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PRESENTACTION

1. El presente documento relne partes de algunos informes produ—
cidos por el ILPES y que pueden apoyar una discusidn interna sobre
Aspectos Institucionales de 1la Planificacidn. Este tema, en si

- mismo, no estd tratado con especificidad en ninguno de los extractos

considerados.

2. El Primero, reproduce un capitulo del documento técnico basico
presentado por el ILPES a la V Conferencia de Ministros y Jefes de
Planificacidn que tuvo lugar en abril Oltimo en la Ciudad de México.
Especialmente los pirrafos 44 y 45 pueden corroborar esta discusidn
interna, en la medida en que resumen las principales funciones que
actualmente cumplen los Organismos Nacionales de Planificacidn, en
América Latina y el Caribe. Asimismo, el pirrafo 49 - que se refiere
a los factores que condicionan el desempefio de los organismos
nacionales de planificacidn -~ puede ilustrar un aspecto importante
del presente debate,

3. E1l Segundo, se refiere a un texto sobre Centralizacidn y
Descentralizacidn en las decisiones gubernamentales, cuya fuente es
el mismo documento de la citada Conferencia de Ministros y Jefes de
Planificacidn. Se le incorpora acad en la seguridad de que, en 1la
organizacidén institucional de la planificacidn, juega siempre un rol
significativo la articulacidn entre las decisiones a nivel nacional y
las decisiones internas de otras instancias de gobierno.

4. El Tercero, sencillamente presenta una sintesis de los princi-
pales planes formulados para los afos 80 en América Latina y el
Caribe. De alglin modo, los paises nombrados son precisamente
aquéllos que disponen de un aparato institucional mis especifico para
cumplir las distintas tarecas de planificacidn.

5. El Cuarto y Gltimo, es un mero listado de los Organismos
Nacionales de Planificacidn de 33 paises y 4 Estados asociados de
América Latina y el Caribe que son miembros del ILPES. Ademés de
alguna informacidn para contactos directos eventuales, dicho listado
ofrece una idea somera de la heterogeneidad con que los Organismos
Nacionales de Planificacidn se ubican en las organizaciones institu-
cionales de los diferentes gobiernos.



Extracto 1

EL PAPEL DEL ESTADO Y LA COORDINACION
DE LAS POLITICAS ECONOMICAS Y SOCIALES

(Extraido de: "ILPES: Sintesis de
Planificacidn y Politicas Pablicas en
1982 - 1984 y Perspectivas para la
Segunda Mitad de la Década'.
Documento: LC/IP/L.15 [CM 5/4]}, 8 de
marzo de 1985, México D.F.)
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SEGUNDA PARTE

EL PAPEL DEL ESTADO Y LA COORDINACION DE LAS POLITICAS
ECONOMICAS Y SOCIALES

33. En su casi totalidad, la Regibn se ha venido consolidando
como drea de economfa mixta de mercado 18/; por consiguiente, se
enfoca el "papel del Estado" en este contexto. Como fenbmeno
histérico, el Estado evolucionS en América Latina y el Caribe
diversificando sus funciones tradicionales de regulacibén, confron-
tando nuevos papeles en el relacionamiento externo e, internamente,
asumiendo complejas responsabilidades de carécter productivo, atn
donde se preserv$ un mayor espacio a la iniciativa privada. As{,
dicha evolucibn afect6 el "papel del Estado" en dos diferentes 6p-
ticas: como "construccibn polftica" que engloba los agentes sociales,
sus relaciones de poder y sus normas formales y no formales de in-
teraccibn y como "aparato administrativo pGblico", acepcibén refe-

rida especificamente al Gobierno y a sus entes descentralizados.l19/

34. En algunas situaciones nacionales concretas, los ritmos con
gque - en ambas Opticas - evolucion6 el Estado no siempre han sido
congruentes; asincronfa que adquiere mayor relevancia en la actual
situacibn de crisis. Sin embargo, este tema trasciende el alcance
del presente documento. A continuacién, el texto se limita a en-
focar el Estado desde la segunda de las 6pticas senaladas, es decir,

18/ Por 1o menos uno de los pafises miembros recogié pioneramente
éste concepto en su Ley Constitucional. (V&anse nuevas disposi-
ciones incorporadas en diciembre de 1982, en _la Constitucidén Poli-
tica de los Estados Unidos Mexicanos, articulos 25 y 26).

19/ Véase Gurrieri, A., "El Estado en la Crisis Actual", (texto

preparado para la CEPAL/Té&cnica), CEPAL, Santiago de Chile,
diciembre de 1984 (versibén mimeografiada).
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como aparato administrativo y, afn asi, tomado en sus funciones més
afines con los Organismos Nacionales de Planificacifén, o sea,

disefio y coordinacibén de politicas econfmicas y sociales.
E, . PLANIFICACION CON MERCADO

35. Las conclusiones sobre la crisis y los programas de reacti-
vacibn (Primera Parte) sugieren la necesidad de un replanteamiento
de fondo en muchos procedimientos de la planificacibn. Para cada
pais se abren distintas oportunidades sobre cbmo compatibilizar

los diferentes objetivos de la politica econfmica y social con los
recursos disponibles y c6bmo armonizar los diversos instrumentos de
ejecuciébn. Por supuesto, las opciones deber&n atender al contexto
institucional y politico prevaleciente. Es evidente que en las mGl-
tiples economfas mixtas de la Regibn coexisten distintas preferencias
doctrinarias respecto a esa compatibilizacién de objetivos o de
‘instrumentos. Cada linea contempla diferentes papeles del Estado

en su intervencibn en el proceso del desarrollo "vis a vis' a las
ventajas del mercado. No es del caso retomar aqui los postulados

tebricos de las diversas corrientes.

36. Es evidente que la crisis ha puesto de manifiesto tanto al-
gunos errores de un excesivo intervencionismo, como ciertas exage-
raciones de falta de regulacibn. De esta experiencia han surgido
algunas lecciones sobre el funcionamiento del mercado que necesaria-
mente - en muchos paises -~ se debiera considerar en el diseno

de las nuevas estrategias y planes de reactivacibén. Por otro lado,
los planes de reactivacidn necesitan incorporar, explicitamente,

las politicas de ajuste interno y externo. El andlisis de los

filtimos afios muestra que, sin algunas importantes contribuciones.

de la planificacién, el propio desarrollo empresarial privado
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afronta riesgos innecesariamente mayores gue los impuestos por

la crisis.

37. En suma, en el &mbito tebrico y en el plan doctrinario, es
casi cierto que continfien construyéndose varias barreras

separando Planificacibn y Mercado, Estado y Empresariado Privado,

o0 intervencionismo y liberalismo, o afin, "sociedad abierta" y
"economia centralizada". Sin embargo, en la mayor parte de los
pafses, el impacto poco discriminatorio de la crisis, las restric-
ciones externas generalizadas'y el propio carfcter mixto del desa-
rrollo estén llevando a que, en la prdctica gubernamental, se pro-
curen construir puentes donde una u otra ortodoxia continfia preten-

diendo levantar barreras.

38. Sin embargo, es sobre todo el propio carfcter mixto de gran
parte de las economias de la Regibn que aconseja combinar cuidadosa-
mente la intervencién del Estado con la libertad de iniciativa em-
presarial. A esta altura de la década, esto no resulta de una apli-
cacién mecfnica del antiguo dicho de que "la virtud est§ en el medio"
sino de cardcter mixto. Por ello conjurar la crisis, gerenciar el
endeudamiento externo, iniciar la reactivacibén y recuperar el desa-
rrollo estable involucran tareas compartidas entre los sectores
pGblico y privado. En cada pais, las opciones posibles para esta
combinacién dependen por supuesto de la doctrina prevaleciente en
cada situacibn concreta de gobierno, pero dependen también del desa-
rrollo real y de la eficiencia alcanzados por el sector empresarial
y por el propio Estado. El é&xito de una planificacién que articule
ambos sectores dependerd tambié&n de los grados de libertad dispo-
nibles para decidir y concretar estrategias nacionales de desarrollo.
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39. Este filtimo aspecto permite seralar otro factor que condi-
ciona las opciones posibles para combinar - en cada pais - inter-
vencibn y mercado: se trata de que dichas opciones no son plena-
mente auténomas en cuanto a la articulacibn externa de cada-economia.
La fuerza de las correas de transmisibn - comerciales, crediticio-
monetarias y tecnol6gicas - que mueven la interdependencia parece
recomendar que en cada pafis se fije con alguna claridad la prete-
rencia en términos de su articulacibn con la economfa internacdionadl.
Y que, en conexibn con ello, se busque instrumentar la estrategia

de desarrollo mediante instrumentos de planificacibén combinados con

la operacién del mercado.
F. LA PLANIFICACION EN LA REGION A LA MITAD DE LA DECADA

40. El trienio 1982-1984 ha sido un perfodo diffcil para la préc-
tica de la planificacién: la crisis externa impactd el desarrollo
sustantivo de los paises, y también afecté seriamente el manejo
macroeconfmico y la gestibén del sector pGiblico. Parte preponde-
rante de los planes formulados al inicio de la década presenté
problemas de ejecucidn, expresados en el no cumplimiento de obje-
tivos y metas en materia de crecimiento econfmico, de empleo y de
desarrollo social. 20/ La restriccibn de recursos externos e in-
ternos, tuvo como consecuencia la paralizacibn, parcial o total,
de importantes proyectos plblicos, agravada por el menor ritmo o
incluso la cafda de la inversién pri?ada.

