias que ce construveron e la Provincia B y el nlmero de
barberos que trabajarorn en la Frovincia C, v de qué& manera Se ha
obtenide tal inforracidn.

Deberia preguntarse tambtié: por =1 tiempo que han consumido las
izadac =} pianifiicar, por ejemplo, una oficina o una
D 1o tanto, tampoco profesionalmente

estimaciones realiz
universzidad. NNo es sequry v
correcto usar los datos del ingreso nmacicnal hasta no estar satisfecho

sobre las respuestas a tales preguntas.

He examinado las hojas de trabajo es casi veinte paises. La
verdad es que, ando se tomar er cuenta las dificultadez derivadas
de los cambios de inventario y de depreciacidn y de deflactar losz de
prac1og vigentes, las series de ilugreso nacional publicadas poco
32/, En muchos paises

Tus ver con la regliidad econbmica

mrata de llegar a <ondl

alime

ioocualk, por supuesio, =01, €1
las suposiclones hechas por los estafistlcos oficiales.

Hay también uwa tendencia a que el inﬁress nacional se eleve, Ello
oS con%ecuencla de que aumente cipacién de 1a pIOGULLLG

arti
iadicticas oficiales, e parte porgue una dete

n las e

de ia producc1b a trzvts de negoClos
adecuadamer i sas ec .iisticas v,
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cualquier técnico estadistico razcnablements competente podria elaborar
series, a partir de los magroc datos b&sicos existentes, mostrandc gque
el ingreso per chpita real estd creciendo o cayendo. Los decimales son
pura fantasia. Algunas series generan mayor decorientacidn que si se
colocaran conjuntos de ntmeros sin orden ni conclerto, porque aquéllas
parecen tener significado. BSin duda, seria muv conveniente que los
datos del ingreco nacioral que se prllican ‘tuvieran un significado
objetivo pero, desgraciadamente, el gque =e publiquen no los torna
significativos.

Pedria argliirse también que las series de ingreso nacional al
menos estln disponibles, mientras que no hay datos sobre pobreza,
desempleo y desigualdad o ellos son muy fragmentarios. Sin embargo,
esto es el resultado no tanto de diferencias b&sicas en las posibilidades
de estimacibn como de las actitudes frente al desarrollo., FE1 tipo
de datos reunidos refleja las prioridades que s asignan. La clase
de trabajo realizado por una Oficina de Estadistica depende, en la
practica, de lo que su propic goblerns le solicita y también de la
asesoria que recibe de distintas agencias de las Naciones Unidas,
especialmente de su Cficina de Estadistica. A medids que avmenta la
comprensitn de la importancia de los problemas sociales, las Oficinas
de Ectadistica tenderén a poner menos é&nfasis en ia estimacibdbn del
ingreso nacioral, y a preocuparse mis por preparar indicadores
sociales apropiados 33/.

Obviamente, también hay problemas conceptuales con los indicadores
de desarrollo. Son bien conocidas las dificultades que existen para
evaluar los estiAndares de pobreza o, incluse, los umbrales nutricionales
minimos gﬂ/. En el caso de uvna familia, estos deberian reflejar las

33/ E1l "Sistema complementario de Esiadisticas de Distribucién del
Ingreso, Gasto v Ricueza" de la 0ficina de Fstadisticas de lez
Naciones Unidas es un Nill punto de partida.

34/ Dive
trabajcs sobre este tema, sorn discutidos por A, J. Fonseca,
"The needed-based wage in India: A Computarized Estimate,

;05 perfiles de pobreza en la India, donde han habido muchos
»

reimpreso de Wage Policy and Wage Distribution in India, University
of Bombay, Bombay, 1970.

86



edades y tambiérn las actividades fisicas de sus milembros gé/. Ademés,
familias que podrian, dado su ingreso, exceder el gasto er nutrientes
minimos, de hecho no lo hardr porque, en cierto sentido, gastan
imprudentemente su dinero sea en articulos no esenciales, sea debidc a
falta de informacibn, sea por sus gustos perscrales §§/. El reconoci-
miento de este asunto estd implicito en el perfil de pcbreza oficial
de los Estados Unidos, que ectablece US$ 750 per cépita, de los cuales
s6lo US$ 250 correcsponden a lo que se considera necesario para
alimentos,

Pero no es necesario darse por vercido. Cuando se ha establecido
un perfil oficial de pobreza, como er la India, las estimacioresg
resultantes de la proporciér de persoras y familias que perciben
ingresos gue estAn por debajo del umbral de pobreza especificadc no
dejan de tener significado 32/- Aun cuando sean aproximativasg, no
puede negarse que tieren mayor significado como medicién del desarrollo,
que los cambios registradce er el ingreso nacional per capita,

Hay otras medidas de pobreza bien corocidas, como el indice de
mortalidad infantil (aurque ellas refleja en particular la efectividad
de los servicios de salud, asi come tanbilén la dieta, las condiciones
de vivierda, etc.), el consumc de proteinas, la incidencia de
enfermedades causadas por la desnutricidr, como el raquitismo y la

5/ Ver los ensayos de Abel-Smith, Bagley, Rein y Townsend er Peter

Townsend, editor, op. cit.

§§/ Este problema fue percibide primero por Rowntree en su cldsica
investigacién er York, que lo condujo a distinguir entre pobreza
"primaria y "secundaria, slerdo esta fltima la propia de
aquellos que pudiendo procurarse el minimo nutricional no lo
alcanzaban en la practica. Véase, 3. Rowntree, B. Seebohm
Poverty. A Study of Town Life, Londres, Macmillan, 1901.

w
~J

Sin embargo, se ha mostradc que alin usando el mismo criteric de
pobreza (el propuesto a la Mislén Plarificadora de 1962 pcer un
distinguidce grupo de cconomistas) pueder alcanzarse corclusiones
muy distintas scbre las terdencias de las proporciones que estan
mas alla del perfil de pchbreza, mediante el uso de diferentes
fuentes de datos de consumo, diferentes asignaciones para camliios
de precioc y diferentes procedimientos de interpclacibr. Véase
al respecto B, S. Mirhas, "Rural Pcverty, Land Fedistribution
and Development", Inmdiar Economic Review, Vol. 5, abril 1970; ¥y
Pronab ¥X. Rardhan, "On the Minimum Level of Living and the Rural
Poor", Indian Economic Review, Vol. 5, abril 1970.




altura y el peso promedio alcanzado por los nifios §§/. Sin embargo
son sélo indicios, que también pueden ser desorientadores si se usan
para comparar naciones de muy diferentes lineas genéticas en sus
h&bitos dietéticos, etc.

El desempleo es, por supuesto, dificil de definir en sociedades
no industriales., Una persona del medio urbano sin empleo puede ser
groseramente identificada mediante las preguntas usuales de las
encuestas de ocupacidn-desocupacidbn sobre la Gltima ocasién en que
buscéd trabaje (aunque esto significa excluir de los desempleados a
quienes no lo buscan porgue piensan o saben que no existe posibilidad
de encontrarlo y, por otro lado, implica incluir a aquéllos que, en
realidad, s6lo aceptarian ciertos tipos de trabajo). Ademds, existe
el trabajo de corto plazo involuntario, y es sabido que hay gente que
estd mds o menos ociosa, durante la mayor parte del dia, en trabajos
relativamente ficticios que van desde puestos superfluos en el gobierno
hasta el lustrado de calzado. El volumen de estas situaciones es
dificil de medir. Asimismo, el subempleo rural se encuentra encubierto
debido a las variaciones estacionales de la actividad. Se necesita
contar con informaciébn mas detallada por sector, regibn, sexo, edad,
calificacibn educacional, etc., para arrojar luz sobre la naturaleza
del desempleo y del subempleo en cualquier pais y sobre las actitudes
de la gente hacia el trabajo 32/.

§§/ Se pueden combinar varios indicadores para obtener un perfil que
indique la prevalencia de la pobreza en una nacién. FEn esta
linea ha estado trabajando el Instituto de las Naciones Unidas
para el Desarrollo Social de Ginebra. En realidad, han ido mé&s
alla, elaborando un "indicador de desarrollo" tentativo, que es
un promedio ponderado de diferentes series. Las investigaciones
del Instituto sobre asociaciones mfltiples son interesantes y
valiosas, pero nc se deberia caer en la trampa (como podria
suceder aunque el Director del Instituto nos advierta contra ella)
de tratar tal indicador como ™omrmativo'". Este, simplemente mide
1o que un pais ha avanzado a lo largo del camino trazado por los
datos de paises que se encuentran en diferentes estados de
progreso. Ver UNRISD, Research Notes, N° 2, Ginebra, 1969.

gg/ Ver 0.I.T., Towards Full Employment, Ginebra, 1970, donde se pone
énfasis en que la mediciébn del desempleo depende en gran medida
de la dimensibdn del problema que le concierne a cada uno,
pudiendo verse el desempleo como. causa de frustracibdbn personal,
de ingreso bajo o de pérdida de produccibn.
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L2 desigualdad puede ser madida cegln diversas variables: por

tamafic, raza, regibn, o factores. Cada medida tiecne sentido para

diferentes propdsitos y, por supuesto, todas esthn interconectadas, y
tambifr tienen limitaclones, debido a que existen fuentes de
desigualdad ajenas al ingreso. ELl estandar de vida de una persona
vuede variar a consecuencia, por ejemplo, de tener acceso a
automtviles gratis. Asimismo, es indudable que un embajador puede

tener urn nivel de vida superior a1l de alguier que percibe diez veces

su salario. La desigualdad tamb:én depende del acceszo 2 1os rvicios
riblicos, como los de salud, gue sor especialmente importarntes en las
comparacicnes urbano-rurales. Mas atn, el poder politicc pue

influir en gran medida sobre la desigualdad dado que lac
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Con todo, sin embargo, los problemas conceptuales de estos
indicadores no parecen ser mayores que los del ingreso nacional, que
ya nos hemos acostumbrado a ignorar, y los problemas précticos, son
los mismos. Pero los indicadores de cualquiera de los elementos de
desarrollo mencionados, también requieren informacién suplementaria.
Asi, para medir la proporcibén de la poblacidn ubicada por encima de
un umbral de pobreza, se necesita saber cudnta gente comparte el
ingreso de cada familia (y si hay miembros masculinos o femeninos,
adultos o nifios). Para medir significativamente el desempleo, se
necesita saber para qué empleos estaria preparada la gente, con qué
ingresos, y qué horas de trabajo. Para medir la distribucién, en
cualquiera de sus dimensiones, se necesita informacidédn acerca de
quién recibe los diversos tipos de ingreso.

