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PRESENTACION

Cumpliendo con los objetivos del Sistema de Cooperacidén y Coordinacién entre
Organismos de Planificacidbén de América Latina, el ILPES ofrece en esta opor-
tunidad una seleccién de articulos sobre las experiencias nacionales més
recientes en materia de planificacién econémica y social. Las experiencias
de Cuba, Pert, México y Venezuela constituyen antecedentes relevantes por
tratarse de paises con caracteristicas y sistemas diferentes. Estos
trabajos‘han sido preparados por los organismos de planificacibén de estos
paises.

Con el propbdsito de que este Boletin se contindie perfeccionando como
mecanismo de expresibén y de intercambio de ideas de los planificadores de
la regidén, la temltica de los prdéximos nlmeros se ampliari y diversificarAi.
En el futuro se incluirén trabajos de carécter préactico y técnico tales
como AnAlisis de Proyéctos, Enfoques a la Planificacibn Sectorial, Discusiones
sobre Sistemas de Informacibn y todos aquellos temas relacionados con la
distribucién y asignacién de recursos. De igual manera, se espera incluir
trabajos de caré&cter descriptivo y de posicibén frente a la forma de encarar
problemas concretos de la planificacidn econébmica y social.

El Boletin invita a los planificadores para que envien sus contribuciones
y comentarios. Para el ILPES constituye un privilegio el estar vinculado a
los esfuerzos que los organismos de planificacibén de la Regibn realizan para
hacer de la planificacibén un proceso cada vez mas eficaz y coherente.






\

ELABORACION DE UNA ESTRATEGIA DE DESARROLLO Y SU VINCULACION

A 1OS PLANES DE TARGO, MEDIANO Y CORTO PLAZO EN CUBA







I. INTRODUCCION

Todo Estado tiene la obligacidn de lograr un desarrollo socioecondmico que
permita afrontar las crecientes exigencias de la poblacidn en general. Para ello,
se han ensayado miiltiples vias de planificacidn, planeacidn o programacidn del
desarrollo, obteniéndose en algunos paises resultados estables y armdnicos,
mientras que en otros, en el mejor de los casos, sdlo se perciben avances
temporales.

Los problemas del desarrollo econdmico y cufles deben ser sus instrumentos
de proyeccifn y direccidn ha sido el centro de profundos anidlisis e investigaciones
por los organismos econdmicos internacionales, entre ellos la CEPAL, la cual
consciente de ello cred en 1962 el ILPES, institucidn especializada para abordar
estos problemas.

Se han utilizado m€todos y formulado t&@cnicas que constituyen vias o intentos
de planificar total o parcialmente la multiplicidad de factores del desarrollo, y
sus interrelaciones. Ellos han tenido por objeto servir de instrumento a los
gobiernos (y también, en algunos casos, a empresarios privados) para tomar deci-
siones con vista a lograr el avance econdmico de los paises respectivos, seglin los
fines que se desean obtener.

El problema del subdesarrollo y la solucidn del mismo no puede sustentarse
en una politica planificada que desconozca, como premisa fundamental, la transfor-
macidn de las estructuras socioecondmicas y que aborde decididamente este problema,
eliminando por completo la ingerencia extranjera, pasando al sector de propiedad
social los recursos naturales y las principales instalaciones.

Fue a partir del triunfo de la Revolucidn en nuestro pais, en 1959, que se
inicia esa transformacidn de las estructuras socioecondmicas, lograndose entre los
aspectos fundamentales:

. la propiedad social sobre los recursos naturales y las principales
instalaciones productivas y de servicios, incluyendo la educacidn
v la salud;

. la propiedad social sobre el 80% de la tierra cultivable;
. el control del comercio exterior y la banca.

En este escenario de grandes y profundas transformaciones se crea, en 1961,
la Junta Central de Planificacifn, con amplias facultades en cuanto a la preparacidn
de los planes de desarrollo econbmico y social.

Estos factores han hecho posible que la economia se dirija centralmente,
distribuy@ndose adecuadamente los recursos escasos de una nacifn que rompe exito-
samente las premisas de coloniaje, dependencia y subdesarrollo, dedicfndose los
esfuerzos a la elevacidn constante del nivel de vida de toda la poblacibm,. al
‘desarrollo armbnico y proporcional de todas las ramas y regiones, invirtiendo
mayores recursos en aquellas ramas y sectores econdmicos de mayor eficiencia,
reconociendo asf un papel en la divisidn internacional del trabajo, y estableciendo
con fuerza ejecutiva las prioridades estratégicas para alcanzar estos objetivos,
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Por todo lo antes expuesto, la planificacidn econBmica ha pasado a ser en
Cuba el instrumento consciente del crecimiento y el desarrollo.

La finalidad de este documento que presentamos a este evento es la de brindar
el modesto aporte de nuestras experiencias en materia de planificacidn, partiendo
de concepciones diferentes a las que existen en los demis paises del continente,
como es de todos conocido.

Aqui no tratamos ya sblo aquellos aspectos que corresponden al tratamiento
planificado de los factores que integran la economia en el estrecho marco del
quehacer anual, Se brindan los resultados que han comenzado a obtenerse en un
proceso de planificacidn que abarca un horizonte de un lustro y, al mismo tiempo,
la incipiente experiencia en lograr avisorar un espectro de 20 afios que sirva, al
mismo tiempo, de premisa estratégica de las decisiones a tomar para asegurar los
objetivos de nuestra sociedad.

11. SITUACION DE PARTIDA

En el trabajo presentado por nuestra Delegacidn a la Primera Conferencia de
Ministros de Planificacifn de América Latina y el Caribe, celebrada en abril/77,
en Caracas, se exponian las caracteristicas que predominaban en nuestro pais antes
del triunfo de la Revolucifn, bajo un régimen sometido a la dominacidén y explo-
tacidn extranjera que hacfan sumamente vulnerable nuestra economia.

Esta vulnerabilidad se hacfa afin mayor por estar concentradas las exporta-
ciones, en m3s de un 80%, en un solo producto: el azlicar. Otro aspecto significa-
tivo de esa dependencia era que las importaciones de materias primas crecia a un
ritmo mayor que la produccidn industrial bruta.

Al principio se hacfa diffcil hacer frente a una expansifn industrial, siendo
la agricultura la finica oportunidad para una pronta, aunque limitada, integracibn
de la economia, que preparara las condiciones de un posterior desarrollo industrial
mds acelerado.

Como represalia a las medidas tomadas por el Gobierno Revolucionario en
defensa de los intereses nacionales para realizar las profundas transformaciones
econdmicas y sociales que requerfa el pais y, entre otras, la decisidn de ampliar
las dreas para nuestras exportaciones a los paises socialistas, se inicia por los
Estados Unidos de Norteam@rica un bloqueo econdmico que actualmente mantiene, que
fue precedido (y continuado) por el intento de detener el proceso revolucionario
cubano a través de medidas politicas e, incluso, militares.

Enfrentar el bloqueo econdmico demandd grandes esfuerzos organizativos. Nunca
antes se habia elaborado un plan de exportaciones e importaciones para toda la
economia, con el agravante de un desconocimiento de la organizacidn, especificaciones
de productos, etc., y de los nuevos mercados que era necesario buscar,

Las decisiones tomadas por el Gobierno Revolucionario, sentaron las bases de
la planificacién a partir de la propiedad social del Estado sobre los medios de
produccidn,
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En un recuento del perfodo transcurrido, podemos diferenciar tres etapas
fundamentales en lo que se refiere a la utilizacidn de este instrumento de
direccidn y proyeccidn del desarrollo:

i) La primera etapa se inicia con el mismo triunfo de la Revolucidn en 1959
y alcanza hasta 1965, caracterizdndose por ser el periodo en que se logran
las grandes transformaciones socioecondmicas y se comienzan a elaborar
planes anuales con una elemental informacidn estadistica.

ii) La segunda etapa alcanza hasta 1975 y se caracteriza por la consolidacifn
de la planificacidn anual, asi como la confeccidn del Primer Plan
Quinquenal. Es importante destacar que nuestro ingreso en el Consejo de
Ayuda Mutua Econdmica (CAME), la coordinacidn de los planes econdmicos
con los paises de la Comunidad Socialista y, especialmente, los convenios
de colaboracidn y de intercambio comercial suscritos con la Unidn
Soviética representaron un primer paso en el aseguramiento externo de la
economia, a un plazo mayor que un afio calendario.

iii) La tercera etapa se inicia con la aprobacidn, en el Primer Congreso del
Partido Comunista de Cuba, del nuevo Sistema de Direccifn y Planificacidn
de la Economfa, la nueva Divisidn Politico-Administrativa y la reorgani-
zacidn que se realizd en todo el aparato estatal.

Sobre estas bases, se abre una nueva perspectiva para la planificacidn en
nuestro pais, donde se hace imprescindible la bfisqueda de un horizonte temporal a
largo plazo, que permita encausar con una visidn compleja e integral, en previsidn
de las exigencias del mundo del futuro, el curso y avance de nuestro desarrollo,
para satisfacer las crecientes necesidades de la poblacidn, objetivo fundamental y
primero de una sociedad socialista.

III. ESENCIA, CONTENIDO Y ORGANIZACION DE LOS TRABAJOS PARA LA ELABORACION DE LA
ESTRATEGIA DE DESARROLLO

1. La planificacifn perspectiva en el perfeccionamiento del sistema de
planificacién

El desarrollo econdmico y social requiere el perfeccionamiento constante de
la planificacidén de la economfa, como eslabdn central del sistema de direccifn
socialista, siendo uno de los aspectos principales lo que se refiere a la "amplia-
cidn de la esfera de la planificacidn", la cual estf determinada por factores tales
como la revolucidén cientifico-t&€cnica, las transformaciones sociales, las rela-
ciones econdmicas exteriores, y la elevacidn de la efectividad de la produccifn
social.

S8lo con esta "ampliacifn" se puede lograr una adecuada definicifn de los
objetivos del desarrollo econfmico y social y prever las miiltiples consecuencias
de las decisiones del plan; delimitar con precisibn las tareas principales del
desarrollo de la economia nacional, sus interrelaciones, los medios y las secuen-
cias mds convenientes de solucifn; abarcar el largo ciclo de evolucidn de los
problemas sociales del progreso cientifico-t&cnico y de los grandes programas
inversionistas para el desarrollo de la produccifn material, de la infraestructura
y de la esfera de servicios; realizar con mayor amplitud el principio interramal
de la planificacidn y los objetivos de la integracifn econfmica socialista.
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La economia nacional puede realizar tareas cada vez mds trascendentes, pero
para ello requiere de una preparacidn adecuada y la ubicacidn de los nuevos obje-
tivos estraté€gicos con suficiente perspectiva.

Es por ello que la "ampliacidn del horizonte de planificacién" es condicidn
necesaria para la accidn del plan con vista a lograr modificaciones sustanciales
en la produccidn y su avance coordinado con el progreso cientifico-t&€cnico y el
desarrollo social.

2., La esencia de la planificacidn perspectiva: La Estrategia de Desarrollo

La caracteristica principal de la planificacidn perspectiva es su caricter
estratégico, el cual estd determinado por la funcidn que desempeiia en el sistema
de planificacidn.

La planificacidn perspectiva tiene que seleccionar los principales objetivos
y determinar las vias de desarrollo que garanticen la solucidn de las principales
tareas socioecondmicas.

__Teniendo en cuenta el alto grado de incertidumbre de los aspectos concretos
del desarrollo para un largo plazo, es necesario que las cuestiones relativas a
los problemas tdcticos y operativos de la direccidn de la economia se realicen a
través ‘de planes quinquenales y anuales.

Es por ello que la funcidn de la planificacidn perspectiva es esencialmente
estrat€gica; en sus marcos se realiza la definicidn de las direcciones del desarro-
1lo y se trazan los lineamientos rectores para la conformacidén de los planes quin-
quenales.

La esencia del plan perspectivo, es pues, la Estrategia de Desarrollo Econd-
mico-Social, que consiste en:

. 1la concepcidn de los objetivos del desarrollo sociocecondmico y cientifico-
técnico, y en la fundamentacidén de la politica social, té€cnica y econdmica perspec-
tiva;

. la determinacidén del programa de accidén, de las vias de solucidn de los
problemas del desarrollo, incluyendo las transformaciones necesarias en la base
técnico-material, en la estructura de la produccidn y en las relaciones econdmicas
v sociales.

Entre la Estrategia de Desarrollo y el plan perspectivo hay algunas diferen-
cias, siendo las principales las siguientes:

. la estrategia concentra su atencidn en los problemas fundamentales que
inciden en el logro de los objetivos propuestos, mientras que para el plan se re-
quiere dar una visidn uniforme y completa de cada uno de los sectores y categorias
de la economia;

. para la Estrategia lo fundamental consiste en definir las alternativas de
desarrollo posibles y caracterizar 8stas de forma general, mientras que el plan se
estructura sobre la base de las medidas concretas necesarias para la solucidn de
los diferentes problemas.
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No obstante estas diferencias, no es posible una separacidn conceptual ni
una delimitacifn absoluta en sus alcances respectivos.

Un plan a largo plazo plasma en forma concreta una estrategia de desarrollo;
a su vez la estrategia de desarrollo puede concebirse como la columna vertebral
sobre la cual se construye el plan a largo plazo; como la etapa principal de 1la
elaboracidn del plan perspectivo.

En el plano tebrico, ello implica una unidad de principios en los rasgos
esenciales, contenido, metodologia y organizacidn de la elaboracidn de la Estrate-
gia de Desarrollo y del plan perspectivo. En el terreno practico, esta delimita-
cidén estaria dada por las limitaciones objetivas de la planificacidn, relacionadas
con el horizonte temporal considerado.

3. Rasgos esenciales de la Estrategia de Desarrollo

Los principales rasgos de la planificacidn perspectiva y particularmente de
la elaboracidn de la Estrategia de Desarrollo, son los siguientes:

. se realiza a plenitud el enfoque de la planificacifn a partir de objetivos;

. se amplia considerablemente la libertad de seleccidn de soluciones posi-
bles de los problemas socioecondmicos;

. concentra la atencidn en los aspectos realmente fundamentales de los pro-
blemas, obviandc la multiplicidad de detalles innecesarios que pueden ocultarlos;

. la atencidn se concentra en la satisfaccidn de las necesidades, mediante
el desarrollo integrado de un conjunto de producciones;

. 1la necesidad de realizar trabajos cientificos investigativos, para funda-
mentar los prondsticos;

. mayor &nfasis en la atencidn a los aspectos sociales, sobre todo en cuanto
al nivel de satisfaccidn de las necesidades materiales y morales de la poblacidn;

. atencidn preferencial a los problemas de largo 'ciclo vital" (fendmenos
demogridficos, recursos laborales, recursos naturales, infraestructura, ciencia,
educacidn);

. la compatibilizacifn se concentra entre objetivos y recursos y en el ba-
lance de los factores de produccidn (recursos laborales y naturales, fondos produc-
tivos y las fuentes de inversidn);

. amplia utilizacidn de métodos y modelos econdmicos-matemidticos para el
cdlculo de los principales factores y proporciones de la reproduccidn socialista
ampliada;

. tiene un cari3cter esencialmente programitico; su caridcter directivo se
expresa en relacidn con las conclusiones acerca de los objetivos del desarrollo;
de los principios de la politica econfmica, t&cnica y social; de la distribucidn
territorial de las fuerzas productivas; de la creacidn de nuevas ramas, etc,
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. cardcter centralizado de las decisiones, sin excluir la participacidn de
todos los niveles que intervienen en su elaboracidn ya que, por sus caracteristicas,
la Estrategia de Desarrollo, requiere de una amplia base de trabajo e informacidn.
La cuestifn radica en que no se trata de una suma de criterios sino del andlisis
complejo e integral de los factores para el enfoque estrat@gico y establecer las
prioridades requeridas.

4, Contenido de la elaboracidn de la Estrategia de Desarrollo y principios meto-

dolbgicos

En la elaboracidén de la Estrategia de Desarrollo deben ser considerados los
problemas mds importantes para el logro de los objetivos econdmicos, sociales,
politicos y técnicos del pais.

Estos problemas se ponen de relieve a partir del andlisis de las necesidades
fundamentales (principales objetivos socioecondmicos que se desean satisfacer) y
los recursos fundamentales (principales sectores de la produccidn material y de los
recursos) . »

Por su contenido temltico, es posible agrupar los trabajos a abordar en pro-
blemas especificos (i.e., procesos demogrdficos, de recursos laborales, recursos
naturales, progreso cientifico-técnico, produccidn material y servicios, relaciomes
econdmicas exteriores, desarrollo regional, etc.) y problemas sintéticos (que exa-
minarian los aspectos de los factores del desarrollo y las proporciones de la re-
produccidn, el nivel de vida de la poblacidn y progreso social, entre otros).

Las tareas de la planificacidn perspectiva y en particular la elaboracidn de
la Estrategia de Desarrollo, se apoyan en los principios metodoldgicos comunes con
otros tipos de planes, aunque con énfasis especial en aquellos eslabones del pro-
ceso de planificacidn que, como la previsidn del desarrollo futurec y la seleccidn
de objetivos, son expresivos de la esencia estratégica y del horizonte temporal de
la planificacidn perspectiva.

Por lo antes expuesto, la metodologia de elaboracidn de la Estrategia de
Desarrollo comprende las siguientes etapas:

i) El anilisis del estado actual de cada problema, que permite caracterizar
el punto de partida, revelar las principales relaciones, regularidades y tendencias
presentes en la economia nacional.

ii) Los prondsticos y estudios analiticos que constituyen, en los primeros,
proyecciones futuras del objeto estudiado, cientificamente fundamentadas, y que
tienen un caricter de probabilidad suficientemente aceptable, y pueden estar refe-
ridos tanto a los problemas especificos, como a los que sintetizan el proceso de
desarrollo. Los estudios, por su parte, permiten argumentar variantes alternativas
de desarrollo y ganar criterios sobre los objetivos socioecondmicos a fijar en el
periodo, y los factores que provocan variaciones de la tendencia evolutiva de los
fendmenos.

iii) La definicifn y sistematizacifn de objetivos, a trav€s de lo cual se pre-
cisan los problemas principales del desarrollo perspectivo y se manifiesta el papel
activo de la sociedad en la bfisqueda de soluciones acordes con las posibilidades de
la economia y los objetivos generales del desarrollo social., La multiplicidad de
objetivos resultantes de esta etapa precisan de una sistematizacifn, ordenamiento
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y estructuracidn, tanto para los de caricter general, como para los especificos,
siendo necesario mostrar su subordinacibén y relaciones internas.

iv) La elaboracidn de los programas que abarca el conjunto de medidas relacio-
nadas con la actividad productiva, cientifica, social y de direccidén y con la dis-
tribucidn de recursos, que aseguren el logro de un objetivo concreto del desarrollo
econdmico y social. Lo anterior conlleva la necesidad de seleccionar los medios
mis efectivos para lograr los objetivos que se plantean, y combinando sus resul-
tados con los intereses ramales y territoriales, asegurar su interrelacidn.

Un aspecto importante de esta etapa del trabajo, al determinar los medios
alternativos para alcanzar los objetivos planteados, corresponde a la necesidad de
ofrecer variantes de solucidn, cuyo conjunto debe escogerse con un criterio socio-
econdmico racional entre las mfiltiples alternativas posibles.

v) La concepcidn general del desarrollo perspectivo que corresponde a la
forma definitiva en que se plasma la propuesta de Estrategia. Debe tenerse muy en
cuenta que el resultado del trabajo en esta etapa es la recomendacidn de una Estra-
tegia y no de un plan como tal, por lo que es necesario que el esquema general de
la concépcidn contenga, ademds de una variante principal, diversas alternativas
basadas en diferentes consideraciones sobre la evolucidn de factores externos e in-
ternos, o en distintas prioridades de los objetivos generales planteados.

El contraste entre alternativas permite asi una mejor apreciacidn de la va-
riante principal recomendada y una mi3s justa evaluacidn de la influencia de los
principales factores que inciden en la conformacidn de la Estrategia.

Asimismo, deberid mostrarse las principales interrelaciones, y dependencias
entre objetivos y medios, y de &stos con los recursos disponibles.,

5. Secuencia v cronograma general de los trabajos

En los trabajos para la elaboracidn de la Estrategia se pueden distinguir
cinco grandes etapas.,

Primera etapa

El 8rgano central de planificacidn, en consulta con los organismos centrales,
elabora los principios bidsicos y las met8dicas para la ejecucidn de las tareas de
la Estrategia, asi como el esquema y cronograma general de las tareas, con distri-
bucifn de los problemas especificos por ejecutores y definicidn de los deberes y
responsabilidades de los mismos. Paralelamente, realiza el an8lisis de la situa-
cidén de partida y elabora una versidén preliminar del prondstico global de los indi-
cadores macroecondmicos y de los objetivos principales del desarrollo perspectivo.

Segunda etapa

Los organismos centrales, los 8rganos territoriales y otras instituciones,
agrupados preferentemente en comisiones de trabajo por problemas, elaboran los es-
tudios analfticos y los prondsticos sobre el desarrollo perspectivo en los diferen-
tes problemas especificos que conforman el contenido de la Estrategia.,
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Tercera etapa

El 8rgano central de planificacidn elabora una primera versidn del prondstico
complejo de la economia nacional que sintetice los resultados obtenidos en los
prondsticos de los problemas especificos. Se elabora también la estructura general
de los miiltiples objetivos que resulten derivados de la definicidn de los problemas
principales del desarrollo y de las soluciones para los mismos.

Cuarta etapa

Las comisiones por problemas realizan la confeccidn de los programas a partir
de los resultados de la etapa anterior y apoyandose en los pron6sticos especificos
elaborados. Paralelamente, se prec1san o se profundizan los prondsticos de los
problemas especificos. :

Adicionalmente, en esta etapa se realizan otros trabajos complementarios. Su
necesidad estd dada por la complejidad de algunos prondsticos que requieren un
mayor tiempo de elaboracidn, por la posible conveniencia de realizar prondsticos
no previstos con anterioridad, asi como para precisar los trabajos ya realizados,
blisqueda de nuevas variantes, entre otras razones.,

Etapa final

El 8rgano central de planificacidn, en consulta con los organismos centrales
y O8rganos territoriales elabora la Concepcidn General del Desarrollo Perspectivo
mediante la sintesis y compatibilizacidén de los programas.

En esta etapa se elabora también la versidn definitiva del prondstico comple-
jo de la economfa nacional, el cual conjuntamente con la Concepcidn General, se
somete a la aprobacidn de los Organos superiores de direccidnm.

IV. LA VINCULACION DE LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO CON LOS PLANES A MEDIANO Y LARGO
PLAZO. EL PLAN QUINQUENAL 1981-1985

1. Estrategia vy plan quinquenal

En la prdctica de la planificacidn de los paises socialistas, el plan a media-
no plazo o quinquenal constituye el instrumento principal de direccidn econbmica.

Ello se explica por cuanto las decisiones sobre el proceso inversionista, que
son en definitiva las que marcan las direcciones fundamentales en el desarrollo de
la economia, s8lo pueden ser adecuadamente planteadas y evaluadas en un perfodo no
menor de 5 afios,

Uno de los objetivos de la elaboracidn de la Estrategia de Desarrollo es que
sirva de base informacional para la confeccifn de los planes quinquenales. Este
objetivo estd en completa correspondencia con el papel funcional de la Estrategia
de Desarrollo en el sistema de planificacidn.

No seria conveniente elaborar un plan quinquenal sin contar con una Estrategia
de Desarrollo, ni tendria sentido elaborar una Estrategia que no pudiera ser utili-
zada para fundamentar las decisiones mds importantes que en materia de desarrollo
tienen que tomarse,
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No obstante que estos dos objetivos - la elaboracidn de la Estrategia y la
confeccidn del plan quinquenal - estdn estrechamente interrelacionados, no deben
pasarse por alto las diferencias sustanciales entre ambos, tanto de Indole metodo-
16gica y metddica, como en cuanto a su aplicacidn posterior.

Por ejemplo, el plan quinquenal debe precisar determinados factores que po-
demos resumir en las siguientes caracteristicas pr1nc1pa1es.