41. EL anflisis de ese periodo permite advertir -~ como conse-
cuencia de la crisis - un cambio de prioridades en la gestidn pG-
blica con una clara concentracibén de los estuerzos en solucionar los

20/ El grado de ejecucifén de los planes no fue, sin embargo, la
Ginica medida para evaluar la actuacién de los Organismos de Plani-

ficacibén. (Véase pérrafo 46).
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problemas de coyuntura sin una perspectiva de largo plazo. La
gravitacidn de la negociacién externa significé, frecuentemente,
privilegiar las variables financieras por sobre las reales. Asi,
fue usual gue se prepararan sucesivos programas o "paquetes"

de politicas econfmicas gque en la préctica sustituyeron a los
planes previamente formulados, aungque algunos de ellos ya tenfan
vigencia oficial. Sin embargo, hubo casos en que por el contrario,
se registr6 un notorio fortalecimiento de la planificacién como
respuesta a la crisis (véase Anexo III); pero han sido en general
raros los planes de mediano plazo concomitantes con la puesta en
prlctica de acciones de corto plazo para superar la crisis. En
algunos pafises, la respuesta a la crisis implic6 el fortaleci-
miento de &reas especificas de la programacién a corto plazo, con
participacibn activa de los Organismos Nacionales de Planificacibn.

(véanse funciones en los pérrafos 44 y 45).

42, Para un balance comprensivo de la planificacién en sus ten-
dencias recientes, puede ser conveniente considerar el conjunto de
las funciones que cumplen los organismos responsables y no apenas
la vigencia de planes formales. 21/ En dicho orden de ideas se
puede elaborar un cuadro global de las actividades que cumplen
(pdrrafos 44 y 45), una breve tipologfia de las principales modali-
dades actuales de planificacién (pa&rrafos 46 al 48) y concluir con
algunos elementos indicati&os del poder efectiﬁo de que disponen
dichos Organismos para concebir o poner en marcha las funciones
que le son asignadas (pdrrafo 49). Por (ltimo, son indicados

- mediante unos pocos ejemplos dispersos - los avances recientes
producidos por los Organismos Nacionales de Planificacién en la
Regibn, que pueden ser de interé&s para el intercambio inmediato de

experiencias. (Pdrrafos 50 y 51).

21/ Serdn dejadas de lado cuestiones especificas de teoria de pla-
nificacién o de cardcter puramente metodolfgico, temas que trascen-
derfan los limites propuestos para este documento.
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43. Con respecto a las funciones que progresivamente fueron asig-
nadas a estos Organismos, se puede observar que el cuadro regional
no ha cambiado mucho en los Gltimos dos anos. 22/ Antes de indi-
carlas conviene registrar cuatro advertencias: primera, se trata de
la yuxtaposici6n de funciones realmente cumplidas y no de un planteo
de orden tebrico; segunda, que la composicibén empirica varfa acen-
tuadamente de un pafis a otro reflejando la imposibilidad de homoge-
neizarlos en un cuadro de responsabilidades comunes; tercera, al-
gunas de las funciones senaladas son a veces compartidas con otras
entidades pGblicas; y, cuarta, los Organismos que por alguna raz6n
no desempenan por lo menos algunas de estas funciones principales,

suelen tener una dé&bil presencia dentro de su Gobierno.

44, A la luz de estudios m&s recientes y nuevos antecedentes apor-
tados por los pafises, se puede constituir un primer grupo con aquellas
funciones mis esenciales, sin cuyo desempefio se entorpecen las posi-
bilidades de que esos Organismos ejecuten su labor especifica en

forma m&s eficiente teniendo siempre en cuenta el marco institu-

cional que predomina en esta Regibfn. Las siguientes son las

diez funciones principales:

a) Definir la estrategia de desarrollo y proponer las

acciones para su ejecucibn.

b) Producir para uso oficial estimaciones de pardmetros
macroeconfmicos o macrofinancieros relacionados a estados
futuros de la economfia nacional.

Elaborar el presupuesto de inversiones p@blicas (arbi-
trando con los demfs organismos la asiagnacifén intersec- .
torial e interregional de recursos) y seguir su ejecucibn.

d) Manejar directamente determinados fondos fiscales (co-
rrientes o de capital) para programas especificos o

c)

22/ Véase "El Marco Funcional de los Ministerios y Organizaciones
Nacionales de Planificacién", documento de apoyo a la IV Conferencia
de Ministros y Jefes de Planificacibn, Buenos Aires, mayo de 1983
(Doc. E/CEPAL/ILPES/Conf.4/L.3, parte II.A, p&ginas 10 v ss.)
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proyectos de &mbito regional (intranacional) y coparti-
cipar en el control de precios y tarifas pGblicas o en
las decisiones sobre tasas de interés y niveles de salaric.

e) Gerenciar sistemas de cré&ditos de largo plazo para pre-
inversibn y proyectos de desarrollo.

f) Reglamentar la captaciébn de recursos externos (financia-
miento, capitales de riesgo y CTI - Cooperacibn Té&cnica
Internacional o AOD - Ayuda Oficial al Desarrollo) y
decidir sobre las contrapartidas que correspondan.

g) En conexibn con lo anterior, proponer la politica global
de Ciencia y Tecnologfa y colaborar en su ejecucibn,
incluyendo el uso de recursos naturales y el perfeccio-
namiento de los recursos humanos.

h) Cooperar en la formulacibn de la polftica de empleo
y compatibilizar las diferentes politicas sociales
(objetivos e instrumentos). '

i) Montar la matriz de articulacién y el correspondiente
seguimiento de las principales cuentas pGblicas (presu-
puestos fiscal, monetario y cambiario del Gobierno Central
y cuentas agregadas de los entes descentralizados y em-
presas estatales), manteniendo su seguimiento regular; y

j) Asesorar directamente a la Presidencia en materia de desa-
rrollo econfmico y social y también a escala territorial.

45, A esas funciones mis esenciales, corresponde anadir otras
responsabilidades, también importantes, que en forma m&s o menos
permanente cumplen los diversos Organismos Nacionales de Plani-
ficacibn. Merecen ser sefaladas las siguientes diez funciones:

k) Coordinar o actuar como secretarfa de consejos interminis-
teriales.

1) Operar sistemas de estadisticas y de cuentas nacionales

-y producir y divulgar an8lisis coyunturales.

m) Elaborar, evaluar ¢ normar la evaluacién de proyectos.

n) Formular o supervisar programas de reforma o perfeccio-
namiento de la administracibén piblica.

0) Capacitar cuadros técnicos y profesionales para el Sector
PGiblico con énfasis en la coordinacidn de politicas pfiblicas.
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p) Participar en mesas directivas de 6rganos colegiados de
Gobierno, especialmente para aportar una visibn multi-
sectorial.

q) Proponer y desarrollar metodologias para sus &reas de
especialidad y realizar investigaciones aplicadas a 1la
planificacifén o a la polftica econbmica y social y es~-
tudios de interé&s del Gobierno.

r) Concebir y administrar programas especiales de emergencia.

s) Cooperar en programas energé&ticos de amplitud multisec-~
torial; vy

t) Articular el di&logo del Gobierno con otros agentes eco-
némicos y sociales.

46. Ambos grupos de funciones indican la dispersifén y la comple-
jidad de las tareas solicitadas, no uniformemente, a los Organismos
Nacionales de Planificacifn. Sus niveles actuales de desempefio son
medidos - en gran parte - por los resultados en cada uno de esos
frentes y no s6lo por el grado o la calidad de la ejecucién de los
Planes oficiales. 23/ No obstante, es de inter&s identificar las
principales situaciones-tipo respecto a la expresibn y consoli-
dacibn de las aétividades de Planificacién; ello tambié&n se hace

a partir de la pré&ctica gubernamental observada. Por lo tanto, no
refleja, necesariamente, las opciones de planificacibn que se

abren a nivel tebrico.

47. En este orden de ideas, la experiencia latinoamericana de pla-
nificacién permite distinguir cuando menos dos grandes situaciones
tipo, dentro de cada una de las cuales todavia es posible diferenciar
algunas sub~-modalidades especificas. En primer lugar, se puede men-
cionar una concepci®én que ha tenido gran aceptacién en la regién y

que se caracteriza por la elaboracién de un "plan-libro",

23/ Ademis porque hay casos en que no hay un plan formalmente adop-
Tado por el Gobierno. V&ase un resumen de los planes en el Anexo III.
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estructurado en torno a una propuesta normativa para el mediano
plazo. 24/ Dentro de esta concepcidn cabe todavia distinguir dos
situaciones-tipo. Una corresponde a un proceso decisorio centra-
lizado, caracterizado por un significativo uso social de

los medios de produccién (situaciébn caracteristica de Cuba). Otra,
es el caso de las economfas mixtas, en que se parte de una visibn
normativa de mediano plazo y siguiendo las conocidas etapas del
diagnb6stico-estrategia-programas-politicas~proyectos, se estruc-
tura un plan amplio y detallado. Dicho plan tiene vigencia para
un determinado horizonte plurianual, para el que se definen y pro-
ponen un conjunto de instrumentos con carfcter imperativo (orien-
tados al sector pGblico) y otros indicativos (referidos al secﬁor
privado). Esta modalidad es la que ha predominado tanto desde el

~ punto de vista tebrico como préctico en la mayor parte de la Regifn.