Pero pese a tales problemas técnicos, debe intentarse valorar
1o que realmente importa. Hay una sola fuente posible para todas
esas medidas: encuestas de hogares disefladas especialmente, que
pueden dar como resultado las clasificaciones cruzadas necesarias por
regidn, raza, ingreso, etc. EI1 desarrollo sistem&tico de la
informacién requerida para estudiar las tendencias de la pobreza,
del desempleo y de la distribucién del ingreso en cualquier pais
requiere estudios-piloto que clarifiquen los principios conceptuales
en su contexto local y guien la construccién de indicadores. Esto se
logra mejor si se establece una organizacién permanente de muestreo,
tal como se ha hecho en la India que posee su Encuesta Nacional por
Muestreo, para reunir la informacibn necesaria en forma sistemdtica
y regular,

S6lo puedo mencionar brevemente los indicadores para las
dimensiones educacionales y politicas del desarrollo. En tanto la
educacibn sea proporcionada por el sistema educacional formal (que
estd muy abierto a discusién), la fuente principal la constituye,
por supuesto, la informacién de la cantidad de ingresados a y de
egresados de distintos niveles de educacién. Se ha elaborado ura
técnica para combinarlos en un diagrama mostrando sus tendencias a
través del tiempo 41/.

ﬁl/ Richard Jolly, Planning Education for African Development.
Nairobi, East African Publishing House, 1969.
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La medicibn del grado en que se han alcanzado los fines
politicos es, por supuesto, mucho mids dificil. Los posibles indica-
dores incluyen el nlmero de detenidos por razones politicas o cuasi
politicas, la composicibn social y racial de los parlamentos, las
juntas de negocios, los grados superiores de la administracibn
ptblica, y, también, de aquelios que gozan de educacibn secundaria
y universitaria.

Son indicadores m&s generales de bienestar, que reflejan
influencias politicas y de otra naturaleza, las tasas de crimenes por
violencia, de suicidios, de alcoholismo y de otros tipos de
drogadiccibn. Aqui el problema principal deriva de diferencias de
definicién (;qué es un alcoh6lico?) y de cobertura (por ejemplo,
alcance de los registros policiacos, registros de mortalidad, etc.)
que conduce a consecuencias muy diferentes. La interpretacibn
suscita otros problemas. Asi por ejemplo, la violenciarural debe
tratarse como un reflejo de condiciones de vida intolerables o de
envidia, debe considerirsela como el costo necesario de un cambio
social deseable?

Los indicadores sobre el grado de independencia nacional
incluyen la proporcibdn de los flujos de capital en los ingresos de
intercambio, la proporcién de la oferta de bienes de capital (o
intermedios) importado, la proporcibn de valores, especialmente del
subsuelo, que son propiedad de extranjeros, y la extensibn en la cual
una contraparte comercial domina los patrones de asistencia v
comercio. Pero existen también indicadores cualitativos, como la
existencia sea de bases militares extranjeras, sea de derechos de
sobrevuelo, o hasta qué punto el pais sigue el liderazgo de uno de
los grandes poderes mundiales en las Naciones Unidas.

6., La compatibilidad de los indicadores

Esta seccibn plantea el problema fundamental, de ponderar y comparar
diferentes indicadores. Es, por supuesto, imposible explorar todos

sus aspectos aqui, pero pueden indicarse algunas de las principales

posibilidades de inconsistencia y su gravedad aparente.

Frente a ello hay una poderosa interrelacibn causal entre los
tres indicadores principales. E1 desarrollo en cualquiera de ellos
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implica, o contribuye a lograr, o incluso puede ser una condicibn
necesaria para el desarrollo de los otros. Reducir el desempleo
significa eliminar una de las principales causas de la pobreza y de

la desigualdad. Una reduccién de la desigualdad por supueste reduciréd
la pobreza ceteris paribus.

;Pero se mantienen iguales las otras cosas? Reducir la
concentracidén del ingreso implica una tasa mAs lenta de crecimiento
econbémico y el crecimiento es, como se ha visto, una condicién
necesaria en el largo plazo para eliminar la pobreza. ;Y un
crecimiento m&s lento empeoraria las perspectivas de empleo? Un
argumento muy conocido y en verdad clésico, afirma que la desigualdad
genera ahorros e incentivos y promueve, de esta manera, el crecimientc
econbmico y el empleo.

Encuentro que el argumento de que la necesidad de ahorro
justifica la desigualdad no es convincente en el Tercer Mundo. En
aquellos paises con distribuciones altamente desiguales la tendencia
al ahorro es muy baja. Los paises industriales con el ingreso menos
concentrado tienen, por el contrario, tendencias al ahorro mucho mas
altas. Los ahorros estdn también, por supuesto, afectados por el nivel
absecluto de ingresos, pero la explicacién de esta paradoja debe en-
contrarse, en parte, en los altos estidndares de consumo de una sociedad
desigual.

Ademés, en la mayoria de los paises, el rico tiene uma prope
extremadamente alta, no solamente a gastar, sino también a gastar en
bienes y servicios con un alto contenido de componentes extranjeros y,
para los paises que sufren de un agudo embotellamiento de intercambic
extranjero, &ste es un obsticulo sustancial para el desarrollc ﬁ?/‘

Es verdad que la demanda de importaciones puede restringirse mediante
controles administrativos, pero esto conduce a montar un aparato
burocrdtico caro, especialmente en términos de capacidad de organizaci’bn
valiosa, la que en algunos paises se hunde en la corrupcién. D= hecho,

ﬁg/ Para concluir que las distribuciones de ingreso deberfan scr
cambiadas, debe suponerse que las curvas de Engel no son
lireales, pero estc parece que no necesita especificarse. Ll
consume de tales bienes suntuarios es cero sobre un rango de
ingreso considerable.
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el resultado del control de las importaciones est& destinado a menudo
a crear una industria local altamente provechosa y protegida, que
depende grandemente de las importaciones de productos intermedios y
bienes de capital y que remite hacia el exterior un gran flujo de
dinerc en utilidades, intereses, royalties, tarifas de licencia y
cargos de servicios de varios tipos ﬁg/. De cualquier modo, en una
sociedad altamente desigual, loc ahorros personales frecuentemente
fluyven hacia ¢l extericr o se consumen en viviendas de lujo y otros
proyectos de inversién de bajz ¢ nula prioridad para el desarrollo o
incluso para e1 crecimiento.

E1l argumento de que sb6lo la desigualdad puede proporcionar los
incentivos necesarios para el progreso, es también de validez limitada,
en paises donde existen barreras de raza, clase o casta. Ademés, no
pueden eliminarse estos factores. Las necesidades de talento empresarial
privado varian en diferentes economias, pero en muy pocas se necesita
poco de &llas. Los paises que dependen del crecimiento de las exporta-
ciones de manufacturas, necesitan mAs urgentemente la aparicibn de
hombres de negocing con el impetu para penetrar en mercados extranjeros.
Todos los pafises requieren en alguna medida, de la aparicibdn de
agricuitores progresiztas. Emergerdn éstos sin la existencia de
recompensas financieras en una escala que convertirédn en una utopia
cualquier politica igualitaria? ;Las ganancias elevadas de las compaiiias,
especialmente de las compaiiias extranjeras, constituyen un rasgo
inevitable del crecimiento en muchos paises? ;0 se exagera la importancia
de los incentivos financieros, siendo viable que recompensas no
financieras tomen parcialmente su lugar 44/? ;Pueden los incentivos
sociales ser desarrollados hasta el punto en que la gente asuma tales
tareas con pequefla o ninguna recompensa individual (como procuran los
gobiernos de China y Cuba)?