- necesario dar una visidén uniforme y completa de cada uno de los sectores
y categorias de la economfia;

- se estructura sobre la base de las medidas concretas necesarias para la
solucidn de los diferentes problemas;

- los factores inerciales (inversiones en proceso, deuda externa, maduracidn
de cultivos permanentes, etc.) tienen un peso fundamental;

- requiere un desglose ramal mis detallado;

- los problemas fundamentales giran en torno a objetivos cuantitativos y ba-
- lance de recursos;

~ es necesario plasmar con un mayor desglose los indicadores y mayor preci-
5idn en tiempo de las medidas a tomar.

En resumen, el plan quinquenal tiene caricter "tdctico" con relacifn a la
Estrategia de Desarrollo.

2. Etapas de elaboracidén del plan quinquenal

La elaboracidén del Plan Quinquenal puede descomponerse en 5 etapas, que in-
cluyen la elaboracidn de metodologias y de estudios globales, la realizacifn de
estudios de apoyo sectoriales, la elaboracidén de cifras de control, la propuesta
de plan de organismos y provincias y, finalmente, la elaboracidn de cifras direc-
tivas.

En lo que corresponde.a la elaboracidn del Segundo Plan Quinquenal (1981~
1985), estas etapas concilian, por su contenido, con las tareas preparatorias de
la Estrategia - que actualmente se reallzan -, ¥ deben coincidir, en lo fundamen-
tal, sus plazos de ejecucidn.

Por otra parte, esta coincidencia en plazos de las tareas del plan, quinquenal
y de la Estrategia permite lograr un nivel considerable de complementacidn de los
trabajos, con vista a la correspondencia necesaria entre las metodologfas y proce-
dimientos de ambos trabajos, en sus distintas etapas de elaboracibn,

En términos de la continuidad de los trabajos, la simultaneidad de la elabo-
racién de la Estrategia y del plan quinquenal quedarian superadas en el futuro, a
partir de la continuacifn de la Estrategia de Desarrollo en los trabajos del plan
perspectivo (a largo plazo).

Resumiendo todo lo anterior, visto en términos concretos: los trabajos que
actualmente se realizan en nuestro pais para la elaboracidn de la Estrategia de
Desarrollo abarcan un horizonte temporal hasta el afio 2000, y se prevé concluyan
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en 1980, sirviendo asi de apoyo y complemento, durante los prSximos dos afios, a
la elaboracidn del Plan Quinquenal 1981-1985,

Sobre esa base, es posible plantearse el objetivo de contar en 1982-1983
con una primera versidén del Plan Perspectivo 1986-2000 (como continuacidn de los
trabajos de la Estrategia) que, a su vez serviridn de elemento sustancial para la
elaboracidn ulterior de los planes quinquenales.

Lo anterior implica que también el Plan Perspectivo deberi "avanzar' 5-10
afios en su horizonte temporal; en la medida que los afios inmediatos resulten
precisados en los planes quinquenales, secuencia 18gica necesaria en los trabajos
de planificacidn del desarrollo.

3. Elaboracidn del Plan Quinquenal

Para garantizar la consistencia del plan se confeccionan balances nacionales
para las diferentes categorias globales del plan, asi como balances materiales de
los productos decisivos para la economia.

Entre los balances nacionales que juegan un papel mids activo en la conforma-
cidn del plan quinquenal estdn los del producto social global, el balance de los
fondos basicos, el de la renta nacional y el de ingresos y gastos de la poblacibn,
el balance de los ingresos y gastos del Estado, el balance de pagos con el exte-
rior y el balance de recursos laborales.

4, El Plan Quinquenal 1981-1985

Los trabajos para la elaboracifn del Segundo Plan Quinquenal, para el periodo
1981-1985, después de cubrir las etapas preparatorias, se iniciaron con la entrega
a los organismos centrales del Estado y los 8rganos locales del Poder Popular
(administracidén territorial) de Directivas Preliminares, las que sirven de base
para la elaboracidn de las proyecciones y cdlculos necesarios,

Estas Directivas incluyen aspectos globales (tales como elevacidn del nivel
de vida del pueblo, inversiones y desarrollo de las construcciones, relaciones
econdmicas exteriores, entre otras), asi como sectoriales o ramales (consumo y
produccidn energética, desarrollo de las distintas industrias, economfa agricola

y pecuaria, etc.).

En términos de su contenido, sin intencifn de brindar un resumen, y a manera
de ejemplo de lo anterior, a continuacibn se sintetizan algunas de las Directivas
Preliminares para la elaboracidn del Plan Quinquenal 1981-1985:

« lograr un ritmo de crecimiento de las exportaciones mayor que el del
Producto Social Global y que el de las importaciones, haciendo Eénfasis
particular en el desarrollo de nuevos fondos exportables que permitan una
diversificacidn de la estructura de las exportaciones;

. continuar elevando el nivel de vida material y cultural del pueblo, me-
diante los aumentos en la construccifn de viviendas, en la produccidn
agropecuaria y en la industria de bienes de consumo; mantener sostenida-
mente el desarrollo de la cultura, la educacifn y la salud piiblica;
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. mejorar las condiciones de las provincias con menor desarrollo relativo,
elevando su grado de industrializacibn y con una adecuada distribucidn
de las instalaciones sociales; asegurar que las nuevas inversiones garan-
ticen la no afectacidn del medio ambiente y los recursos naturales;

. garantizar un crecimiento sostenido de la productividad del trabajo; lo-
.grar una alta eficiencia energética en el sector productivo, en particu-
lar en las ramas industriales y, al mismo tiempo, reducir el Tndice de
consumo material de la produccifn y de los servicios;

. desarrollar preferiblemente el sector industrial, aumentando también el
peso especifico de las inversiones destinadas a este sector; incrementar
la participacidn del equipamiento nacional en el total de nuevas inver-
siones;

. asegurar los niveles planteados al sector agropecuario en la produccidn
de alimentos y en el incremento de los fondos exportables, propiciando
una mayor utilizacifn de las instalaciones industriales que dependen de
materias primas agropecuarias y aumentando las producciones que sustituyan
importaciones, a través de la elevacidén de los rendimientos agricolas,
del incremento de la eficiencia en la explotacidn de los rebafios y del
mejor aprovechamiento de los recursos productivos;

. acelerar la introduccidn de los logros cientifico-técnicos en la produc-
cidn, fortaleciendo el desarrollo potencial del pais en esta esfera, ele-
vando la efectividad de su utilizacidn, y dirigiendo la aplicacién de las
investigaciones hacia la solucidn de las tareas cardinales del desarrollo
de la economia nacional;

. mejorar la eficiencia de la produccidn y de los servicios mediante la
aplicacidn consecuente y el perfeccionamiento de los mecanismos de plani-
ficacidn y gestidn econdmica y el desarrollo de los instrumentos de esti-
mulacidén material y moral, acordes con el Sistema de Direccidn y Planifi-
cacidn de la Economia, aprobado en el Primer Congreso del Partido Comunis-
ta de Cuba.

A partir de la premisa de la propiedad social sobre los medios de produccidn,
condicidn indispensable de una planificacidén que pueda obtener resultados exito-
sos, de manera permanente, estas Directivas enunciadas se convierten en guia
practica para la proyeccidn y cuantificacidn del desarrollo econdmico y social
del pais.

v. EL PLAN ANUAL

Como aspectos bdsicos para la elaboracién del plan anual, se tendrin en
cuenta los objetivos planteados en el plan quinquenal, asi como las directivas
especificas del gobierno que complementan y ajustan las tareas anuales del quin-
quenio.

El plan anual se convierte asf, en la via e instrumento de ejecucidn y
control operativo, a un corto plazo, de las tareas derivadas de los planes a largo
y mediano plazo, y en la administracidn de los recursos para ello, teniendo en
cuenta los aspectos coyunturales que incidan en el perfodo dado.
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En el proceso de elaboracidn del plan anual se lleva a cabo el siguiente
conjunto de trabajos:

. evaluacidn del cumplimiento y la ejecucifn del plan de periodos anterio-
res, asi como el estimado del afio precedente al que se planifica;

. determinacidn y consideraciones acerca de la demanda de los productos a
producir;

. andlisis de la capacidad productiva y determinacidén de su mixima utili-
zacidn, realizando los balances de capacidad adecuados;

. establecimiento de los requisitos fundamentales en cuanto al surtido y
calidad de los articulos a fabricar;

. anilisis de las capacidades que entran en explotacidn en el perfodo, te-
niendo presente la incidencia positiva de la especializacifn, enmarcada
en los parimetros relativos a cada tipo de produccidn;

. evaluacidn de la eficiencia t&cnico-econ8mica a obtener como resultado
del andlisis y determinacidn de los aspectos sefialados anteriormente.

El plan anual debe garantizar las proporciomes correctas en la economia na-
cional entre las diferentes ramas, entre la acumulacidn y el consumo, entre el
consumo personal y social, entre la produccibn nacional y el comercio exterior,
etc,

Se presta especial atencidn a la fundamentacifn de la utilizacién racional
de los recursos mediante la comparacidn de los resultados con los gastos en todos
los niveles de la direccifn econfmica, es decir, a los m€todos de planificacidn

.de la elevacifn de la efectividad econfmica de la produccifn social que se mani-
fiestan en la planificacidn de los ritmos de crecimiento de la productividad del
trabajo; de la utilizacidn racional de los recursos inversionistas; de las capa-
cidades productivas; de los fondos bdsicos y de los medios de rotacifn materia-
les, entre los elementos md@s importantes.

- Existen tres documentos fundamentales para la elaboracién del plan anual:
las indicaciones metodol&gicas, el calendario y procedimiento, y el sistema de
indicadores.

Las Indicaciones MetodolBgicas exponen el contenido de cada una de las
"secciones" que conforman el plan, las reglas y los principios que rigen su
confeccidén y los métodos de su fundamentacidn cientifica acorde con las leyes
econdmicas.

Estas "secciones" contienen las indicaciones metodol8gicas para la elabora-
cifn de los planes globales, de la produccifn material y los servicios, los pla-
nes financieros internos y externos, del progreso cientifico-tEcnico y territo-
riales, entre otros.

En el Calendario y Procedimiento se exponen las fechas y formas de elabora-
cidn y presentacidn del plan.
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El Sistema de Indicadores constituye una relacidn de indicadores t&cnico-
econdmicos que le definen a cada organismo y/o empresa los objetivos a alcanzar
y los principales recursos con los que cuenta.

VI, LA VINCULACION DE LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO Y LOS PLANES A MEDIANO Y CORTO
PLAZO0 CON LOS ASPECTOS EXTERNOS

El ingreso de Cuba al Consejo de Ayuda Mutua Econdmica (CAME), en junio de
1972, significd un momento importante en el desarrollo de la planificacidn en
nuestro pais, y cred premisas para un avance cualitativo significativo en esta
esfera.

No se trata ya s8lo de la aplicacidn de los resultados que el propio trabajo
fhacional brinda, como valiosas experiencias que permiten un desarrollo dialéctico
‘del trabajo de planificacidn y sus métodos y procedimientos, sino que también se
incorporan las experiencias y resultados de otros paises socialistas en esta es-
fera.

Por otra parte, los acuerdos que se adoptan colectivamente para buscar vias
que permitan ampliar y profundizar la integracibn econdmica de los paises miem-
bros del CAME, abren una nueva perspectiva que elimina las barreras nacionales que
limitaban los trabajos de planificacidn. Es decir: em la planificacifn ya no se
consideran s8lo los aspectos externos, en té&rminos finicos de la situacidn probable
(en cualquier horizonte temporal) del comercio exterior - simplific@ndolo a expor-
taciones e importaciones - sino que es necesario incluir en las previsiones
aquellos elementos que determinarfan cambios sustanciales en la propia estructura
econdmica del pais, introduciendo los factores concernientes a la integracidn
econdmica.

Durante la XXIX y XXX Sesifn del CAME, (junio de 1975 y junio de 1976), des-
pués de realizarse un amplio anZlisis de la ejecucidn de las medidas previstas en
el "Programa Complejo" (aprobado en 1971), que es un conjunto de medidas tendien-
tes a ampliar y profundizar la colaboracidn e integracidn econdmica de los paises
miembros del CAME, para un periodo a largo plazo, el &rgano superior del Consejo
resolvid acometer la tarea de elaborar Programas Especificos de Colaboracibn a
Largo Plazo (PECLP) en distintas esferas de la produccidn material, con un hori-
zonte temporal que alcanza hasta 1990, con vistas a determinar aquellas medidas
que servirdn para asegurar la satisfaccifn de las necesidades econ8micamente fun~-
damentadas de energia, combustible y materias primas, maquinarias y equipos, pro-
ductos agricolas y de la industria alimentaria, bienes de consumo industriales,
as como lo relacionado con el aseguramiento del transporte.

La elaboracidn de los PECLP incluye, ademis, no s6lo el planteamiento de
“"problemas", sino que prevé las vias para solucionar los mismos, y el inter&s de
los paises en la ejecucidn de las medidas, teniendo en cuenta que a través de
ellas se alcance un grado mayor de integracifn entre los paises miembros del CAME,
y se amplien los acuerdos de especializacifn y cooperacifn.

Los PECLP representan asi una nueva forma de la actividad conjunta de plani-
ficacidn (que podriamos llamar multinacional), que crea premisas para la elabora-
cién de la Estrategia de Desarrollo, y le brinda factores y elementos concretos
que le sirven de base para la toma de decisiones en materia de colaboracidn inter-
nacional.
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En relacidén a los planes quinquenales existen, asimismo, otras formas de
colaboracidn en la esfera de la planificacidn, que no s8lo contribuyen al desa-
rrollo de la planificacibn colectiva, sino a garantizar en alto grado la concre-
sidn de los planes a mediano plazo. Fundamentalmente, es a trav@s de la coordi-
nacidn de los planes econdmicos nacionales entre los paises miembros que se logra
este objetivo.

Durante la elaboracidn de los planes quinquenales se realiza paralelamente
un proceso de consultas reciprocas, que permiten ir alcanzando acuerdos que abarcan
los objetivos de colaboracidn a ejecutar bilateral o multilateralmente en el prd-
ximo quinquenio y su aseguramiento en recursos materiales y financieros, las medi-
das.de especializacidn y cooperacidn, los voliimenes especificos de mercancias que
serin objeto del intercambio comercial para cada uno de los aflos que se coordina,
precios, y otros aspectos,

Los planes quinquenales tienen asi, antes de iniciarse el perfodo que abar-
can, el aseguramiento necesario para la ejecucidn prictica de las previsiones de
la planificacidn, para que permitan el avance acelerado de la integracidn econd-
mica entre los paises miembros del CAME,

Anualmente, se analiza la ejecucidn de los acuerdos y se precisan los mismos,
especialmente en lo que se refiere a los voliimenes de comercio exterior, concer-
tdndose los documentos intergubernamentales correspondientes.

Se completa asi el ciclo de planificaci8n (en distintos horizontes tempora-
les), tanto en lo referido a su ejecucidn como a su control.

La primera experiencia cubana en materia de coordinacidn de planes correspon-
did al Plan Quinquenal 1976-1980. Los resultados han sido de gran significacifnm,
lograndose acuerdos que permiten una mayor integracidn y complementacibn de la
economia cubana con la de los otros paises miembros del CAME,

CONCLUSIONES

El actual perfodo 1970-1980 ha sido denominado por las Naciones Unidas como
el Segundo Decenio del Desarrollo, y a través de los afios transcurridos, la CEPAL
ha sefialado y enumerado los requisitos fundamentales para lograr un desarrollo
econfmico que permita el avance de las economias de los paises del continente.

En Cuba, es precisamente en estos afios donde se han consolidado y profundi~
zado en logros sustanciales del acontecer econ8mico y social, al mismo tiempo que
se avanzd significativamente en materia de planificacifn y direccibn de la econo-
mfa, tanto en lo nacional como en su vinculacién a los demds paises socialistas
miembros del Consejo de Ayuda Mutua EconBmica, aspecto este {iltimo que ha repre~
sentado un papel decisivo en esta esfera,

Partimos del principio, puesto en practica en nuestro pais, que no se puede
lograr una verdadera transformacifn interna de la economfa, en interfs de la ma-
yoria de la poblacifn, si no es por la via de la radical transformacidn de su base,
de las relaciones mismas de produccibn, que permita ejecutar una politiea real de
crecimiento y desarrollo para beneficio de toda la poblacidn.

Sobre la base de esas premisas es que puede realizarse un proceso de plani-
ficacién a fondo, que sirva a la realizacifn de los objetivos previstos. En el
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mundo de hoy, esta tarea cobra cada vez mayor importancia, y no puede dejar de de-
sarrollarse de forma tal que sean s8lo perfodos coyunturales a corto plazo los que
la determinen.

La elaboracidn de la Estrategia de Desarrollo hasta el afio 2000 es, pues,
una tarea que ha sido priorizada en Cuba y a ella dedicamos hoy nuestros esfuerzos,
por decisidn politica y del Estado, conjugidndolo con otros trabajos de planifica-
cidén que ya representan tarea cotidiana y en los que podemos presentar a los demis
paises del continente resultados précticos.

Coincidimos - y es nuestra practica diaria -~ con las afirmaciones del sefior
Enrique Iglesias, expresadas en la anterior Reunidén de Ministros, que no puede con-
cebirse el plan como un hecho meramente tecnocradtico, aislado de su contenido po-
~ 1ftico y social y en vinculacidn directa con lo que son los grandes objetivos de
una sociedad en un momento dado, en nuestro caso el de una sociedad socialista.

Después de mds de 15 afios de trabajo en materia de planificacidn, las tareas
qua abordamos toman un cardcter cualitativo distinto, superior., Y junto a esto el
reconocimiento a la necesidad de completar las posibilidades del desarrollo fuera
de los marcos estrechos de las fronteras nacionales, buscando nuevas vias que lo~-
gren una plena utilizacidn de la divisidn internacional del trabajo.

Por los principios que rigen nuestra sociedad, Cuba desarrolla intensamente
un proceso de integracidn econdmica con los paises miembros del CAME que, al mismo
tiempo, toma en cuenta el estado actual de nuestro desarrollo y lo tramsforma, so-
bre la base de la colaboracibn socialista.

Y ademds, como miembro pleno y consciente de la comunidad latinoamericana,
hemos mostrado en todo momento la voluntad politica de ampliar y desarrollar nues-
tras relaciones econdmicas, partiendo también del criterio de buscar conjuntamente
las vias que permitan una mayor cooperacidn y complementacifn econfmica regional.
Estos factores estdn presentes en los trabajos que hoy realizamos sobre la Estra-
tegia de Desarrollo.

No estamos ejecutando un simple ejercicio intelectual en materia de planifi-
cacidén. Estamos realizando aquello que exige el nivel de desarrollo alcanzado,
contando con el esfuerzo de nuestros trabajadores, que se plantean como tarea no
interpretar nuestras realidades, sino transformarlas.
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INTRODUCCION

Las experiencias de las iltimas décadas y los avances tebBricos realizados en
el campo de la planificaci®n del desarrollo, han determinado la superacidn del con-
cepto de desarrollo entendido como sindnimo de "crecimiento econdmico" y atm de
"progreso social", en la medida que &stos resultan insuficientes para expresar la
naturaleza y magnitud del cambio que se asplra a realizar, Como resultado de ello,
el desarrollo se concibe actualmente como un proceso planificado de transformacio-
nes estructurales y de ampliaci®n de capacidades productivas, destinado a superar
el atraso, los desequilibrios econdmicos y sociales internos asi como la dependencia
externa de un pafs. Esta concepcidn, sin embargo, no presupone desconocer la impor-
tancia que tiene el crecimiento econ®mico como factor constitutivo del desarrollo,
pero el uno no puede ser identificado con el otro, pues el crecimiento, por si mismo,
no garantiza la elevaci®n de los niveles de vida de la sociedad ni la superacidn de
los diferentes desequilibrios internos y la dependencia externa, El desarrollo, en
consecuencia, requiere necesariamente de in conjunto de transformaciones estructura-
les que, por otra parte, constituyen al mismo tiempo wma condici8n del crecimiento
econdmico.

Las acciones de desarrollo realizadas em los Giltimos afios en algunos paises
de la regi8n, entre los que se cuenta el Perfi, si bien han permitido superar algu-
nos obst@culos sociales y econdmicos que se le interponfan, no han tenido los resul-
tados que se esperaba en correspondencia a la magnitud d& los esfuerzos que se des-
plegaron., La explicacidn de ello, al margen de problemas de implementacidn o conduc~
cion de las medidas emprendidas, se encontrarfa quizg& fundamentalmente en la concep=-
cidn o patron de desarrollo seguido, el que contendrfa en sf mismo limitaciones para
el logro de los objetivos propuestos. En efecto, los esfuerzos por lograr un desa-
rrollo similar al de los paises actualmente considerados desarrollados, han estado
dirigidos a impulsar un proceso de industrializacifn, que en mucho, no aprovecha ni
se ajusta adecuadamente a los recursos y potencialidades propios, no orienta la pro-
duccidn en funcidn de las necesidades bdsicas de la poblacifn, razones por las cua-
les, en el caso especifico de nuestro pafs, no ha sido capaz de corregir una estruce~
tura productiva caracterizada por su estrechez, su escasa diversificacifn, su desar-
ticulacifn interna y su dependencia, del exterior, Resultante de ello es que en la
actualidad el Perli enfrente serios problemas que en los pr8ximos afios podrfan alcan~
zar caracteres alarmantés, especialmente en los campos de poblaciBn - entendida en
su acepcifn mds amplia y no Gnicamente, K en relacifn al crecimiento demogrffico - asi
como en los de ocupacidn y nutrici8n, para mencionar sélc las mfs relevantes,

Frente a la preocupaci®n y decisiBn de planificar pensando en el largo plazo,
y como resultado de una reflexiBn crftica de los logros alcanzados, es que ahora
debemos replantearnos el camino seguido y volcar nuestros esfuerzos de desarrollo
hacia formas mis viables que nos permitan lograr un desarrollo nacional equilibrado
y que responda a nuestros recurses y potenclalidades, asf como a las necesidades
reales de la poblacidn, Estas nuevas formas, para nosotrés, no son otras.que el
desarrollo del interior y, en este contexto, del medio rural, en una perspectiva
que no excluye en absoluto al rescatarse la esfera del desarrollo rural como ele~
mento clave en el desarrollo del pafs a largo plazo,

En esta 1fnea de anflisis, el presente documento desarrolla tres partes, En
la primera, Caracterizaci®n Socilal, se muestra brevemente la situacifn actual del
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pais, especificando en la medida de lo posible lo referente al medio rural en as-
pectos tales como poblacifn, ocupacidn, distribucidén del ingreso, nutricidn y pres-
tacidn de servicios sociales. En la segunda parte, Concepcidn del Desarrollo, se
intenta un examen de la estrategia de desarrollo basada en procesos de industriali-~
zacidn sustitutiva, destacando sus limitaciones intrinsecas, sus efectos negativos
en el ordenamiento socio-econdmico de nueéstros paises y la manera en que afectd sus
posibilidades de lograr un desarrollo autdnomo; asimismo, se presenta un esbozo de
la nueva estrategia centrada en el desarrollo del interior y del medio rural. En la
tercera y Giltima parte, Contenido de la PlanificaciBn Social, se sefiala las tareas de
ésta, poniéndose &nfasis en el rol que debe cumplir en el disefio e instrumentacidn
de la nueva estrategia de desarrollo propuesta.

I. ‘CARACTERIZACION SOCIAL

Desde el punto de vista demogrdfico, los principales problemas que el pais
presenta son, por un lado, una alta tasa de crecimiento poblacional en relacidn
tanto a la disponibilidad de recursos para satisfacer las necesidades esenciales de
la poblacidn, como a las posibilidades reales de desarrollo del aparato productivo
y de servicios; y, por otro lado, un desequilibrio regional en cuanto a la distri-
bucidn esgpacial de la poblacidn, derivado de la irracional estructuracidén y loca-
lizacidén“de la actividad productiva y de servicios, el que ha sido agravado por
las fuertes corrientes migratorias de las zonas mds deprimidas del pais hacia los
centros urbanos, particularmente, la capital de la Repiiblica.

