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EXPERIENCIA DEL FUNCIONAMIENTO DE LOS SISTH'IAS DE 
PLANIFICACION. W AMERICA LATINA 

I . INTRODUCCION. 

El objeto de este t rabajo es presentar una serie de observaciones, 
experiencias e ideas, que se han venido recogiendo en el Ins t i tu to La t i -
noamericano de Planificación Económica y Social, sobre los problemas y 
los progresos de la planificación en América Latina. No pretende, por 
lo tanto, sentar juicios defini t ivos sobre el problema, sino que expre-
sar opiniones que deben ser. discutidas y en muchos casos investigadas 
en el terreno. Refleja s i , una preocupación sobre e l curso futuro de 
la Planificación en América Latina. 

El trabajo comienza con un aná l i s i s sobre e l concepto de sistema de 
planificación, con el f i n de precisar su contenido. Aunque el concepto 
de sistema de planificación puede ser ampliado y mejorado en su formula-
ción, creemos que es ú t i l su presentación para e l anál is is posterior que 
se hace en este trabajo en el que se intenta un estudio muy general sobre 
la definición de una estrategia y táct ica en la implantación de sistemas 
de planificación y un diagnóstico de l a s principales deficiencias que se 
observan en la planificación en América Latina. Este último aspecto, se 
aborda comparando el esquema conceptual elaborado, con la realidad l a t i -
noamericana. 

I I . PR0BL31AS PREVIOS A LA DEFINICION DEL CONCEPTO 
DE SISTEMA DS PLANIFICACION 

El concepto de sistema implica la existencia completa de una serie 
de elementos esenciales unidos o regidos por alguna forma regular y 
racional de interdependencia, constituyendo de esa manera el conjunto 

/de los elementos 
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de los elementos parciales un todo de funcionamiento coherente. La exis-
tencia de un sistema implica pues una ser ie de requis i tos . En primer l u -
gar, la l i s t a de elementos esenciales debe ser completa en relación a l a s 
funciones que el sistema está destinado a cumplir. En segundo lugar, los 
elementos componentes deben es tar unitariamente diseñados en forma racio-
nal , pero esta misma condición es t l subordinada a l ensamblaje armónico y 
coherente del todo. Es decir, debe ex i s t i r una racionalidad del conjun-
to, sin la cual es imposible juzgar la racionalidad un i t a r i a . En t e r -
cer lugar,. _la.s _ formas_de_ra c lona li.da.cl deben—ser.jnegular.es-,_no_pueden 
ser esencialmente cambiantes. En otras palabras las normas de coheren-
cia del sistema deben en cier to sentido cons t i tu i r una rut ina , pues son 
l a s que definen l a s carac te r í s t icas del mismo. El cambio de dichaá ñor-
mas, implica un cambio del sistema. En cuarto y último lugar el concep-
to de sistema es d inámico , en e l s e n t i d o de nue e s el funni onamifintn ar>— 

4 J. ; , | • ,—, | • | m 

mónico lo esencial de su existencia, y no la mera racionalidad estát ica 
de su concepción mostrada en buenas leyes o reglójiiciitüs y Lu-óü al iena-
das estructuras administrativas. 

En teor ía , un sistema de planif icación, un sistema t r ibu ta r io , un 
sistema de contabilidad, e t c . , debe cumplir con los requis i tos señala-
dos anteriormente aunque cada uno en un plano de generalidad di ferente . 
Ahora bien, estos sistemas no se producen espontáneamente en forma cohe-
rente; su racionalidad debe ser f ru to de un esfuerzo conciente llamado a 
superar numerosos obstáculos y a captar positivamente la experiencia ge-
nerada en su funcionamiento experimental. 

Precisar y analizar el concepto de -sistema de planif icación, requie-
re del esclarecimiento de algunas interrogantes t a l e s como: ¿cuáles son 
l a s funciones esenciales de un sistema de planificación? ¿cuáles son 
los elementos esenciales capaces de cumplir esas funciones y, por lo tan-
to , cuáles deben integrar e l sistema? ¿cuál es nuestro concepto de pla-
nif icación, problema previo a la precisión de l a s funciones del sistema? 