43/  Ves 0.I.7., op. cit., para una discusidn sobre la compatibilidad
de una alta concentraciébn de ingrescs con empleo total. Desgra-
ciadzmente la mayoria de los textos tebricos se concentran en la

entre la distribucibn de ingresos, ahorros y crecimiento,

1os efectos mAs importantes via la composicibn del

PR iacld

44/ Aurque, por supuesto, estos implican desigualdades de otro tipo,
por ejemplo, de prestigio social.
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La compatibilidad entre una igualdad creciente y el aumento del
producto y el empleo, se ha puesto en duda recientemente, por otras
razones. ;Puede un pais conservar los profesionales que necesita
pagdndoles sb6lo una pequefia fracciébn de lo que podrian ganar en otro
lugar? ;Cufnto desempleo implicari su partida, a causa de que su
trabajo es complementario con el del resto de la fuerza laboral? No
obstante, ;cudles sorn los costos en términos de bienestar hwmano y afn
de eficiencia si se les impide irse 45/%

Por otra parte, hay también muchas razones para cuestionar la
compatibilidad de la desigualdad y el crecimiento del ingreso y del
empleo. Una estd implicita en la discusibén anterior sobre la composi-
cibén del consumo. ;Puede crearse una industria manufacturera para
responder a la estructura de demanda que se origina en una sociedad
al tamente desigual {dejando de lado la pregunta de si deberia ser
creada)? ;Se elevard la produccibn répidamente si la proporcibtn de la
fuerza de trabajo mal nutrida para el trabajo aumenta? ;Puede el
gobierno obtener la cooperacién de la poblacién para limitar los
sueldos y tomar otras medidas necesarias para el desarrollo, si resulta
evidente que existe una gran riqueza que se transmite de generacién en
generacién, de modo que el que gana un sueldo ve que sus hijos y los
hijos de sus hijos estin condenados indefinidamente a posiciones
subordinadas? ;0 si hay pocas perspectivas de reducir el desempleo?
(Pueden los lideres politicos, en tales circunstancias, movilizar las
energias de la poblacidn y romper las costumbres sociales que obstruyen
el desarrollo, especialmente en las dreas rurales?

No pretendo conocer las respuestas a estas preguntas que apuntan
a un conjunto de "contradicciones internas" en los procesos de desarrolio
mas graves que aquellas a las cuales Marx prests atencibn. Las
respuestas deben ser siempre especificas a cada caso. Pero tales
preguntas han sido usualmente ignoradas en el pasado, apreciando
errbneamente las dafiinas consecuencias de la desigualdad.

Sin embargo, otro conjunto de preguntas surge de la inconsistencia
potencial entre el empleo de corto plazo v el empleo de largo plazo que,

45 Sobre €sto véase Dudley Seers, "The Transmission of Inequality"®
en Robert X. A. Gardiner, editor, Africa and the World, Londres,
Oxford University Press, 1971.
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a menudo, se formula como un conflicto entre empleo y crecimiento.
Recientemente, ha habido mucha discusiébn en torno a ésto ﬁ;/. Aqui
también el conflicto ha sido exagerado. Después de todo seria
sorprerdente si la movilizacién de todo el trabajo antes merncionado
en una economia tipica causara cualquier cosa meno$ un gran aumento
de la produccibn.

Mi arifculo original 47/ continuaba discutiendo la consistencia
entre objetivos econbmicos y los mencionados mids arriba, en los planos
politico y social: orden politico y libertad, independencia y educacién.

No continuaré este tema aqui porque nos alejaria de los indicadores de
desarrollo., Baste recordar que las dimensiounes politicas y econfmicas
del desarrollo estan conectadas v que clertcs sistemas politicos son

£

wcompatibles con el progrese hacia i¢ igualdad a causa de la relacidn
is

ir
existente entre distribucibn del ingreso y poder politico.

7. Implicancias para la

El uso mAs importante <e ius indicadores es proporcicrar cbieiives
para la planificacién. La verificacién de que el ingresc nacional
constituye una medida inadecuais del desarrollo, implica reconocer que
ia neta de incrementar el ingresc nacional no es muy relevante. 3e
necesitsn, eon cambio, objetivos vespecto a la pobreza, al empleo vy a
1z distribuci6n del ingreso, especificendo algunas d= lac dimensiones
de la estructura de la scciedad a la cuzl se aspira,

La diferencia en el enfoque es mAs profunda de lo que parece.
Antiguamente, la técnica b&sica consistia en extrapolar corrientes
pasadas y escoger modelos de inversibn que producirian un incremento
aceptable en el ingreso nacioral en un periode de cinco afics, asumiendo
tacitamente muchas constricciones como dadas., Asif, los modelcs de
consumo eran proyectados en forma tal que suponian poce o ningln cambio

ﬁé/ Frances Stewart v Paul Si:ceten, "Conflicts between Cutput and
smployment Cbjectives', en Ronald Xobinson y Peter Johmston,
editores, Prospects for Employment Opportunifies in the Nineteen
Srventies, Londres, Her Majesty's Stationery 0ffice, 1971

47/ D, Sters, op. Cit.



en la distribucibn del ingreso o en los gustos o actitudes.  Ahora hay
que tratar de visuvalizar lo que podria ser el modelo futuro satisfac-
torio en términos no sélo de produccién y estructura de empleo, sino
también de distribucién del ingreso, demanda de los consumidores y
empleos, vy luego echar una mirada retrospectiva para ver si hay alguna
via plausible para llegar alli.

El cconometrista busca elaborar modelos de planificacibn con
objetivos wllvivics en respuesta a este desafio. Pero tal vez la tarea
es mucho mAs simple: elevar el ingreso de cada familia por sobre una
linea de pobreza, basada en requerimientos alimenticios minimos. Lograr
esto debe implicar la eliminacibén de la pobreza y el desempleo y
especialmente si el periodo de tiempo es breve, una reduccibn de la
decigualdad. FEsto implica establecer metas de ingreso para varios
tamafioc de familia y elaborar las medidas necesarias para lograrlo.
Ellas pueden incluir no 36lo la creacién de empleos, sino también
esquemas de bienestar, tales como programas de alimentacién especial
para nifos, pensiones, etc. El paso final consiste en estimar las
medidas necesarias a tomar en areas como tributacibn e ingresos.

~

Este enfogue ocasiona problemas estadisticos. En primer lugar,
raramente se encuentran disponibles estudios suficientemente detallados
sobre ingresos y gastos. Afwm si lo estuvieran, habria problemas para
relacionar los perfiles de pobreza con la composicibén familiar
referida mAs arriba. Adem&s, seria dificil incorporar indicadores
complicados en modelos de desarrollo, y habria que establecer algo tan
burdo como un ingreso familiar minimo. Convertir las metas en politicas
ocasiona, ademéds, otros problemas debido a las muchas diferentes
influencias sobre el ingreso de los pobres y porque, tipicamente, no
hay mecanismos para una distribuciébn fiscal recta. Sin embargo, vale
la pena continuar con el enfoque; sus dificultades no son excusa para
persistir con modelos de planificaciébn inapropiados e incluso peligro-
samente desorientadores, disefiados para maximizar el crecimiento
econbnmico.

Conicentrarse en la eliminacién de la pobreza implica que aumentar
el ingreso del resto de la poblacién es irrelevante en tanto haya
desnutricibn, especialmente infantil. 8in embargo, debe reconocerse el
riesgo de que algunas estrategias redistributivas pueden, en algunas
circunstancias, dificultar el crecimiento econbmico y, por ende, la
solucién mAs fundamental a largo plazo del problema de la pobreza.
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8. Desarrollo Internacional

Los criterios sugeridos mAs arriba pueden en principio ser aplicados a
una unidad - aldea, provincia, nacibn, continente ¢ el mundo -. Para
terminar, se hard referencia brevemente a los indicadores de desarrollo
mundial. BAsicamente, ios mismos conceptos de pobreza y empleo son
aplicables, pero en el caso de la desigualdad interesan las comparaciones
entre diferentes naciones, como una guia para las tareas de politica que
enfrentan los palses ricos, si es que tienen que contribuir al desarrollo
de los pobres.

Han habido progresos, especialmente desde la década de 1930, en
lo que concierne a criterios de pobreza. La proporcidn de la poblacién
humana que vive por debajo de cualquiler linea de subsistencia debe
haberse reducido. Perc el desempleo abierto mundial total tiene que
haberse incrementado ya que en el Tercer Mundo debe scbropasar
numéricamente la linea de declinucibr del desempleo de los pals
industriales., En afios recientes, en todo caso, el desemplec s¢ ha
elevado en aquellos paises tambifn, de modo que no hay duda respecto
de la tendencia mundial. Ademé&s, dezde la mitad del siglo pasado se
han abierto enormes brechas entro los paises ricos y los pobres: la
desigualdad presente es un fenbmeno enteramente nuUeVo, SO lo han

demostrado diversos autores 48/.

La desigualdad econémica entre las nacicnes, asi como la
desigqudaldad a su intericr genera diferencias de status y poder,
envenenando las actitudes de los hombres entre si. Esto significa,
como en el nivel nacional, el crecimiento de las tensiones interraciales.
Adem&s, la ilncompatibilidad de la desigualdad con la eliminacidbn de
la pobreza es més clara para el desarrollo en un plano internacicnal
que en el nacional. la transmisibn, a través de muchos canales, de los
hahitos de consumo de los palses ricos ha contribuido al desempleo en
los paises mas pobres y, probablemente, significéd también un

§§/ Simon Yuzrets, Economic Crowth of Nations: Total Output and
Production Structure, Cambridge, Mass,, Belknap, 1971, pp. 27
y 55. Y también en Modern Pconomic Growth, 3tudies in
Comparative Eccnomics, N° 7, New Haven, Yale University Press.
yéase ademds, Surendra Pater, "The Economic Distance Betwaen

Nations", Economic Jourral, Vol. 74, marzo 1664,




crecimiento econbémico mAs lento. La transferencia de tecnologias
disehiadas para los paises ricos ha tenido efectos similares. Las
tecnologias disponibles est&n llegando a ser inapropiadas para las
necesidades mundiales. La diferencia creciente en los ingresos
per chpita nacionales estimula también la "fuga de cerebros" y
presiona al incremento de los salarios profesionales en los paises
pobres. De este modo, la desigualdad nacional y la internacional
estan ligadas entre si 49/.