48, Una segunda situacibn-tipo corresponde-a un procedimiento més
flexible en la que se elude la formulacién de un plan detallado y com-
prensivo como pilar central de las actividades de planificacién.

En estos casos se busca trabajar pragm&ticamente a partir de una si-
tuacibn-objetivo establecida por el Gobierno, en comunién con los
dem8s agentes sociales que controlan el proceso decisional efectivo.
Sobre esta base, se busca establecer una estrategia general de

accibén, conformada por un andlisis permanente de la realidad socio-
polftica. Esta concepcibn se difundib sobre todo en el decenio de

los afios setenta, influyendo en la ejecucidn de politicas de diversas

24/ En el Anexo III hay algunos ejemplos que corresponden a dicha
situaci6n; diversos paises del Caribe de habla inglesa pueden i-
lustrar el caso siquiente. (VEase primer caso del pérrafo 48).

Si se baja del nivel de planificacibn nacional (a la sectorial,
regional, etc.) el encuadramiento de los paises en las situaciones
presentadas se torna mis complejo, si no imposible.
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orientaciones doctrinarias. Otro enfogque - ya conocido en la
teorfa pero recientemente incorporado a la préctica guberna-
mental de la Regibn - se basa en los conceptos y postulados de
la "planificacibn estratégica", 25/ gue busca omitir también el
plan-libro como nficleo de la actividad planificadora. En ella,
teniendo en cuenta las peculiaridades de una economia de mercado,
se consideran principalmente ciertos aspectos politicos del pro-
ceso decisional, utilizando ejercicios de simulacibén en que se
representan los principales actores del proceso social real; el
propbsito es identificar las "direccionalidades" de aquellos
fenbmenos sobre los que se pretende intervenir, cambi&ndolas

t&cticamente en funcibn del corto plazo.

49, El andlisis del desempefio de los Organismos Nacionales de
Planificacibn permite identificar tambi&n, algunos factores condi-
cionantes gque est&n asociados a su eficacia. Dicho condiciona-
miento se ejerce tanto con respecto a sus posibles actividades

de rutina (p&rrafos 44 y 45) como en relacibn a sus resultados
iltimos en términos de planificacibn (parrafos 46 y 48). Son doce
los factores que destacan, aungque tambié&n varfan de un pafs a
otro.

i) posicién real en la estructura administrativa y, en
conexién con ello,

'ii) el grado de cercanfa a la cfipula decisoria; 26/

25/ Véase un resumen muy breve de este enfoque en el capitulo
TT,a Reforma del Sistema Venezolano de Planificacién y sus Resul-
tados a 10 meses", Informe de Relatorfia del VII Subcomité& T&cnico
del ILPES. (Doc. ST-VII/1ll, distribufdo para la V Conferencia en
conjunto con el Doc. LC/IP/R.52 - CT 6/5).

26/ En los 37 paises miembros, hay veinte en que el ONP se cons-
Efiuge en una Oficina especifica de planificacién (con o sin nivel
ministerial), 8 en que son parte de Ministerios de Economia y/o Fi-
nanzas, Yy 9 en que pertenecen a Ministerios de funciones mGltivles
(incluyendo 4 casos de vinculacibn al Primer Ministro o a la Vice-

Presidencia del pafis).
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iii) excelencia profesional, experiencia real acumulada y ta-
mano del equipo té&cnico;

iv) calidad de la organizacibn interna y compatibilizacibn con
el cuadro de funciones; 27/

v) capacidad de convocatoria sobre profesionales de otros

Ministerios;

vi) disponibilidad y calidad de instalaciones y recursos mate-
riales;

vii) reconocimiento y respetabilidad a escala interministerial
y en el &mbito del sector descentralizado y de empresas
ptblicas;

viii) credibilidad y prestigio frente al Sector Privado y a orga-

nizaciones clave no-gubernamentales;

ix) acceso regular a informacibén idb6nea, en particular para
mantener sistemas rutinarios de seguimiento y control de
proyectos y proceder a anilisis coyunturales de alcance

multisectorial;

Xx) capacidad de manejo sobre asuntos civiles de naturaleza
interministerial y de interé&s estratégico para la segu-
ridad nacional;

xi) estabilidad intertemporal tanto de dirigentes como de cuadros
profesionales y té&cnicos; 28/

xii) adecuada capacidad de comunicacibn, tanto para articular
la participacibn de los agentes sociales como para una
labor positiva en la creacibn de las expectativas deseadas
sobre la estabilidad y el desarrollo.

27/ No.se trata s6lo de aspectos formales de la organizacifn admi-
Tistrativa sino de hacerla funcional a la "explosibén de complejidad”

del Sector PGblico. (Véase al respecto, Kliksberg, B., "Universidad
Formacién de Administradores y Sector Pfiblico en América Latina",

CLAD/FCE, Mé&xico, 1983).

28/ En algunos casos hubo intensa renovacién de los cuadros diri-
gentes de planificacibn siendo también alta la rotatividad de per-

sonal profesional.
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50. Finalmente, en esos iltimos anos se destacan distintas expe-
riencias llevadas a cabo por los Organismos Nacionales de Plani-
ficacién. Ello refleja la creatividad de la Regibn en té&rminos de
concepcién y préctica de politicas pliblicas y ejemplifica la fecun-
didad potencial de un adecuado intercambio de informacidn sobre
dichas experiencias. Sin pretensién de exhaustividad, los
siguientes avances podrfian ser mencionados: integracifn entre desa-
rrollo econbmico y desarrollo polfitico y articulacibén corto-mediano
plazos (Argentina), fundamentacibn tebrica y estabilidad de poli-
ticas (Barbados), blsqueda de principios operativos en la labor

de planificacibn (Belice), compatibilizacifén de cuentas pGblicas
inclusive del sector descentralizado y de empresas estatales
(Brasil), excelencia en la medicibn del impacto de la crisis sobre
aspectos del desarrollo econfmico y social (Colombia), recupe-
racién del aprovechamiento de los recursos naturales como elemento
estratégico para el desarrollo (Costa Rica), acercamiento al logro
de metas en materia de salud, educacién y viwvienda(Cuba), regiona-
lizacién e inventario de proyectos pGblicos (Chile), evaluacibén de
las politicas sociales pGblicas y articulacién con el sector empre-
sarial privado (Ecuador, dos etapas), consideracidn de aspectos demo-
grificos y sociales relacionados a migraciones internas (El1 Salvador
y Guatemala), montaje de nuevos sistemas de preinversidén (Haiti) y
articulacién de la polfitica de corto plazo con movilizacibn de re-

cursos para ajuste estructural (Jamaica).

51. Se pueden registrar importantes progresos en el sistema de
planeacifn democritica de México incluyendo el reordenamiento
jurfdico de la actividad de planificacién, compatibilizacidn de la
politica de reordenamiento econémico con la de reactivacibn y nuevos
enfoques para acentuar el desarrollo social y politico. Otras
experiencias destacables son: perfeccionamiento de la coordinacidn
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de la cooperacibn té&cnica in£ernacional (Nicaragua), recuperacibn
de un enfoque multisectorial en la reorientacibn del desarrollo
(Paraguay), modernizacibn en la gestidn de politicas pGblicas
(Trinidad y Tobago) y replanteo conceptual y metodolégico de la
actividad de planificacibdn con reciclaje del equipo t&cnico corres-
pondiente (Venezuela). No est& demis advertir que se trat6 de
experiencias con diferentes signos doctrinarios y distintos grados
de éxito; sin embargo, su evaluacibn puede enriquecer la concepcidn
y la pr&ctica de las actividades desempenadas por los Organismos

Nacionales de Planificacién en la Regidn.
G. ALGUNAS PERSPECTIVAS PARA EI, FUTURO

52. Ya se dijo que la crisis clausur6 un largo periodo de creci-
miento econémico y que América Latina habfia alcanzado un promedio
anual de incremento del PBI de casi 6% en la Segunda Postguerra, al
tiempo que quintuplicaba su potencial industrial. Con diversas desi-
gualdades esos avances econdmicos se tradujeron en profundas modifi-
caciones socialeé, incluyendo la modernizacién y la urbanizaci®n.
Estos cambios se ven ahora enfrentados a expectativas poco alenta-
doras, con riesgo de que el progreso social hasta ahora logrado se

revierta.

53. El impacto de la crisis sobre el desarrollo social se ha ca-
récterizado por muchos aspectos negativos (vEase Anexo IX) y es pro-
bable que el préximo quinquenio siga estando marcado por ellos.
Algunas estimaciones permiten esperar que mediante una recuperacidn
estable en la segunda mitad de la década, s6lo se podrfa alcanzar

en 1990 el producto per clpita al cual la Regién habia llegado en
1980. En general, seri imprescindible movilizar con criterios de

equidad y eficacia social, todos los recursos disponibles para
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realizar acciones deliberadas en el &mbito social. Ello no
podré lograrse sin una adecuada coordinacidn intrasectorial de
programas y actividades, tanto en el sector pGblico, como con

las instituciones privadas que laboran en el campo social y con

la participacidén de las comunidades involucradas. Ello requiere
una adecuada insercibén de io social en las actividades de planifi-
cacibn, entendida sobre todo, como racionalizaci®n técnica y poli-
tica para perfeccionar los procedimientos del Sector Plblico y

mejorar su eficacia desde el punto de vista de la sociedad como

un todo.