Parece elemental d e f i n i r l o que pretendemos con la p l an i f i cac ión , 

/cuando el 
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cuando el objeto a def in i r t iene ya varios años de vida, aunque d i f í -
c i l e incompleta. Sin embargo, creemos ú t i l construir los argumentos 
partiendo desde lo elemental. 

Existen dos conceptos bien definidos sobre la planif icación: el 
primero la Ve como el método racional para controlar t o t a l o casi t o -
talmente l s economía, sustituyendo I s s fuerzas del mercado en l a s de-
cisiones de producción. SI segundo concepto considera la planif icación, 
en mayor o menor grado, como un simple medio de armonizar l a s decisiones 
económicas, de ayudar a los empresarios a ver mis a l lá de su empresa y 
por medio de ese mayor conocimiento contribuir a que sus decisiones, r a -
cionales desde e l punto de vis ta individual , puedan l legar además a ser 
racionales desde e l punto de v is ta soc ia l . 

La planif icación en la mayoría de América Latina no está orientada 
bajó ninguno de esos dos conceptos, y este es un hecho independiente de 
la posición pol í t ica del sujeto que analiza la si tuación. ¿Cuál es en-
tonces el concepto de planif icación que t iene vigencia en América Latina? 
¿está bien definido ese concepto? Aquí llegamos a un punto complejo, 
pues existen razonables dudas sobre s i ese concepto puede ser uniforme 
para los diversos países de la región. 

Existen, sin embargo, rasgos comunes sobre e l concepto de p l a n i f i -
cación en América Latina, y sus rasgos comunes d i f ie ren , aunque sea só~' 
lo temporalmente, de l a s dos concepciones mencionadas, tün primer lugar , 
el hecho de que en e l mundo hayan países más desarrollados y otros mu-
cho menos desarrollados e inconformes con su si tuación, implica que las 
economías de estos últimos estarán por mucho tiempo sometidas a una pre-
sión intensa, destinada a acortar dis tancias . Frente a esa si tuación, 
la planif icación simplemente armonizadora de l as fuerzas del mercado apa-
rece como absolutamente insuf ic ien te para lograr ritmos de crecimiento 
que permitan disminuir l a s tremendas diferencias de ingreso entre e l mun-
do desarrollado y e l subdesarrollado. 

En segundo luger, l a s economías subdesarrolladas muestran vicios es-
t ruc tura les desde su génesis como naciones, vicios que distorsionan 

/seriamente la 
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seriamente 1-a eficacia de funcionamiento del mecanismo del mercado y l i -

mitan el desarrollo. Por estas razones, la planificación en América La-

tina pretende ser un método para abordar racionalmente dichos cambios de 

estructura. No se trata por lo tanto de planificar dentro de los marcos 

institucionales y económicos vigentes, sino que de empezar por planifi-

car la forma de lograr el cambio de esos marcos. 

En tercer lugar, por razones muchas veces señaladas, la racionali-

zación del proceso de desarrollo al nivel nacional aparece estrictamen-

te ligáda~~a~Ta~ política económica regional. Eñ_ésta—forma, Ta p l a n i f i c a - " 

ción al nivel nacional, llamada a gestar cambios de estructura, a acele-

rar drásticamente el ritmo de crecimiento y por ello necesariamente caracte-

rizada por una fuerte e importante acción del Estado, debe ser armoniza-

da con la política de integración económica. Y esta política de inte-

gración económica debe realizarse entre países de muy diverso nivel de 

desarrollo, que nunca tuvieron un intercambio comercial importante en-

tre ellos, y en que lo fundamental es la creación de nuevas bases de in-

tercambio sustituyendo importaciones desde fuera del área y no la simple 

liberalización del comercio interregional. Estos problemas dificultan 

el encuentro de fórmulas que hagan técnica y políticamente viables una 

planificación necesariamente fuerte al nivel nacional y una integración 

económica que conlleve renunciamientos a ese mismo nivel. La planifica-

ción en América Latina, por las razones señaladas, toma en esta forma ca-

racterísticas especiales, que podríamos sintetizar como sigue: 

a. La planificación en América Latina no puede limitarse a producir ar-

monía en las decisiones económicas rutinarias, productos de un marco ! 

institucional vicioso, sino que abarcar la programación del cambio de 

ese marco institucional. 