Cuando se considera la escena mundial no puede hablarse acerca
de "desarrollo" con el criterio tradicional. Realmente, no puede
decirse que ha habido desarrollo mundial, cuando los beneficios del
progreso tecnoldégico han aumentado para las minorias que ya eran
relativamente ricas, Ello es particularmente desorientador al pensar
respecto al periodo comprendido desde la guerra y especialmente en
la "década del desarrollo", cuando el aumento de la desigualdad
econdmica y el desempleo pueden haberse acelerado. La probabilidad
de una "segunda década de desarroilo” es atemorizante: una repeticidn
de los afios '60, con el desempleo y la desigualdad elevéndose atn més,
seria social, econbmica y politicamente desastrosa, cualquiera que sea
la marcha del crecimiento econdmico.

La medicibn de la desigualdad internacicnal origina su propio
conjunto de problemas conceptuales. Los "igualitarios" enfrentan una
paradoja tebrica. 5i se argumenta que el ingreso nacional es una
medida no apropiada para evaluar el desarrollo de una nacibn, se
debilita el significado de una creciente "brecha" entre el ingreso
per chpita de las naciones ricas y de las pobres. Sin embargo,
realmente no hay alternétiva, ya que una distribucibn del ingreso
mundial por tamafio, mostrando la magnitud de la pobreza absoluta seria
inmensamente dificil de construir.

Hay, ademis, dificultades conceptuales especiales acerca de las
comparaciores internacionales de ingreso. Ellas tienen un significado

ﬁg/ Véase Dudley Seers, op. cit. y Richard Jolly y Dudley Seers,
"The Brain Drain and the Development Process", en E. A. G.
Robinson, editor, The Cap Between the Rich and the Poor Countries,
Londres, Macmillan, 1970.
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limitado debido a las diferencias de clima, por un lado, y de estilos
de vida, por otre, lo que afecta, entre otras cosas, la proporcibén de
la actividad cubierta por transacciones en efectivo y, por consiguiente,
incluidas en el Mingreso'.

Un problema comtn de medicién es la inaplicabilidad de las tasas
de cambio como medic de convertir los ingresos percibidos en diferentes
unidades monetarias a un estadndar finico de comparacién, como el délar
cstadounidense. Se han hecho intentos para preparar tasas de cambio
m&s apropiadas para medir los verdaderos poderes compradores de las
diferentes monedas corrientes, perc éstos se estrellan con problemas
bien conocidos de ponderaciébn 50/.

Ademés, no debe caerse en la trampa de criticar las estadisticas
hasta el punto de negarles todo significado. A pesar de todas sus
limitaciones (incluyendo la adicional de definir un pafs "rico"), la
aserci6bn de que durante la primera "década de desarrollo" la razbn entre
el ingreso promedio de los paises ricos y la de los pobres ha aumentado
de cerca de 12.1 a aproximadamente 15.1, no carece enteramente de
contenido, sea moral o analiticamente. Ilustra el gran impacto gque ha
significado para los palses pobres el aumento de salarios inadecuados,
1os modelos de conswno y las tecrologias, que agravan sus propiocs

probilemas de desigualdad y desemplec.

Una cosa que sugiere esta critica es la necesidad para el
desarrollo mundial de los indicadores subsidiarios mencionados arriba,
tales como las itzsas de mortalided infantil, consumo de calorias y

iy, Aungue este problema adquiere la forma de encontrar la correcta
ponderacifn de gastos para un deflactor de precics, lo que
realmente se hace es obtener ponderaciones de precios para
comparaciones de cantidades, y esto es extremadamente dificil
cuande Las estructuras de precios varian tanto. Dificultades

antlogas, aunjue menos severas, Se originan cuando ge hacen

mparaciones entre regicnes de una pais (debido a las variaciones
geogrificas en los preclos y en los modelos de consumo).
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proteinas, y la incidencia de las enfermedades derivadas de la
pobreza y de la desnutricidn.

Por supuesto, hay dimensiones politicas tanto en el
desarrcllo internacional como en el nacional. Se dio un gran paso
n la primera década posterior a la guerra con la creacibn del
sistema de las Naciones Unidas y sus agencias., Pero, desde entonces,
el progresc ha sido muy graduel, debido basicamente a la renuencia de
los paises ricos a limitar su soberania y a aceptar la autoridad de
organizaciones intermacionales, La erupcién continua de guerras es
un indicador elocuente de una carencia de progreso politico que va

m&s alld de la explicacibdn del desarrollo negativo del mundo como un
todo.



NOTAS ¥ COMENTARICS

CONCLUSIONES DEL SEMINARIO SOBRE "ESTRATEGIAS
NACIONALES DE DESARROLLOY™, REALIZADC EN BOGOTA
ENTRE RL 17 v EL 21 DE SEPTIEMBRE DE 1979

El Seminario sobre "Estrategias Nacionales de Desarrollo Reglonal" fue
organizado por el ILPES, conjuntamente con el Institutc de Estudios
Sociales de La Haya (ISS), con el Instituto Latincamericano de
Investigaciones Socilales (1118, Quito) y con la Universidad de Los
Andes de Bogot4 (UNTAINDES). Se contd ademids cor la colaboraci6m
financiera de FLACSO vy de COLCIENCIAS y la Camara de Comerclo de Bogoté.

1. Sobre el tratamiento del problema regional en los distintos estilos

de desarrollo y el ectade del "arte' y necesidades de investigacibn

en relaciér a ~strategias alternativas

(Temas 1 y IV)
Antes de dar un resupen estructurado de las discusiones del grupo es
importante establecer el alcance y las limitaciones del presente

informe.

Primero, hay gue aclarar que se juntd a los grupos de trabajo de
os temas I (Estilos de desarrollo y estrategias nacionales de
esarrollo rcgional) v tema IV [F1l estado del arte y las perspectivas

1
des

futu?as), por razbébn de que les dos temas pueden ser vistos como
jer&rquicamente relacionados. Sc considerd que las deliberaciones
sobre el primer tema podrian zclarar el marco en el cual establecer
las perspectivas y Areas de investigaclén futura.

Segundo, el hecho de haber juntado los dos temas, y considerando
el tiempo limitado para discusibdn, tuvo como consecuencia que no se
pudiera llegar a un debate de fondo y sistemidtico sobre algunos
conceptos claves que deben ermarcar las discuciones especificas,
tales como: estilo de desarrolln; Estado y su papel; la funcidn de la
planificacién general y de la planificacibn regional en particular; y
el papel del planificader. be rconcordd, no obstante, que en otras
condiciones estos conceplos debern ser ampliamente debatidos. Ademés,
desde el principio, existieron ¢ el grupo grandes diferencias de
ovinién como consecuencia de diarintos enfoques cientificos
_ caracteristica del Seminaric con general - que se reflejaron necesa-

rizamente en este documeriio,

Por esta razbn, no Se buscd en el grupo
ce

un compromiso homogeneizante il pretendid llegar a conclusiones nl

recomendaciones que reflejaran vi acuerdo de los participantes.
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Tercero, es importante destacar también que este documento ro
contiene una versifén compendiada de cbmo, cronol6gicamente, se
llevaron a cabo los debates, sino m&s bien, intenta dar una visidn
estructurada de las discusiones gque hubo alrededcr de los principales
temas.

a) El estilo de desarrollo como marco para el desarrollo vy

planificacibr regional

Una primera cuestibn que surgid con respecto al corncepto del
estilo, se concentraba en la pregunta si sze puede hablar ¢ no de un
estilo de desarrollo de América Latina en su conjunto, o si el concepio
implica un contenido m4s preciso quc explicitamente incorpcra la
heterogeneidad del corntinente. Esta cuestitn se considerd oue
basicamente deperde del grado de detalle con que se elaboraran los
determinantes que definen un estilo (qué se produce; quién produce;
como se produce; para quién se produce; y dénde se produce). Si se
acepta que un estilo se refiere a una modalidad concreta que asume
el sistema econbmico en un momento dadeo y en una realidad espacial
definida, el concepto no tiene valor explicativo general. De hecho
podrian encontrarse diferencias en los distintos paises en cuanto a
los mencionados determinantes. Sin embargo, es fundamental el
funcionamiento del estilo para reproducirse en el tiempo, por lo cual,
a este respecto, se plantebd que se pueden encontrar importantes
similitudes para América Latina. O sea, se produce para una demanda
externa, se utiliza tecnclogia que desplaza mano de obra, se distribuye
regresivamente los excedentes econémicos, generande una concentracidn
del ingreso y de la riqueza, se concentra la produccibn en formas
monopblicas y oligopblicas, se concentra territorialmente esta
produccibn, y se produce daflando el medio ambiente y desaprovechandc
los recursos naturales existentes. El estilo dominante definido asi,
estd en una constante expansién, de los paises capitalistas desarwollados
hacia los paises de la periferia y en estos Gltimos, se produce una
creciente penetracibn que desplaza las formas tradicionales de produccibr,
generando a su vez, desplazamiento de la poblacibn y desintegracién de
estas formas de produccibn. Este proceso de penetracién se da en los
contextos especificos de los paises y ahi pueden producirse diferencia-
ciones importantes, entre otras, causadas por diferentes posicioncs que
asume el Estado frente al estilo de desarrolio dominante,
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b) El papel del Estado en relaci6n al estilo dominante

Respecto al campo del estilo, el Estado juega un papel central. Este
sapel 4el Estado puede variar dependiendo de las fuerzas sociales y el
desarrollo histbrico de ellas, Por supuesto, varia segln el contexto
especifico del estilo dominante.