54. Esta racionalizacibén exige, necesariamente, coherencia de
mediano y largo plazo. Como se sabe, en teoria las perturbaciones
del corto plazo podrian manejarse con instrumentos para corregir
desequilibrios sin que se alterase esencialmente la direccién del
proceso de desarrollo, seglin las polfticas permanentes o el propio
plan. En la realidad, los desajustes del corto plazo pueden desar-
ticular dicha direccién, hecho que se ha repetido con frecuencia en
los Gltimos afios. 29/ En los anos venideros seria recomendable que
las metas de largo plazo (reformas estructurales, cambios redistri-
butivos en favor de los grupos més necesitados, proyectos de desa-
rrollo tecnolégico auténomo, etc.) tuvieran mayor ponderacidn du-
rante el proceso de ajuste de tal manera que no se cancelen o re-

viertan. El Estado, como expresidn politica de la Nacién, no puede

29/ L.o observado respecto al Istmo Centroamericano tiene, de hecho,
Una validez m&s general: "La principal tarea de los sistemas de pla-
nificacién del Istmo Centroamericano - armonizar posiciones dentro
de los gobiernos y entre los gobiernos y otros agentes econémicos ~
se ha dificultado enormemente ante las nuevas tensiones y pugnas
propias de un perfodo de recesién generalizada. En ese sentido,

la crisis ha tenido un efecto 'dispersador' sgsobre una de las acti-
vidades inherentes a los sistemas de planificacién". Istmo Centro-
americano: Crisis Econfmica y Planificacibn del Desarrollo, CEPAL/
M&xico, Ciudad de M&xico, enero de 1985.
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perder de vista esta orientacidn de armonia entre las grandes metas,
como un hilo conductor de mayor jerarquia, capaz de garantizar unidad
a los diferentes programas para corregir desequilibrios externos e
internos. En otras palabras, cumple garantizar coherencia entre
politicas de ajuste coyuntural y las polfticas mis permanentes.

Esto plantea un gran desafio para el Sector PGblico en los préximos
afnos - pues sus soluciones trascienden en mucho los problemas téc-
nicos asociados al diseno de estrategias y de planes de reactivaci®n
- e involucran obstdculos en los &mbitos institucional, administra-

tivo y politico.

55. El balance de esos iltimos anos respecto a las modalidades de
planificacibén y manejo de polfticas pGblicas sugiere que diffcil-
mente en el futuro podré&n prevalecer posiciones maximalistas, desti-
nadas a imponer modelos de gran ortodoxia técnica, sea cual fuere su
sustrato doctrinario. M&s bien se tender& a aplicar esquemas con una
alta dosis de pragmatismo, impuesto por los agudos problemas rema-
nentes y enriquecido por las lecciones, tanto positivas como nega-
tivas, que dejan las experiencias pasadas. Estos esquemas pragmé-
ticos podré&n, mayoritariamente, usar el mercado para problemas en
los que tenga mis eficacia principalmente en ambitos de la asig-
nacibn de recursos a corto plazo; y deber& recurrir a la accibn
deliberada del Estado para coordinar las politicas de ajuste, para
crear condiciones de promocién del desarrollo econbmico y para fo-
mentar mayor equidad en la distribucidn social del ingreso. Sin
embargo, en la mayor parte de los casos, una interﬁencién excesiva
podrd desgastar la capacidad de gestifn del Estado y crear a la
larga m4s distorsiones que las que se pretende resolver; en dichas

circunstancias, esta accibén promocional podrfia concentrarse s6lo en

sectores altamente prioritarios.
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56. Se ha mencionado que las especificidades econbmicas, sociales
y politicas de los pafses, dificultan o impiden proponer paradigmas
para toda la Regibn en té&rminos de orientacién futura del desa-
rrollo. No obstante, algunas lineas mi&s o menos comunes se destacan,
en gran parte por las vicisitudes similares que esos paises con-
frontan en el contexto de la economia internacional. Una de ellas

es que, para viabilizar el desarrollo en ritmo y calidad adecuados,
es menester que la regibn fortalezca su poder de negociacibén a es-
cala mundial. Especialmente, tiene que ampliar su poder real sobre
los mecanismos de regulaci®n comercial, financiera y tecnolbgica que
son necesarios a esta escala. La privatizacibdn no regulada de esos
mecanismos - tal como se dio en los Gltimos ahos - dificulta el desa-
rrollo ( pGblico y privado ) dentro de cada pais. Esta es una tarea
del Estado contempor&neo en la cual los Organismos Nacionales de
Planificacién pueden cumplir un rol dificilmente sustituible.

57. Dos lfneas adicionales derivan de los requerimientos de movi-
lizaci6én de recursos para un desarrollo estable (v&ase Capitulo D).
Esto por cierto abarca tanto las politicas pGblicas deliberadas
para mejorar la captacifn de ahorro externo (fomento a exporta-
ciones, sustitucién de importaciones y atraccién selectiva de capi-
tales de riesgo) como aquellas destinadas a elevar el ahorro interno
y mejorar la asignacién de la inversibn. Ambas presuponen ciertas
tareas de Planificacibn para propiciar un manejo eficiente y coor-
dinado sobre todo entre instrumentos de tipo monetario (tasas de
interés), fiscal (impuestos, subsidios, transferencias, tarifas
pGblicas), financiero (mercado de capitales, operaciones de mer-~

cado abierto) y de precios vy salarios.
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58. Una cuarta lfnea tiene que ver con medidas que propicien un
mejor uso de la capacidad instalada, (sea pGblica o privada) y que
reduzcan la subutilizacibn de los recursos prcductivos, en parti-
cular de la fuerza de trabajo. Aunque varfe de pais a pais, ello
puede exigir instrumentos tan diversos como aquellos que buscan
aumentar el empleo y la produccibn sin mayor uso relativo de divisas,
promover una mayor complementariedad intra e intersectorial con el
prop6sito de expandir el mercado y generar un mayor valor agregado,
y acercarse a la autosuficiencia alimentaria tanto por razones
sociales y de defensa, como para reducir el costo social de la

mano de obra; hasta los que persiguen una orientacibén mds precisa
del cambio tecnol6gico futuro. Hay en todo esto, campos intransfe-
ribles para una accibn eficiente del Estado y, por lo tanto, un
Srea de cooperacibn abierta para Organismos Nacionales de Plani-
ficacibn, sea en el diseho y coordinacibn instrumental, o en la
articulacién de otros agentes sociales involucrados (empresas pri-

vadas, organizaciones de clase, etc.).

59. Un quinto lineamiento se refiere al desarrollo social futuro
en cuyo cauce se proyectan los grandes temas de la participacibn
social. Primero, aquél de la concertacidn en economias mixtas,

para ampliar el apoyo de los actores sociales en cuanto a

politicas de ingreso, de reajuste de remuneraciones, de condiciones
de vida y de gestibén de la empresa. Pero existe otro actor rele-
vante y anénimo que crece en el perfodo de la crisis, el desempleado.
Este requiere que el Estado tutele sus derechos en las grandes nego-
ciaciones econfmico-sociales; algo similar ocurre con los sectores
desorganizados del mundo marginal o del sector informal de la
economfa, afectados por decisiones macroeconfmicas generalmente
adoptadas sin su concurso. Segundo, el tema de la participacidn

descentralizada: servicios sociales més equitativos exigen, en
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general, participacibn activa desde regiones y comunas. Tercero,
la participacibén en la polftica sectorial: se trata aqui de la
necesidad de lograr la colaboracibn activa de los usuarios en las
diferentes etapas de elaboracifn y ejecucién de la politica social.
Hay paises donde conceptos tales como comunidad escolar, comunidad
sanitaria, organizaciones de autoconstruccién de vivienda ya cons-
tituyen una realidad. En algunos de ellos hay inquietud por encontrar
nuevas formas de esa participaci6n de la poblacién en las dife-
rentes politicas sectoriales, respetados los respectivos marcos
institucionales. De hecho, un gran y heterogé&neo sector informal -
paralelo a las actividades privada y p@blica clésicas —vva como
emergiendo y al desarrollo social futuro cabe no marginalizarlo.

60. Finalmente, una sexta perspectiva para el desarrollo previsto
en los afhos venideros se esboza dentro del propio Estado: en varios
paises de la Regi6n se impone un intenso trabajo de programaci®n
hacia adentro, que amplie su eficiencia y ofrezca mis claridad en
las prioridades del gasto gubernamental y en los &mbitos especificos
en que se desarrollard la actividad pGblica respecto del resto de
cada economfa. Durante las dos filtimas décadas y asimismo, en los
anos '80, crecib la ponderacibn econfmica y social de las entidades
descentralizadas y de las empresas ptiblicas, Empiezan a operar
sistemas integrados de cuentas que permiten conocer su impacto agre-
gado sobre las finanzas pfiblicas, tanto por el lado de los ingresos
como de los gastos, pero se ha avanzado muy poco en la evaluacidén de
su productividad econémica y social y casi nada en el seguimiento

de su impacto conjunto sobre las variables reales de cada economia
nacional. Este desconocimiento, sin embargo, no impidié que el
ajuste penalizase a aquellas entidades en forma indiscriminada; se
registran casos en que en nombre de la austeridad fiscal se muti-

laron o destruyeron segmentos vitales del patrimonio institucional o
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empresarial que la Regifn habfa acumulado con &xito y mediante grandes
costos sociales, en el sector descentralizado de la economfa ptiblica.
Mayor racionalizacifn interna del Estado - como aparato administra-
tivo - y de sus entes descentralizados y autbnomos es una tarea en la
que ciertamente, los Organismos Nacionales de Planificacién pueden

tener un papel de diffcil sustitucibn.