En relacidn al primer aspecto, la dindmica poblacional del Perl registra un
explosivo crecimiento como consecuencia del descenso de la mortalidad general y el
mantenimiento de niveles altos de natalidad. El afio 1977 se estimd una poblacidn
total de 16 357 526 habitantes, la que en sdlo 32 afios se habia duplicado al pasar
de 7 023 001 habitantes en el afio 1940 a 14 121 564 en 1972. La tasa de crecimien-
to promedio anual, que en el periodo intercensal 1940-1961 fue de 2.2%, se incre-
mentd a 2.9% en el de 1961-1972, estimidndose actualmente en alrededor de 2.8%, lo
que representa un incremento anual de mds de medio milldn de habitantes. Cabe
sefialar que la elevada tasa de fecundidad que muestra el pais, estid estrechamente
ligada al nivel educativo de la poblacidn, observdndose que a mayor educacidn
corresponde un menor niimero de hijos y viceversa. En este contexto, las mujeres
del area rural muestran una mayor tasa de fecundidad que las mujeres de similar
nivel educativo del &rea urbana. El Censo de 1972 registra un promedio de 7.32
hijos nacidos vivos para las mujeres sin ninglin nivel de instruccidn, en tanto que
los que tienen educacidn secundaria muestran un promedio de 3.42.

La elevada -tasa de crecimiento que se viene registrando determina una estruc-
tura por edades con un numeroso y desproporcionado volumen de nifios y jovenes. La
pirdmide de edades de la poblacidn peruana es, en consecuencia, una de las mis
aplanadas del mundo. Los menores de 15 afios constituyen el 43.4Z de la poblacién
y las personas en edad de trabajar (15-64 afios) el 53.2%. Se estima que la tasa
de dependencia es de 88.1.

De otro lado, se observa que la proporcién de poblacifn urbana ha pasado de
35% (2 460 000 habitantes) en 1940 a 65.4%Z (10 698 000) en 1977. La correspondien-
te tasa de crecimiento anual se ha incrementado de 3.6% en el perfiodo 1940-1961 a
5.0% durante 1961-1972. Como contrapartida 16gica de este fendmeno, la importan-
cia relativa de la poblacidn rural ha disminuido de 65% en 1940 a 41% en 1972 y a
34.6% en la actualidad, con tasas de crecimiento anual de 1.3% en 1940-1961 y de
0.5%Z en 1961~1972. No obstante el descanso relativo dentro del total nacional, la
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poblacidén rural ha aumentado su volumen de 4 550 000 habitantes en 1940 a 5 660 000
en 1977,

De. lo anteriormente resefiado, se infiere que el patrbn de asentamiento pobla-
cional en el Perfi muestra dos tendencias aparentemente contradictorias, Por un
lado, dreas de muy alta concentracidn y. carentes de una racional jerarquizaci®n ur-
bana y, por otro, dreas de muy alta dispersidn. Esta dinZmica se vincula al desa-
rrollo dependiente y orientado hacia afuera que se experimenta desde la conquista
espaiola.

Los cambios en la dinZmica de la ocupacidn del territorio, en general, acusan
un marcado proceso de crecimiento urbano ligado fundamentalmente a fuertes corrien-
tes migratorias. En este sentido, las migraciones constituyen uno de los procesos
demograficos de mayor importancia, que no s6lo dan caracteristicas propias al pro-
ceso de urbanizacidn, sino que repercuten en toda la estructura social y econdmica
del pais.

La estructura social se caracteriza b&sicamente, por una acentuada estratifi-
cacidn en la que amplios sectores de la poblacidn se encuentran en una situacidn
de marginacidén. No obstante las reformas iniciadas por el Gobierno Revolucionario
de la Fuerza Armada, las mismas que han posibilitado mejoras en el acceso a la ri-
queza social por parte de algunos sectores tradicionalmente postergados, persisten
alin profundas desigualdades en la distribuci®n de 1a riqueza y en el acceso a los
bienes y servicios esenciales. Mientras que, grupos minoritarios de la poblaci®n
concentran una parte significativa de la propiedad y el ingreso, vastos sectores
sociales tienen un escaso acceso a ella as? como inadecuados niveles de empleéo, lo
que determina que perciban ingresos insuficientes para satisfacer adecuadamente sus
necesidades basicas,

La situacidn ocupacional del pals. corresponde a la incapacidad estructural de
su ordenamiento econdmico para generar puestos de trabajo en la magnitud y calidad
requeridos, toda vez que dicho ordenamiento se caracteriza, como ya se dijo, por
la estrechez de su estructura productiva, su escasa diversificacidn, su desarticula-
cidn interna, as? como por la elevada intensidad de capital en la actividad industrial.

En este contexto, los tradicionalmente elevados niveles de desempleo y sub~
empleo han presentado un agravamiento por efecto de la crisis econBmica reciente.
Asi, en la actualidad, el desempleo alcanza al 5.8% de la PEA y el subempleo al
48.1%, niveles que resultan los mas elevados de los Giltimos cinco afios.

Esta situacidn ocupacional difiere segin se trate de las &reas agricolas y no
agricolas. En efecto, la escasez de tierras; los bajos niveles de inversi®n y capi-
talizacidn rural; la ausencia de tecnologias adecuadas y la prevalencia de mé@todos
de trabajos agricolas que originan una baja productividad de la tierra; la escasa
diversificacidn de la actividad econBmica y la desfavorable relaci®n de términos
de intercambio con la ciudad, determinan en el Area agricola una situacidn ocupa-
cional caracterizada fundamentalmente por un elevado nivel de subempleo que alcanza
al 61.7%, que es marcadamente superior al del drea no agricola donde dicho Indice
llega a 39.2%. El desempleo, por su parte, alcanza en el &drea agricola sdlq al
0.3%, mientras que en el &rea no agricola alcanza al 9.4%.

Las limitaciones estructurales sefialadas para el Area agricola y el deterioro
de la situacidn ocupacional que en consecuencia originan, aunados tante al



- 24 -

acelerado crecimiento demografico que en las condiciones actuales satura el campo,
como a los desequilibrios regionales, a los factores de expulsidn y atraccidn ya
seflalados y a las expectativas del poblador rural de ver mejoradas en la ciudad sus
condiciones y nivel de vida, determinan la intensificacidn de flujos migratorios
hacia las principales ciudades del pais.

Sin embargo, estas.ciudades se encuentran incapacitadas para absorber adecua-
damente el contingente de mano de obra migrante, por lo que se producen diversos
problemas de orden socio-econdmico, entre los que cabe destacar los siguientes:
reforzamiento del irracional sistema urbano del pais y acentuacidn del crecimiento
desmesurado de Lima Metropolitana; mayor desorganizacidn y deterioro urbanos, asi
como ahondamiento de las deficiencias ya existentes en la prestacidn de servicios
esenciales (salud, educacidn, vivienda, transportes, etc.); incremento de la margi-
nacidén social urbana, situacidn en la que se encuentra la mayoria de los migrantes,
los mismos que se incorporan en su mayor parte al sector terciario en condicidn de
subempleo. En estos términos, la problemdtica sefialada significa el traslado de
los problemas del campo a la ciudad, agravando los problemas urbanos ya existentes.

La marcada desigualdad en la distribucidén del ingreso, que se expresa tam-
bién entre las diferentes regiones del pais, se observa en el hecho que aproxima-
damente un 467 de la PEA se encuentra por debajo del nivel del Salario Minimo Vital.
Esta situacidn evidencia la incapacidad de un numeroso grupo de familias para sa-
tisfacer en forma adecuada sus necesidades bdsicas, mds alin si se considera que el
Salario Minimo, a pesar de los reajustes de que ha sido objeto, presenta actualmen-
te, en términos reales, un nivel menor que el correspondiente a afios precedentes.

Dicha pérdida de poder adquisitivo, como es 1ldgico suponer, ha repercutido
directamente en los niveles de consumo alimenticio de las familias. El deficiente
consumo de alimentos que registran los grupos de menores ingresos, se ha visto
acrecentado por efecto de la elevacidn de los precios de los productos alimenti=-
cios. Esta situacién ha dado lugar, por un lado, a una disminucidn en la canti-
dad total de alimentos a consumir por dichas familias, y por otro, a un efecto de
sustitucidn en favor de alimentos de menor calidad.

El problema alimentario es particularmente critico para el caso de la pobla-
cibn infantil que representa el 45% del total de habitantes del pais. Incluso
cuando la economia presentaba una evolucidn favorable, como el afio 1972, los pro-
blemas de malnutricidn alimenticia era sumamente graves, estimidndose que el 44% de
los nifios menores de 6 afios (1 345 000) presentaba alglin grado de desnutricidnm.
Esta elevada cifra compromete el futuro del pais, toda vez que para 1987, cuando
ellos estén formando parte de la PEA, no estaradn en condiciones de brindar un apor-
te adecuado al desarrollo nacional, por presentar limitaciones fisicas e intelec-
tuales ocasionadas por la inadecuada nutricidn.

A la desigualdad en la distribucidn del ingreso, corresponde también un
acceso diferenciado a los servicios de Salud, Educacidn y Vivienda observindose
que amplios grupos de bajos ingresos est@n imposibilitados de satisfacer adecuada-
mente sus necesidades educacionales, sanitarias y habitacionales. Los grupos
excluidos corresponden fundamentalmente al &rea rural, encontridndose que la infra-
estructura de servicios sociales se concentra en las grandes ciudades. Adicional-
mente, dicha infraestructura presta servicios de calidad variable a la poblacidén
con acceso a ellos, de acuerdo a su nivel de ingreso, observdndose en general una
deficiente calidad en la prestacidn de servicios sociales.
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La inadecuada asignaci®n de los recursos de salud y la insuficiencia de accio~
nes de medicina preventiva, determinan un bajo nivel de salud de la poblacidn ex-

presada en una tasa de mortalidad infantil sumamente elevada; una alta incidencia
de las enfermedades infecto-contagiosas, particularmente en el &rea rural y urbano-
marginal; y, una alta prevalencia de la malnutrici®n, entre otros problemas sanitarios.

El nivel educativo del pais es alin bajo y sumamente desigual de acuerdo al
estrato de ingreso y ubicaci®n regional. La calidad de la educacidn brindada no
se ajusta afin a los requerimientos del desarrollo social, ni se adecfia a los recur-
sos y condiciones idiosincraticas locales. La escuela rural no sirve 'a la tarea de
promocidn del desarrollo local. En cuanto a la tasa de analfabetismo se observa
que ella supera el 22%, mientras que el promedio de grados aprobados de la poblacidn
es de apenas 4.4%. La tasa de escolaridad para la poblacidn de 0-5 afios es de 7.1%
y de 88.27% para la de 5-14 afios. 1Ta infraestructura educativa es insuficiente tanto
en locales como en equipamiento, situaci®n que cobra mayer gravedad si se tiene en
cuenta la creciente demanda por los servicios educativos,

En lo que se refiere a la situacidn de la vivienda, se constata que un amplio
sector de la poblacidn habita en condiciones inadecuadas. Asi, aproximadamente dos
tercios.de las viviendas en el pafs carecen de instalaciones de agua y desaglle por
red de tuberias; alrededor de un tercio consta de un solo cuarto; y, cerca de la
mitad est3n tugurizadas, albergando a mas del 50% de la poblaciﬁn. Por otra parte,
las condiciones crediticias para la obtencidn de viviendas propias benefician fun-
damentalmente a la poblacidn de mayores ingresos.

Asimismo, el nivel de prestaciones de la Seguridad Social es aGn bajo. La
poblacidn asegurada representa s8lo el 32% de la PEA, quedando fuera del Seguro la
casi totalidad de los trabajadores independientes que representan el 457 de la
fuerza laboral. Mientras el 71.5% de la PEA ocupada de Lima Metropolitana estd
asegurada, s®lo el 27.5% de la PEA ocupada del resto del pais estd cubierta por
la Seguridad Social. Adicionalmente, debe sefialarse que los servicios de la Segu~-
ridad Social resultan insuficientes para atender a la poblacidn asegurada.

Cabe anotar, finalmente, que las limitaciones en la prestacidn de servicios
sociales se han visto agravadas en razdn de la crisis econdmico-financiera que

atraviesa el pais.

II. CONCEPCICN DEL DESARROLLO

1. LOS INTENTOS DESARROLLISTAS BASADOS EN LA INDUSTRIALIZACION

a. ‘La Pol1t1ca de Industrlallzac1on Sustitutiva

Los procesos de 1ndustr1a11zac1on ‘de nuestros paises, cuya base fue la sust1—
tucidén de importaciones, tuvieron como propdsito superar laexcesiva dependencia y
vulnerabilidad de un patrdn de desarrollo basado fundamentalmente en las exportacio-
mes de productos primarios. Se pensaba, de acuerdo a los postulados de ‘las teorias
'de crecimiento econdmico entonces vigentes, que un proceso continuado de incremento
de las inversiones en el sector moderno terminaria por ampliar y diversificar.gradual-
mente la estructura productiva, resolver los problemas ocupacionales, elevar el in-
. greso, 1ncorporar a los sectores tradic1ona1es, solucionar los problemas del medio
rural y asi, por esa via, desarrollar él pais. Resulta indudable que el proceso
de sustitucibn de importaciones cumplid un papel importante en la transformaci®n
de las estructuras econOmicas y soclales de los paises 1atinoamer1canos,

¥y
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significando en general una mayor diversificaci®n de la estructura econ®mica, una
ampliacidn del mercado, la consolidacidn del rol econdmico del Estado, la ampliacidn
de los servicios sociales, y la superacidn, en diferentes medidas, de estructuras

socio-politicas tradicionales,

Sin embargo, estos efectos no.se dieron con la misma intensidad en los distin-
tos paises de América Latina que emprendieron ese camino, La viabilidad misma del
modelo fue diferencial como tambi&n lo fue la magnitud de los efectos.negativos que
produjo. La utilizacidn de una tecnologfa avanzada e intensiva en capital signific®,
a la larga, la marginacidn de crecientes sectores de la PEA en la medida que 1la
nueva industria era incapaz de absorber los contingentes de mano de obra que, tanto
por efecto de una coincidente explosidn demogridfica como por efecto mismo del nuevo
proceso econdémico, eran desplazados de su base rural o de su antigua base industrial
o artesanal como resultado de la competencia de la nueva industria. TUn aspecto de
suma importancia que debe resaltarse, es que lejos de conllevar un desarrollo del
interior, la industrializacidn sustitutiva implic® m8s bien una transferencia de
excedentes del medio rural al urbano, originando un estancamiento de aquel y con~
secuentemente de la produccidn agropecuaria, gener@ndose al mismo tiempo una con=
centracidon excesiva del ingreso en el sector urbano moderno,

A pesar de la expulsidn poblacional del campo y del incremento de la demanda
de alimentos, no se produjo una modernizacidn del agro, observandose contrariamente,
en muchas zonas, un deterioro de los sistemas tradicionales de produccidn y una re-
duccidn, por efecto de las migraciones, de la magnitud de las instituciones de coo-
peracidn y reciprocidad, asf como una atomizacidn y desintensificacidn de la pro-
duccidn y una retraccidn al autoconsumo. Como se sabe, la implementacidn del modelo
no condujo finalmente a la superacidn del crecimiento basado en las exportaciones
primarias, ocasionando, por el contrariounamayor dependencia debido al endeudamiento
externo necesario para cubrir una balanza de pagos que tendid a ser estructuralmente
deficitaria en vista que los requerimientos de insumos importados de la nueva indus-
tria y la expansidn infraestructural y de servicios del Estado excedian las posibi-
lidades de la exportacidn., FEn suma, el crecimiento econBGmico que se produjo como
consecuencia de la sustitucidn de importaciones no se reflejd en favor de las mayo-
rias nacionales en la medida que el ingreso y los beneficios se concentraron en
unas pocas zonas urbanas y en los grupos de mayores ingresos de la poblacibn.

En el caso del Perli, es preciso seflalar que circunstancias y condiciones par-
ticulares hicieron que el incipiente proceso de industrializacidn fuese menos fruc-
tifero que en otras naciones de Am@rica Latina debido a que no contaba con una base
adecuada en t&rminos de mercado, desarrollo del agro, capacidad de acumulacidn pro-
pia, organizacidn del aparato estatal, ete., que determind no solamente que el im~
pacto fuese mAs reducido que en otros paises, sino que los efectos negativos y dis-
torsionantes fueran mds graves, Fl tipo de crecimiento del sector moderno implicd
el desarrollo del medio rural ocasionando, particularmente en la zona andina, un
progresivo deterioro de la prodv~+vidad agricola y de la organizaciBn social de
la produccidn.

En consecuencia, pese a los logros que pudieron haberse alcanzado, en ciertos
aspectos el modelo causd un grave dafio a las posibilidades del pais en cuanto a
movilizar sus propios recursos con el fin de forjar un destino aut8nomo. Debido a
la importacidn de tecnologia no apropiada, el pais atrofid sus propias capacidades
de innovaci®n e investigacidn tecnoldgica, perpetuando una relacidn de dependencia
al respecto., Con las masivas migraciones rurzl-urbanas se produjeron serios
desequilibrios en la distribucibn espacial de la poblacidn y se abandonaron
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formas de cooperacidn tradicional - o se redujo su importancia - sin que fueran

sustituidas por formas modernas de produccidén. Amplios sectores quedaron margina-
dos de sus actividades originales - agricultura, artesania ~ sin quedar incorpora-
dos al sector moderno. El subempleo y la marginalidad urbana adquirieron propor-
ciones alarmantes a pesar del crecimiento del producto nacional. La produccidn de
alimentos se desfasd crecientemente de los requerimientos minimos de la poblacidn.

b. El Rol del Estado durante el Periodo de Sustitucién de Importaciones

Los esfuerzos de inversidn y gastos que realizd el Estado durante ese perio-
do, si bien permitieron progresos en algunos aspectos, no tuvieron los resultados
esperados. Entre otras razones, ello se explica, en primer lugar, por la persis-
tencia de estructuras econdmicas, politicas y sociales tradicionales que rigidiza-
ban la capacidad de reaccidn de la economia. frente a la inyeccidn de capitales e
inversiones.

En el agro, gran parte de la poblacidn permanecia inmersa en estructuras
tradicionales practicando una agricultura de autoconsumo. Gran cantidad de
tierras se hallaban concentradas en pocas manos, manteniéndose al interior de
muchas haciendas relaciones de tipo servil. La estructura de ingresos del pais
se hallaba sumamente concentrada, lo cual implicaba no solamente estrechez sino
distorsidn del mercado y la demanda. Ante tales circunstancias, las politicas de
crecimiento econdmico, sin una contrapartida de desarrollo enddgeno del medio rural
y de los sectores maAs tradicionales, encontraban serias limitaciones repercutiendo
negativamente en el conjunto de la economia.

En segundo lugar, en la medida que la racionalidad de la inversidn y del
gasto piiblico obedecia en gran parte a la necesidad de apoyar la industrializacidn
sustitutiva, v en la medida en que las actividades industriales y las inversiones
se concentraron en el litoral y en la capital de la Repiiblica, los esfuerzos de
acondicionamiento del territorio y desarrollo infraestructural estuvieron dirigidos
a posibilitar la movilizacidn de recursos hacia Lima y la Costa. En la practica el
resultado fue el drenaje de excedentes y poblacidn hacia la capital y la orienta-
cidén centrifuga de la economia de las zonas del interior, dificultindose la tarea
de un desarrollo autdnomo del interior del pais.

Indudablemente se produjo una integracifn creciente de vastos sectores pobla-
cionales al mercado, pero dicha integracidn se llevdé a cabo mds a través de la
migracién y de la venta de fuerza de trabajo en condiciones inadecuadas, que a tra-
vés de la modernizacidn de las estructuras tradicionales y su incorporacidn produc-
tiva al mercado. El proceso de expulsidén poblacional del campo, que en el caso de
los paises desarrollados fue funcidén de procesos de industrializacidn y de acumu-
lacidn de capital en el campo, en el Perii no significd otra cosa que el deterioro
de las estructuras agrarias tradicionales y la desintensificacidén de la agricultura
en ciertas zonas, sin una contrapartida de modernizacién.

En tercer lugar, los programas y proyectos de desarrollo, tanto a nivel pro-
ductivo como de servicios, fueron tradicionalmente pensados y ejecutados de un modo
vertical, sin tomar en consideracidn las necesidades, expectativas, condiciones e
idiosincracia locales y regionales y sin participacidn alguna, ldgicamente, de la
poblacidn involucrada. De esta manera, no sGlo disminuyeron ain mds las posibili-
dades de é&xito de tales programas y proyectos dado el contexto en que eran conce-
bidos, sino que se aliend la capacidad creativa de la poblacidén y la autoconfianza
en la solucién de sus propios problemas. Nunca se considerd seriamente la
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capacidad de la poblacidn local de dar respuestas tecnoldgicas y socio-institucio-
nales propias a los problemas de produccidn y organizacidn social para la produc-
cién. Los programas de educacidn, vivienda y salud, por su parte, tenfan escasos
puntos de contacto con la realidad y cultura locales, de modo que no s6lo no coad-
yuvdaron a lograr una elevacidn real del nivel de bienestar de la poblacidn, sino
que en el caso de educacidén, por ejemplo, sus efectos se restringian a abrir
canales de aculturizacidén urbana y a estimular la emigracidnm.

En conclusidn, los intentos de una industrializacién no ajustada a las nece-
sidades del pais ni a sus potencialidades, han acentuado los rasgos de una proble-
matica rural que tiende a agravarse y que necesaria e inevitablemente, extiende sus
efectos mds alld de sus fronteras para afectar también a la ciudad. Tradicional-
mente relegados, surge ahora la evidencia de que los problemas del medio rural no
‘encontraran solucidn automitica a través de esfuerzos desarrollistas centrados en
la industrializacidn de las ciudades. El agravamiento de problemas tales como los
desequilibrios regionales; la inadecuada distribucidn poblacional acentuada por los
procesos migracionales; los graves niveles ocupacionales del campo; las profundas
desigualdades en la distribucidn del ingresd; las inadecuadas condiciones sociales
del medio rural y la insuficiente produccién alimentaria que afecta a todo el pais,
para sefialar sélo los mds importantes, estd vinculado con la politica de indus-
trializacidn que descuida y, alin m3s, en razdén de sus mismas caracteristicas,
imposibilita el desarrollo rural, con lo cual limita sus propias posibilidades de
lograr mayores niveles de crecimiento.

2. LA NECESIDAD DE UNA NUEVA ESTRATEGIA DE DESARROLLO

Las principales reformas iniciadas en 1968 estuvieron orientadas a superar
los obsticulos estructurales que constituian un estrangulamiento para el desarrollo
del pais. Fueron acciones destinadas a terminar con las anacrdnicas estructuras
de propiedad, a redistribuir el ingreso y a otorgar al Estado el control de las
industrias basicas y de la comercializacidén de los principales productos de expor-
tacidén, pretendiéndose controlar los excedentes generados por las actividades mis
productivas a fin de orientarlos hacia acciones de desarrollo. Sin embargo como
ya se ha seflalado anteriormente, si bien los esfuerzos realizados permitieron
logros de suma importancia, se estd alin lejos de alcanzar los objetivos de desam
rrello propuestos, teniéndose la evidencia de que la estrategia de desarrollo
seguida no sdlo no lo permitirfa sino que agravaria afin mis algunos de los proble-
mas detectados. En este sentido, se cuestiona ahora decididamente el patrdém de
desarrollo orientado hacia el exterior y basado de manera importante en una indus-
trializacidén que no se ajusta a los requerimientos y potencialidades del pais,
propugnando otro que, de manera gradual y progresiva, vuelque los esfuerzos hacia
el interior del pais y del medio rural. Este patrén, en Gltima instancia, tiene
como objetivo el mejoramiento sustancial de las condiciones de vida de la pobla-
cidén por lo que deberd orientar la estructura econdmica hacia la produccidn de bie-
nes y servicios esenciales para la satisfaccién de las necesidades bdsicas de la
poblacidn, sustentdndose en un intensivo y racional aprovechamiento de los recur-
sos propios. Esto, sin embargo, no implica la cancelacidén de las relaciones eco-
ndmicas con el exterior, aunque si un radical cambio al asignirseles un caracter
complementario al esfuerzo que debe emprender el pais en la tarea de desarrollo, ni
implica tampoco, como ya se dijo antes, abandonar los esfuerzos por una industria-
lizacidn acorde con nuestra realidad.