4 nivel tebrico, se plantearon varias concepciones. Primerc, una
concepcidn jue clasifica el papel del Estado, de la sigulente manerat

Y oo - s e - . o A s
iy El Estado con papel de drbitro en el sentido de "“lalssez-faire™.
= papel, de hecho, implica gque el Estade actha en funcidn de un grapo
ial miroritario de la poblaciér, facilitando ademas, 1a reproduccibn

'

1
ecpontaneca del sistema econbmico dominaria,

ii) E1 Estade con un rol de Tuiar v maximizar el crecimiento
econbmico, actuando siempre ern De 2ficic de ur grupo social minoritario.

iii) El Estado que cumple su papel con criterio de justicia social
para toda la poblacibn, ajustando 21 funcionamiento del sistema cconbmice

dominante.

Una segunda concepcibn define el papel del Estado en relacibn
con la reproducci6n del estilo dominante:

- E1 Estado que asume =l papel de reforzar el estilo dominante

- E1 Estado que trata de detener y ajustar la reproduccidn
del estilo, ¥y

_ E1 Estado cuyo papel se concentra en buscar el desarrclilo de
un estilo alternativo.

En este filtimo caso, por supuestc, se pueden identificar una
serie de distintas alternativas. Estas alternativas son necesarias para
la discusifin respecto al rol de la planificacidén y a la viabilidad del
desarrollo regional en su acepcidn mas integral.

5 Ta planificacibn regional en relacibn al papel del Estada

¢

Al entender la planificacibn como an instrumento de intervencién del
Potado en la conduccién del proceso de desarrollo 4e un pals, obviamente

x‘
&
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su cardcter e importancia dependerad del rol que el Estado desempefie en
relacibn al estiloc de desarrollo predominante. De igual manera, la
planificacibn regional, en el marco de los sistemas nacionales de
planificacibn, se constituird en un instrumento para resolver los
problemas técnicos de expansibébn del sistema econdmico vigente, o en un
instrumento’ dinfmico para el cambio social, dependiendo de si se
pretende fortalecer, ajustar ¢ cambiar el estilo de desarrollo predomi—
narnte.

En el marco de les debates del grupo, hubo una tendencia a
enfatizar sobre el rol y tareas de la planificacibn e espacial vinculado
& viabilizar los objetivos integrales que implica el desarrollo regional
en un contexto de planificacién nacional orientada a modificar parcial o
sustantivamente el estilo de desarrollo vigente.

En los debates se destact el interés por profundizar en temas
vinculados a viabilizar el procesc de desarrollo regional en especial
a lo referente a:

- enfatizar los aspectos participativos de 1a planificacién
regional, por cuanto la participacién popular en las tareas que se
desarrollan constituye un elemento esencial para ir logrando los objetivos
del desarrollio regional;

promover y viabilizar técnicamente los mecanismos y organismos
regionales, que posibiliten incorporar los intereses de las regiones en
el debate politico-técnice nacional;

- fomentar el fortalecimiento econbmico de las regiones periféricas
ligado a los intereses de las fuerzas sociales mayoritarias;

- fortalecer, en Gltima instancia, la capacidad nﬂgoc1adora de las
fuerzas sociales regionales frente al poder central, con miras a
facilitar la compatibilizacién de los intereses regionales con los
nacionales. Se entendit que la informacibn es un elemento importante
para fortalecer dicha capacidad negociadora.

Se destact también el riecgo que existe cuando se enfatiza una
necesaria estrategia de desarrollo regional, de carlcter decscentralizador,
en descuidar la problemitica especifica de las regiones metropolitanas por
lo cual debe prestdrsele la debida atencibn.

]
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Por todo lo dichc, se considerd la importancia de acercar el
t

sistema de planificacibn regional a las distintas realidades regicnales,

254 como desarrollar intensame-te la necesaria capacidad tebrica y

netoduitaica que permita enterder cada vez m&s los fenoménos relacionados

con ok ccer social en el dmbiio territorial.

Es cvidente también que ecste forinlecimiento tebrico y me todolégico
dAake abarcar el nivel nacional de nlanificacibn vegional, incgtancia en la
cual ce define la integracibn de 1os niveles de planificacién v ce la
compatibilizacibn de pcliticas recionales y/o nacionales que afectan el
desarrollc regional en el contexte del modelo global. Esta instancia, es
de vital importancia para poder enfrentar los indudailes conflictos y
contradicciones que se dan entre los intereses regionales y nacionales
gque operan en el sistema vigente, sungue sxista una intencibn explicita

icario.

e MouL

B+ lo gque se relaciona o la planificacibn regional en un esquema
nacional que no busca cambiar el patrén de desarreoiis dominante y dado
el mapel del Estado que tiende a reforzavlo, la planificacibn regional

o5 eminentemente adaptativa, Ture caracter adaptativo se rarleja en ¢l

etnfasic que se pons en  los de integracibn fisica por medio de
obras de infraestructura que posiuiliten la perctracibén rejional del

cistema dominante y la expansibrn capitaiista hacla las Arexs rurales mo

srporadas via el sisiema urbanc regional. Desztaca tambifn en ssta

n

speibn, el pavel de ajuste que desempefia la planificacibu ragional en

io relaciorado con prever 1os problemas vinculados a las tendencias
~oncentradoras del punto de vista espacial y 2 transformarse en instrumento
para enfrentar problemas vinculades con fensicnes soclales que genrsran los

crecientes desequilibrios inherentes al sistema.

Fue debatido asimismo, que la neutralidad de la planificacibén en
este contexto, lo es en relacién a aceptar la adaptacién al modelo de
esarrollo vigente y nc considerarla como instrumento para el cambio del

C

[N

=5
=stilo dominante.

Al E1l papel del planificador

Se discutid en el grupo el papel del planificador en el sistema de
planificacibn y en el proceso 4- conduceidn del desarrollo regional y

racioral.



Se reconocidé la necesidad de que el planificador sea una persona
claramente identificada con objetivos de desarrollo, que implican
alcanzar una sociedad m&s justa y equitativa, que beneficie a las
grandes mayorias nacionales. No obstante, hubo planteamientos
discrepantes en relacién a su papel especifico en el desenvolvimiento de
las tareas de la planificacién, que variaron desde su caricter
estrictamente técnico al de asumir el liderazgo en la movilizacién v
conduccibn del proceso de cambio social. Pareciera que esta discusibn
se relaciona con el margen de maniobra que deriva del rol del Estado
y de la planificacién como instrumento del Estado, en funcibén del
estilo de desarrollo vigente. Vale destacar que esto se refiere al
planificador ubicado en el sistema de planificaciébn oficial v no al
"analista" social. En lo referente a los maArgenes politico—técnicos
del planificador orientado al cambio social, se destactd la posibilidad
de utilizar su instrumental para actuar en un sentido de "abogacia
técnica.

e) las perspectivas de la investigacién regional

En cuanto a las necesidades de investigacién futura el grupo no
pretendi6 establecer un listado de temas jerarquizados en orden de
prioridad. De hecho, el campo de anAlisis de estilos de desarrollo,
el papel del Estado v de la planificacibn en este contexto, esté muy
poco explorado. De esta manera, lag observaciones en las secciones
anteriores de este documento, constituyen grandes Areas de investigacién.
La ponencia del doctor Villamil puede constituir el marco conceptual
para la organizaci6én de la investigacibén a este respecto.

Para resumir, las deliberaciones del grupo en cuanto a temas
especificos de investigacién, se puede partir del marco que ge planted
en la ponencia del doctor Dunhanm. Primero, que el desarrollo regional
debe ser considerado dentro del contexto de las estructuras vy de los
pProcesos gque operan en el nivel nacional e internacional, visto
histéricamente y haciendo referencia especifica a las formaciones
sociales en las cuales esto ocurre. Dentro de este punto, se destact la
importancia de estudiar y profundizar el concepto de la divisién
espacial del trabajo relacionindolo con la divisién general e
internacional del mismo. Segundo, que la teoria regional requiere ser
mucho mds explicita, scobre la naturaleza del sistema econdbmico, tomando



en cuenta las diferencias en regimenes politicos relacionados. En este
contexto, se planted la importancia del estudio de los mecanismos de
apropiacibn y transferencia de excedentes econdmicos entre sectores,
grupos sociales y regiones, Tercero, que se debe dar una mayor atencibn
especifica al rol del Estado. Fspecificamente se planted la necesidad
de investigar la descentralizacidn administrativa en esta perspectiva.
;CuAles funciones del Estado dado su papel en el marco del estilo
vigente pueden ser descentralizadas? ;Cull es la légica de la
descentralizacidn administrativa on este contexto, enfatizando

diferenciar en la investigacidén ¢i an&lisis de los procesos de toma de
decisiones formal y real. Cuarto, que los problemas regionales y las
pecliticas regionales deben ser analizados en el contexto de las
estrategias y estilos nacionales de desarrollo en la medida que ¢otos
0ltimos cierran opciones, las cuales a un nivel tebrico pueden ser
planteadas. Especificamente se planted la necesidad de estudiar el

papel de la planificacibn regional por medio de la dicotomia entre
politicas explicitas e implicitas. Por otra parte, se Jestacd la
necesidad de un andlisis macrosocial de las relaciones de poder en el
proceso de tomas de decisiones ern la planificacidn regional. Final-
mente, se propuse dar una mayor importancia a la cuestién del significado
politico del fomento de los "intereses regionales' en el contexto de los
conflictos de interés entre grupcs y clases sociales. Esto, en base de

la yva anotada importancia que harn tenido en el pasado reciente las

elites y burguesias regionales. Quinto, que se debe prestar mas

atencibn especifica a las fuerzas sociales que operan trac las estructuras
econbmicas y a la manera en cue estas influyen en la formulacibn e
implementacibn de politicas y proyectos. Especificamente se de
necesidad de estudiar mAs a fondc las pogibilidades y perspectivas de
organizacibn de grupos locales de bajos ingresos y del papel de
organizaciones no gobernamentales, En este contexto, se planteb
narticularmente dar una mayor atencibn a la investigacibén de los procescs
cociales de desarrollo rural y de las relaciones entre los procecos del

=

campc v la ciudad. Estas Gltimas particularmente en el contexto de las

politicas racionales.