b. La planificación no puede limitarse a contribuir a coordinar sola-

mente las acciones económicas parciales a f in de garantizar un equili-

brio y una consistencia que el libre juego de las fuerzas del mercado 

no pueden lograr, sino que fundamentalmente forzar el ritmo de desarro-

l lo de la economía- más allá de lo que provee el curso natural de los 

/acontecimientos y 
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acontecimientos y a l t e r a r la r e p a r t i c i ó n de l o s bene f i c ios de su c r e -
cimiento a f i n de a j u s t a r l o s a l o s c r i t e r i o s p o l í t i c o - s o c i a l e s vigen-
t e s ; 

c . La p l a n i f i c a c i ó n , como consecuencia de l o a n t e r i o r , implica un con-
t r o l importante pero l imi tado de l a s ac t iv idades pr ivadas , siendo la 
pa r t i c ipac ión e s t a t a l decisiva para e l logro de l o s ob j e t i vos ; 

d. La planificación usa del mecanismo del mercado, pero a l mismo tiem-
po emplea medios de corrección de los resultados de l a s fuerzas del mer-
cado (control sobre precios, salar ios, t ipo de cambio, regulaciones f í -
sicas, etc .) para def ini r la asignación de recursos y lograr objetivos 
sociales; 
e . La p l a n i f i c a c i ó n a l n i v e l nacional debe ser conci l lada con l a p o l í -
t i c a de in teg rac ión reg iona l ; y t a l conc i l i ac ión no puede se r espontánea 
o na tu ra l sino que e l resu l tado de un diseño i n t e l i g e n t e . 

Los sistemas de p l a n i f i c a c i ó n lat inoamericanos no responden e s t r i c -
tamente a l a s funciones ya señaladas , ya que es evidente que en unos ca -
sos la p l a n i f i c a c i ó n es un acto as i s temat ico de e x t e r i o r i z a c i ó n formal 
ajeno a l a s grandes decisiones y en o t ros la sus tancia de la p l a n i f i c a -
ción no guarda r e l ac ión con e l diagnóst ico de l o s problemas» 

> 

I I I . EL CONCEPTO DE SISTEMA DE PLANIFICACION 

Un sistema de p l a n i f i c a c i ó n implica l a vigencia r e a l de una s e r i e 
dé mecanismos dest inados a cumplir funciones e s e n c i a l e s . La ex i s tenc ia 
formal de dichos mecanismos no asegura necesariamente su v igenc ia , y a . 
su vez, esta últ ima no exige necesariamente l a formalidad i n s t i t u c i o n a l « 
La formalidad i n s t i t u c i o n a l debe ser la e x t e r i o r i z a c i ó n de un e s p í r i t u 
y de un proceso r e a l que l e da vida p rác t i ca y por lo t a n t o , l o que es 
su s t anc i a l es esa fuerza de convicción que impulsa e l proceso. Caben 
entonces l a s preguntas: ¿Hasta donde l a preocupación por e l progreso de 
l a p l a n i f i c a c i ó n debe concentrarse en l a e s t ruc tu ra adminis t ra t iva y en 
l o s s is temas de organización para la p l a n i f i c a c i ó n ? ¿Acaso l a s d e f i c i e n -
c i a s de organización no son producto de la f a l t a de ese e s p í r i t u que 