En esta perspectiva, el desarrollo rural integral cobra una especial impor-
tancia, constituyendo una condicidn no s8lo para el mejoramiento de las condiciones
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de vida de los pobladores del campo, sino para el desarrollo integral del pais.
Algunas medidas que se desprenden de esta concepcidn serian, esquemdticamente las
siguientes:

En primer lugar, capitalizar el drea rural, para lo cual se requeriria modi-
ficar el patrdn de inversiones a fin de lograr una mayor concentracifn de las mis-
mas en el drea rural. Para tal efecto, deberd incrementarse significativamente la
inversidn piiblica en actividades productivas y en servicios sociales, y promover la
inversidn privada. Al mismo tiempo se deberd alterar los términos de intercambio
entre la ciudad y el campo, estableciendo una adecuada politica de precios de los
productos agropecuarios asi como de la maquinaria, equipo e insumos industriales,
de modo de retener excedentes en el drea rural. Con igual fin se deberid también
establecer formas de comercializacidn que cancelen la intervencidn de intermedia-
rios infitiles que se benefician mayormente del excedente generado extrayéndolo del
campo, asi como definir una politica crediticia que permita una mayor y mds racio-
nal explotacidn de los recursos agropecuarios y que favorezca fundamentalmente .a
los pequefios y medianos productores.

En segundo lugar, reconstruir la base productiva e incrementar la productivi-
dad del campo. Ademfs de las acciones de capitalizacidn, deberd brindarse a los
productores agropecuarios una adecuada asistencia técnica y servicios de extensidn,
priorizando las acciones en las 3reas m3s deprimidas del interior del pais a través
principalmente de pequefias irrigaciones o mejoramiento del riego, forestacidn, ins-
talacidén de infraestructura agricola, de almacenamiento y transporte, entre otras
medidas. Asimismo, se deberd reforzar la capacidad de gestidn de las empresas cam-
pesinas, optimizando el aprovechamiento de los recursos existentes y utilizando
tecnologias y formas de trabajo que permitan elevar la produccidn y productividad
sin oponerse a los objetivos de reducir los niveles de subempleo y desempleo.

En tercer lugar, diversificar la actividad econdmica del medio rural, impul-
sando el desarrollo agroindustrial, la pequefia industria, la artesania, la mineria
y los servicios. En este sentido, deberd desarrollarse un importante esfuerzo de
ruralizacidn de la industria, especialmente de la alimenticia y de la de bienes de
capital e insumos para la actividad agropecuaria (tractores, equipo e implementos
agricolas, molinos, alimentos balanceados, fertilizantes, semillas mejoradas, etc.)
con el objeto de modernizar el agro y lograr un incremento sustancial de la produc-
cidn alimenticia.

Finalmente, incrementar las inversiones destinadas a la prestacidn de servi-
cios sociales y reorientar el estilo de instrumentacién de dichos servicios. La
educacidn deberi adaptarse a la realidad e idiosincracia local, debiendo jugar un
rol promotor fundamental en su desarrollo, la escuela deberid convertirse en un
centro impulsor de los avances tecnoldgicos y productivos y deberd@ también centra-
lizar los servicios de extensidn que recibe la comunidad. En el campo de la salud
se deberid reorientar la prestacidn del servicio y asignar mayor cantidad de recursos
a la atencidn primaria de la salud, propiciando la participacidn de la comunidad en
la satisfaccidn de sus necesidades bdsicas e integrando a los practicantes locales
de etno-medicina en un sistema de niveles de atencidén que vaya desde las postas
sanitarias hasta los hospitales especializados. En vivienda, se deberd mejorar las
condiciones de habitabilidad de las viviendas rurales, dotidndolas inicialmente de
agua potable y medios de eliminacidn de excretas. De otra parte, deberd difundir-
se e instrumentarse la politica de poblacidn vigente a fin de que la pareja esté
en capacidad de decidir libremente acerca del tamafio de su familia.
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Las medidas propuestas se orientan como fin {iltimo, por una parte, hacia la
elevacidén del nivel de vida de la poblacidén rural mediante la generacidén de nue-
vas fuentes de empleo y la redistribucidn del ingreso; y, por otra, hacia la oriem~
tacidén de la estructura productiva rural fundamentalmente en direccién a la pro-
duccidn de bienes y servicios esenciales para la satisfaccién de las necesidades
bdsicas de la poblacidn principalmente alimentos.

El desarrollo rural asi concebido comstituye, por un lado, la {inica solu-
cidn real y viable a los graves problemas migracionales que tienen lugar en el
pais como resultado de la escasa capacidad de absorcidén de empleo que presenta el
drea rural, y por otro lado, constituye también un factor de vital importancia
para una industrializacidén adecuada a la realidad del pais al demandar los equipos
e insumos que requiere el desarrollo rural, al posibilitar la transformacidn de
productos agropecuarios, mineros y otros, y al propiciar un proceso redistributivo
de la riqueza que es requisito indispensable para dicha industrializacidn.

En este sentido, es claro que nuestra concepcién del desarrollo rural im-
plica la toma de decisiones que afectan no s8lo al medio rural en si mismo, sino
también a la orientacidén de la industria y todo lo que con ella se relaciona, en
una Optica de mayor alcance y perspectiva que se desprende de una estrategia orien—
tada al logro del desarrollo integral del pais.

II. CONTENIDO DE LA PLANIFICACION SOCTAL

1. CONCEPCION DE LA PLANIFICACION SOCIAL

Cuando hablamos de la Planificacidn Social distinguiéndola de otros campos
de la planificacidn, ello no significa que la consideremos como una préctica ajena
y desvinculada de los aspectos econdmicos y politicos del desarrollo.

Como quiera que el proceso de planificacidn es uno s8lo de cardcter multi-
dimensional e integral, su parcelacidn es v&lida s8lo en cuanto se hace con fines
de andlisis y de divisidn del trabajo, aunque manteniendo en la practica siempre
una {nica orientacidn y direccidn, asi como una permanente interrelacidn entre
sus distintos enfoques o aproximaciones analiticas.

El cardcter actual de la Planificacién Social en el Perii, define y orienta
su accién como un medio inductor o coadjuvante de las transformaciones que requie-
re la realidad socio-econdmica y politica del pais, en el marco de un cambio
social programado y gradualista que signifique la transicién hacia el modelo de
sociedad deseado. En este sentido, es obvio que ciertas concepciones sobre esta
disciplina hayan devenido obsoletas por cuanto fueron formuladas para preservar
el statu quo y no para alterarlo. Tales enfoques circunscribian la Planificacidn
Social exclusivamente al tratamiento de aspectos tales como la prestacidn de ser-
vicios sociales (salud, alimentacidn, educacibn, vivienda, seguridad social,
transportes) o a la din&mica poblacional, aspectos que si bien no pueden dejar de
ser considerados en un enfoque integral, resultan por demds insuficientes si son
tratados aisladamente en razdn de que su cuantia y caracteristicas son sdlo conse-
cuencia y no los factores fundamentales de la problemdtica social del subdesa-
rrollo. De hecho, ninguna transformacidn social de envergadura podria hacerse
sin tomar en cuenta los aspectos estructurales de la sociedad y, entre ellos por
cierto, los econémicos y politicos. De ahf la importancia del caricter multidi-
mensional e integral de la planificacidn y su utilizacidn como instrumento de
transformacifén de la realidad. Ello ha permitido ubicar correctamente los
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aspectos sociales dentro del contexto estructural que les da origen y enmarca.

La orientacidén y contenido de la Planificacién Social en el pais, por lo
tanto, estdn definidos badsicamente por dos elementos fundamentales. De un lado,
por las caracteristicas que presenta la sociedad peruana, subdesarrollada y depen-
diente, cuyas manifestaciones mis significativas podrian sintetizarse en los pro-
fundos desequilibrios estructurales que determinan excesivas desigualdades en la
distribucidn de la riqueza y dificultan la gestacidn de un proceso autdnomo de
desarrollo; y, de otro lado, por la estrategia de largo plazo que frente a esa
realidad se trata de aplicar desde una concepcidn del desarrollo orientado hacia
el interior del pais y del medio rural.

2. TAREAS DE LA PLANIFICACION SOCIAL

Las tareas concretas de la Planificacidn Social, en consecuencia, cubren un
conjunto de temas relativos a los aspectos fundamentales de dicha problemitica
social del pais y a las exigencias b3sicas que plantea la formulacidn y afinamien-
to de la mencionada estrategia de largo plazo orientada hacia el desarrollo inte-
rior del pais y del medio rural. Tales temas, presentados de manera breve y es-—
quemitica hacen referencia a lo siguiente:

a) La Estructura de Propiedad, a fin de ampliar el acceso a &sta a través
de la Reforma Agraria como instrumento de redistribucidn de la propiedad agricola
y del desarrollo rural; de la Comunidad Laboral, como esquema social de acceso a
las utilidades, gestidn y patrimonio = de las empresas industriales, mineras, pes-
queras y de telecomunicaciones; y, de la Propiedad Social, como forma empresarial
de plena realizacidn del principio de participacidn social en el campo econdmico.

b) E1 Empleo y los Recursos Humanos, con la finalidad de mejorar los nive~
les de ocupacidn, asi como de buscar una adecuacidn entre la demanda de mano de
obra calificada que se requiere para las tareas del desarrocllo y la oferta del
Sistema Educativo.

c¢) La Redistribucidn del Ingreso, con el objeto de posibilitar a los secto-
res de menores ingresos un acceso satisfactorio a los bienes y servicios esencia-
les, a través de los efectos redistributivos de las reformas estructurales y de
una adecuada politica de precios y remuneraciones.

d) La Prestacidn de Servicios Sociales, propugnando una elevacidn de la
calidad de vida de la poblacidn mediante una adecuada satisfaccidn de las nece-
sidades de salud, nutricidn, educacidn, vivienda y seguridad social.

e) La Politica de Poblacidn, orientada a lograr un crecimiento poblacional
acorde con los requerimientos del desarrollo del pais y que esté en armonia con
la libre decisidn de la pareja sobre su dimensidn familiar; una reduccidn signi-
ficativa de la morbi-mortalidad especialmente de la madre y el nifo; y, una mejor
distribucién de la poblacidn en el territorio en concordancia con los objetivos
de desarrollo regional y de la seguridad nacional.

f) La Estructura juridico-politica y administrativa del Estado, con el pro-
pdsito de racionalizar la administracidn pliblica, centrando los esfuerzos en la
reestructuracién de los ambitos de los Ministerios, Instituciones y Empresas
Piiblicas, a fin de definir una divisién de campos funcionales que permita la apli-~
cacidn de politicas homogéneas, superando asi la distribucidn poco racional de
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competencias entre las distintas organizaciones, la dispersidn y superposicidn de
funciones y los conflictos de jurisdiccibn; en la reorganizacidn y la creacidn de
normas generales para el funcionamiento de las Empresas Piblicas a fin de que se
pueda planificar el desenvolvimiento empresarial de acuerdo al desarrollo nacional,
se supere la descoordinacidn con los distintos sectores de la Administracidén PGbli-
ca y se encamine a la actividad empresarial del Estado hacia una efectiva descon-
centracidn; y, en la administracidn regional con la finalidad de coadyuvar al desa~
rrollo regional y propiciar la descentralizacidén del pais.

.g) El desarrollo rural, orientado, como ya se dijo, tanto a elevar el nivel
de vida de los pobladores del campo, como a crear las condiciones para un des-
arrollo integral del pais.

3. LA PLANIFICACION SOCIAL Y EL DESARROLLO RURAL

Evidentemente, la tarea del desarrollo rural constituye una especial dimen-
sién del andlisis de la Planificacidn Social, toda vez que integra en su trata-
miento, ademds de otras, las tareas seflaladas en el punto anterior, hecho que se
justifica por la importancia trascendental que tiene la problemdtica rural en la
consideracién del desarrollo nacional.

En la medida que el nuevo modelo que se propugna se centra en el desarrollo
del interior y del medio rural, las tareas de la planificacifn social no pueden
quedar limitadas a la elaboracién y seguimiento de politicas y acciones sectoria-
les de nivel nacional. Por un lado su aporte debe orientarse a la elaboracién de
politicas de cardcter global destinadas a afrontar las limitaciones estructurales
de caracter econdmico, social, institucional y cultural que frenan el desarrollo
del interior y del medio rural, debiendo, por otro lado, descender a niveles re-
gionales y micro-regionales de planificacidén con el fin tanto de posibilitar un
adecuado aprovechamiento y potenciacién de los recursos, conocimientos y practicas
tecnoldgicas y socio-institucionales locales, como de lograr una real ade uacidn
de los programas sectoriales y multisectoriales a las condiciones idiosincraticas
locales y garantizar la participacién y el aporte creativo de la poblacidén en la
solucidén de sus problemas bisicos.

En este sentido, en relacién a las principales tareas de la Planificacidn
Social vinculadas al desarrollo rural, cabe agregar y en algunos casos reiterar
a lo anteriormente expuesto a propdsito de las medidas que requiere la instrumen-
tacién del modelo de desarrollo propuesto, lo siguiente:

La Planificacidén Social debe aportar elementos para la construccidn y rea-
juste de las nuevas estructuras y sistemas de produccién, de acumulacidn y comer-
cializacidn asi como para la organizacién de la poblacidn para fines de partici-
pacidn social y politica en los diferentes niveles de decisidn que le competen.
Ello implica, en términos generales, el disefio de nuevas instituciones adecuadas
a la necesidad de posibilitar un ejercicio pleno de la capacidad local y regional
de movilizar los recursos propios en su beneficio, y a la necesidad de garantizar
adecuados niveles de autonomia politico-administrativa local y regional. En esta
perspectiva es necesario por ejemplo considerar la posibilidad de establecer
nuevas formas de gobierno local a nivel micro-regional, que favorezcan la organi-
zacidén de la poblacién para racionalizar y optimizar las tareas de produccidn con
el fin de lograr niveles minimos de -acumulacién y redistribucidn local de exce-
dentes, y donde confluya y se coordine el apoyo ‘estatal en servicios, infraes-
tructura, asistencia t€cnica y crediticia, etc. Tales estructurgs micro-
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regionales podrian constituir unidades minimas de planificacién de base donde fun-
cionen simultdneamente los niveles mids descentralizados de la administracidn
piblica y los niveles superiores de la organizaci6én campesina.

Asimismo, dentro del nivel micro-regional, la Planificacidn Social debe
atender a los problemas de reorganizacidén institucional de entidades tales como
las Comunidades Campesinas y las Empresas Campesinas.

En relacidn a las primeras, es necesario prestar atencidn a los problemas
de deterioro de la base productiva y del minifundio, para lo cual, por ejemplo,
se podria plantear la conveniencia de establecer un intercambio reciproco entre
Estado y Comunidad, por el cual, a cambio de apoyo técnico, crediticio, infraes-
tructural de servicios, etc., por parte del Estado, las Comunidades acepten parti-
cipar en la reconstruccidn de su base productiva y proceder a una integracidn
parcelaria y a la constitucidén de fdrmulas asociativas tales como unidades o
sociedades multifamiliares basadas en instituciones aut8ctonas.

A nivel de relaciones de circulacidn y mercado, seria conveniente estudiar
el establecimiento de un sistema de concertacifn del mercadeo a nivel regional o
micro~regional, entre empresas mineras, agropecuarias, agro-industriales y centros
urbanos, estableciendo circuitos de aprovisionamiento directo entre ellos con el
fin de asegurar mercados para ciertos productos y estimular, dentro de la politica
de reorientacidén del patrdn de desarrollo industrial hacia el interior, la diversi-
ficacidén de la produccidn local de insumos para las empresas mencionadas. Asi-
mismo, resulta necesario impulsar una gradual reforma del sistema de comerciali-
zacidn, tendiendo a que los productores asuman algunas etapas de la transformacién
y comercializacidén de los productos agropecuarios. Por {ltimo, estas medidas de
tipo organizacional deberdn ser complementadas por una adecuada politica de pre-
cios de los productos agropecuarios.

La Planificacién Social tiene que ver también con la necesidad de adecuar
la estructura y funcionamiento del Estado y del aparato burocritico a los nuevos
requerimientos del desarrollo del interior y del medio rural. Ello implica la
transformacidn del estilo operativo de gran parte de la Administracidn Pdblica,
capacitdndola para trabajar en interaccidn horizontal constante y fructifera con
los grupos de base de la poblacidn para garantizar, por un lado, la adecuacidn de
los programas v soluciones al medio y, por otro, la participacidn creativa de la
poblacidn y el aprovechamiento de sus conocimientos y priActicas tecnoldgicas y
socio-institucionales. De esta manera, seri posible también desarrollar y refor-
zar el sentimiento de autoconfianza de la poblacidn en sus propias capacidades,
ingrediente esencial en un proceso de desarrollo. Dentro de esta misma funcidn,
la Planificacién Social debe atender a la regionalizacifén de la Administracidén
Piblica y a la redistribucidn de sus recursos materiales y humanos hacia las dis-
tintas regiones y el medio rural y, sobre todo, a la experiencia inédita de 1la
planificacidén micro-regional o planificacidén de base, instrumento esencial en
cualquier politica de desarrollo del interior y del medio rural.
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I. INTRODUCCION

El tratamiento de la polftica social en la planeaci®n del desarrollo mexicano
para los proximos afios parte de una reflexi®n sobre las experiencias del pasado.
Por ello, conviene situar la politica de bienestar en el marco del modelo de desa-
rrollo econdmico y social seguido por nuestro pais desde la Segunda Guerra Mundial,
y de ahi derivar los lineamientos que deben orientar los aspectos sociales de 1la
planeacidn en un modelo diferente de politica global,

A partir del inicio del decenio de los cuarenta y a lo largo de tres décadas,
la economia del pais se desenvolvid con notable dinamismo bajo el impulso de un
acelerado proceso de industrializacidn, Durante ese periodo el crecimiento sostenido
de la produccidn, combinado con importantes modificaciones en:la estructura produc~
tiva, contribuy® en forma decisiva a remodelar practicamente todos los aspectos de
la vida nacional. Durante ese lapso se esperaba que el bienestar social serfa un
resultado del crecimiento econdmico sostenido, con el supuesto de que la riqueza
creada se irfa difundiendo progresivamente a los diferentes grupos sociales,

En la medida en que la economia pudo sustituir un gran niimero de importacio-
nes con productos de manufactura nacional, fue posible difundir los frutos del
desarrollo a través de la creacidon de empleos, principalmente en las industrias de
bienes de consumo localizadas en las principales ciudades del pafis.

Sin embargo, hacia finales de la década pasada el modelo tradicional de desa-
rrollo habia ya agotado su capacidad para crear ocupaci®n en las cantidades reque-
ridas., E1l desarrollo industrial, sin8nimo hasta entonces de progreso y moderniza-
cidn, se habia logrado excluyendo a gran parte de la poblacidn de los beneficios
del desarrollo. A pesar de una tasa media de crecimiento del producto de alrede~-
dor del 67 anual, apenas se logrd que la poblacidn ocupada se incrementara a un
ritmo similar al aumento de la fuerza de trabajo. Ya para 1970 la incapacidad para
incrementar el nivel de empleo y eliminar el subempleo, indicaba la gestacidn de
un grave problema econGmico de importantes repercusiones sociales,

Al mismo tiempo, a lo largo de la década pasada se fue perdiendo el dinamismo
del sector agricola y se agudizd la polarizacidn entre la agricultura moderna. comer-
cifl y la tradicional o de subsistencia, que absorbe a la gran mayoria de la pobla-
cion campesina.

Estos factores fueron gestando un problema social que se manifiesta en nece-
sidades agudas de empleos urbanos y rurales, en deficiencias alimenticias, en la
desigualdad entre el campo y la ciudad, as? como entre diferentes regiones del pais.
Para enfrentar estas carencias y desigualdades, es necesario definir e implementar
un modelo diferente, capaz de abarcar tanto objetivos econdmicos como sociales en
sus niveles sectoriales y regionales, En este orden de ideas el actual gobierno
mexicano identificd el objetivo de justiecia social como prioritario para darle un
contenido concreto a través de objetivos, metas y politicas econémicas y sociales,

La nueva estrategia se sustenta en el marco juridico y politico de la Cons~
titucidn Politica de 1917, as? como en un esquema de economfa mixta, donde el Es-
tado asegura las condiciones de libertad y estabilidad necesarias para que los
sectores privado y social persigan objetivos de mejoramiento propio vy de la naci®n,
En el pasado, el proceso de la Reforma Agraria, junto con la fijaci6n de precios
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minimos o precios de garantfa a los principales cereales, fueron las medidas bi-
sicas para cumplir las aspiraciones de justicia social de los habitantes del cam~
po, mientras que el respeto a los derechos laborales, el mantenimiento de salarios
minimos y la seguridad social permitieron a los trabajadores mejorar sus niveles
de vida. Progresivamente, los derechos definidos desde 1917 se fueron profundi-
zando y extendiendo a diferentes Ambitos, como es el caso de la participacidn de
las mujeres y los j6venes en la vida politica nacional, de la extensidn de la se-
guridad social a los trabajadores del agro, de las facilidades para que la pobla~-
cidén trabajadora cuente con viviendas dignas y al alcance de sus ingresos, de los
derechos de toda la ciudadanfa a la informacidén objetiva, plural y oportuna.

Durante la presente administracidn este proceso ha continuado al elevar el
derecho al trabajo a rango constitucional, como sustento de una politica de dis-
tribucidn del ingreso y con el objetivo de facilitar la tarea de organizar a toda
la sociedad en su estructura y en sus funciones para crear ocupacidén. A su vez,
pronto ser3d sometida al Congreso de la Unidn una Ley de Garantia al Derecho a la
Informacidn, donde se definen sujetos activos y pasivos de este derecho, asi como
los deberes del Estado, de las instituciones pliblicas, de las empresas privadas y
de las particulares, en cuanto detentan y operan medios de comunicacidn social,

Su objetivo global es asegurar que ninglin grupo o poder, ya sea econdmico, social
o cultural, imponga a la sociedad informaciones o concepciones en forma unilateral.

En breve, se intenta aplicar los instrumentos y recursos de que dispone el
Estado con un concepto integral del desarrollo en el que no se disocien los obje-
tivos ni las politicas econdmicas de las sociales, impulsando la colaboracidn de
todos los ciudadanos hacia el logro de objetivos nacionales.

En el segundo apartado de esta ponencia se analizan brevemente algunas de
las experiencias y resultados en los diferentes rubros de polftica social en MExi-
co, como un antecedente necesario para presentar, en el tercer apartado, los 1li-
neamientos principales de esta politica en el marco global de la programacidn para
el. periodo de 1978 a 1982,

11, Antecedentes

La participacidn del Estado se desarrolld en materia de polftica social a
través de la creacidn y fortalecimiento de infraestructura fisica y humana, asi
como de instrumentos de tipo institucional que se abocaron a proporcionar bienes
y servicios bdsicos en seguridad social, salud, educacidn y vivienda. Si bien en
forma sectorial, se fueron impulsando los niveles de bienestar en sus distintos
aspectos.

Los primeros pasos para reorganizar la administracidn p@iblica datan de la
segunda década de este siglo, y el primer plan que buscaba orientar toda la acti-
vidad estatal hacia objetivos de desarrollo nacional fue disefiado para el sexenio
1934-1940, en que ocupd la Presidencia de la Repiiblica el General Lizaro Cardenas,
Ya en este Plan Sexenal se daba una gran importancia a la politica educativa., Con
la expansibén de la planta productiva nacional y de la actividad del sector piiblicq
fue necesario crear en 1954 la Comisidn de Inversiones, dependiente del ejecutivo,
y en 1959 la Secretaria de la Presidencia, de la que dependia la Direccidn de In-
versiones Pfiblicas. La Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado y los acuer-
dos presidenciales de junio de 1959 y julio de 1961 otorgaron a esta dependencia
la calidad de un 6rgano de planeacidn y la facultad de programar el desarrollo
econfmico y social. Con la creacidén de esta Secretarfa se inicid la elaboracibn
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de programas quinquenales de inversiones para cada Secretaria de Estado y organis-
mos descentralizados. Mas tarde, en colaboracidn con la Secretarfa de Hacienda se
aplicd en 1962-1964 el llamado Plan de Accidn Inmediata, programado una inversidn
de casi 40 mil millones de pesos (3 200 millones de dSlares de la &poca), de los
cuales el 75.7% se dedicaba a desarrollo basico, el 0,97 a defensa y administra-
cidén y el 23.4% a bienestar social,

Con la administracidn del Presidente L&pez Portillo la Secretaria de la Pre-
sidencia se transformS en la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, que reiine
ya las funciones de programacidén de la inversidén con la del control del gasto pii-
blico (en el tercer apartado volveremos a las funciones de esta Secretaria).