Finalmente, hube un acuerdc comln que la investigacién empirica es
sundamental v gque debe ser mAs orlentada hacia la explicacibn de la
realidad tal cual es, S61lo de esta marera se podria enriquecer y
fundamentar mejor las teorias o hipbtesis mls generales. TPor otra parte

e

se observb que para la elaborucién de prioridades de investigacidn s
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debe manterer una clerta continuidad, tomando er cuenta 1los resultados
de seminarios anteriores y que estas prioridades deben ser ponderadas
por la capacidad institucional y humana para investigacién existente
en América Latina.

f) La_capacidad institucional para la investigacién regional

El enorme esfuerzo investigativo que se requiere para fortalecer
la capacidad tebrica y metodolégica vinculada al desarrollo regional,
particularmente en lo relacionado con las perspectivas de cambio del
estilo de desarrollo dominante, requiere de una infraestructura
institucional adecuada, que permita investigar e intercambiar investige-
ciones, Ademds, requiere de un respaldo financiero especifico,
perticularnente ligado a los organismos intermacionales vinculados al
desarrollo.

Se reconocib el rol significativo que debe jugar el ILPES en este
contexto, asi como otros centros interdisciplinariocs de investigacibn,
como el ECIEL de Brasil.

Sin embargo, se hizo evidente la debilidad que tienen los
institutos o centros de investigacién no oficiales, requiriérdose poi
ende un esfuerzo especial por mantenerlos y fortalecerlos. FEllo,
particularmente porque sus investigaciomnes en el campo del desarrollc
y politicas reglonales, relacionadas con la comprensién v cambio del
estilo de desarrollc dominante, son de vital importancia para poder
impulsarlo cuandc a nivel del Estado y sistemas de planificacién oficial,
se viabiliza la utilizaciébn de la planificacién regional como instrumento
de cambio sccial.

Lo antericr requiere una explicitacién clara y sistem&tica de
los requerimientss especificos de investigacién, para que elila se adeche
a las necesidades reales de 1los procesos de desarrollo viablec,
Igualmente, requiere de preparacibn de académicos-investigadores quec se
adectien a las exigercias de la realidad latinocamericana y gue llenen el
vacio de capacidad investigativa de que adolecen muchos de los paises
del continente particularmente los mas pequefics.
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g) Comentario final

La heterogeneidad intelectual e ideolbgica que caracterizd a los
miembros del grupo y del semirario en general asi como las diferencias
de enfoques para enfrentar la cuestidn regional, hicieron sumamente
complejo el debate. Sin embargo, es evidente que 1la complejidad
anctada resalta en cierta manera el nivel que estd alcanzando la teoria
practica de la planificacisn para el desarrollo regional. También
recer esta temdtica en wn solo seminario.

ZLar

refleja la imposibilidad de e
Por lo tanto debe reconocerse la necesidad de un esfuerzo més continuado
y sistemitico en este tipo de ercuentros, avanzando cada vez mis en la
discusibn de aspectos especificos y concretos.

2. Sobre las diferentes concepciones estratégicas,
la experiencia con las estrategias predominantes
y posibles opciones alternativas (Tema 1I)

Las diversas estrategias nacicnales de desarrollo regional, explicita o
implicitamente aplicadas en Amfrica Latina, han sido por lo general
compatibles con el modelo de crecimiento capitalista dependiente generado
por la modalidad reciente del proceso internacional de acumulacibn de

capital. Desde el punto de vista de sus relaciones con las teorias
generales de desarrcllo han predcminado los paradigmas neoclasicos [/o

keynesianos,

Como consecuencia obvia, en términos de resultados, ha sido
preponderante la preferencia por lo puramente econdmico en detrimento
de lo social (lato senzo), sin embargo esto Gltimo aparece siempre en
1a retdrica oficial de los planes y/b directrices de las politicas para
¢l desarrollo. De esto se desprende un estilo concentrador en términos

de estratos, de sectores y del espacio.

n este sentido e¢s posible identificar dentro de las estrategias
nacicnaies de desarrcllo regional prevalecientes, objetivos explicitos

e implicitos. Dado que en la "praxis" de los procesos de intervencibn,
los cwbjetives implicitos cue configuran la estrategia regional implicita,
este es, el proceso real de politica econdmica, terminar por convertirse

]

en 1ous objetivos v1ablllngl\d, i estrategia consecuente pasa también

a tener viabilidad politica efectiva, desde que son compatibles y
funcionales cor la 1égica dei Yezrilo de desarrollo" predominante.
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En consecuencia, el proceso se configura en base a los objetivos
reales, que no tienen por qué coincidir con los objetivos declarados;
la realidad de la estrategia implicita en oposiciébn a la estrategia
explicita surge asi como camisa de fuerza para el planificador

regicnal, que sobreviviendo la estrategia explicita solamente en
cuanto a sus efectos formales,

Por otra parte, estas estrategias regionales implicitas han
relegado las aspiraciones y postulados de los planificadores regionales
a un plano meramente decorativo en relacibn a los procesos concretos
de la planificacibén nacional a nivel regicnal.

Teniendo en cuenta que los aspectos relacionados con el proceso
de toma de decisibn se constituyen en los par&metros fundamentales
para viabilizar la superacibn de los obsthculos impuestos por la
estrategia implicita al planificador regional, parece que, afin
considerando los limites establecidos por el sistema vigente, se puede
vislumbrar la posibilidad de insertar con éxito una estrategia regional
socialmente orientada en las estrategias nacionales de desarrolio,
siempre que las condiciones politicas prevalecientes lo permitan.

En la Gltima instancia, parece que la viabilidad de incorporacién
de lo social en el proceso real de intervencibn, que hemos llamado
de objetivos implicitos, depende fundamentalmente de una participacibn
politica mAs amplia de los grupos sociales que en general estén
actualmente al margen del proceso politico nacional y/o regional, Por
lo tanto, la apertura democrética emerge como una condicibn "sine qua
non'" para la ejecucibn efectiva de estrategias nacionales de desarrollo
regional plenamente compatibles con las aspiraciones de los planifica-
dores regionales.

También ha quedado en clarc el consenso general de que el conjunto
de tecrias disponibles que respaldan la formulacibn de estrategias, es
insuficiente para responder a los amplios objetivos que impone la tarea
de la planificaci6n regional. Por consiguiente, se hace necesario
acrecentar los esfuerzos que desde distintas vertientes se hacen para el
refinamiento de las teorias existentes ¢, lo que parece miAs importante,
nara la formulacibn de nuevos marcos tebricos de referencia para las
especificas de las sociedades latincamericanas,
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Bajo las condiciones gus prevalecen actualmente en la mayoria
de los pafses latincamericancs, las posibilidades de desarrcllar una
linca estratfgica efimaz, orientada por objetivos sociales regionales

derivados de los objetivos més amplios de igualdad social, politica
y ecordbmica, estdn limitedas por la misma naturaieza del sistema
social imperante, En general los planificaderes regicnales tienden

a adscritirse a los o

bjetivos sociales mencionados que, por otra
te de los objetivos declarados en los planes

En tal situacibn, y dada 1a dimensibn de la brecha que separa

lag metac proprgna61: respecte a las situecionres reales

la identificacibrn de los timites de lo posible se constituye
vnal y éticamente obligada del

cador. Dado que la planificacibn regional no es wna préctica

en unz tarea profes:

homoqénea ni. uniforme, por la vasta gama de problemas especificos
coyunt iras politico-cociales e
irstitucionales es que se desarrclla en América latina, tales limites
rarales gue 1o

que abarca, y por la diversiduad

rérmulas ge
de decisibn con informacib:.
‘nuo tanteo alrededor de

variarin en consonancia,, y ro oxister

prezcriban. Comd en cualguler o

limitada, esa bleggueda implina

freoutera de 1o posible gque, nor otra ﬁafte, esth szujeta a caumblios por

o solitico social. VUrax prueba do

la evolucibr coywitural del =
ue =z 28t cumpliendo con en

C
‘ODéSth ec tropezar, de tantoc en
anto, con estos Llimites, Por otrva parte, la acclidn mizma da Lo

planificadores puede, aunqgue sea marginalments, ayudar a expandir esy

o
frontera, acercindola a las necesidades

Cis :*"

je las grandes nmayorias

soviales,

y técnico adecuado de los procesos en los cuales intervienen los

plani ficadores, sino tambi&n en ¢l conocimiernto especifice de su
realidad naciozal, el cual requi~re una participacifn activa en los
procesos de implementacién y una vinculacidn cstrecha con lag situaciones

Este procenc debe fundarse, no s6lo en un conocimiento clentifice

sociales involucradas en las noliticas disenadas

Es innegable que, salve =jercicies especulativos alejados de la
realidad naciomal, la actividad de planificacifn es ‘am i&n (explicita
¢ implicitamente} wna actividad politica, y que el reconecimiento de
este hecho =z indispensable para una mejor conclencia y eficacia en
la préctica de la planificacién regional.
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3. BSobre sistemas de implementacibn y estrategias regionales

(Tema III)

E1l temario entregado a este grupo de trabajo por parte de los
organizadores del Seminario, fue reformulado después de una productiva
discusibn, con el objeto de que se ajustara mids a los intereses y
motivaciones de los participantes y fuera mis adecuado para orientar
una discusidbn que derivara en recomendaciones concretas, El temario
reformulado quedd asi:

a) A la luz de las prioridades de la planificacibn del desarrollo
regional existentes en los distintos paises representados en el grupo,
(cudles son los sectores politicos, técnicos y administrativos que
inciden negativamente en la ejecucién de los programas y proyectos de
desarrollo regional?

b) Dado el rol y la capacidad del Estado para intervenir con
SuUs recursos propios en la implementacidn de programas de desarrollo
reglonal, ;seria necesario considerar la ejecucién de algunos de eStos
a través de agencias de cooperacibn internacional u otros sectores o
grupos no gubernamentales?