61. Las decisiones al respecto tocan en su nficleo el problema del
tamano y de la eficiencia del Estado (v8anse los pirrafos 33 v 34).
Su crecimiento hist6rico lo ha convertido en actor central en.todas
las sociedades y ha fomentado estudios que privilegiaron ora una
visién economicista, ora un enfoque meramente sociolfgico, ora una
aproximacibén esencialmente politica o algunas veces la redujeron a una
6ptica apenas administrativa. 30/ Sin embargo, su papel en el desa-
rrollo futuro, recomienda una ampliacifn de esas perspectivas: la
formulacibn y realizacibn de las estrategias de desarrollo exigen
considerar el marco de las sociedades reales. Estas se caracte-
rizan por la presencia de actores mGltiples y heterog&neos que

pugnan por orientar tales estrategias, entre los cuales se destaca

el aparato estatal. De hecho, el Estado es a la vez objeto y sujeto
de la estrategia del desarrollo y, en consecuencia, la “"construccién"
del Estado constituye uno de los principales objetivos de la estra-
tegia misma; es imprescindible definir el tipo de Estado que se
considera deseable y la amplitud y profundidad de la intervenciln

del mismo en la economfa y en la sociedad.

62. En la Regibn, la experiencia histfrica muestra una gran va-
riedad de f6rmulas politicas "hibridas" (que mezclan elementos de
capitalismo de Estado, de estatismo democrético y otras); asi, las

30/ A continuacifn se utilizan conclusiones de.un estudio en
elaboracién para la CEPAL/Técnica. (Véase, op. cit., Nota 19).
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propuestas sobre el papel del Estado en la crisis actual deberian
partir de una exploracibn sistem&tica de estas f6rmulas politicas
hibridas, deseables y viables en cada situacibn nacional concreta.
Por cierto, cualquiera sea la combinacibfn que se proponga, siempre
existird una inevitable tensifn entre los elementos provenientes

de las distintas f6rmulas posibles. La resolucidn de dicha tensidn
serfa la expresibn mis cabal del arte politico del desarrollo, gque
deberfa estar siempre acompanado por una buena dosis de originalidad
y flexibilidad. En (ltima instancia, el papel que se atribuya al
Estado y la naturaleza y amplitud de su "intervencién" econémica y
social derivarin de la f6érmula politica elegida y de su adaptacibn
a las diferentes situaciones nacionales. Cualquiera fuese la f6r-
mula politica considerada deseable, los actores sociales deberfian
estar preparados para actuar de manera flexible y no dogm&tica, en
condiciones politicas que requerir&n esfuerzos permanentes para
acordar intereses y armonizar racionalidades. Este es otro espacio

en que puede caber una actuacibn crucial de los Organismos Nacio-

nales de Planificacién.
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CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION
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Segunda Mitad de la Dé&cada'".
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a) INTRODUCCION

1. Esta parte del documento resume un estudio que enfoca las
cuestiones vinculadas a la descentralizacibn territorial del proceso
decisorio del sector pfiblico y a su articulaci®n con la planificacifn
regional (es decir, territorial e intranacional); Naturalmente, es
diffcil proponer una solucibén inica respecto a descentralizacibn o

a desconcentracién, frente a las variadas modalidades de organiza-

ciones polftico-administrativas en los pafses de la regifn.

2. El centralismo que se observa en muchos de los Estados, tanto
federales como unitarios, parece estar sometido a un fuego cruzado
de presiones: de las comunidades territoriales (demanda por descen-
tralizacibn polftica territorial) y por otra, del propio aparato
estatal que busca formas m8s eficientes y concretas de accidn
(oferta de descentralizacibn administrativa). Estas dos fuerzas

a favor de la descentralizacidén no necesariamente se cruzan, desde
que plantean en dos planos distintos en los cuales el lenguaje

tiene diferente significado real. Bajo un mismo té&rmino -
descentralizacifn ~ la "demanda" est8 mds referida al plano polfitico

en tanto gue la "oferta" estd mds referida al plano administrativo.

3. Facilitar la solucibn de esta ecuacibn, es decir, encontrar

un punto de equilibrio entre la descentralizacibn y la desconcen-
tracibn (véase pdrrafo 11 de este Anexo), en términos territoriales
- regiones, estados, provincias, departamentos, municipios, etc. -
constituye un desaffo para polfticos y té&cnicos. Con alguna fre-
cuencia, este desaffo es confrontado dentro de los Organismos
Nacionales de Planificacibén. Antes de pasar a examinarlos, hay

dos consideraciones previas a registrar. Primero, que la centra-

lizacibén o la descentralizacidn son procesos de contenido politico,



estando por supuesto interrelacionados a otros procesos sociales
(econBmicos, culturales, etc.). Segundo, que consecuentemente
sus factores causales est&n enraizados en la propia historia

polftica, social y econfmica de la regién.

4. Pese, por lo tanto, a las dificultades obvias que el proceso

de descentralizacibn plantea, hay claros indicios de la importancia
que muchos gobiernos le esté&n confiriendo, lo gque se puede comprobar
tanto en los planes de desarrollo vigentes como en algunas respuestas
a la encuesta sobre la planificacifn, preparada por el ILPES (vé&ase
Primera Parte, p&rrafo 3). Por cierto, a lo largo de la Regibn, la
descentralizacidn no es demandada o sentida con igual necesidad pero
sf aparace como un objetivo importante, tanto en paises grandes como
en los de menor tamano, cubriendo por otro lado una amplia gama de
modelos polfticos. Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Haitf,
México y Venezuela, son algunos ejemplos donde se ha puesto énfasis

en problemas de descentralizacidn.

5. En este Anexo se abordan dos aspectos: primero, son resumidas
algunas reflexiones sobre cfmo la crisis afecta el problema de la
descentralizaci6n; después se enfoca su vinculo con la planificacibn
territorial. En ambos capftulos se trata m&s bien, de anticipos
parciales de estudios que afin est&n siendo elaborados. La valiosa
informacién primaria suministrada al respecto (por los pafses que
han contestado la encuesta arriba mencionada)no es completamente
uniforme ni se refiere a los mismos perfodos de tiempo; ambos
aspectos dificultan derivar de las experiencias nacionales més
recientes conclusiones con una validez universal para toda la
Regibn. La propia referencia a la "Regibn" - conforme se la ha
utilizado en las dem8s partes de este Documento - merece ser aquf
relativizada: précticamente estén ausentes de las consideraciones

siguientes los pafses del Caribe de habla inglesa. Es verdad que



su carécter predominantemente insular y su diferente tradicibn de
gobierno y de administracifn marcan de forma muy peculiar el tema
de la descentralizacibn pero considerar ello s6lo podrd ser posible

en etapas futuras del estudio aquf anticipado.

6. Dentro de este orden de ideas, la diVulgacién de este Anexo
tiene un car&cter mis preliminar que el de otras partes de este
documento. Pero se supone que, de igual modo, se ayude a brindar
la oportunidad de una discusibén intergubernamental sobre este tema

cuya actualizacifn parece renovarse permanentemente.

b) LA CRISIS ACTUAL Y LA DESCENTRALIZACION

7. Los datos hasta ahora disponibles no permiten conclusiones muy
seguras, pero hay indicios de que en esta crisis econfmica el proceso
descentralizador estarfa experimentando retrocesos. Tanto es cierto
que los impactos reales de la crisis se localizan con intensidad
variable en las diferentes &reas dentro de los pafses (desocupacibn,
cierre de actividades exportadoras, etc.) como tambi&n es cierto

que los impactos puramente financieros - mediatizados o no a través
del gasto pfiblico - se reparten espacialmente de manera muy variada.
Por supuesto, dichos impactos est&n asociados al hecho de que las
polfticas para enfrentar la crisis - en principio disenadas como

polfticas globales -~ tienen efectos diferenciados sobre las

regiones.

8. Parece evidente que cuanto menor sea la concentracifn de un
determinado fenbmeno regional, menor ser& un impacto especffico
de la crisis sobre €l. Por otra lado, las regiones dentro de los
pafses suelen tener escasos midrgenes de maniobra en materia de
polftica econfmica; cuando experimentan una situacibn recesiva



aguda, las medidas para contrarrestarla dependen del gobierno
nacional, con considerables costos de informacifn y de dilacién.
En consecuencia, "localizar" los impactos de la crisis debiera
contribuir a mejorar el entendimiento mismo del fenfmeno y ademés,
ayudar a disehar polfticas més eficaces y eficientes.