Desde los primeros regimenes revolucionarios se observa una tendencia al as-
censo de la inversidn social, tanto en nfimeros absolutos como relativos. Durante
los primeros aiios (1925-1940) la mixima asignacidén correspondid a servicios pUbli-
cos urbanos y rurales, y una pequeila proporcidén a hospitales, centros asistencia-
les y educacidén. Para la década de 1940-1950 se observan importantes ampliacio-
nes en servicios educativos y de salud, registrandose en 1947 las primeras inver-
siones en vivienda. Si en esa década la Inversién Piiblica Federal destinada al
bienestar social mantiene una participacidn cercana al 10%, a partir de 1960 se
incrementa sustancialmente hagta llegar a participar con maAs de la cuarta parte
de la inversién pi{iblica federal total. Sin embargo, en afios recientes su partici-
pacidn se ha reducido, coincidiendo con el periodo de dificultades econdmicas que
se originan en la recesidn mundial registrada en la presente década (ver cuadro).

Los esfuerzos realizados por el Estado para incorporar a la mayoria de la
poblacidn a los beneficios del desarrollo se tuvieron que enfrentar a dificultades
crecientes. La mds notable de &stas es el crecimiento de las necesidades y deman-
das que se derivan del incremento demogrdfico y de las corrientes de migracidm.
Juega un papel importante la dispersidn de esfuerzos; no se ha implementado una
coordinacién adecuada de las diferentes acciones de la politica social que homoge-
nice los objetivos, prioridades y actividades de las instituciones involucradas.

A pesar de estos problemas se lograron importantes avances en los &mbitos de salud
y seguridad social y educacidn, para incorporar los programas de vivienda en fe-
chas més recientes.

La implementacidn de programas paralelos, en muchas ocasiones desvinculados
a pesar de operar en los mismos espacios geogrdficos, seguramente fue un obsticulo
al aprovechamiento eficaz de todos los recursos invertidos, en el sentido de la
complementariedad que debe existir entre las acciones de bienestar. Un ejemplo de
ello es el reforzamiento de programas sanitarios con programas educativos. A pe-
sar de esto, la labor realizada desde 1940 por niimeros importantes de mé€dicos,
maestros rurales y promotores comunitarios significd para muchos mexicanos en re-
~gilones apartadas o de escasos recursos una oportunidad efectiva de vincularse a la
vida nacional y de mejorar sus condiciones inmediatas de existencia.

En materia de salud la Secretaria de Salubridad y Asistencia ha introducido
en gran escala la medicina preventiva para la poblacidn rural y urbana, a través
de campafias permanentes de inmunizaciones, atencidn a poblaciones sin acceso a la
medicina particular e infraestructura fisica y humana. El esfuerzo realizado des-
de 1943 influyd en forma determinante para incrementar la esperanza de vida, que
era de 39.0 afios en 1940, a 64.8 afios en 1976. A su vez la tasa de mortalidad ge-
neral ha pasado de 22,8 muertes por mil habitantes en 1940 a 7.5 en 1974.



INVERSION PUBLICA FEDERAL EN BIENESTAR SOCIAL, 1940-1976

(Millones de pesos — pesos corrientes)

Inversidn total 1940 A 1950 4 1960 A 1970 A 1976 A
Inversidn total a/ 290 2 672 8 376 30 250 110 333
Bienestar social 29 10.0 256 9.6 1885 22,5 8 000 26,4 18 656 17.0
Servicios urbanos y rurales 22 75.8 113 44,1 748 39,7 4 890 61.1 9 291  49.8
Centros médicos y asisten-

ciales 13.8 80 31.3 514 27.3 1094 13.7 3 896 20.9
Educacién e investigacidn 10.4 29 11.3 192 10,2 1 406 17.6 3765 20,2
Vivienda y desarrollo

comunal b/ - 34 13.3 431 22,9 207 2.6 1 768 9.5
Otras - - - 350 4.4 1705 9.6
Fuentes: La Economfa Mexicana en Cifras, NAFINSA, 1974, México, D.F,, e Informacidn Econdmica y Social Bi-

sica, Vol. 2, septiembre, 1978, SPP,

a/ Inversidn autorizada.

México, D.F.

b/ Hasta 1960 incluye obras de desarrollo en comunidades rurales, que a partir de 1970 estan incluidas en

servicios urbanos y rurales.

_017—
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En general las campafias permanentes han logrado reducir dri3sticamente las
principales causas de muerte, al grado de erradicar algunas enfermedades en el
pais, tales como viruela, peste, c8lera, fiebre amarilla, mientras que otras como
el tifoexantemdtico, paludismo y enfermedades venéreas se han abatido considera-
blemente,

En las dreas urbanas, donde se concentra la atencidn mé€dica, se ha logrado
tener menores indices de mortalidad general y por causas especificas que en las
zonas rurales. Sin embargo, pese a la tendencia de reduccidn de los Indices, cada
vez resulta mds diffcil incidir favorablemente sobre ellas, como es el caso de las
enfermedades del corazbn y cincer, propias de la vida urbana industrial. Con todo,
los programas de medicina preventiva no se han ponderado lo suficiemte dentro de
los planes de gobierno, lo que se refleja en parte por los recursos destinados al
sostenimiento y ampliacidn de la medicina curativa., En el Presupuesto Federal de
Salud PGblica de 1965 a 1969, el 3.7% se destind a medicina preventiva y el 52.9
a hospitales generales.

Uno de los resultados que reflejan la orientacidn del sistema de salud se
puede observar en la mortalidad infantil, que no obstante la tendencia hacia su
reduccidn, en los {iltimos afios registrd un aumento: entre 1965 y 1970 pasd de 60.7
a 67.2 por mil nacidos vives, principalmente en &reas urbanas marginadas y &reas
rurales. Esto parece indicar la necesidad de revisar algunas de las orientacio~
nes del sistema sanitario para adecuarlo a las nuevas condiciones de vida de gran
parte de la poblacidn, como es el caso de las concentraciones urbanas. En este
caso se impulsan ya mejoras al sistema preventivo, integrado con el aspecto de
desarrollo comunitario, en la inteligencia de que la salud de una poblacidn no se
resuelve sblo con medidas sanitarias sino que debe de acompafiarse de medidas inte-
grales de desarrollo.

Nuestro pafs cuenta con un sistema de seguridad social que cubre toda la Re-
piblica y que tiene una importante incidencia sobre los niveles sanitarios de gran
parte de la poblacidn,

" El Instituto Mexicano del Seguro Social se financia en forma tripartita, con
el 677 del total aportado por los empresarios, el 127 por el Estado y el 21% porx
los trabajadores. La poblacidn amparada por esta Institucidén se ha incrementado
considerablemente: la cobertura de 355 mil personas en 1944 pasd en 1960 a 3.6
millones, y en 1970 a 9.9 millones. Para 1976 se incrementd la poblacifn amparada
hasta 16.6 millones de personas, o sea el 28% de la poblacidn nacional. Sin em-
bargo, de la poblacidn incorporada al ré€gimen de Seguridad Social del IMSS en 1976,
aproximadamente el 86.7%Z se ubicaba en las ciudades, en tanto que la poblacidn ru~
ral representaba s8lo el 13,3%., Ello refleja la existencia de grandes necesidades
insatisfechas en materia de seguridad social, principalmente en &reas marginadas
del campo y algunas zonas urbanas, ligadas al problema de la existencia de empleos
poco productivos, mal remunerados o de tiempo parcial, asi como a los altos indices
de dispersidn demogrdfica en importantes regiones del pais.

La cobertura de seguridad social incluye institutos especificos para traba-
jadores del Estado y sector paraestatal, como petroleros, electricistas, ferro-
carrileros y Fuerzas Armadas. Como parte de la atencidn del sector pliblico a los
grupos de bajos ingresos y en particular a la poblacidn infantil, funciond desde
la década pasada el Instituto Nacional de Proteccidn a la Infancia (INPI), que in~
clufa en sus actividades la ayuda directa en materia de alimentacidn a 625 mil
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nifios, Su labor fue complementada posteriormente con el Instituto Mexicano de Aten~
cidén a la Nifiez (IMAN), dedicado principalmente a proporcionar servicios mé&dico
asistenciales a la poblacidén infantil de escasos recursos. Estas dos institucio-
nes (INPI e IMAN) son agrupadas en el Sistema Nacional para el Desarrollo Integral
de la Familia (DIF ), ampliando la cobertura de sus programas durante la primera
etapa de la Reforma Administrativa implementada por el gobierno del Presidente
Jos€ Lopez Portillo., En 1977 la asistencia alimenticia que lleva a cabo el DIF a
través del sistema de desayunos escolares fue de 53 millones en el drea metropoli-
tana de la ciudad de México.

Por su parte el rengldn Educativo ha estado tradicionalmente ligado en nues-
tro pais al cumplimiento de aspiraciones populares con un importante contenido na-
cionalista desde la creacidn de la Secretarfa de Educacidn en 1923. Las campafias
contra el analfabetismo se dirigfan a cubrir las grandes carencias que caracteri-
zaban al pafs antes de los regimenes revolucionarios., Los Indices de analfabetis-
mo han sido reducidos progresivamente, de un 55.2% de la poblacidn mayor de seis
afios en 1940, a un 44.1% en 1950, 38.0% en 1960 y 19% en 1976,

Las preocupaciones principales al disefiar la polftica educativa han consis-
tido en la ampliacidn de la cobertura del sistema de ensefianza primaria, la mejora
en su rendimiento terminal, y el desarrollo més equilibrado entre la ensefianza ur-
bana y rural. Para ello se ha impulsado la formacidn de maestros a nivel nacional,
la educacidn en el campo y la produccidn masiva y distribucidn de libros de texto
gratuitos.

En menos de 20 afios se logrd triplicar la poblacidn atendida por el sistema
de ensefianza elemental: mientras que en 1958 la matricula era de 4 millones 772
mil alumnos, en 1976 la cifra era de 13 millones 105 mil estudiantes, con una tasa
de crecimiento anual de 5.8%. En los niveles de educacidn media basica, media su-
perior y superior se han realizado esfuerzos importantes.

Con tecdo, el avance en muchos aspectos cuantitativos no ha correspondido de
igual manera a logros cualitativos. Asi por ejemplo, de continuar las tendencias
histdricas del rendimiento escolar, en 1982 estardn egresando con su primaria com-
pleta s8lo 46 nifios de los 100 que la inician en 1976, lo que significa que mas del
50% de los nifios no tendra3n oportunidad de completar este nivel b3sico de instruc-
cidn.,

Por otra parte si bien el analfabetismo se ha logrado abatir en té&rmincs re-
lativos, todavia al presente existen cerca de 7 millones de adultos que afin care-
cen de los elementos de lectura, escritura y la aritmética. Al mismo tiempo per-
sisten los grandes desequilibrios tanto en cantidad como en calidad entre la en-
sefianza urbana y rural. Permanecen las desigualdades de acceso y permanencia den=~
tro del sistema educativo por causas de origen socioecondmico. Los nifios prove~-
nientes de los grupos econdmicamente mds débiles continuamente tienen que suspender
su preparacidn por las exigencias de un mayor ingreso familiar. Esta situacidn se
ve incrementada por los fendmenos del desempleo y subempleo que vive la economfa
del pafs. Se estima que en la actualidad cerca de un milldn de nifios son expulsa-
dis anualuente del sistema educativo primario sin haber concluido su educacidn
elemental.

A su vez, las reducidas oportunidades que existen para que los egresados de
la ensefianza primaria lleguen a inscribirse en algfn tipo de ensenianza superior,
obligan a revisar las causas generales que determinan la falta de continuidad
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entre los diferentes ciclos. Mucho influye en el fenSmeno la gran migracidn hacia
centros urbanos en bisqueda de oportunidades de empleo y mejoramiento del nivel de
vida.

De la misma forma que ocurre en salud y educacidén, la tarea de proporcionar
viviendas adecuadas se ha ido agudizando con problemas como la urbanizacién no
planificada, las dificultades de tenencia de la tierra derivadas del crecimiento
demografico y la extensidn de las zonas urbanas, las corrientes de migracidn in-
terna, y la excesiva dispersifn de la poblacidn rural. Con estos elementos se
conforma un cuadro de asentamientos humanos de diffcil solucidn en el corto plazo.

Es hasta fechas recientes en que se integra una polftica de vivienda propia-
mente dicha. En el Artfculo 123 Constitucional, referente a derechos laborales,
se indica que las industrias urbanas que emplean m3s de 100 trabajadores y todas
las industrias rurales deben proporcionar a sus empleados viviendas de bajo costo.
Sin embargo, el cumplimiento de este principio quedd subordinado a las negociacio-
nes laborales,

Hasta 1964 la construccidn de viviendas de bajo costo fue limitada. Las me-
didas tomadas por el Instituto Nacional de la Vivienda y el Instituto Mexicano del
Seguro Social se concentraron en las zonas urbanas y fueron insuficientes para en-
frentar el creciente déficit habitacional, tanto en lo que se refiere a la cons-
truccidn como a la existencia de viviendas inadecuadas o deterioradas. Junto con
las limitaciones que presentaba la construccidn privada, para finales de la década
de 1960 el rezago era ya muy importante: cuatro millones de unidades. E1 Estado
comenzd entonces a fomentar la participacidn de la banca privada, con mejores re—
sultados.

En 1272 se modifica el Articulo 123 de la Constitucidén y la Ley Federal del
Trabajo para establecer claramente las bases legales de la incorporacidn de la to-
talidad de los trabajadores asalariados a un régimen de construccidn y financia-
miento de viviendas de bajo costo. Asi el Instituto del Fondo Nacional de la Vi-
vienda para los Trabajadores (INFONAVIT) se financia con la aportacidn patronal
bimestral del 5% sobre el salario base de cada trabajador, y con fondos piiblicos.
En sus primeros tres afios de operacidn el Fondo entregd 70 mil viviendas de bajo
costo en conjuntos habitacionales, y en 1976 llegd a 106 mil.

Con otros organismos especializados se va estableciendo ya un sistema que
atiende las demandas habitacionales de diferentes tipos de trabajadores asalaria-
dos. Afin asf el déficit en el rubro es considerable y s8lo se podrd cubrir con la
participacidn activa de las poblaciones necesitadas, a través de programas de auto~
construccidn apoyados por el Estado, aprovechando en algunos casos excedentes es-
tacionales de mano de obra, y en otros el material y la. tecnologia de cada regidm.

El anterior recuento de los distintos rubros, si bien muy suscinto, refleja
una serie de esfuerzos importantes. Es hora, sin embargo de replantear las tareas
que tenemos enfrente en funcidn de un enfoque integral de la politica social en
el proceso de desarrollo, definiendo objetivos precisos y asignando mls recursos
que en el pasado al logro de minimos de bienestar para toda la poblacidén. En es-
pecial destaca la gran necesidad de implementar programas de alimentacidn y nutri-
cidn, como una prioridad nacional, desde el impulso a la produccidn de alimentos,
mejores aparatos distributivos y la educacidn para su adecuada preparacidn y con-
sumo. Se requiere especial atencidn en este rubro a los nifios y a las mujeres
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embarazadas, principalmente en el campo y en &reas marginadas de las ciudades, La
experiencia si bien reducida que se tiene en este aspecto ha sido retomada para
elaborar un Programa Nacional de Alimentacidn y Nutricidn,

Una proporcién considerable de la poblacidn nacional, que coincide a un ni-
vel muy agregado con la proporcidn de los mexicanos que se pueden clasificar como
los desempleados, los subempleados y sus dependientes, permanece alin al margen de
los distintos programas sociales, o tiene carencias que apenas han sido atendidas
por las acciones realizadas hasta esta década. Sus condiciones ocupacionales es=
tdn ligadas a sus deficientes condiciones sanitarias, educativas, nutritivas y ha-
tacionales, y esto nos lleva a replantear las acciones que se realizan en estos
campos, como parte integrante de un plan global de desarrollo., Por ejemplo, ya no
se debe atender sdlo al nfmero de individuos cubiertos por diferentes institucio-
nes de salud o de seguridad social, sino al tipo de programas que se impulsa con
ellos, a la calidad de los servicios que reciben y a la intensidad con que se apro-
vechan las inversiones ya realizadas.

Existen disparidades en la asignacidn de recursos financieros tanto para las
instituciones como para los estados y los individuos de acuerdo a la localidad
donde viven, su situacidn laboral y para los diversos programas en materia de
bienestar.

I1I. Los objetivos sociales en la estrategia del desarrollo mexicano 1978-1982

a) Estrategia de desarrollo y planeacidn integral participativa

La disponibilidad de recursos financieros derivados de la exportacidn de hi-
drocarburos nos brinda la oportunidad de enfrentar las grandes deficiencias y des-
igualdades heredadas del modelo de desarrollo anterior. Para lograr un mayor cre-
cimiento de 1979 a 1982 y al mismo tiempo cubrir los rezagos sociales, se ha ela-
borado una estrategia global de desarrollo, basada en la definicidn de grandes ob-
jetivos nacionales que funcionan como gufa y marcan prioridades en todos los drde-
nes: conseguir que toda la poblacidn alcance minimos de bienestar en alimentacidn,
salud, educacidn y vivienda, y fortalecer la capacidad de autodeterminacidn de los
mexicanos para decidir sobre la organizacidn y el funcionamiento de su sistema
econdmico y social.

Se trata de utilizar los recursos. petroleros en beneficio de las mayorfias a
través de la aplicacidn de proyectos y polfiticas multisectoriales orientados aper-
mitir que en un futuro mediato los mexicanos que ya han nacido o esta@n por nacer
se puedan integrar a la vida nacional tanto en su aspecto de produccidén y consumo,
como de participacién cultural e integracidn social. El método de planificaciln
que se comienza a implementar tiene la caracteristica de ser integral, en la medi-
da en que, cubriendo las polfticas econfmica y social, permite la organizacidn de
los esfuerzos del Gobiernoe Fedexal con los gobiernos locales y los sectores social
y privado. Es ademds participativa, pues resulta de un esfuerzo sistemdtico de
concertacidn de todos los sectores y de todos los factores de la produccidn, y se
fundamenta en un amplioc proceso de recopilacidn de diferentes informaciones, pun—
tos de vista y opiniones del conjunto del sector pliblico y de grupos sociales y
econdmicos.

En el marco anterior se disefia la politica social que se implementard de
aquf a 1982, con previsiones y proyecciones a un plazo temporal mis amplio. Su
enfoque incluye los niveles sectoriales, intersectoriales y regionales, y se apoya
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en un sistema de evaluacibn que alimentarid sistemiticamente el proceso desde la
preparacidn del plan global hasta las fases de programacidn - presupuestacifn y
las medidas administrativas y jurfidicas.

La estrategia global que conjuga los elementos anteriores tiene como niicleo

ciliar los intereses de todos los grupos sociales hacia los grandes objetivos de
largo plazo. La Alianza es el marco de concertacidn para definir responsabilida-
des y formas de participacidn de todos los sectores sociales en el proceso.

El crecimiento del producto que se intenta alcanzar se orienta a la produc-
cidén de bienes y servicios socialmente necesarios, que satisfacen precisamente las
necesidades esenciales de la mayorfia de la poblacidén, y de bienes nacionalmente
necesarios, o sea aquellos que por su papel estratégico fortalecen nuestra estruc-
tura econdmica y permiten alcanzar el objetivo de autodeterminacifn. Dentro de
estos tipos de bienes destacan como objetivos prioritarios del desarrolle los -ali-
mentos y los energ€ticos, y con ello se jerarquizan y se ordenan los objetivos a
alcanzar tanto en los distintos rubros de necesidades bisicas como en las ramas
productivas que reciben especial atencidn.

La via de desarrollo propuesta pone un &nfasis espzcial en la expansidn del
mercado interno, ligada a un proceso intensivo de creacidn de empleos productivos
y suficientemente remunerados. La incorporacidn acelerada de la fuerza de trabajo
en el proceso productivo cumple el doble objetivo de dinamizar ramas prioritarias
del aparato productivo, y por lo tanto incrementar la oferta de bienes de consumo
masivo, y al mismo tiempo generar los empleos y el ingreso necesarios para garan-
tizar su distribucién a los grupos mayoritarios. La misma necesidad de que estos
grupos participen comunitariamente en la solucidn de sus problemas supone su mayor
participacidn en la actividad econdmica. Para cubrir las necesidades de las nue-
vas demandas de bienes bisicos en la produccidén de energé€ticos y alimentos, conver-
gen las prioridades de la politica sectorial regional y social, a través de pro-
gramas especificos.

El problema ocupacional comunica ¥y traduce aspectos econdmicos y sociales,
como es la forma en que se integran los mexicanos a la vida nacional, en sus as-
pectos productivos, culturales y participativos en general. El objetivo guberna—
mental mis amplio en este aspecto es la mayor integracidn de los grupos marginados
urbanos y rurales a la sociedad nacional, dando prioridad a las comunidades mis
necesitadas del campo. Para esto se implementan ya planes de inversidn en apoyo
a comunidades rurales, asi como convenios entre el Gobierno Federal y los gobier-
nos estatales para planear el desarrollo a nivel regional a través del apoyo a las
metas prioritarias y a las poblaciones y grupos sociales mis necesitados. Con es-

de su origen, y se van incorporando las entidades federativas a los esfuerzos de
programacidn nacional, estimuldndolas para que en base a los planes estatales de
desarrollo contribuyan a la solucibén de los problemas nacionales.

La creacidn de empleos ataca uno de los problemas mis graves heredados del
modelo de desarrollo seguido por nuestro pais desde la Segunda Guerra Mundial, pe-
ro ademis la polftica de empleo como parte central de una estrategia social asegu~
ra los efectos de &sta en el largo plazo y supera la implementaciSn de una polfti-
ca de hienestar basada exclusivamente en el subsidio, la transferencia unilateral
Y el paternalismo. El crecimiento de la ocupacifn pasa necesariamente por el cum—
plipiento de objetivos econdmicos (crecimiento en la produceidn de las ramas
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prioritarias), sociales (mejor integracidn de grupos sociales marginados) y poli-
ticos (participacidn popular en los Srganos de representacidn Federal y estatales).

A lo anterior se debe agregar el objetivo de asegurar un ingreso real cre-
ciente a los grupos mayoritarios. Los salarios deberfn por lo menos mantener su
proporcidn en el ingreso nacional.

Otro de los grandes ejes de la estrategia global es la Reforma Administrati-
va implantada desde diciembre de 1976 para reorganizar la administracidn piblica,
evitar la duplicacidn de esfuerzos y precisar las responsabilidades de cada una de
las secretarias y dependencias en el drea programitica.

b) Justicia social y minimos de bienestar

Por justicia social entendemos igualar a todos los mexicanos en la seguridad
de obtener, a través del derecho al y del trabajo, la satisfacci6n de sus necesi~
dades bésicas. El propfsito de la estrategia politica y econdmica plasmada en la
Alianza es que no haya mexicano sin lo indispensable para comer y vestirse; promo-
ver, preservar y en su caso recuperar la salud; participar activamente en los pro-
cesos nacionales mediante su acceso a la educacibn y a la cultura, asi como tener
una vivienda digna.

Aunque la cobertura de estos renglones ha sido una preocupacidn expresa de
diferentes gobiernos revolucionarios en M8xico con distinto é&nfasis, diversos en-
foques y prioridades, en la actualidad estamos ya en condiciones de aprovechar
nuestra experiencia y programar una politica social mis eficaz y mejor integrada
a una estrategia global de desarrollo. Para ello se ha iniciado la implementacidn
del enfoque de minimos de bienestar, como un instrumento de programacidn que per-
mita traducir grandes objetivos de bienestar en acciones especificas, superando
las carencias en los distintos rubros en forma mds organizada y mejor definida que
en el pasado, sin perder de vista que su solucifn definitiva estd ligada a las de-
terminanates basicas de la ocupacidn y el ingreso de los sectores mayoritarios de
la poblacidn. Lo anterior implica que al mismo tiempo que se impulsa el logro de
los objetivos definidos por la estrategia econbmica, o sea el incremento de la
produccidn y el empleo, se sientan las bases de un nuevo modelo de desarrollo, se
redisefia la accidn estatal en el dmbito social y se definen medidas orientadas a
cubrir necesidades basicas en forma directa.