/nace del 
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nace del convencimiento íntimo de la u t i l i dad de la planif icación como 
método de gobierno? ¿No debemos pensar mucho mis acerca de l a s causas 
que originan esa f a l t a de convicción? ¿Es que hemos errado nuestra f o r -
ma de actuar en nuestro t rabajo de difundir la planif icación? ¿o la 
p lanif icación, por modesta que sea en sus objet ivos, sólo puede tener 
vigencia rea l bajo condiciones socio-pol í t icas muy especiales? Todas . 
es tas son preguntas que j u s t i f i c a n una discusión ser ia , pero e l lo está 
fuera del alcance de este t raba jo necesariamente general. Sin embargo, 
seguramente" sus" respuestas "nos^indicarfen^que^en la" acepi»bc±ón-áe—Ira 
planif icación en América Latina hay mucho de formalismo. Al formalismo 
se l lega por dos caminos: por la rut inización lenta y por la moda. En 
el primer caso, e l e sp í r i tu o la sustancia crea la forma y lentamente 
la forma se sobrepone a la sustancia y absorbe e l e sp í r i tu . Esto pasa 
muy comunmente en l a s re l ig iones , pero dicho p r o c e s o no e¿ ajeno a las 
organizaciones administrativas ni a los conceptos económicos. Por e l 
segundo camino se llega directamente a la forma, pues el esp í r i tu no es 
un requis i to de su creación. La planif icación como moda es pues un f o r -
malismo sin e sp í r i t u y desgraciadamente el panorama latinoamericano mues-
t r a muchas de l a s ca rac te r í s t i cas de es te último caso. Por e l lo , es mas 
importante que nunca reabr i r ampliamente la discusión sobre la p l an i f i ca -
ción, lo que pretendemos con e l l a , cuáles son l a s condiciones pera que 
opere con e f i cac ia , y, porqué no también, d i scu t i r la forma cue debe to -
mar, en términos de un sistema y de una 'organización que opera ese s i s t e -
ma. La única diferencia con el pasado, es que ahora podemos hacer esta 
discusión con mucha más conciencia de l a s l imitaciones prácticas que 
tienen los sistemas formales,con un mayor sentido de urgencia por inves-
t i g a r l a s causas de la l en t i tud de los progresos reales y revisar en con-
secuencia nuestros métodos de t r aba jo . 

La necesidad de actuar racionalmente en los asuntos de gobierno, de 
decidir con plena conciencia de l a s a l t e rna t ivas y resultados de e l lo s , 
de l l evar adelante los cambios de estructura que son necesarios, e t c . , 

/ e s e l esp í r i tu 



ST/ECLA/CONF ,20/lr-13 
pág. 7 

ea e l e s p í r i t u que impulsa o puede impulsar a la p l an i f i cac ión . Ese 
e s p í r i t u puede l l e v a r formalmente a la creación de un sistema de p l a -
n i f i c ac ión y de una organización administrat iva y socia l que l o opere. 
Bajo e l supuesto, no siempre r e a l , de que dicho e s p í r i t u ex i s t e , e l 
obje to de es te t r a b a j o es d e f i n i r en términos generales ese sistema, 
ana l iza r la e s t r a t eg ia y t á c t i c a de su implantación, y diagnost icar l a s 
f a l l a s de los sistemas de p l an i f i cac ión ex i s ten tes en América Latina* 

En t r a b a j o s an t e r io re s , se ha definido con alguna prec is ión l o 
que entendemos por un sistema de p l an i f i cac ión . " . . . . e l concepto de 
sistema de p l an i f i cac ión indica l a exis tencia no sólo de un método t é c n i -
co por e l cual se or ientan los órganos p lan i f i cadores en la formulación 
del alcance y consis tencia de los obje t ivos que se postulan, sino que 
también de un método adminis t ra t ivo u organizativo oue permita que toda 
la administración públ ica , l a s empresas privadas y la población en gene-
r a l entreguen y canal icen, hacia l o s n ive les responsables apropiados, 
sus conocimientos, informaciones, apreciaciones y deseos sobre l a s ac -
ciones inmediatas y f u t u r a s , y e l cumplimiento de l a s mismas en e l pa-
sado. " . . . . un sistema de p]arJLficación expresa un t r a b a j o de t i po per -
manente, que se r ea l i za como un hábito normal y mediante una ru t ina p r e -
viamente establecida y aceptada como necesaria para organizar y cana l izar 

i / 
l a s decisiones" 8 

"Un sistema de p l an i f i cac ión exige, por l o t an to , l a creación de t o -
da una s e r i e de mecanismos capaces de producir or ientaciones programáti-
cas; t ransformar dichas or ientac iones en planes concretos de acción para 
cada año, administrar dichos piones y ve l a r por su cumplimiento, a l mis-
mo tiempo que producir periódicamente informaciones básicas de con t ro l , 
a f i n de a s e r r a r l a va l idez permanente de los planes mediante su cons-i 
t an t e r ev i s ión . Un sistema de p lan i f i cac ión c o n s t i t u i r í a también, dentro 

1 / Vésse: Algunas consideraciones sobre l a s re lac iones en t re l a Pro-
gramación del Desarrollo y e l Presupuesto F isca l ( E/CN.12/BRW.2/L.5, 
1962. 