9. Desde luego la crisis y las politicas de ajuste afectaron
adversamente el volumen de recursos financieros transferibles a

las regiones, perjudicando la ej~cucibn de importantes proyectos
(nacionales y/o regionales). Curiosamente, €sto no ha impedido un
significativo aumento en las modalidades de transferencia de recursos
hacia las regiones (por ejemplo, en s86lo cuatro pafses han sido
identificados no menos de catorce formas para esas transferencias
fiscales, algunas sin duda novedosas). De un modo general, muchas

de las nuevas modalidades buscaron contrarrestar el impacto locali-

zado de la crisis, mediante programas de emergencia para absorber

el desempleo.

10. En general, el avance del proceso descentralizador exige alglin
grado de desconcentracifén de los servicios estatales lo que, aunque
se justifique por razones de eficacia, puede verse dificultado por
la crisis. Este aspecto se vincula tambié&n al de la participacibn
(vBanse Segunda Parte y Anexo II) pues no desconcentrar conduce a
separar a los grupos y a los ciudadanos de la gestién y decisibn
pGblicas, precisamente en los &mbitos de actividad que le son més
préximos. Desde otra perspectiva, vinculada a las funciones del
Estado, ambos procesos tienen la virtud de que se corrigen mutuamente
en sus eventuales desviaciones: la l6gica de la desconcentracibn
supone objetivos globales en las politicas pliblicas impulsadas por

el Gobierno Central y opera desde la clispide hacia la base; mientras



la descentralizacifn actfia en sentido contrario, desde la base hacia
la cfispide, especificando los objetivos de la polftica pfiblica y
canalizando las demandas globales. Conviene compatibilizar asf las
decisiones polfticas con las administrativas; y, naturalmente, hay
un espacio de regulaciones inciertas para operar reajustes polftico-
administrativos (por ejemplo, el papel del representante del poder
central, el &mbito de las competencias de los &6rganos de eleccibn

directa, su relacibn con el representante del Gobierno Central, etc.).

11. Como se coment8 al comienzo, la desconcentracibn, es decir, el
traspaso de competencias desde el Estado Central a sus agentes pGbli-
cos locales es lo gque frecuentemente los gobiernos esti&n dispuestos

a ofrecer. Asf se explica la bfisqueda de f6rmulas y mecanismos que
permitan traspasar la prestacidén de servicios sociales colectivos
(principalmente educacién y salud) a entes locales estatales y en
algunos casos (lo que constituye en parte una descentralizacién) a
corporaciones autbnomas, como los municipios. Sin embargo, en algunas
circunstancias se han observado esfuerzos de desconcentracibén -
condicibn necesaria de la descentralizacifn - no acompanados efecti-
vamente de una descentralizacibn politica. En efecto, como se sabe
la desconcentracifn consiste en otorgar poder de decisibfn a un ser-
vicio pGblico dentro de una esfera territorial determinada. Tal
modalidad puede ser funcionalmente eficiente para la administracién
de los servicios y, normalmente, significard una mejorfa en las
relaciones entre la burocracia oferente y los usuarios. Sin embargo,
ello no implica que los que reciben el beneficio aprendan de la
participacifn en la toma de decisiones y, como tal, cualesquiera

sean sus modalidades, implica alguna transferencia real de poder.

12. Dentro de las modalidades de descentralizacibn se puede

identificar un gran ntmero de esferas de competencia para las



colectividades locales, lo que por cierto varfa conforme el
Gobierno Central ejerza jurisdiccibn correctiva o tutelar sobre

las autoridades de menor rango polftico. En especial, son deci-
sivas las competencias financieras, lo que toca un aspecto delicado
de las polfticas pGblicas en &poca de crisis: las posibilidades de

descentralizacifn presupuestaria y de fondos fiscales.

13. En algunos casos, la intencibdn de descentralizaci6én no se
refleja proporcionalmente en los hechos. Un indicio de &sto es

la propia carencia de evaluaciones que permitan visualizar magnitudes
econbmicas y perfodos de tiempo para consolidar dicho proceso y, en
fin, una pormenorizacibn del contenido efectivo del impulso centra-
lizador. Probablemente, cierta lentitud para saltar de la intencién
a la realizacibn se explique por el hecho de que una descentralizacifn
territorial efectiva puede implicar durante cierto periodo de tiempo,
altos costos en el desempleo global del sistema econfmico, fenbmeno
que ciertamente se problematiza afin m8s en perfodos de crisis. Por
cierto, contribuirfa para superarlo una visibn m&s global de las
ventajas potenciales de la descentralizacibn, tema que presupone
tareas especificas de planificacibn con participacién; dichas tareas
exigen cierto "aprendizaje". Todo proceso de aprendizaje puede
implicar costos iniciales y desde este punto de vista hay casos en
la regibn donde cumple "aprender a vivir descentralizadamente".

Pero, tampoco los perfodos de crisis se muestran como los mi&s propi-

cios para estos ejercicios de aprendizaje social.



c) DESCENTRALIZACION Y PLANIFICACION TERRITORIAL

14. La planificacibn del desarrollo regional es también una respon-
sabilidad compartida por varios actores sociales, entre los cuales
destacan el Estado y los agentes de la comunidad fegional. Sin una
aceptacifn de esta responsabilidad compartida es m8s diffcil comprender
y postular la descentralizacibn corriéndose el riesgo de asimilarla a
una desconcentracibn administrativa, por lo tanto, m8s limitada. Hace
sentido, por lo tanto, la blsqueda de un modelo de planificacibn
regional en el que puedan identificarse las funciones que corresponden
tanto al Estado como a la propia regibén (intranacional) en un esfuerzo
coordinado de desarrollo regional. A largo plazo, este proceso de
desarrollo es afectado por tres condicionantes: en primer lugar, la
proporcifn de recursos nacionales a los cuales tiene acceso directo

la regifn misma; en segundo lugar, el efecto regional de las diversas
polfticas econfmicas nacionales o sectoriales - cuyo signo puede o no
favorecer este proceso - y, en tercer lugar, la posibilidad de ejercer
alguna capacidad decisional autfnoma, lo que depende del nivel de

organizacifén social de la regifn misma.

15. En dicho enfoque, la planificacibn regional puede ser vista

como conteniendo simult&neamente tres funciones. Primero, una
funcibn de "asignacibn" asociada a los criterios y procedimientos
para repartir los recursos nacionales entre las regiones, incluyendo
el diseno de los mecanismos de transferencia. Segundo, una funcibn
de “compensacidn®, asociada a los andlisis y a los procedimientos

de negociacién dirigidos a compensar el efecto resultante cuando

este es adverso, de las polfiticas econfmicas nacionales y secto-
riales. Tercero, una funcibén de "activacién", asociada a la creacibn
y estfimulo de un complejo conjunto de instituciones politicas, buro-

cr8ticas y sociales que sean funcionales a la promocibén del desarrollo

regional.



16. La funcién de asignacifn se confronta naturalmente con fuertes

grados de centralizacifn. Los pafses que han avanzado en la descen-
tralizacifn territorial de la asignacifn de recursos lo han hecho
con cautela y considerables dificultades (caso, por ejemplo, de la
India). En el lfmite, la funcibn de asignacibn plenamente descen-
tralizada significarfa capacidad para captar recursos regionales,
nacionales e incluso, internacionales y para utilizarlos de acuerdo
con las propias prioridades regionales. Supondrfa en consecuencia,
no la cesibn de recursos nacionalocs a cada regifn, sino el derecho
a requerir, libremente, la cuantfa de recursos nacionales estimada
como conveniente por cada regifn. Supondrfa también como conse-
cuencia, un complicado proceso de negociaciones y acuerdos entre

regiones y entre cada regibn y el Gobierno Nacional.

17. Desde el punto de vista de la asignacidén intexrregional de
recursos plblicos, la tendencia general - con algunas diferencias
entre pafses unitarios y federales - es complementar la cesibn de
ciertas capacidades y recursos con la existencia de fondos nacionales
de desarrollo regional; &stos ~ bajo distintas denominaciones - operan
en varios pafses, habiendo adquirido progresivamente en algunos de
ellos rango constitucional. Este proceso est8 enmarcado, de alglin
modo, en un sistema de prioridades regionales, aunque no siempre
explfcito; tales prioridades regionales, por razones té&cnicas y
operacionales, son establecidas de una manera centralizada, aunque

en la prictica existan retroalimentaciones diversas entre las
regiones y el centro decisor. De todas maneras, la vigencia y el
grado de centralizacibn no se resuelve s6lo en el plano de la |
asignaci®dn de recursos. Esta es una razbn, por la cual han sido
insuficientes ciertos enfoques de descentralizacidn reducidos a

un procedimiento formal de planificacién (y limitado a sus etapas

clédsicas de diagnéstico, seleccifén de objetivos y metas, estrategias,

polfticas y control).



18. La funcibn de "compensacibn" (véase pdrrafo 15), al contrario

de la funcifén de "asignaci6n" (p&rrafos 16 y 17), es desconcentrada.
Para manejarla técnicamente es necesario identificar y cuantificar

los mecanismos de interacci®bn entre la nacibn y sus fegiones desde

el punto de vista de los efectos diferenciados de las politicas
pGblicas. En principio, cuanto mis difieren ambas estructuras

- la nacifn y cada regién - mayor es la posibilidad de que cualquier
instrumento de polftica econfmica nacional provoque un efecto regional
de consideracifn, sea positivo o necativo. No obstante, es tan
variada la canasta de instrumentos de polftica pGblica en América
Latina y el Caribe que es diffcil una conclusibn categbrica al

respecto.