Los minimos de bienestar varian en el tiempo y en el espacio, ampliindose y
diversificandose como consecuencia del mismo proceso de desarrollo, ya que a la
diversidad de las instancias geogrdficas corresponden bienes y servicios diferen-
tes. Al mismo tiempo la satisfaccidn de necesidades b@sicas estd en funcibn del
grado en que los grupos sociales se incorporan al desarrollo nacional, asi como de
las diversas tradiciones y ecologfas en las diferentes regiones del pais.

Proponer minimos de bienestar no significa una meta fija, puesto que el con-
cepto es dindmico: el objetivo programitico debe ser una meta global de igualdad
de seguridades para toda la poblacién, y ello se traduce en la identificacidn pre-
cisa de grupos sociales - objetivo, caracterizando sus requerimientos especificos
y evaluando las posibilidades de movilizar sus propios recursos en forma comple-
mentaria de los programas gubernamentales.

Con el enfoque de minimos de bienestar se destaca la estrecha interdepen-
dencia de los componentes de la politica social, lo cual permitirZ coordinar las



- 47 -

actividades gubernamentales que inciden sobre el bienestar. Con todo, mantenemos
la conciencia de los obsticulos que supone este enfoque., Existen habitos muy
arraigados de parcelamiento de actividades en los diferentes servicios sociales
que no favorecen la correcta distribucidn de recursos para cubrir las necesidades
mis urgentes y reforzar la incidencia entre unos rubros y otros. De aqui la nece-
sidad de definir objetivos sociales aceptados por todos los responsables de la po-
1ftica sectorial, aplicar correctamente los nuevos conceptos de servicio con el
conocimiento y el apoyo de los grupos sociales beneficiados, asi como administrar
y evaluar el proceso de tal forma que pueda retroalimentar y corregir los errores
y deficiencias sobre la marcha.

Precisamente la Reforma Administrativa estd disefiada para operar en forma
mds congruente, y por ello se puede decir que plantea un salto cualitativo que
permitird aprovechar métodos mds precisos de programacidn, presupuestacidn y apli-
cacibn de proyectos especificos.

A su vez las reformas anteriores permitirdn aprovechar mejor los recursos
humanos, materiales y organizativos con que cuentan las poblaciones o ireas - ob-
jetivo de los programas coordinados de bienestar.

La prioridad que se otorga al rubro de alimentacidn dentro de los minimos de
bienestar parte del reconocimiento de la incidencia que tendria su cobertura ade-
cuada sobre otras necesidades bisicas. El objetivo global en este aspecto es in-
crementar la disponibilidad de alimentos de consumo popular y mejorar su distribu-—
cién entre los distintos sectores sociales y regiones geogrdficas para mejorar los
niveles alimenticios hasta que toda la poblacidn alcance una dieta minima estable-
cida como meta y proteger en especial a los nifios menores de cinco afios y a las
mujeres durante el embarazo y la lactancia,

De acuerdo con el objetivo de fortalecer nuestra autodeterminacidn en todos
los 6rdenes, el abasto de alimentos que requiere el pais se deberid lograr com la
produccidn interna, limitando la importacidn a lo estrictamente necesario. Ello
plantea requerimientos especificos al sector agropecuario, incorporados en su res-
pectivo plan sectorial, y permite formular importantes lineamientos para politicas
especificas, como son las de ingresos y precios, financiera y crediticia, la poli-
tica de comercializacidn y la polftica educativa. La manera de organizar los ele-
mentos de estas polfticas se especifica en el Programa Nacional de Alimentacibn y
Nutricidn, y se refuerza con otros programas especificos de tipo multisectorial,
como son el Programa Nacional de Orientacidn Familiar y el de Educacidn para Todos.

c) Objetivos y elementos de programaciﬁn social

El plan global econdmico y social integra los planes parciales en una tota-
lidad cuyas partes son congruentes entre si y plasman orginicamente la filosofia
del régimen., La Secretarfa de Programacidn y Presupuesto incluye dentro de sus
funciones la conduccidn y coordinacidn de los aspectos globales, intersectoriales
regionales y metodoldgicos de la planificacién. Con la Reforma Administrativa
las funciones estatales se han agrupado en sectores, y para cada uno de ellos se
han elaborado y discutido programas quinquenales con sus respectivos objetivos de
largo y mediano plazo, metas a 1982, lineamientos de politica y programas., La Se-
cretaria de Programacidn y Presupuesto funge como secretariado técnico en la pre-
paracidn de estos planes y programas, para luego aprobar las partidas presupuesta-
les correspondientes y evaluar los resultados a lo largo del proceso. En materia
de polftica social destacan los sectores de Salud y Seguridad Social, Asentamientos
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Humanos, Laboral y el de Educacibn, Cultura, Ciencia y Tecnologfa, aunque en el
caso de planes multisectoriales como el de Alimentacidn y Nutricidn, la coordina-
cidn recae en la SPP, Se desarrollan asf labores de coordinacidn para recoger la

participacidn y el consenso de los demds Sectores y principales entidades vincula-
das con el plan multisectorial. Al mismo tiempo la SPP prepara proyectos de co-

ordinacidn entre la federacidn y los gobiernos estatales. Asimismo en el marco de
la Alianza para la Produccidn el sector pliblico intercambia informacidn con los
particulares sobre proyectos de inversifn en marcha o en cartera, tanto de la ad-
ministracién plblica como de los sectores privado y social.

En lo que se refiere a la dimensidén temporal de la planeacidn, el Presidente
Ldpez Portillo ha definido las metas sucesivas que ubican el plan global de desa-
rrollo mnacional en tres etapas bianuales: en los afios 1977 y 1978 se concentraron
los esfuerzos para superar la crisis econdmica ligada principalmente a una desfa-
vorable coyuntura internacional; los afios 1979 y 1980 se emplearin en la consoli-
dacidn de la economia, rompiendo el circulo vicioso que se establece entre la es-
casez de recursos y la debilidad en el aparato productivo; finalmente durante los
dos afios finales del sexenio se entrari en un periodo de crecimiento acelerado,
contando con importantes recursos derivados de la exportacidn de hidrocarburos. En
estas tres etapas se enmarca la evolucidén que seguird la politica social.

En el bienio 1979-1980, considerando los criterios generales de manejo de la
politica econdmica que impone el cardcter de esta etapa, se asigna a los alimentos
la mayor prioridad por su significacién vital en el bienestar de las mayorias y en
la firmeza de la economia, En 1981-1982 los demds componentes bdsicos del bien-
estar (salud, educacidén y vivienda) recibirdn un impulso mds vigoroso que en la
etapa anterior, aunque desde ahora se inician esfuerzos de cobertura general en
materia educativa y en otros renglones, sustentando el desarrollo de la politica
social en su conjunto en un importante fortalecimiento de la capacidad productiva
general ligado con la mayor autodeterminacidn financiera,

Desde ahora queda claramente definida la necesidad de distribuir los benefi-
cios del crecimiento entre los distintos sectores y ramas productivas, entre los
factores de la produccidn y entre las distintas regiones nacionales., La programa-
cidn de la politica social toma en cuenta estas dimensiones tanto en el corto como
mediano plazo, vinculando el plan global con el presupuesto anual, a los objetivos
de la polftica econdmica con los objetivos de la politica social, y a ambas con el
presupuesto.,

Adem3s de los objetivos econdmicos de produccidén, empleo, precios, consumo y
finanzas ptiblicas, se pueden definir objetivos sociales que requieren la aplicacidn
- - - r - .
tanto de medidas propiamente sociales como de politica econdmica:

1. Reducir los dé€ficit sociales acumulados en materia de alimentacidn, salud,
educacifn y vivienda. Dentro de estos rubros tiene prioridad el de alimentacidn.
Para la planeacidn de estos aspectos se tomardn en cuenta las determinaciones geo-
grificas que influyen sobre los componentes de los minimos de bienestar, de acuer-
do a las costumbres y valores de cada regidn y cada grupo social.

2. Mejorar la calidad de la vida de los sectores mayoritarios de la pobla—-
cibn, incluyendo a los grupos medios. Esto abarca los siguientes aspectos:

a) La proteccidn del consumo familiar,
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b) El mejoramiento de los mecanismos y los medios de comunicacidén e infor-
macidn social,

c) Garantizar la seguridad individual y familiar de los ciudadanos en un
marco comunitario (administracidén de justicia, vigilancia pGblica), y

d) Elevacidn de los niveles de cultura y recreacidn, para que todos los me-
xicanos tengan posibilidades concretas,y a su alcance, de aprovechar
creativamente su tiempo libre.

3. Propiciar una mayor integracién de los grupos urbanos y rurales actual-
mente marginados. Si bien este objetivo se relaciona estrechamente con el logro
de mfnimos de bienestar aquf se enfatiza el aspecto de integracidn al sistema glo-
bal en un sentido amplio, y no s8lo como un problema de niveles de consumo.

4, Propiciar una mejor estructura de asentamientos humanos que evite la ex-
cesiva concentracidn y la excesiva dispersidn demogrifica. Este objetivo se rela-
ciona con una politica poblacional y de migracidn interna que apoyada en medidas
de politica econdmica permita alterar las condiciones de aguda necesidad que moti-
van el &xodo temporal o permanente de muchos mexicanos de sus lugares de origen,
principalmente desde las zonas rurales.

Con este propdsito se ha elaborado un Plan Nacional de Desarrollo Urbano, en
el que destaca la identificacidn de las &reas urbanas que se pretende desarrollar
en los prOoximos afios para contribuir a un desarrollo regional més equilibrado y
acorde con la distribucidn geogrdfica de recursos naturales y poblacidn.

Con estos criterios existen ya proyectos sectoriales e intersectoriales en
diferentes fases, que integran medidas. Entre los intersectoriales destaca el
‘Programa Piloto de Minimos de Bienestar, que implementari por primera vez el enfo-
que de programacidén de la polftica social en base a objetivos definidos en dos re-
giones del pafs, en torno al objetivo prioritario de alimentacidn y nutricidn., Es-
te proyecto parte de la exploracidn de factores socioecondmicos, &tnicos y cultu-
rales que influencian el logro de minimos de bienestar en las ireas seleccionadas,
con el fin de identificar las variables que inciden en forma importante sobre la
pobreza. En una primera etapa las acciones a realizar se enfocar@n a (1) coordi-
nar los programas existentes para lograr su integracidn operativa, (2) capacitar
personal con la nueva orientacidn, (3) establecer sistemas de autopromocidn de la
comunidad y (4) regular el programa por medio de la presentacidn de proyectos su-
jetos a financiamiento.

Otra experiencia intersectorial importante es la que realiza la Coordinacibn

integra en 4reas rurales las acciones de las dependencias creadas especialmente
para atender problemas derivados de la marginalidad social y el atraso econbmico,
Sus medidas b&sicas incluyen la celebracién de convenios programiticos entre la
coordinacibn y el resto de las entidades y dependencias de la Administracidn P{-
blica Federal; al mismo tiempo los proyectos especificos se integran territorial-
mente con la participacidn de la comunidad y la supervisidn de los Comit@s Promo-
tores del Desarrollo Socioecondmico que presiden los Gobernadores estatales. '‘Con
ello se asignan recursos presupuestales intransferibles al cumplimiento de los
programas convenidos.
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Entre los proyectos sectoriales es importante mencionar las acciones agripa=-
das bajo el rubro de "Educacidn para Todos", que atiende especial a los grupos
marginados y que define como tareas de alta prioridad las de alfabetizacidn, cas-—
tellanizacidn, universalizacidn de la primaria y educacidn para adultos. Cada una
de estas tareas se implementa a través de programas y subprogramas con metas defi-
nidas. Haciendo resaltar solamente las metas de educacidén primaria para 1982, se
busca la incorporacidn de un millén de nifios en edad escolar y la elevacidn de los
fndices de transicifn de primero a segundo grado de 76% en 1977-1978, a 887 en
1982-1983. Se planea también elevar los Indices de transicidn de los otros grados
para alcanzar en 1982-1983 una eficiencia terminal de 60%.

Finalmente, en lo que se refiere a la necesidad de satisfacer la demanda na=-
cional de vivienda de los trabajadores no asalariados, y en especial de los estra-
tos socioecondmicos cuyo nivel de ingreso es menor al salario minimo, conviene
mencionar que se ha iniciado ya un programa denominado Vivienda Progresiva. EL
financiamiento proviene principalmente del Gobierno Federal y su operacidn se ini-
cia con la adquisicidén de un lote dotado de los servicios minimos, en el cual las
familias usuarias van construyendo su vivienda en forma paulatina con el apoyo gu-
bernamental, principalmente a través del Instituto de Desarrollo de la Comunidad y
la Vivienda Popular (INDECO). Con esta alternativa se promueve una solucidn al
problema de la vivienda acorde con la capacidad de pago de la poblacidm.

Los anteriores mecanismos son parte de la creciente preocupacidn estatal por
atender las necesidades de zonas deprimidas y grupos marginados con el concurso de
distintos sectores programiticos y administrativos. Progresivamente, con la apli-
cacidén de la estrategia delineada anteriormente, se podran alcanzar los objetivos
de cobertura nacional con la participacion activa de la poblacidén en la marcha ha-
cia un pafs mds rico y mis equitativo.



ANALISIS DEL PROCESO DE PLANIFICACION EN VENEZUELA







- 53 -~

1. INTRODUCCION:

De acuerdo con las caracteristicas de la economia venezolana en la cual le
ha correspondido al Estado una participaci®n cada vez m@s activa en el proceso
de desarrollo econbmico, por ser el principal detentador de los recursos finan-
cieros, derivados de la actividad petrolera y el agente responsable de su ade~
cuada inversidn habiendo manejado un presupuesto de gastos que pasd de aproxi-
madamente 2 000 millones de bolivares en 1950 a unos 10 000 millones en 1970 y
alrededor de 44 000 millones en 1976, la planificacidn en Venezuela juega un papel
importante y necesario en la orientacidn de las grandes decisiones del sector
piiblico, e induce a la vez al sector privado de la economia a adoptar un compor-
tamiento acorde con los lineamientos de la politica general de desarrollo del
Estado.

Diversos problemas estructurales que tradicionalmente han prevalecido en
la economia venezolana, especialmente en lo relativo a la distribucidn del
ingreso, al desarrollo regional y a la formacidn y empleo de la fuerza de trabajo,
etc., son factores que han sido considerados ampliamente dentro del proceso de
planificacidn nacional, con el objeto de superar las limitaciones que esta proble-
mAtica impone al desarrollo econdmico y social del pais.

[En este sentido, partiendo del marco en el cual se ha desarrollado la
planificacidn en Venezuela, se expondr@n en forma general en el presente trabajo,
los aspectos mds resaltantes del Sistema de Planificaci®n Venezolano, desde sus
primeros intentos a partir de 1939, hasta su consolidacidn legal en 1958 y evo-
lucidn actual; su ambito de accifn, obstidculos y logros alcanzados.

2. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA PLANIFICACION EN EL PAIS

En Latinoamérica la Planificacidn se inicid® entre los afios 1950 y 1963,
influida por circunstancias tales como la creciente intervencidn del Estado en la
Economia, la programacidn requerida a los efectos del financiamiento por parte de
los organismos internacionales de crédito y la gestidn, a favor de la capacitacidn
en PlanificaciOn, desarrollada especialmeénte por la CEPAL y el ILPES.

El Sistema Nacional de Planificaci®n en Venezuela surgid ante la necesidad
de adoptar un sistema que permitiera sistematizar los miltiples esfuerzos plani-
ficadores iniciados por el Estado desde el ano 1939. En esta experiencia de
planificacidén se pueden distinguir tres etapas, la primera caracterizada por
una serie de intentos aislados de planificacidn en diferentes dreas de la acti-
vidad econfmica. Una segunda etapa a partir de 1958 cuando mediante Decreto
N°® 492 de fecha 30-12-1958 se erea el Sistema Nacional de Planificaci®n; de esta
manera la Planificacidn adquiere el cardcter de técnica de primer orden para
orientar al Estado en la toma de las grandes decisiones, en funcidn del desarrollo
econdmico y social del pais; sin embargo, era una actividad marginal, en relacidn
a las instituciones de la Administracion PGblica y la Privada. Una tercera
etapa, podemos decir que se inicia en 1976 cuando el V Plan de la NacidOn se le dio
sancifn normativa, al otorgirsele aprobacidn mediante Decreto Presidencial
N° 1.454 de fecha 9-3-1976, con lo que el Plan adquirid certeza y existencia
desde el punto de vista juridico y asi la Planificacidn va dejando de ser una
actividad marginal, para convertirse en un auténtico instrumento del desarrollo
econbmico.,
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2.1 Primeros intentos de planificacidn

En Venezuela }os primeros intentos de planificacidn se iniciaron en el campo
urbano, con la elaboracidn del Plan de Urbanismo de Caracas, en el afio 1939. Sin
embargo, es a partir de 1946 cuando al crearse la Comisidn Nacional de Urbanismo,
comienza a generalizarse la planificacidn urbana; también en la década de los afios
cuarenta se realizan los primeros intentos de planificacidn sectorial; ejemplo de
ello tenemos el Plan de Electrificacidn de la Corporacidn Venezolana de Fomento, el
Plan de Vialidad del Ministerio de Obras Pblicas, el Plan de Produccidn Agricola
y el Plan de Irrigacidn de la Direccidn de Riegos del Ministerio de Obras Pidblicas.

En el campo netamente econdmico, es importante citar el avance que para la
planificacidn significaron las mejoras institucionales que resultaron de la creacidn
del Banco Central de Venezuela en 1939, la Corporacidn Venezolana de Fomento en 1946
y el Consejo de Economia Nacional en ese mismo afio.

Estos primeros intentos de planificacidn se caracterizaban por la ausencia
de sistematizacidén y por la falta del indispensable marco de referencia de la pla-

nificacidn econdmica general que orientara dichas acciones.

2.2 Institucionalizacidn del proceso de planificacidn

Tomando en cuenta las disposiciones contenidas en el articulo 95 de la Consti-
tucidn Nacional, que le asigna de manera expresa al Estado la obligacidn de pro-
mover el desarrollo econdmico y la diversificacidén de la produccidn con la finali-
dad de crear nuevas fuentes de riqueza, aumentar el nivel de ingreso de la poblacidn
y fortalecer la soberania econdmica del pais; a lo que se agrega en el articulo 98,
que si bien el Estado debe proteger la iniciativa privada, ello debe hacerlo sin
perjuicio de la facultad para dictar medidas tendientes a planificar, se tiene que
la propia Constitucidn consagra el poder planificador del Estado con el objeto de
fomentar y racionalizar la produccidn, regular la circulacidn, distribucidn y con-
sumo de la riqueza e impulsar el desarrollo econbmico y social del pais.

En base a este marco de referencia constitucional, el gobierno nacional me-
diante Decreto de Ley No. 492 del 30 de diciembre de 1958, did el paso definitivo
para la institucionalizacidn de la Planificacidn General en Venezuela; constituyén-
dose dicho Decreto en el instrumento legal que ha servido de base para la elabora-
cidn y adopcidn de los sucesivos Planes de Desarrollo Nacional.

Surge, en consecuencia, a partir de 1958, el Sistema Nacional de Planificacidn
que tiene como 8rgano central a CORDIPLAN y 6rganos sectoriales que son las Ofici-
nas de Planificacidn y Presupuesto de los Ministerios, asi como organismos regioma-
les, tales como las Corporaciones de Desarrollo Regional.

Al Organismo Central del Sistema (CORDIPLAN) se le asignaron funciones tales
como 1as'de hacer estudios sobre el desarrollo econdmico y social de la nacidn, que
sirvan de base para la preparacidn de las respectivas proyecciones y alternativas,
asi como mantener al dia un plan general de desarrollo econdmico y social; la unifi-
cacidén de la programacidn y coordinacidn de trabajos sectoriales y la consolidacidn
de presupuestos ministeriales de inversiones y servicios, etc.
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Sin embargo, hasta fecha reciente, la planificacidn en Venezuela, a pesar
de la existencia de todo un sistema y de su correspondiente fundamentacidn legal,
segula siendo una actividad marginal en el contexto de la administracidn piiblica
y privada, ya que los planes que se elaboraban adolecian de la falla de no
recibir la. correspondiente sancidn normativa, bien sea mediante Ley o Decreto
que los convirtiera en instrumentos de obligatorio cumplimiento por parte de los
entes de la Administracidon Pdblica en la oportunidad de la elaboracidn de sus
programas, Asimismo, en lo que respecta a la iniciativa privada se podia observar
que el Plan practicamente no influia en medida alguna en las decisiones de
inversidn del sector privado de la economia.

Es a partir del V Plan de la Nacibn cuando se inicia una etapa mids avanzada
en el Proceso de Planificacidn venezolano, al asumir el Estado nuevas y grandes
responsabilidades como consecuencia de la nacionalizacidn de las industrias
basicas (petrbleo y hierro), y las fuerzas sociales, tanto en el campo empresarial
como en el laboral adquieren un significativo dinamismo y desarrollo en el
contexto de esta nueva etapa de la evolucidn econdmica del pais, tales circuns-
tancias incidieron, por una parte, en que al V Plan se le diera sancidn normativa
al otorgirsele aprobacidn mediante Decreto Presidencial N° 1454 de fecha 9 de
marzo de 1976, v por la otra, a los efectos de su elaboracidn se sometid ademias
a un intenso proceso de discusidn y opinidn a nivel de los diferentes sectores
politicos, empresariales, laborales y de investigacidn.

Por otra parte, es importante destacar que con fecha 22 de diciembre de
1976, el Ejecutivo Nacional dio un nuevo paso en la consolidacidn del Sistema
de Planificacifn al promulgar la Ley Organica de la Administracidn Central, la
cual en su articulo 47 sefiala y amplia las funciones de CORDIPLAN e incorpora
nuevos mecanismos de planificacidn, tales como la elaboracidn del Plan Operativo
Anual a los fines de la programacidn de corto plazo y la formulacidn del
Presupuesto por Programas., De esta manera se le da un nuevo marco legal a la
actividad planificadora en el pais y se propende a un refinanciamiento en las
técnicas del proceso de planificacidn, de acuerdo con los requerimientos de la
nueva etapa del desarrollo econdmico y social que se inicia con la nacionalizacidn
de las industrias bisicas y las mayores responsabilidades que asume el Estado en
la conduccidn de la Economia,

3. INSTRUMENTOS AUXILIARES DEL SISTEMA DE PLANIFICACION VENEZOLANO

El Sistema de Planificacidn en Venezuela fundamentado sobre una base
legal e integrado como se menciond en parrafos anteriores, por un drgano central
y diversos organismos sectoriales y regionales dispone ademis de una serie de
instrumentos auxiliares que le sirven de apoyo tanto en la fase del diagndstico
como en la formulacidn y posterior evaluacidn del Plan de desarrollo. Entre
estos instrumentos auxiliares estd el Presupuesto por Programas, el cual permite
canalizar la inversidn piblica de conformidad con las prioridades establecidas
en el Plan, constituyéndose en un importante medio para la ejecucidn del mismo.

Este Presupuesto por Programas que debe formularse en base al Plan Opera-
tivo Anual, el cual viene a ser la concreeidn anual del Plan General de Desarrollo
es, sin embargo, de reciente implementacidn, por lo que todavia no se ha logrado
perfeccionar el mecanismo de acoplamiento que debe existir entre el Presupuesto
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y el Plan; no obstante, esta situacidn habrade superarse progresivamente a través
de la gestidn de la Oficina Central de presupuesto recientemente creada, a raiz de
la promulgacidn de la Ley Organica de la Administracidn Central, Oficina que actuarid
en estrecha vinculacidn con CORDIPLAN, ya que este (ltimo tiene entre sus funciones
la de colaborar en la preparacidn de los Presupuestos anuales y dictaminar sobre

los gastos de capital y de servicios esenciales, lo cual se logrard a través del
Plan Operativo Anual.