¢) jHasta qué punto las dificultades de implementaciébn se deben
a la propia teoria de la planificaciétn?

E1l hecho afortunado que en el grupo estuvieron participando
representantes de los organismos de planeacibn regional de: Colombia,
Cuba, Chile, Honduras, Panami y Venezuela permitid referir la discusidn
a las cuestiones basicas planteadas en el temario, relevantes en cada
pais. Esta forma de discusibn permitid encauzar el debate hacia los
problemas comunes relativos a la ejecucidn de politicas de desarrcllo
regional en los diversos pafises.

Los principales planteamientos expresados en las sesiones de
trabajo de este grupo pueden sintetizarse asi:

Hubo consenso en que no existe en la mayoria de los paises un
modelo politico y un estilo de desarrollo definido y claro, en el
cual se encuentren delimitadas las Areas de accibdn tanto de la planeacibn
del desarrollo regional como de la planeacién global y la sectorial.

11e



En correspondencia con lo interior se planted la dificultaid de

compatibilizaciédr entre la planificacibn regicnal y la planeacidn

global.

Se seflald que, aln en el caso de los paises donde existe un
modeloc politico y un estilo de desarrcllo definido y clarco gque pemmite
compatibilizar la planeacibn rcgional con la nacional, la integracibn
entre anbas es a veces bastante débil.

Se anotaron carencias de recursos necesarios para la ejecucibn
adecuada de proyectos de desarrollo regional. Entre éstos se
destacaron:

.citados tanto en la etapa de

- Carencia d= recursos humanos cap

c
formulacibn de politicas como er. la propia ejecucibn y control;

_ Carencia, en la mavoria de los casos, de los recursos fisanciercs
recesarios para llevar a cabo los provectos necesarios para el de: 1

regional.

- Deficiencia o carencia de recursos técnicos, tales como falte Jde
informacién estadistica confiable y uso inadecuado de canales de
informacidn tanto intra e interinstitucicnales comc de medios de
comunicacibn de masas,

mo resultade de la falta de un modelo politice ziaro,

También <
1a forma de organizacibn adminictrativa de los gdoblernos no es ads
a los requerimientos necesarios para que 10s programas

en muchos canos,
y »royvectos de desarrolle regional puedan ejecutarse exitosamente.
este problema se refuerza con la escasa continuidad en la

istracidn phhlica.

Como derivacibér de 1o anterior se sehnald que la cjecucibn de
programas y proyectos de desarrcollo a nivel regional se dificulta por
wamierto territorial adecuado. Se indicaron

la ausencia de un ord:
v los problemas que provecen las distintas delimitacio

25

territoriales de las diversas agencias estatales en algunos paises.
Finalmente, ce sefialé que la no participacifn de los distintos
i5n de planificacibn impide una

n

@]

ctor involucrados en la 2

ejecucién adecuada vy exitosa de los programas y proyectos que se

J
formuler:.



En sintesis, lo que estd en crisis es la definicibn de un modelo
que al no delimitar las &reas Jde acciébn de las distintas ramas de la
ificacibn, provoca ineficiencia en la organizacién administrativa

el Estads, lo cual impide ¢ dificulta, segtn el caso, la ejecuciébn
rogramas y politicas de desarrollc a nivel regional.

[

™
hel

]

Dentre e la necesidad de un modelo politico claro antes
rlantoade, se requicsre claridad también scbre las Areas de accibn
de lcs sectores pholico, privado v mixto. 0 sea, es condicidn
necesaria que existan reglas de juego definidas sobre la accién e
interaccibn de eztos sectores,

El sector privado debe estar integrado en los planes, programas
3 royectos No se puede desconocer su gravitacibn, sin embargo su

e,

actuacidn debe estar necesariamente enmarcada dentro de los objetivos
estipulados por la planeacibn nacional y la regional.

Respecto a las agencias internacionales cabe seflalar su
inportancia en cuanto a la eliminacién parcial de algunos de los
factores negativos sefialados precedentemente, tales como: capacitaciébn
de personal y asistencia tfcnica, asignacién de recursos financieros
(61 forma bi ¢ multilateral) y garantia de continuidad para algunos
ogramas y provectos. Sin embargo, cabe seflalar que la actuacibn

[ *U

e las agencins internacionales debe ser respetuosa de las prioridades
y declsiones naclornalas, ¥y que por tanto no se condicione la ayuda a
determinados proyectos y programas especificos, sino que cze marntengan
lzs prioridades naclonales. Este respeto s6lo se logra con la

exlstencia de wun modelo claro y de un sistema de planeacidn Fuerte.

Sobre otro tipo de cntidades no gubernamentales se indicd que,
en algunos cases, las aorporacicnes regionales de desarrollo pucden
ser el instrumentco adecuado para encauzar la accibn de planificacién.

La dn
observad
regional no se derivan fundamentalmente de la propia teoria de la

scusibn sostenida en el grupo concluyd que las dificultades

en la ejecucibn de programas v provectos de desarrollo

planificacibn sino de los diversos factores antes sefalados.
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El grupo concluyd que:

- E1 Estado debe asumiy una funcidn de apoyo; de promocibdn y de
control a nivel de los plance y vioyectos regionales. Los mecanismos
de control deben apuntar tants a ‘a eficacia como a la eficiencia.

- la planificaciém nacional y la regional deben ser racionalmente
concebidas en el sentido de ¢

12 sus objetivos sean clara y correctamente
definidos y que estos garanticen que los beneficios del desarrollo
satisfagan las necesidades de la -oblacibn.

Para que esto se logre, en &l proceso de ejecucibn, formulacibn
y control de los planes nacionales y de los regionales, deben participar
plenamente los variados sectores de la poblacitn beneficiarios de la
accibn planificadora directamente a través de sus 6rganos representativos.

- La necesidad de que exizin un apoyo politico a los proyectos y
programas de desarrollo regional. Este apoyo se entiende no sélo como

apoyo de los 6rganos ejecutivos :ino también de los grupos recipientes

de estas acciones tal come s= irdich en el punto anterior.

- La necesidad del contactio del planificador con la comunidad y

la necezidad de una clara explicitacibédn en la formulacidn de planes

atilizando un lenguaje facil y usdecuado para poder acceder a los
distintos grupos involucrados en ¢l desarrollo vegional. Es necesario
también utilizar los medios de conunicacién de masas en favor de
acciones phblicas.

- La necesidad de capacitaciédm v calificacibn de los recursos
Lumanos responsables en los varios niveles de la ejecucidn de

~oliticas de desarvollo regicnai v la rcibn de incentivos pari

aseTurar su movllizacién a las zonas son requeridos.

- L necesidad da hacer ws eosfuerzo por crear sictemas de
informacibn regiconal que apoven  la elahoracidn y control de los

Ylanes., Se reconoce que ern L pl

inificacisn regional hay un potencial

vy

generar informacidn al ejecutivo desde la comunidad. En resumen,

m @
I
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la confrentacién entre objetivos y practicas cotidiana.



INFORME DE LA SEGUNDA REUNION DE EXPERTOS
EN PLANIFICACION DEL CARIRE

a) La segunda reunién de expertos en planificacién de los paises
miembros del Comité de Desarrollo y Cooperacién del Caribe (coee),
organizada conjuntamente por la Oficina de la CEPAL para el Caribe

y por el Instituto Latinocamericano de Planificaciébn Econémica v

Social (ILPES) tuvo lugar en Kingston, Jamaica, entre el 29 de mayo

vy el 2 de junio de 1980. Representantes de los siguientes paises
miembros asistieron a la reunibn: Antigua, Barbados, Cuba, Dominica,
Reptiblica Dominicana, Grenada, Guyana, Haiti, Montserrat, Jamaica,

St. Kitts-Nevis, St. Vincent y Suriname. El representante de Belize
asistié en calidad de miembro asociado v el de Antillas Holandesas
como observador. AdemAs, se hicleron presente representantes del
Caribbean Community Secretariat (CARICOM), The Eastern Caribbean
Common Market (ECCM) y el Sistema Econémico latinoamericano (SELA).
También estuvieron presentes representantes del Programa de Desarrollo
de las Naciones Unidas (PNUD) vy The United Nations Development Advisory
Services ((UNDAS).

b) El sefior Norman Girvan fue elegido Presidente de 1la reunibén, el
sefior Henk Goedschalk Primer Vicepresidente y Xarl John Segurxo
Vicepresidente., Como relator fue elegido el sefior Ralph Carvallo de
Barbados.