19. Pero el manejo de la funcifn de "compensacidn" plantea también
tareas de naturaleza polfitica. En esta perspectiva, cada regibn
necesita considerar los procedimientos de negociacién con los orga-
nismos centrales (gobierno y agencias gubernamentales) para obtener
medidas compensatorias destinadas a anular el impacto negativo pro-
ducido, eventualmente, por polfticas globales y sectoriales. Ambas
tareas - la identificacidn y cuantificacién del problema por un
lado y la negociacién de medidas compensatorias por otro - caen

en la prdctica en instituciones regionales del propio sistema de
gobierno, es decir, de la administracién pfiblica. Cuando esta
negociacibn afecta el traspaso de competencias desde un organismo
nacional a un agente gubernamental local, es evidente que el problema
de la descentralizacién se imbrica con la desconcentracibn. Por
cierto que pueden ocurrir situaciones en las cuales los propios
decisores nacionales de politica econfmica consideran "ex-ante"

los efectos regionales de sus medidas y también "ex-ante" las
acompafian de las correscciones necesarias; pero este procedimiento

no se incorpord afin a la rutina de la mayor parte de los gobiernos.



20. La funcibn de “"activacidn" (vE&ase nuevamente el p&rrafo 15),

es una funcidn descentralizada. De hecho es indisociable de la
propia organizacibn de la comunidad regional y de la animacién

de sus grupos e instituciones a fin de potenciar sus papeles con
autoconfianza colectiva, en la promocién de su propio desarrollo.
En este orden de ideas tiene que ver con algunos procesos funda-
mentales como la autonomfa decisional, la reinversibn, la distri-

bucibn, la participacifn o la preservacibn ambiental.

21. Varias conclusiones pueden ser anticipadas en base a las
consideraciones presentadas aquf, respecto a la planificacifn

regional descentralizada. Primero, que esta planificacifn es una
actividad que va mucho m&s alld de la cuestibn de la asignacién

de recursos y que "descentralizar" incluye una importante funcibn

de actividad social. Segundo, que en América Latina y el Caribe

s6lo se podrfa implementar la descentralizacibn subnacional de

una manera gradual, tanto en té&rminos temporales como territoriales.
Hay un verdadero proceso de aprendizaje social en la puesta en marcha
de una sociedad territorialmente descentralizada y los apresuramientos
pueden entorpecer el propio proceso de descentralizacién. Ademés,

la creacibn misma de regiones es por definicibn un acto politico

y no solamente de administracibn. Tercero, que en dicha perspectiva,
la idea de la descentralizacibn regional va de la mano con la idea

de la participaci®én social en el proceso decisorio de politicas
pGblicas, lo que suponc la existencia de una voluntad polftica

para propiciar cierta desconcentracién del poder a escala territorial.
Cuarto, que aquellas regiones, que aparte de ser expresiones territo-
riales de la comunidad, son funcionales al estilo de desarrollo
vigente, ser&n consideradas prioritarias; pero ésto no debiera

significar excluir la promocifén del desarrollo en las otras regiones.



Una quinta conclusién es que toda polftica de descentralizacibn
no puede prescindir de continuidad en el tiempo, requisito
intrfnseco de cualquier polftica dirigida a resolver problemas

de tipo m&s estructural.

22. El escenario latinoamericano m&s probable, en una etapa
post-recesiva, parece que si estard marcado por alguna reformu-
lacibn del propio Estado (v&ase la Segunda Parte). Es probable

un fortalecimiento de sociedades ccnsiderablemente m&s plurales

que en el pasado y ello podré& imprimir a los estilos de desarrollo
algunos niveles m&s altos de descentralizacién polftica y adminis-
trativa. Colaborar positivamente en este sentido podré'ser - en
diversos casos - una importante tarea de planificacibn, en su esfera

volcada hacia los fenbmenos de difusibn territorial de los frutos

del desarrollo econfmico y social.



Extracto IIL

PLANES FORMULADOS DURANTE 1980-1985 EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

{(Corresponde a un breve resumen del
Anexo 1II, del documento: "ILPES:
Sintesis Planificacidn y Politicas
Pablicas en 1982 -~ 1984 y Perspectivas
para la Segunda Mitad de la Decada'.
Documento: LC/IP/L.15 ([CM 5/4], 8 de
marzo de 1985, México D.F.)
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Extracto IV

ROL. DE LOS ORGANISMOS NACIONALES DE
PLANIFICACION DE LOS PAISES MIEMBROS
DEL ILPES EN AMERICA LATINA Y EL

CARIBE

(México D.F., Abril de 1985)



ORGANISMOS DE PLAMIFICACIOM DE LOS PAISES MIEMBROS
DEL ILPES EN AMERICA LATINA'Y EL CARIBE

Pafs - Institucidn - Diroccidn

hutoridad Pesponsable

w

ANTIGUA AND BARBUDA

Ministry of Eoononic Development
Tourism and Energy
ST. JOIN'S

ARGENTINA
Secretaria de Planificacitn

Hipdlito Irigoyen 250
1310 EUENOS AIRES

BAHAMAS

Office of the Prime Minister
P.O. Dox 7147

NASSAU

FARBADOS

Ministry of Finince and Planning
BRIDGETOWN

JBELIZE

Ministry of Econcmic Development
P.0.Pox 42

BLEIMOPAN

CAYO DISTRICT

BOLIVIA

Ministerio de Plancanicnto y
Coordinacidn

Avenida Arce 2147

LA PAZ

PERMANLENT SECRETARY
Teléfono:

Télex: 122
Cables:

Secretario de Estado

Teléfornos: 342996 - 326311
Télex: 21330 - 21194
Cables:

DIRECTOR ECONOMIC PILANMNING UNIT
Teléfono:

Télex:

Cables:

PERMANENT SECRETARY

Telé&fono: 62725

Télex: 222

Cables:

Minister

Teléfono: 08-2526-7
Télex: 101 MPINVEST
Ministro .

Telé&fono: 372062
Télex: 5321

Cables:




Autoridad Responsable

Pafs - Institucidn =~ Dirceccibn
7. DBRASIL

10.

11.

12.

Secretarfa de Planejanento e
Coordenagao Geral

bsplanada dos Ministerios
70063 BRASILIA D.F.

CHILE

Oficina de Planificacién Nacional
Ahunada 48, Piso 7°
SANI'TAGO

QOILCMBIA

Departamento Nacional de Planeacién
Calle 26, 13-19, Piso 5°
BOETA, D.F.

GDSTA RICA

Ministerio de Planificacitn Nacional
y Polftica Econlmica

Apartado Postal 10127

1000 sSAN JOSL

cusd

Junta Central de Planmificacidn
19 de Mayo y Ayestaran
T HARANA

DOMINICA

Ministry of Finance, Trade and Industry
Econanic Developnent Unit
OSFAU

Ministro
Telé&fono:
TElex:
Cables:

Ministro/Director
Teléforno:

Télex:

Cables:

Director
Teléfono:
TElex:
Cables:

DARTO BUSTAMANTE

Ministro
Teléfono:
Télex:
Cables:

Presidente
Teléfono:
Télex:
Cables:

258510
611023

722033

ODEPLAN

2344405 ~ 283700
45634

419868

219524
2962
OFIPLAN

. 326565,72945

77047, 797502
51257

JUCEPLIAN

DIRECTOR OF PLANMING

Tel8fono:
Télex:
Cables:




Pafs - InstituciOn - Dirccciin

Autoridad Responsablo

13. ECUADOR

14.

15.

16.

17.

18.

Consejo Nacional de Desarrollo
Avenida 10 de Agosto 600
QUITO

EL_SATVADOR

Ministerio de Planificacidén y Coordinacidn
del Desarrollo Deondmico y Social

Centro de Gobierno, Edificios 5y 6

Entre 15 y 17 Calles Poniente

SAN SALVADOR

GRENADA

Ministry of Finance, Trade, Industry
and Planning :

Prime Minister's Office

ST'. GHORGE'S

GURLEMALA

Consejo Nacional de Planificacién Econfmica
Idificio Finanzas, Zona 1
CIUDAD DL GUATEMALA

GUYANA

Ministry of Ecornomic Development
P.O.Box 542

Ministerial Building

GUDRGETOWN

IALTI

Ministerio de Planificacién
nite Postale 1191

Palais deos Ministeres
PORP~AU-PRINCE

Presidente

Teldfono: 55001¢0-550033
TClex: 22114

Cables: ainDE
Dircctor:

Ministro

Telé&fono: 714408-217221
Télex: 20809 FPMIPLAN
Cables: QONAPLAN
Vice-Ministro:

ACTING PERMANENT SECRETARY
Teléfono: 2262
T&lex:

Cables:

Secretario General
Teléfono:

Télex:

Cables:

80268 ~ 531391

CONPLAN

CHIEF PLANNING OITICER

Teléfono: 62641 ~ 62461
Télex:

Cables:

Ministro

Teléfono: 20700

Té)ex: 0083

Cables: QONADEP




pafs -

Institucitn - Direccidn

Autoridad Responsable

19,

20.

22.

23.

HONDURAS

Consejo Superior de Planificacifn Econfmica
Apartado 1327

Edificio Sud Banco Atlantida, 2A7v,
Comayaguela

TEGUCIGALPA D.C.