Otro de los instrumentos auxiliares de la Planificacidn en Venezuela es el
de la Estadistica, sistema que ha aportado a la planificacidn importante informa-
cidn a los efectos de la realizacidn de los diagndsticos econdmicos y sociales del
pais, asi como para hacer las respectivas programaciones y proyecciones contenidas
en los planes de desarrollo nacional. Sin embargo, ha sido tradicional que el sis-
tema estadistico venezolano no esté@ estructurado como un verdadero mecanismo auxi-
liar de la planificacidn, dada por una parte, la dispersidn de la informacidn esta-
distica en diversos organismos y por la otra, el relativo retraso con que, en al-
gunos casos es suministrada la informacidn por el sistema. Con miras a solventar
esta situacidn y como parte de la modernizacidn del aparato administrativo del
Estado, se cred recientemente la Oficina Central de Estadisticas, la que en ade-
lante centralizarid y tratard de hacer mis eficiente al Sistema de Informacidn
Estadistica a nivel nacional, lo cual deberd redundar favorablemente en el proceso
de planificacién del pais ya que dispondrd de una base mis sdlida para sus proyec-
ciones hacia el futuro.

Otro de los importantes instrumentos, que en Venezuela ha contribuido sig-
nificativamente en los procesos de planificacidn, tanto en la fase de formulacidn
como en la de evaluacidn del plan nacional, es el Sistema de Cuentas Nacionales
del Banco Central de Venezuela, a través del cual dicho organismo registra perid-
dicamente el comportamiento de las principales variables macroecondmicas del pafis.

Por otra parte, ademds de la modernizacidn del aparato administrativo del
Estado, que se ha iniciado recientemente en Venezuela, la eficacia de la planifi-
cacifn requiere, de los recursos humanos que directa o indirectamente participan
de dicho proceso, ya que la planificacidn requiere el manejo de t&cnicas compli-
cadas de dificil dominio por los especialistas en la materia; es por ello que en
Venezuela el proceso de adiestramiento se considera como elemento auxiliar del
Sistema Nacional de Planificacidn, destacindose en este sentido los esfuerzos rea-
lizados a través del Programa de Becas Gran Mariscal de Ayacucho.

4, AMBITO DE LA PLANIFICACION EN VENEZUELA

En el pais, el proceso de planificacidén es relativamente complejo, el mismo
no se limita a la formulacidn de un diagndstico de la realidad nacional, a la
fijacidn de una serie de metas, a la determinacidn de los recursos de inversidnm,
humanos o materiales, que deben destinarse a la consecucidn de los objetives, sino
que implica una evaluacidn continua del comportamiento de la economia con el fin
de determinar si &ste se ajusta a las previsiones contenidas en el Plan y en con-
secuencia, de ser necesario, implementar las medidas de politica econdmica adecuadas
para superar las desviaciones que pudiera presentar la economia en relacidén con
los objetivos y metas del Plan de Desarrollo.



Esta complejidad de la planificacibn en Venezuela ha sido inducida por la
misma dindmica del desarrollo alcanzado por el pais, que le impone al sistema
la necesidad de considerar en su proceso de planificacidn no s6lo el ambito eco-
némico sino también el social, el territorial o fisico-espacial y el plano admi-
nistrativo y el internacional.

Es asi como la estrategia de desarrollo del V Plan de la Nacifn abarca
las siguientes areas de accidn:

A, En el Area social:

La estrategia se fundamenta en el diagndstico critico de la sociedad vene-
zolana y se propone 'ordenar la accidn del Estado hacia la creacidn y consoli-
dacidn de una moderna economia de produccidén, para sustentar sdlidamente una
economia de consumo y de servicio con miras a la capitalizacidn integral en el
hombre". En este sentido se concibe que el propdsito final del proceso de
desarrollo es "la mejora continua de la calidad de vida del venezolano", por lo
que: "El éxito del sistema de produccidn no se medird unilateralmente en términos
de Producto Territorial Bruto e Ingreso per cadpita, sino fundamentalmente en
términos de su contribucidn directa e indirecta al logro de los objetivos que
garanticen en favor de las mayorias, adecuados niveles de consumo y de ahorro
personal y familiar, mejores niveles de salud, vivienda y educaci®n y un creciente
grado de participacidn popular en la vida social e institucional del pais".

B. En el area de la produccidn y distribucidn:

La estrategia de desarrollo tieme como propdsitos fundamentales los
siguientes:

1) La conservacidn y utilizacidn racional de las riquezas naturales del
pais; y detener el intenso proceso de descapitalizacidn de los recursos
naturales no renovables, en aras de un mayor beneficio de las futuras
generaciones. '

A tales efectos, el Estado asumil el control directo de las industrias
basicas del petrSleo y el hierro, a través de las empresas estatales..
PETROVEN Y FERROMINERA DEL ORINOCO. '

2) Orientar al sector de la produccidn en forma tal que el mismo est€:
"indisolublemente ligado al sector de la economia social, al que debe
ofrecer en forma eficiente y a bajo costo los alimentos, los vestidos,
el calzado, la vivienda, la electricidad, los Gitiles escolares, las
medicinas, los medios de transporte y otros bienes y servicios requerldos
para una acelerada capitalizacidn en el hombre".

3) Impulsar el desarrollo de los sectores prioritarios de la ecenomia como
la agricultura, la industria y la agroindustria, a lo cual coadyuvard el
apoyo que el Estado darid a las actividades de eguipamiento fisico del
territorio, la electrificaciGn, transporte y comunicaciones y otros
servicios.
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4) Sustitucibn y reorientacifn de las importaciones de bienes intermedios,
de capital y bienes finales no indispensables. En este sentido, se
adoptar3 el criterio de reducir aun mds la importacidn de bienes finales
no indispensables, en favor de aquellos bienes intermedios y de capital
necesarios para establecer la base productiva interna que de margen a
mayores niveles de capacitacidn tecnoldgica propia.

5) Modificacidn de los patrones de exportacibn, propiciando una participa-
cidn cada vez mayor de los productos nacionales que hagan uso intensivo
de factores abundantes en el pais y de bajo costo real. En el caso de
los hidrocarburos se procurari la participacidn del pails en los benefi-
cios provenientes de la venta final de los productos derivados, mediante
arreglos de participacidn en los centros consumidores.

C. En el area territorial:

La Estrategia de desarrollo se propone la superacidn de los desequilibrios
regionales, incorporando partes del territorio nacional alin no integradas al
proceso general de crecimiento. A tales fines, la estrategia recoge los linea-
mientos de la politica del Estado que responden a una mejor distribucidn geogra-
fica de las actividades econdmicas y de la poblacidn.

La zonificacidn del desarrollo en el espacio nacional contemplara, por
parte del Estado una politica regionalizada de empleo e ingresos para fortalecer
los mercados regionales, lo cual unido a un programa integral de infraestructuras
y equipamiento fisico ordenado del territorio y a la Politica de Desconcentracidn
Industrial, inducir@ 1la localizacidn de empresas en dreas de menor desarrollo.

D. En el ambito administrativo, en Venezuela no escapa al proceso de la plani-
ficacidn general, las orientaciones necesarias para lograr un progresivo ajuste
de la estructura administrativa, que le permita ser cada vez mis eficiente a los
efectos del cumplimiento de las metas del Plan de desarrollo. En este sentido,

a partir de 1969, con la finalidad de "integrar la planificaci®n econbmica con

la planificacifn administrativa" se han realizado una serie de esfuerzos, citdn-
dose como mds reciente la promulgacidn de la Ley orgdnica de la Administracidn
Central en 1976, la cual tiene por finalidad la modernizacidn de la estructura
administrativa para hacerla mi@s 3gil en funciOn de las nuevas exigencias del
desarrollo econdmico y de conformidad con los lineamientos generales de la estra-
tegia contenida en el V Plan de la Nacidn.

E. En el ambito internacional, la planificacidn en Venezuela hace especial
eénfasis en el proceso de integracidn latinoamericana, la consolidacidn de su
soberania econdmica a través de acciones tendientes a modificar las relaciones
de dependencia del pais, y contribuir al establecimiento del nuevo Orden Econd-
mico Internacional, asi como fortalecer el principio de la Cooperacidn Econdmica
entre las naciones.

5. LOS DIFERENTES PLANES NACIONALES DE DESARROLLO

Desde la creacidn de la Oficina Central de Coordinacidn y Planificacidn
(CORDIPLAN) hasta la presente fecha, se han formulado cinco planes generales de
desarrollo, los cuales cubren los siguientes periodos:



- 50 -

a) Primer Plan 1960-1964
b) Segundo Plan 1963-1966
¢) Tercer Plan 1965-1968
d) Cuarto Plan 1970-1974
e) Quinto Plan 1976-1980

En general estos planes han tenido como principio comiin, un mayor crecimiento
de la economia, la transformacidn gradual de' la estructura socioecondmica, la supe-
racidn de los desequilibrios regionales, etc.

A continuacidn se hace una breve sintesis de los lineamientos generales con-
tenidos en los diferentes planes de desarrollo, formulados hasta la fecha por
CORDIPLAN.

I Plan: 1960-1964, se pronuncia sobre los problemas originados por la con-
centracidn de actividades en la zona metropolitana, proponiendo contrarrestarlos
a través de la Reforma Agraria y la industrializaci®n, descongestionando el centro
y polarizando actividades de milltiples ejes localizados en las distintas regiones
del pais,

II Plan: 1963-1966, examinando este Plan se destacan tres grandes opciones
que son diversificacidn de la economia, mayor nivel de empleo y mejor distribucidn
del ingreso, y tres principales estrategias que consisten en la sustitucidn de im-
portaciones "siembra de petrdleo" y reforma impositiva. Tambi€n este Plan dedica
un capitulo a las bases y lineamientos de la programacidn regional, incluyendo, a
titulo mids bien enunciativo, programas de desarrollo formulados para varias regio-
nes del pais.

De igual manera, el Plan propone ya la reparticidn entre las regiones de los
recursos generales de que dispone la Nacidn, pronunciindose claramente sobre poli-
ticas selectivas en la distribuci6n de los recursos entre las diferentes regiones
del pais. Este Plan aborda ya la delimitacidn de las regiones, la organizacidn
para la planificacidn regional y la implementacid®n de los planes regionales.

III Plan: 1965-1968. Plan que contiene las mismas opciones y estrategias
de los planes anteriores pero con mayor precisidn en lo que se refiere a las poli-
ticas y medidas. O sea, que continfia, en esta misma linea, sentando la necesidad
de un Plan Nacional de Desarrollo Regional y fijando dos etapas de la planificacidm
regional. La primera se dirigiria a superar las limitaciones culturales, informa-
tivas e institucionales y la segunda en linea con conocidas proposiciones tedricas,
y versaria sobre la programacidn de polos de desarrollo, de empresas motrices y de
desarrollo agro-industrial coordinado.

IV Plan: 1970-1974, el cambio de Gobierno en marzo de 1969 contribuyd a que
la presentacidn y el estilo de redaccidn del Plan hayan sido modificados. Este
Plan es mds conciso, mds sint€tico y como estrategia para el desarrollo regional
propone lo siguiente:
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a) Desconcentracidn de actividades econdmicas y para ello, fortalecimiento
de la base econfmica regional con actividades de exportacidn que esti-
mulen un proceso acumulativo de progreso identificacidn y promocidn de
actividades que tiendan a fortalecer las economias locales preferentemen—
te las generadoras de alto nivel de empleos para la explotacidn de recur-
sos locales,realizacidn de una politica sostenida de regionalizaciGn de
inversiones pliblicas y de incitacidn de inversiones privadas..

b) Acondicionamiento fisico-espacial, incluyendo la organizacidn del sistema
urbano, de acuerdo con la distribucidn territorial de las actividades eco-
- - - - - - - - -
nomicas y el acondicionamiento fisico del medio rural para frenar el éxodo
campesino.

c) Descentralizacidn progresiva de la Administraci®n PUblica para racionali-
zar, dinamizar y agilizar el funcionamiento de la administracidn y posi~
bilitar una amplia participacidn de la poblacidn en las actividades inhe-
rentes a la planificacidn y promocidn del desarrollo.

Ahora bien, estas declaraciones tienen un sentido simplemente programitico
ya que no tienen trascendencia en cuanto a la estrategia real que los
planes adoptan. Asi, el IV Plan de la Nacidn se limita a resefiar algunos
programas previstos por las distintas Corporaciones Regionales, a nivel
generalmente de proyectos y estudios y, con excepcidn de la Regidn Guayana,
para la que remite a los distintos capitulos sectoriales del Plan.

V Plan: 1976-1980 (Plan Vigente), su particularidad consiste en que se trata
del primer plan formulado en el marco de la nacionalizacidn de las riquezas basicas
de exportacidn. El nuevo concepto de planificacidn en que se inspira el V Plan
de la Nacidn establece explicitamente, como indicadores de &xito de la gestidn eco-
ndmica de la sociedad, aquellas variables que miden la mejora directa de la calidad
de la vida del venezolano: nutricidn, salud, educacidn, vivienda, empleo y aquellos
controles de eficiencia en la utilizacidon de la riqueza que procuran minimizar la
relacidn de recursos no renovables sacrificados con respecto al valor de la produc-—
cidn obtenida. ‘

En este sentido, al V Plan corresponde orientar las decisiones del Gobierno
Nacional en una etapa diferente en el desarrollo de la economia venezolana carac-
terizada por la toma de las grandes decisiones nacionales, tales como la naciona-
lizacion de las industrias b3sicas (Petrdleo y Hierro) asi como la extraordinaria
coyuntura econdmica que surge a partir de 1974 por efecto del aumento de los
precios de los hidrocarburos, la incidencia directa e indirecta de la coyuntura
econdmica internacional y la concretizacidn del ingreso de Venezuela en el Pacto
Subregional Andino.

De acuerdo con las grandes responsabilidades del Gobierno Nacional, en esta
nueva etapa del desarrollo econdmico del pais, tanto en el ambito nacional como
internacional, y con la estrategia de desarrollo contenida en el V Plan, a €ste se
le dio sancidn normativa, al otorgirsele aprobacidn mediante Decreto Presidencial
N° 1454 de fecha 9-3-76 y de esta manera el Plan adquirid certeza y existencia
desde el punto de vista juridico, con lo que la administracidn piiblica estd compro-
metida a ejecutarlo y el gobierno a considerar las metas contenidas en el mismo, a
los efectos de la conformacidn de las diferentes partidas que componen el Presu-
puesto Nacional.
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El Plan de la Nacidn es asi, el instrumento m3s importante con que cuenta
el Estado, para procurar la optimizacidn en el uso de los recursos de la NaciGn,
sean estos propiedad del sector pliblico o de los particulares, dado que sus direc-
trices a la vez que tienen un alcance imperativo para los organismos del Estado
en el manejo del Patrimonio Nacional, inducen al sector privado y a la poblacidn
en general al comportamiento mds adecuado para alcanzar los propOsitos del desa-
rrollo nacional, de acuerdo a la estrategia de desarrollo.

En este sentido el V Plan de la Nacidn, contempla los siguientes aspectos
fundamentales dentro de su estrategia:

a) En el 3rea social: la defensa del capital humano, ampliacidn y mejora del
consumo popular, aumento del poder adquisitivo, mejora de los indicadores
de salud y optimizacidn en el uso de los recursos en los servicios
piblicos.

b) En el drea de la produccidn: la utilizacidn y comservacidn de las rique-
zas naturales, incremento de la produccidn interna, comercio exterior e
independencia econdmica, sustitucidn y reorientacidn de las importaciones
y valoracidn de las exportaciones.

c) En el area de la economia territorial, la promoci®n del desarrollo regio-
nal, protecciﬁn_y desarrollo de las fronteras y la desconcentracidn
industrial,

d) En el area de la politica internacional, la integracidn latinoamericana
y por ende del Area andina y la estructura de un nuevo orden econdmico
internacional.

6. PRINCIPALES OBSTACULOS PRESENTADOS EN EL PROCESO DE PLANIFICACION DEL PAIS

Frente a la complejidad de la estructura econdmica, social y politica del
pais, la planificacidn en Venezuela, que ha tenido como reto fundamental la supe-
racidn del subdesarrollo econdmico, ha enfrentado una serie de dificultades las
cuales en una forma directa o indirecta determinan que este proceso, después de
casi dos décadas, aun no se halla suficientemente consolidado. Entre los princi-
pales obstidculos podemos sefialar los siguientes:

a) Una estructura econdmica que tradicionalmente se ha caracterizado por
fuertes desequilibrios sectoriales, en la cual existe un sector petrolero que ha
evolucionado vertiginosamente, constituyéndose en el soporte financiero fundamental
de 1la economia, mientras que otros sectores prioritarios como la agricultura, la
industria y la agroindustria no han mostrado la misma dinfimica en su desarrollo
ni han alcanzado niveles deseables de integracidn intersectorial.

Tal situacidn conlleva por parte de los planificadores a realizar esfuerzos
adicionales en la oportunidad de formular los planes de desarrollo y las corres- -
pondientes politicas instrumentales, las cuales no deben dirigirse {inicamente a
procurar el crecimiento de la economia y particularmente de cada uno de los secto-
res, sino que deben poner especial énfasis en propender hacia una mayor integra-
cidn sectorial,
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. Por otra parte, la mayor dificultad que este tipo de estructura econdmica
significa para el proceso de planificaciOn, se presenta en la fase de ejecucidn de
los planes, en el sentido de que por lo general se producen 'cuellos de botella"
que dificultan el cumplimiento de algunas metas. Asi, la escasa interrelacidn
que tradicionalmente ha existido entre los sectores agricola e industrial del pais,
es un obstdculo para el desarrollo de aquellas industrias que utilizan como insumos
bienes de origen agricola, teniendo que recurrir dichas industrias a la importaci®n
de gran parte de sus materias primas, con lo cual, a su vez, pierde eficacia la
politica general de sustitucidn de importaciones, se alteran las previsiones formu-
ladas en los planes, relativas a la Balanza de Pagos, al componente importado,
tanto del consumo como de la inversidn, etc.

b) La presencia tradicional de un sector privado, conformado por capitalis-
tas nacionales y extranjeros, que como generalmente sucede en las economias capi-
talistas subdesarrolladas de caricter mixto, muestra poca disposicidn para parti-
cipar en los procesos de desarrollo y actlia primordialmente en funciOn de sus in-~
tereses particulares, sin considerar la estrategia global de desarrcllo econbmico
y social contenida en los planes nacionales de desarrollo; situacidn que en algu-
nas oportunidades ha obligado al Estado a adoptar medidas de politica econdmica
tendientes a modificar el comportamiento de dicho sector en funciOn de los objeti-
vos basicos contemplados por dicha estrategia. Sin embargo, este sector general-
mente logra implementar mecanismos para evadir algunas de estas medidas, constitu-
yéndose tal circunstancia en otro de los obstdculos para el logro de los objetivos
del Plan, especialmente en el orden social.

¢) La escasez de recursos humanos suficientemente capacitados tanto a nivel
de los organismos planificadores, como a nivel de las entidades piblicas y privadas
a las cuales corresponde la ejecucidn de los planes. En el primero de los casos
se ha podido observar que a pesar de haber transcurrido casi 20 afios desde que se
iniciara en forma sistemdtica la planificacidn en Venezuela, los organismos plani-
ficadores, debido a una constante rotacidn del personal técnico hacia otras 3reas,
bien sea del sector piblico o del privado, experimentan una notable escasez de
Planificadores de alto y medio nivel, circunstancia que pudiera ser resultado, por
una parte, de la ausencia de una adecuada politica de personal, no limitada exclu-
sivamente al aspecto remunerativo sino que tambi@n tienda a crear el ambiente de
trabajo favorable para que dicho personal permanezca en el organismo. Por otra
parte, esta situacidn podria también estar influida por lo que tradicionalmente se
.ha venido observando de que los cambios a nivel administrativo por lo general son
acompaiiados de cambios a nivel de técnicas en pogiciones directivas, lo cual con-
lleva a un continuo debilitamiento de los organismos planificadores, al perder
frecuentemente personal de experiencia.

En lo que respecta a la fase de ejecucidn de los planes, se observa tradicio-
nalmente en Venezuela una critica escasez de mano de obra calificada, situaci®n
que contribuye notablemente a retardar la ejecucidn de los diferentes programas de
inversidn, tanto del sector pliblico como del privado, dificultdndose asi una mayor
efectividad en el logro general de las metas previstas en los planes. Uno de los
factores que significativamente influye en esta problemidtica, es el relativo di-
vorcio que ha existido entre el sistema educativo y los requerimientos de mano de
obra especializada por parte del sector industrial, no obstante, los esfuerzos
realizados por el Estado y los cuantiosos gastos efectuados para la tecnificaciGn
de los recursos humanos, a través de organismos tales como el Instituto Nacional
de Cooperacidn Educativa (INCE), las escuelas vocacionales, escuelas técnicas,
unversidades, etc.
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d) Una administracidn piblica adaptada a esquemas tradicionales que dificil-
"mente se acopla a los procesos de planificacidn, por lo que la planificacidn en
el pais hasta la fecha reciente no habia sido mis que "una actividad marginal", al
no contar con una administracidn piiblica debidamente preparada en su estructura y
funcionamiento. Tal situacidn tiende a superarse progresivamente, por una parte,
mediante la aprobacidn, por via de Decreto Presidencial del V Plan de la Nacidn
y por la otra, mediante los esfuerzos realizados recientemente para la reorgani-
zacidn de la Administracidn Piblica, tales como la promulgacidn de la Ley Organica
de la Administracidn Central, de la Ley Organica del Régimen Presupuestario, las
modificaciones introducidas en las normas legales que rigen el Sistema Financiero
del pais, la elaboracidén de diversas normas, unas en vigencia y otras en fase de
formacidn, que conlleva a una reforma estructural del Estado, en aspectos tales
como procedimientos administrativos, cré@dito pliblico, proteccidn del ambiente,
administracidn descentralizada, régimen municipal y de lo contencioso
administrativo.

e) Cambios frecuentes en los cuadros administrativos que acarrean modifica-
ciones en la politica general de desarrollo, con lo que el proceso de planificacidn
pierde coherencia y continuidad.

f) Aislamiento tradicional, hasta la fecha reciente, del Plan con respecto
al resto de los entes de la Administracidn Piiblica, los cuales, generalmente no
participaban en la fase de formulacidn del plan, por lo que no se sentian en conse-
cuencia comprometidos en su cumplimiento.

g) La incompatibilidad que en ciertos casos se presenta entre los intereses
de los gobiernos estatales de una regidn y los intereses generales de la regidm,
lo cual dificulta el proceso de desarrollo equilibrado de las diferentes regiones
del pais, principio fundamental del sistema de planificaci®n nacional; ademds de
observarse cierta lentitud por parte de los organismos nacionales y sistemas cen-
trales en efectuar una delegacidn de decisiones a las regiones, en materias pro-
pias del nivel regional.

h) La dispersidn y falta de homogeneidad y actualizacidn de la informacidn
estadistica necesaria para la formulacidn de los planes y su posterior evaluacidn
periddica. Este ha sido otro de los factores que ha dificultado el proceso de
planificacidn en el pais; sin embargo, es de esperar su progresiva solucidn luego
de la reciente creacidn de la Oficina Central de Estadistica, la cual funcionarid
en estrecha vinculacidn con CORDIPLAN. ‘

i) La falta de respaldo politico tambi@n ha obstaculizado el proceso de pla-
nificacidn en el pais, ya que por lo general es frecuente que no se logre consenso
a nivel de los diferentes sectores politicos que actlian en el pais, respecto a la
estrategia de desarrollo trazada por el gobierno Nacional. Actuacidn que general-
mente est3d emmarcada dentro del juego de intereses de cada uno de los sectores
politicos, los cuales es comin que actiien anteponiendo sus intereses de grupo y
rehusando comprometerse con la politica general de desarrollo contenida en el Plan.
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7. BREVE BALANCE DEL PROCESO DE PLANIFICACION EN VENEZUELA

Si bien se acepta que la planificacidn en Venezuela afin adolece de ciertas
fallas, en gran parte inducidas por la diversidad de obst3culos que ha tenido que
enfrentar, la experiencia acumulada en casi 20 afios de institucionalizacidn del
proceso, también permite destacar aspectos positivos, los cuales se han eviden-
ciado especialmente en los {iltimos afos, y que en suma determinan un balance favo~-
rable de la gestidn planificadora en el pais.