Durante los cuatro dias de sesiones, los expertos debatieron
profusamente el estudio sobre el "Estado actual de la planificacién
en el Caribe". De las diversas discusiones fue unanime el criterio
sobre la necesidad que tienen los paises del Caribe — insulares por
naturaleza - de una adecuada teoria de la planificaciébn. En este
sentido, es urgente adaptar metodologias, buscar nuevos enfoques vy
buscar los mis eficaces mecanismos de integracién vy complementacién.
Dados diversos factores de caridcter geopolitico, la regiébn del Caribe
Presenta para la planificacién un inevitable desafio tebrico y préactico.

Durante el resto de sesionec s2 discutieron diversos documenios sobre

los siguientes temas: Técricax de planificacibn, planificacibn del
sector agriccela, sector energia, plunificacibn del sector transporte,
plarnificacibn regional, planificacisn del medio amblente, planificacién
de los secteores sociales y el papel de la informacifn en planificacibn.
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Finalmente, se conocieron varios informes sobre las Experiencias
Nacionales en planificacién, las cuales suscitaron un fructifero

intercambio de ideas.

En relacibén al texto de las resoluciones adoptadas, estas
constituyen un avance significativo en cuanto a concrecibn e identi-
ficacién de prioridades. Se establecen 4giles y dinamicas modalidades
de trabajo para coordinar y adelantar acciones prioritarias dentro del
plan de trabajo del CDCC. Como referencia valiosa para todos los
planificadores de la regibn, transcribimos en forma completa el texto

de las resocluciones.

Fecoluciones

(La Segunda Reunibn de Expertos en Planificacién del Caribe)

Teniendo presente los desafios actuales que encaran los paises de la
subregién del Caribe con respecto a su desarrollo econdmico y la
necesidad de establecer una cooperacién mAs estrecha entre dichos

paises;

Tomando en cuenta el hecho de que la mayoria de los palses de la
subregién atraviesan actualmente, dentro del marco de la crisis
econdmica mundial, por graves dificultades econbmicas: problemas de
balance de pagos, empeoramiento del desequilibrio comercial, aumento
de la deuda externa v elevadas tasas de interés y expansibn peligrosa
de las politicas proteccionistas yue restringen las exportaciones de

los paises de la regibn a sus mercados tradicionales;

Tomando en cuenta, asimismo, entre otros problemas, el desempleo, el
costo creciente de la energia importada, el déficit creciente de
alimentos en la subregibn, las graves dificultades en los sectores
social y cultural v la necesidad urgente de manejar el medio ambiente

de la subregibn;

Admitiendo que la ejecuci6bn de programas de corto plazo de indole
deflacionaria no ataca las causas fundamentales de dichos problemas y
puede impedir el logro de los objetivos de desarrollo y cambio
estructural que suscriben la totalidad de los paises de la subregibn;

[
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feconociendo la necesidad de contar con una planificacidn prolija =
integrada como instrumento indispensable para la elaboracibn y
ejecucibn de estrategias de desarrollc de mediano y largo plazos

Subrayando que las recomendaciones principales anprobadas por la Primera
Reunién de Expertos en Planificacibn del Caribe, celebrada en La Habana,
siguen siendo vilidas y deben fortalecerse y reiterarse;

Consciente de la necesidad de estab
la cooperacibn en materia de planifi
r

er un sistema adecuado que facilite
cién entre los paises del CLCC vy
omueva la creacifén de empresas productivas conjuntas;

lec
1Ca
B

Recomiendas

1. Que se establezcan grupos de trabajo en las siguientes es3feras
prioritarias de ccooperacibdn:
i) Agricultura, incluidas genaderia, pesqueria y silvicultura,
tomando en cuenta la necesidad de un adecuado suministro
de alimentos que garantice un nivel satisfactorio de
nutricién y tomando nota, ademés, de la relacifn e=ntre
agricultura y energia.

ii) Epergia, incluidos los recursos energéticos tradicionales y
no tradicionales y teniendo presente, la necesidad de contar
con procedimientos, informacién y documentacifn adecuados
para planificar sn el sector energético.

iii) Planificaci6n fisica y regional, incluidos la relacibn

entre la planificacién d=1 medio ambiente y otrcs aspectos

de la planificacién, y tomando en cuenta la importancia del
medio marino para los Estados miembros del CDCC asi como la
importancia de planificar el desarrollo de la zona costera.

iv) Sector transporie, sobre todo el transporte maritimo v las
obras conexas en virtud de las recomendaciones formuledas

en varios estudiocs que se han realizado.
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V) Planificaciébn de la mano de obra, tomando muy en cuenta
los problemas de la disponibilidad de datos tanto
cualitativos como cuantitativos en las estadisticac de
mercados laborales y tomando nota, asimismo, del efecto
de la migracibn laboral intracaribefla sobre varios
palses.

vi) Capacitacién en metodologia y técnicas de planificaciétn
del desarrollo, en todos sus aspectos, tomando nota
especialmente de las recomendaciones sobre la materia
formuladas por la Primera Reuni6tn de Expertos en Planifi-

cacibn del Caribe.

2. Que los grupos de trabajo se compongan de:

a) Funcionarios y expertos de las orgarizaciones gubernamentales

pertinentes de los paises miembros;
y ¥V

b) Expertos y consultores de las universidades, las organizaciones
regionales y multilaterales u otiras fuentes en caso necesario.

3. Que la secretaria del CDCC sea la secretaria de los grupos de trabajo
y se encargue de conseguir los servicios y recursos adicionales necesarios
para apoyar dicha labor. En particular, la Reunién acepta con beneplacito
el ofrecimiento del ILPES de apoyar la labor de los grupos de trabajo a
través de la secretaria del CDCC.

4. Que se constituya un Comité Ejecutivo de la Reunitén de Expertos en
Planificacién integrada por: Barbados, Cuba, Jamaica, San Vicente y
Suriname. EJl Comité Ejecutivo se encargar& de organizar y dirigir la
labor de los grupocs de trabajo entre las reuniones de los expertos en
planificacién en colaboracién con la secretaria del CDCC, y de asesorarla
sobre ctmo organizar dichas reuniones. Bastar&n tres miembros del Comité
Ejecutivo para constituir quérum el que celebrard su primera reunibn
dentro de 60 dias para comenzar a organizar la labor de los grupos de

trabajo.

Se presentard un informe completo sobre la labor de los grupos de
trabajo y del Comité Ejecutivo a la prbxima reunién de expertos en

planificacibn.
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. Que se aprueben las recomendaciones formuladas en la Reunibn sobre
a Mujer en la Planificacién del Desarrollo (12-14 de mayo de 1980 -
Barbados); dichas recomendaciones figuran en el anexo de la presente

td

resoiucidn., En la aplicacién de dichas recomendaciones debe estudiarse
la posibilidac de convocar con posterioridad a una reunibn que evallie
logros de la anterior.

G fjue se destague el tapel del. sector social como parte integral de
1a planificacidn segln el criterio en el documento de antecedentes
L/CEPAL/CDCC/31/044.1, v que el documento mencionado se utilice como
pauta general para los Estados miembros del CDCC.

7. Que se octorguen los fondos necesarios con cargo a los presupuestos
ordinarios de los goblernos para financiar el establecimiento de centros
nacionales de informacibn, y para que el sistema de informacibn del
Caribe en materia de planificacibén se desarrolle con rapidez se busque
financlamiento de entes internacionales.

a. Que se acepte con benepldcito el ofrecimiento del Gobiernc de Cuba
de celebrar en la Habana, en la Escuela Nacional de Administracibn
Econémica, un Seminaric sobre planificacién fisica y regional para 20 a
25 egpecialistas de 1os Esiados miembros del CDCC durante el primer
semestre de 1981, y de proporcionar ademis alojamiento, alimentacibn,
transporte interno y teda atencibén médica que fuera necesaria en ese
pais .

9. Que la secretaria del CDCC se esfuerce por obtener los recursos
necesarios de los gobierncs miembros, el ILPES y el sistema de las Naciones
Unidas a fin de materializar estas recomendaciones y solicitar su méas
decidido apoyo en el desarrollo de las actividades de cooperacibn en

los paises del CDCC; y que los gobiernos miembros del CDCC soliciten

apoyo financiero del PNUD y otros organismos financieros internacionales
para llevar a la prdctica dichas recomendaciones.

13. Que el temario de la Tercera Reunién de Expertos en Planificacibn
inciuya ias siguientes prioridades:

a) Proseguir el examen de la planificacién en los paises del CDCC;

b) Considerar y analizar los resultados de los grupos de trabajo
y el informe del Comité Ejecutivo; y

A
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c) Formular recomendacic: sobre los sigulentes temas que se

examinaran en la prbxima revsi:

_ Planificacidn y politicas sociales;

- Planificacidn de corto a7o como instrumento para mejorar

1o planificacibn y = .facer las necesidales
- HEstrategias de desarrolic y planificaci6én de levge plazo.

50 nacional de capacitacién en materia

11. Que el ILPES organice un

de planificacibn para funciorarius y eXpertos de Granada, antes de que
se convoque a la Tercera Reunidn de Expertos en Planificacitn y que

organice asimisimo otro curse simillar ya acordado con Jamaica.

12. Que la secretaria del COCC s el Comité Ejecutivo de funcionarios
de planificaciébn adopte las debidas providencias para promover 1a
colaboracitn institucional del Sistema Econémico Latinoamericano (SELA)
v sus diversos comltés de acsibn, para lo que es fundamental el
establecimiento de vinculos cpernlivos e intercambic de informacidn

permanrentes,

et
o
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