JMMATCA

Planning Institute of Jamaica
39-41 Barbados Avenuc

P.0.Box 634

KINGSITON

. MEXIQO

Secretarfa de Programacidn y Presupuesto

Palacio Nacional
MEXICO D.F.

MONTSERRAT

Office of the Chief Minister
Govermment Buildings
PLYMOUTH

NETHERLANDS ANTILLES

Ministry of Ecoromic Affairs and Transport
4, Fort Amsterdam

Williomstad

CURAGAO

. NICARAGUA

Ministerio de Planificaci6n Nacional

MNpartado 4596
MANAGUA

Ministro/Secretario Ejccutivo

Teléfono: 222261
Télox;

Cables: CONSUPLANE
DIRECTOR GENERAL

Teléfono: 926-1480
TELox: 2114
Cables:

Secretario de Estado
Teléfono: 542-7761
Té&lex: 1774440

Cables:

Sub-Secretario:

CHIEF MINISTER
Telé&fono:
Télex:

Cables:

- MINISTER

Teléfono:
Télex:
Cables:

Ministro

Teléfono: 27557
TElex: 1350
Cables:




Pafs - Institucién - Direceidn

Autoridad Responsable

26.

27.

28.

29.

. PANAMA

Ministerio de Planificacitn y
Polftica EconGnica

Apartado 2694

PANAMA 3

PARAGUAY

Secretarfa Técnica de Planificacidn
Iturbe 175
ASUNCION

PERU

Instituto Nacional de Planificacién

Apartado 2027 _
Calle Siete 229, Rinconada Baja, La Malina

LIMA 100

REPUBLICA DOMINTCANA

Secretarfia Técnica de la Presidencia
SANTO DOMINGD

Oficina Nacional de Planificacidn
Edificio Oficinas Pdblicas, Piso 13
Av. Méxioo Esq. Leopoldo Navarro
SANIO DOMINGO

SAINT TUCIA

Ministry of Planning
CASTRILES

GAINT VINCINT AND THE GRENAD INES

Ministry of Finance, Planming and Development

KINGSTOWN

Ministro

Teléfono: 221528

Télex: 368738

Cahles: MINIPIANIFICACIO:

Secretario Técnico
Teléfono: 44069
Télex:

Cables:

358987 (directo)

Jefe

Teléfono: 358141
Télex:

Cables: INAPLAN

Secretario Técnico de la Presidenc:

Teléfono: 688-1922
668-6717

TElLex: 0140

Cables: SECRETEC

Dircctor

Teléfono: 682~4870
682-1870

PERMANENT SECBETARY
Teléfono:

Télex:

Cables:

DIRECIOR OF PIANNING
Teléfono: 71746
T&lex:

Cables:




Pafs - Institucibn - Direccibn

Autoridad Responsable

31.

32.

33.

34.

36.

SAINT CHRISTOPHER NEVIS

Ministry of Trade, Industry and Developnent-
BASSETERRE

SURIN/ME

Planning Bureau of Suriname
P.0.Box 172
PARMMARIEO

TRINIDAD AND TORAGD

Ministry of Finance and Planning
Trinidad House, Saint Vincent Street
FORT OF SPAIN

URUGUDY

Oficina de Planificacifn y Presupuesto
Presidencia de la RepGblica

Edificio Libertad

Av. Larranaga Esq. Boulevard General Artigas
MONTEVIDED

. VENLCZUFLA

Oficina Central de (nordinacidn y Planificacibn

de la Presidencia {CORDIPLAN)

Palacio Blanco, Piso 2°, Avda. Urdaneta
CARACAS

Francisco Garcia Palacios, Director General

BRITISH VIRGIN ISLANDS

Ministry of Planning
Road Town, Drtola
BRITISH VIRGEN INSLANDS

HEAD PLANNING UNIT
Telé&fono: 2715
Télex:

Cables:

Director

Teléfono: , 73146
Télex:

Cables:

DIRECTOR OF RESEARCH AND DEVELOPMIN
Telé&fono: 623-7356

Télex:

Cables:

Director

Telé&fono: 819525
Télex: 269
Cables:

Sub-Director:

Teléfono: 700513
819525 (directo)

Ministro

Teléfono: 5077911-5077611
Télex: 21331

Cables: CORDIPLAN

Chief Minister and Minister of
Planning

Teléfono:

TéElex: CEMAD 7959 VB
Cables:




Pafs

- Instituci6n - Direccidn

Autoridad Responsable

37.

UNITED STATES VIRGIN ISLANDS

Government House
P.0.Box 599

St. Thomas,

VIRGIN ISLANDS 00801

Teléfono:
TElex:

Washington Representative

To The Governor
400 N Capital st. 391

WASHINGION D.C. 20001
U.S.A.




Countries

ANTIGUA AND
BARBUDA

BAHAMAS

BARBADOS

BELIZE

CUBA

Ministers responsible for
Planning

Minister of Economic

Development, Tourism, Energy

and Foreign Affairs’
St. John's

Prime Minister
Office of the Prime Minister

P.0. Box 7147
Nassau

Minister of State with =
responsibility for

Planning
Ministry of Finance and
Planning
Government Headquarters
Bay Street

St. Michael

Minister of Economic
Development

Ministry of Economic
Development

P.O. Box 42

Belmopan

Cayo District

Ministro-Presidente
de Junta Central de
Planificacion
19 de Mayo y Ayestaran
La Habana

Perm Secs.
and/or Directors of Planning

Permanent Secretary

Telex: 122

Head of Planning Unit
Ministry of Economic Developmen
Tourism, Energy and Foreign
Affairs
St. John's
(focal
Industrial Co-ordinator point)
Planning Unit
St. Jobhn's

Director
Economic Planning Unit
Nassau

Director of Finance and Planning

Permanent Secretary (Planning)
Ministry of Finance and Planning

Telephone: 62725
Telex : 222

Director of Offiée of Economic
Development

Telephone: 08-2526,7
Telex 101 MFINVEST

Telefono: 77047
Telex ¢ 51257
Cable ¢  JUCEPLAN



Countries

DOMINICA

GRENADA

GUYANA

HAITI

JAMATICA

MONTSERRAT

-2

Ministers responsible for
Planning |

Prime Minister and Minister
of Finance, Trade and
Industry -

Economic Development Unit

Roseau

Prime Minister

Ministry of Finance, Trade,
Industry and Planning

Prime Minister's Office

St. George's

(Planning and Development)
State Planning Secretariat
South Road
Georgetown

Minister of State
Ministry of Planning and
Development .

Georgetown

Directeur

Departement du Plan
Boite Postale 1191
Palais des Ministeres
Port-au-Prince

Prime Minister

Planning Institute of Jamaica

39~41 Barbados Avenue
P.0. Box 634
Kingston

Chief Minister

Office of Chief Minister
Government Buildings
Plymouth

Perm. Secs.
and/or Directors of Planning

Financial Secretary

Ministry of Finance, Trade and
Industry

Economic Development Unit

Roseau

Director
Economic Division
Telefono: 2262

Chief Planning Cfficer
State Planning Secretariat

"Secretaire d'Etat

Telefono: 20700
Telex : 0083
Cable ¢+ CONADEP

Director General

Telephone: 926~1480
Telex : 2114

Permanent Secretary
Ministry of Finance and
Development



Countries

NETHERLANDS ANTILLES

REPUBLICA DOMINICANA

SAINT LUCIA

SAINT VINCENT AND .
THE GRENADINES

SAINT CHRISTOPHER/
NEVIS

SURINAME

TRINIDAD AND TOBAGO

~3=

Ministers responsible for
Planning

Minister in the Dept. of
Economic Affairs

Orangestad

Aruba

Secretaria Tecnica de la
Presidencia
Santo Domingo

Prime Minister and Minister
Finance and Planning

Castries

Prime Minister and Minister
of Finance, Planning and
Development

Ministry of Finance, Planning
and Development

Kingstown

Minister of Trade, Industry
and Development -

Ministry of Trade, Industry
and Development

Basseterre

Minister of Planning

- Planning Bureau of Suriname

P.0. Box 172
Paramaribo

Minister of State

Ministry of Finance and
Planning

Trinidad House

St. Vincent Street

Port-of-Spain

Perm. Secs.
and /or Directors of Planning

Director
Department of Social and
Economic Development

Secretario Tecnico de la
Presidencia

Telefono: 688-1922, 688-6717

Telex 0140
Cable SECRETEC
Director

Telefono: 682-4870

Deputy Director (Planning)
Central Planning Unit

P.0. Box 709

Castries

Director of Finance and
Planning

Ministry of Finance, Planning
and Development

Kingstown

Telephone: 71746

Director
Planning Unit
Ministry of Trade, Industry and

Development
Basseterre
- Telephone: 2715
Director
Telephone: 73146

Director of Research and
Development

Telephone: 62-37356



Countries

BRITISH VIRGIN
ISLANDS

UNITED STATES
VIRGIN ISLANDS

ANGUILLA

4

Ministers responsible for
Planning

Chief Minister and Minister
of Planning

Ministry of Planning

Road Town .

Tortola

His Excellency, The Govermor
Office of the Governor
Government House

P.0. Box 599

St. Thomas

Virgin Islands 00801

Minister of Finance and
Planning
Secretariat

Perm. Secs.
and/or Directors of Planning

Assistant Secretary
Development Planning Unit

Telex: CENAD 7959 VB

Permanent Secretary Finance
and Planning
Secretariat