Si se toma en cuenta la diversidad de esfuerzos que con mayor intensidad el
Estado ha realizado desde principios de la presente década, en materia de regiona-
lizacidn, reforma administrativa, adiestramiento de recursos humanos, vinculacidn
del presupuesto con el plan, reforzamiento de la base legal y mayor apoyo institu-
cional al plan general de desarrollo, etc., los cuales de una manera directa o in-
directa inciden en la superacidn de los obstdculos tradicionalmente afrontados por
el Sistema Nacional de Planificacidn, es de esperarse para los prdximos afios una
consolidacidn estructural y funcional mAs significativa del mismo y por comsiguien-
te, una mayor efectividad de la actividad planificadora en la orientacidn de las
iniciativas tanto del sector piblico como del privado, lo que en definitiva habri
de redundar en mayores logros del proceso de planificacidn.

A continuacidn se hace una breve referencia sobre los principales aspectos
que suelen criticd@rsele a la planificacidn en Venezuela, asi como, sobre los logros
de mayor relevancia alcanzados por este proceso,

a) Se han formulado criticas en cuanto a la debida correspondencia entre las
metas que en ocasiones se han fijado a nivel sectorial y los recursos humano y
financieros con que contarian los organismos involucrados en cada uno de los sec-
tores para asegurar el cumplimiento de dichas metas. Sin embargo, esta situacidn
tiende a normalizarse a través de la estrecha vinculacidn que en lo sucesivo
habrad de existir entre el presupuesto por programas y el plan operativo anual, de
acuerdo con el positivo avance que para el proceso de planificacidn significd la
promulgacidn, a mediados de 1976, de la Ley Organica de Régimen Presupuestario.
La misma establece, entre otros aspectos que "Los presupuestos pliblicos expresan
el Plan de la Nacidn ..." "... y en su formulacidn, aprobacidn y ejecucidn deberin
seguir las orientaciones del Plan Operativo Anual ..." Igualmente, sefiala que el
Presupuesto por Programas del Sector Piblico deberda ser formulado por el Ejecutivo
Nacional y en cada programa y proyecto se describird su vinculaci®n con las poli-
ticas contenidas en el Plan de la Nacidn, defini@ndose ademids los objetivos y
metas para el ejercicio, asi como sus respectivos créditos presupuestarios. Con=-
templa asimismo, que la clasificacidn del presupuesto de gastos se hard por secto-
res, los cuales corresponderdn a los establecidos en el Plan de la Nacibn; y que
los programas y proyectos propuestos por los organismos respectivos seran apro-
bados por la Oficina Central de Presupuesto, previa opinidn de CORDIPLAN y de la
Direccidn de Contabilidad Administrativa.

b) Falta de continuidad en los planes de desarrollo, ya que los cambios en
la administracifn, tradicionalmente suelen acompafiarse de cambios en la concepcidn
de las politicas, circunstancia que algunas veces acarrea desfasamiento de pro-
yectos ya iniciados, anulacidn o modificacidn de programas, etc. Por otra parte,
la falta de continuidad en los planes tambi@n se observa en el ambito temporal;
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asT tenemos que el primer plan de desarrollo que abarcaba el periodo 1960-1964,
fue descontinuado en 1963 al reemplazarse por el segundo plan que comprendia el
periodo 1963-1966, y &ste a su vez fue sustituido en 1965 por el tercer plan cuyo
periodo abarcaba los afios 1965 a 1968. Asimismo, se observa la inexistencia de
planes generales de desarrollo en los afios 1969-1975, a railz de los cambios de
gobierno suscitados por el triunfo de partidos politicos diferentes a los que de-
tentaban el poder en 1968 y 1973,

c) Ausencia de una politica general de desarrollo a largo plazo, en lo eco-
nomico, social, financiero e internacional, que permita armonizar la planificacidn
de mediano plazo con objetivos de desarrollo a largo plazo. En este sentido, pue-
de decirse que la no existencia de planes a largo plazo es otro factor que ha
contribuido a la falta de continuidad en los planes de mediano plazo.

d) Otro de los aspectos que tradicionalmente ha sido objeto de critica a la
planificacidn en Venezuela es el excesivo centralismo del proceso de planificacidn,
lo cual conlleva a una formulacibn centralizada de los planes, observandose en
oportunidades, por ejemplo, que los planes sectoriales han sido elaborados por
CORDIPLAN, sin la participaci®n de los organismos sectoriales encargados de imple-
mentarlos por lo que generalmente se dificulta su ejecucidn, al estar alejados o
desvinculados de la realidad que se pretendia planificar. Sin embargo, a los
efectos del V Plan de la Nacidn se lograron avances positivos en este orden, al
promoverse una amplia accidn participativa tanto de los organismos del sector pa-
blico como de los organismos empresariales y laborales del sector privado.

e) Con frecuencia se alude que la planificacidn en Venezuela también se ha
caracterizado por una insuficiente coordinacidn, tanto entre los organismos plani-
ficadores, como entre estos y las entidades ejecutoras de los programas y proyec—
tos, lo cual dificulta verificar oportunamente el grado de cumplimiento de esos
programas y/o proyectos, a la vez que en algunos casos conlleva a una multiplici-
dad de esfuerzos para un mismo fin, ya que las oficinas de Planificacidn y/o
Presupuesto de los diferentes Organismos, por lo menos hasta fecha creciente,
venian actuando aisladamente en la formulacidn de sus programas, sin tomar en
cuenta lo que otros organismos paralelos realizaban incluso en materia de similar
naturaleza; por ejemplo, organismos tales como el MOP, Banco Obrero, Ministerio -
de Sanidad y Asistencia Social, Centro Simén Bolivar, etc., han venido realizando
esfuerzos en materia de comstruccidn, lo que en muchos casos se traduce en una
dispersidn ildgica de los recursos para una misma actividad; la cual podria reali-
zarse mds eficientemente y a un menor costo si se limitara exclusivamente a los
organismos que tienen responsabilidad directa en la materia. Sin embargo, un
importante avance en la superacidn progresiva de esta situacidn lo constituye la
implementacidn de la Ley Orginica del Régimen Presupuestario y la Ley Organica de
la Administracidn Central, las cuales permitira@n crear un marco estructural y
funcionalmente mas adecuado para una mejor coordinacidn entre los diferentes orga-
nismos, a través de una mayor relacidn entre el Plan y el Presupuesto,

f) Se ha criticado con frecuencia la falta de diagnOsticos sistemiaticos y
continuos, por parte de los organismos planificadores, con el objeto de evaluar
el comportamiento de la Economia y determinar si se ajusta a lo previsto en los
planes de desarrollo. Esta situacidn no obstante comienza ya a superarse, con
la implantacidn del Plan Operativo Anual, para el cual se hace necesaria la evalua-
cidn periddica del desenvolvimiento de la economia.
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g) Otro aspecto que se ha criticado a la planificacibn en Venezuela es su
marginalidad, ya que por lo general se limita a la formulacidén de un Plan sin que
disponga de los mecanismos necesarios para hacerlo cumplir, por lo que practica-
mente no es tomado en cuenta a nivel de los organismos encargados de ejecutarlo;
sin embargo, esta situacidn tiende a superarse recientemente a ralz de la formu-
lacidn del V Plan, el cual al ser aprobado por Decreto Presidencial se convirtid
en instrumento de obligarorio cumplimiento por parte de la Administracidn Plblica;
asimismo, la promulgacidn de la Ley Orgdnica de Régimen Presupuestario y la cre-
ciente participacidn de CORDIPLAN en Comités de Trabajo conjuntamente con otros
Organismos de la Administracidn Piiblica y Privada, donde logra, en algunos casos,
imponer los lineamientos del V Plan de la Nacidn a los efectos de la fijacidn de
politicas; son otros mecanismos de avance en la superacidn de la marginalidad que
se le atribuia a la Planificacidn Venezolana.

Ahora bien, los avances logrados por la Planificacidn en Venezuela no se han
limitado a los aspectos institucionales y de instrumentacidn, sino que también se
han acompaniado por avances de cierto orden en el comportamiento de la economia,
el cual se ha ajustado en lineas generales a los principios fundamentales de los
diferentes planes de desarrollo, lo que se ha traducido en cierta transformacidn
en la estructura sociocecondmica del pais; en este sentido, se tiene por ejemplo,
que:

La tasa anual de crecimiento del PTB pasa de 5.0% en 1961 a 7.6% en 1976.

El proceso de diversificacidon de la Economia estd afirmandose ya que el
petrGleo que representaba 27% del PTB en 1960 pasa a 24% en 1965, a 22% en 1970
y a 117 en 1976.

Se ha logrado avances en la regionalizacidn y superacidn de los desequili-
brios regionales, en este sentido se ha implementado la politica de desconcen-
tracidn industrial a través de la cual se estimula la instalacidn de industrias
en las zonas mAs deprimidas del pais, politica que ha incidido para que en 1976
de los 616 nuevos proyectos aprobados por el Ministerio de Fomento sdlo el
39.3% se ubicaria en la Regidn Centro-Norte-Costera, mientras que el 60.7% se
.dirige a las areas menos desarrolladas del pais, donde ademds de la generacidn
'de riqueza se crean nuevas fuentes de empleo.

8. CONCLUSION

De acuerdo con el andlisis del proceso de planificacidn venezolano, se in-
fiere que, no obstante la diversidad de obstdculos que este proceso ha afrontado
y de las debilidades que esos obstdculos le han imprimido al sistema, este pro-
ceso en general ha sido positivo, tanto por los avances en sus aspectos técnico
e institucional, como por la creciente influencia que a través del Organo Central
de Planificacidn y del Ejecutivo, del cual es asesor por excelencia, ejerce sobre
las acciones de los diferentes organismos del Estado y Entidades empresariales
del sector privado de la economia, contribuyendo a una cada vez mayor armonizacidn
de las iniciativas de los sectores piiblico y privado, en la consecucidn de los
objetivos nacionales de desarrollo.
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REUNION SOBRE INFORMACION PARA EL DESARROLLO
EN LATINOAMERICA Y EL CARIBE

Del 23 al 28 de octubre de 1977 se realizd en Cali, Colombia, la
Reuniébn sobre Informacién para el Desarrollo en Latinoamérica y
el Caribe, en el Centro Internacional de Agricultura Tropical (CIAT).

Fue auspiciada y organizada conjuntamente por el Centro
Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (CIID), la
Comisién Econémica de las Naciones Unidas para América Latina (CEPAL)
y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

La finalidad del encuentro fue la de propiciar el di&logo
directo entre expertos en desarrollo y especialistas en informacién
a fin de obtener recomendaciones para mejorar e incrementar los
servicios en este campo.

Participaron de la reunibén 37 invitados, a titulc personal, vy
12 funcionarios de los organismos patrocinadores. Entre los primeros,
hubo 22 expertos en desarrollo - planificadores, financiadores y
ejecutores - y 15 especialistas en informacién, incluyendoc a los
de las ramas bibliogréafica, estadistica y de referencia a recursos
institucionales. Algunos de los invitados provinieron de instituciones
nacionales y otros de organismos internacionales de escala regional.
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RECOMENDACIONES ESPECIALES

Durante la Reunién de Cali, terminado el intercambio de ideas mediante expo-
siciones y debates, la Conferencia pas6 de plenarias a sesiones de grupos pequefios
destinadas a obtener recomendaciones especializadas. Un grupo se ocupS de las ba-
rreras que se oponen al incremento y mejoramiento de la informacidn para el desa-
rrollo. Y tres grupos compartieron la tarea de recomendar bases para la formulacidn
de polfiticas del ramo, concentrdndose cada uno en uno de estos Ordenes: institucio-
nal e internacional.

I, BARRERAS

El grupo identificd varios tipos de barreras. Entre las de tipo estructural,
sefialé las siguientes:

a) La acentuada dependencia de la informacidn y tecnologfa propias de los
paises desarrollados;

b) La ausencia de polfticas y sistemas nacionales de informacidn;
c) La falta de pragmatismo y de permeabilidad propios de la cultura y la
educacidn en Latinoamérica, que no favorece a la optimizacidn del uso de la

informacién.

Entre las barreras de tipo institucional, dos se destacan en la seleccidn
hecha por el grupo:

a) La resistencia al cambio modernizador, expresada principalmente en la
vocacién centralista rutinaria y en la introversidén o ensimismamiento de las ins-
tituciones que manejan informacidn, y

b) La falta de una visidn de largo plazo en los dirigentes del desarrollo
que muestran, en cuanto a la informacidn, una actitud inmediatista y fragmentaria
que no permite asegurar la solidez y avance de los servicios.

El grupo identific6, entre otras, las siguientes barreras de tipo conceptual:

a) La imprecisidn de los términos bisicos de la profesidn informativa, que
causa incoherencias entre ellos y confusién en los usuarios;

b) La falta de un enfoque integral e interdisciplinario en la edificacidn
de sistemas de informacidn.

Entre las barreras metodolSgicas, el grupo concentr8 su atencifn sobre:
a) Carencias en el conocimiento de los sistemas de informacién,
b) Carencias sobre el disefio de los mismos, y

c) Deficiencias en su producto, especialmente en t€rminos de calidad inade—
cuada y de fallas de acceso.
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También se ocupd el grupo de barreras de comunicacidn en sentido de:

a) La falta de promocifén y divulgacidén de los servicios y productos informa-
tivos, y

b) La virtual inexistencia de esfuerzos para capacitar a usuarios.

Por Qiltimo, refiriéndose a limitaciones humanas, el grupo apuntd a dos
barreras:

a) La insuficiencia de recursos humanos adecuados y la deficiencia de los
programas para formacidén del mismo, y

b) Una cierta renuncia de los usuarios potenciales para emplear efectivamente
los servicios de informacifn, producto aparentemente de la desconfianza en &stos.

El grupo advirtid, ademds, que - de no resolverse ciertos problemas. - otras
barreras impedirfan también el adelanto de la informacidn. Dichos problemas son:

a) La falta de una relacidén orginica entre los servicios nacionales de in-
formacidén y los internacionales.

b) La multiplicidad, diversidad y falta de coordinacidn entre los servicios
nacionales,

Y
¢) La burocratizacidn y el ensimismamiento de los sistemas internacionales,
asi como su excesivo perfeccionismo.

d) El insuficiente conocimiento sobre las necesidades de informacidn para
el desarrollo por parte de los representantes gubernamentales ante los organismos
de Naciones Unidas.

e) La renuncia de los pafses desarrollados a poner determinadas informa—
ciones a disposicifn de los sistemas internacionales.

f) El uso irracional de sistemas mecanizados de procesamiento de informacidnm,
distintos e incompatibles a veces, junto con la falta de normas y criterios de
seleccibn en esta &rea.

IT. POLITICAS INSTITUCIONALES

Este grupo defini§ algunos elementos basicos para formular polfticas en esta

-

area:

a) Reconocer el valor de la informacién como un recurso nacional y dar un
adecuado apoyo politico y financiero a las instituciones que se especializan en
ella;

b) Racionalizar los flujos internos de informacifn y administrarla eficien-
temente; y

c) Determinar adecuadamente la cantidad y la calidad de informacidn que se
requiere para el desarrollo.
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El grupo enumerd a continuacibn estas acciones indispensables para aplicar
la politica:

a) Promover, dentro de las instituciones, conciencia sobre el valor de la
informacidn y fomentar su produccidn y uso correctos.

b) Definir, con ajuste especifico a los objetivos del desarrollo nacional,
las fuentes, los contenidos y los destinatarios de la informaci®n que entra a cada
institucidn y de la que sale de cada una de ellas.

¢) Establecer normas para la identificacidn y clasificacidn de la informacidn
de tal manera que contribuyan a dar calidad adecuada y uniforme a ella,

d) Dotar a los servicios informativos de presupuestos adecuados.

e) Brindar a los miembros de cada institucién oportunidades contfnuas de
capacitacion e informacifn.

f) Establecer un régimen de revisidn peribdica de la informacidn para empe—
flarse en que €sta llene los requisitos ideales.

g) Definir con precisién las responsabilidades primarias de informacidn, espe-
clalmente las de aquellos que atienden los nexos con sistemas internacionales.

h) Establecer un cronograma y un presupuesto para la implantacidn de la poli-
tica nacional de informacidn, asf como un mecanismo de evaluacidn de la aplicacidn
de aquella.

i) Determinar tipos y niveles de accesibilidad a la informacidén de la insti-
tucidn, tomando en cuenta, en su caso, la confiabilidad.

III. POLITICAS NACIONALES

También este grupo formuld principios y recomendd acciones. Entre los prin-
cipios, est@n los siguientes:

a) Entender la informacidn como un patrimonio nacional al servicio de las
mayorfias;

b) Forjar en cada pafs, gradual y adaptativamente, un sistema nacional que
integre a todos, evitando la proliferacibn indiscriminada de servicios;

¢) Encuadrar la actividad del sistema a un plan nacional de informacién
ajustado a los requerimientos del plan nacional de desarrollo y a un esquema de
enlace racional con los sistemas internacionales;

d) Lograr que el Estado asuma plena responsabilidad en dotar al sistema
de adecuados recursos financieros y humanos; y

e) Asegurar que el sistema nacional sea capaz de ubicar, controlar, evaluar
y adaptar la informacibn para todas las necesidades del desarrollo.
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Las acciones que el grupo recomendd para aplicar la polftica girarfan en cada
pais en torno a un comité&, interdisciplinario e interinstitucional, de la mas alta
jerarquia posible. Este serfa el encargado de lo siguiente:

a) Promover la formal adopcidn de una decisién polftica de apoyar resuelta-
mente la formulacidn de un Programa Nacional de Informacidn para el Desarrollo que
tome en cuenta los principios enunciados.

b) Impulsar la adopcidn de disposiciones juridicas y administrativas que hagan
posible el productivo y eficiente funcionamiento del sistema nacional de informacidn.

¢) Tomar todas las medidas concretas necesarias para establecer dicho
sistema.

d) Asegurar que la aplicacidén de la polftica, la realizacidn del plan y la
instalacifn del sistema se basen en un diagn8stico confiable de necesidades y po-
sibilidades, se expresen en un disefio realista derivado de tal diagndstico, y se
ejecuten bajo condiciones de control contfnuo y evaluacién periddica.

IV. POLITICAS INTERNACIONALES

Este grupo se concentr8 en determinar las posiciones basicas que los paises
de la regidn debieran adoptar respecto de los sistemas regionales y mundiales de
informacidén. Recomendd lo siguiente:

a) Para cada pafs, constituir el sistema nacional, debe ser lo prioritario,
pero ello no se contrapone a que €ste tenga oportunamente nexos adecuados con los
sistemas internacionales,

b) No deberfan crearse sistemas regionales a priori sino sdlo cuando los
gobiernos los requieran por juzgarlos necesarios.

¢) Gradual y coordinadamente, los propios sistemas nacionales, una vez for-
talecidos, iran propiciando la creacidn de los sistemas regionales que estimen de
conveniencia comin.

d) Los sistemas de informacidn deben responder a necesidades reales expre-
sadas por los gobiernos de la regidn. Por tanto, corresponde a un organismo como
CEPAL - que cuenta con el CLADES y el ILPES -~ promover el uso del producto de la
presente reunidn entre dichos gobiernos, tanto para constituir los sistemas nacio-
nales como para decidir la participacidén de €stos en los internacionales, inclu-
sive en cuanto a la posible constitucifén del DEVSIS.

RECOMENDACIONES GENERALES

La plenaria final de la reunién analizd y acogid en su integridad las reco-
mendaciones especializadas de los cuatro grupos de trabajo. Por otra parte, pro-
dujo varias mds, unas complementarias de las relativas a barreras, otras de las
relativas a politicas y las {iltimas dirigidas a los patrocinadores del encuentro.
Se las condensa enseguida.



- 73 -

I. COMPLEMENTARTAS SOBRE BARRERAS

a) Que los dirigentes del desarrollo reconozcan plenamente la importancia
crucial que la informacidn tiene para &ste y le asignen financiacidn apropiada.

b)  Que, en la construccidn de servicios de informacidn, el disefio institu-
cional (té€cnico, presupuestal y juridico) tome muy en cuenta los criterios de los
usuarios y de los especialistas en informacidn.

c) Que los gobiernos den alta prioridad a la capacitacidn en informacidén
para el desarrollo tanto a beneficio de los especialistas en el ramo como de los
usuarios de aquella y que tal educacidn se adapte a las necesidades reales de la
regidn.

d) Que las instituciones de informacidn se empefien por divulgar, amplia y
adecuadamente, la naturaleza de sus servicios no s8lo entre sus usuarios mis natu-
rales y frecuentes sino, con ayuda de medios masivos, en toda la comunidad nacio-
nal y especialmente entre dirigentes politicos y estrategas del desarrollo.

II. COMPLEMENTARTAS SOBRE POLITICAS

a) Que, mediante el montaje de sistemas nacionales integrales, se evite la
proliferacidén indiscriminada de servicios de informacidn que acarrea desperdicio,
duplicacidén, desorden e inclusive competencia indeseables,

b) Que dichos sistemas incluyan entre sus miembros a los servicios especia-
lizados en archivos de la historia nacional.

c) Que los sistemas nacionales basen sus operaciones en criterios selectivos
de la informacidn, haciendo para el efecto estudios que permitan definir tales cri~
terios y creando mecanismos y procedimientos para que ni falte ni sobre informacidnm.

d) Que los sistemas nacionales experimenten procedimientos para medir, fre-
cuente y sistemiticamente, relaciones costo-beneficio en sus operaciones.

e) Que los organismos regionales de desarrollo, y particularmente el CLADES
de la CEPAL, realicen estudios descriptivos y analiticos del contenido de sus ser-
vicios de informacifén a fin de hacerlo mi3s utilizable por las instituciones
nacionales,

f) Que la asistencia internacional, técnica y financiera, asigne mas recursos
a la edificacidén de sistemas nacionales que a las de redes mundiales.

I1I. DIRIGIDAS A 1.0S PATROCINADORES DE LA REUNION

a) Que, en cooperacifn con otros organismos financiadores del desarrollo,
el Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo (CIID) trate de con-
cebir una estrategia para ayudar a los paises de Latinoamfrica y el Caribe a forjar
un programa de financiacidn internacional sustantiva para fomentar la creacidn del
sistema nacional de informacidn en cada uno de ellos.

b) Que los patrocinadores de la reunién - CIID, CEPAL y BID - den la mayor
difusidn posible a las exposiciones, deliberaciones y recomendaciones de la presente
reunién, principalmente entre los dirigentes del desarrollo en la propia regiém, y
que configuren modos de continuar, ampliar y profundizar el promisorio difdlogo ini-
ciado en ella.



SISTEMA DE COOPERACION Y COORDINACION
ENTRE ORGANISMOS DE PLANIFICACION
DE AMERICA LATINA

“Los objetivos principales del Sistema son servir de foro a los organismos de
planificacion de los paises de América Latina, lograr un mayor conocimiento y
acercamiento entre ellos, promover y llevar a cabo el intercambio de experiencias
nacionales en materia de planificacion econbmica y social y establecer formas para
desarrollar  acciones comunes destinadas a impulsar, a través de la planificacion,
mecanismos apropiados para fortalecer la cooperacion entre los paises de la region. Para
dar adecuado cumplimiento a este objetivo, el Sistema tiene, entre otras, las siguientes
funciones:

a) Impulsar el intercambio de experiencias, planes, programas y proyectos para la
planificacion y, en general, divulgar los trabajos producidos por los organismos de
planificacidon que sean de interés para el Sistema;

b) Analizar, en forma permanente, los progresos de la planificacidbn y los
obstaculos o ella:

<) Fmpulsar los esfuerzos de programacion conjunta a nivel regional, subregional y
de grupos de paises que permitan fortalecer el proceso de integracion latinoamericano;

Jd) fdennificar acciones conjuntas que puedan incorporarse a los planes vy
programas de desarrollo nacionales y puedan favorecer a la regidon en su conjunto. o a
grupos de pafses, dentro del proposito de fortalecer la integracidbn y cooperacidon
repionales;

e} Promover el intercambio de técnicos entre los organismos de planificacién, y la
realizacion de trabajos conjuntos entre los paises;

ty Promover el intercambio de informaciones y acciones conjuntas con otros
orgamisimos de Ia region vinculados a la planificacion y al desarrollo, asi como de fuera de
etla.”
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