/de esa 
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de esa concepción, un nuevo conducto democrático para i n t e r p r e t a r l o s 
deseos de l a población y log ra r su par t ic ipac ión act iva en e l proceso 
de desa r ro l lo , entregándole responsabil idades e impulsando su i n i c i a t i -
va; debe, además, c rear un juego de valores para juzgar l o s hechos eco-
nómicos que sea concordante con l a f i l o s o f í a de la p l an i f i c ac ión , a f i n 
de que lentamente la conducta económica encuentre su cauce na tu ra l en 
los l ineamientos es t ipulados por e l plan, 

En s í n t e s i s , podemos dec i r , que un sistema de p l an i f i c ac ión es l a 
expresión formal de un proceso dinámico y armónico de toma de dec i s io -
nes presentes , en que l a rac ional idad de és tas se juzga relacionando e l 
pasado con e l curso fu tu ro programado para l a economía, y en que la so-
ciedad par t i c ipa organizadamente tan to en e l proceso de decisiones inme-
d ia tas y mediatas, como tomando responsabil idad d i rec ta en su ejecución, 
y siendo es te proceso rea l izado ba jo normas pres tab lec idas de funciona-
miento a r r a i g a d a s en l a o r g a n i z a c i ó n administrat iva públ ica . Los planes 
y l a s decisiones son a s í producto de un mismo y único sistema de gob ie r -
no. 

Esta breve def in ic ión general destaca var ios aspectos . En primer l u -
gar enfa t iza e l hecho de que se t r a t a de un proceso de toma de decisiones 
presentes . E l obje to de l a p l an i f i cac ión es fundamentar l a acción guber-
namental presente , porque l a s decisiones presentes tomadas en períodos 
continuados consti tuyen l a mater ia l izac ión de un fu tu ro programado. En 
o t r a s palabras , hoy es e l f u tu ro de ayer, y l a mater ia l izac ión de ese f u -
tu ro es materia exclusiva del presente . Sólo se ejecuta l o que se dec i -
de para hoy; l o que se decide para mañana sólo se programa y se e j e c u t a -
rá cuando termine hoy y comience mañana para ser hoy nuevamente. Por l o 
t an to , s i l a p l a n i f i c a c i ó n pretende tener vigencia r e a l su preocupación 
p r inc ipa l es e l p resen te . 

W Progresos en materia de p lan i f i cac ión en América Lat ina , E/CN.12/677» 
1963., 

/En segundo 
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En segundo luga r , e l concepto de sistema de p l an i f i cac ión enunciado 
indica que l a rac ional idad de l a s decisiones presentes dependen del curso 
fu tu ro programado para la economía, de manera que la acción rac ional en 
e l cor to plazo exige de la programación de la rgo plazo, El cor to y la rgo 
plazo son pues complementarios y no a l t e r n a t i v o s en materia de p l a n i f i c a -
ción. No podemos juzgar l a rac ional idad de dar en 1965 matr ículas para 
una escuela de ingenieros a 200 jóvenes s i no sabemos aproximadamente 
cuántos neces i ta rá e l país en 1972, fecha en que terminarán su ca r r e ra , 
Pero tampoco t i e n e mucha u t i l i d a d f i j a r una meta de matrícula de X núme-
ro de jóvenes para 1972, s i cuando esa fecha fu tu ra se convierta en p re -
sente , la decis ión se toma atendiendo a f a c t o r e s a jenos a l o s planes t r a -
zados. En o t r a s palabras , la decisión de cor to plazo sólo t i e n e rac iona-
l i dad en términos de su coherencia con e l curso fu tu ro programado de la 
economía, y a su vez, la programación del curso fu tu ro de l a economía só-
l o t i ene u t i l i d a d prac t ica s i i n f l u y e en l a s decisiones de hoy, y s i l o s 
programas diseñados para mañana se transforman periódicamente en acc io-
nes . 

En t e r c e r l uga r , nuestro concepto indica que en es te proceso dinámi-
co y armónico de toma de decisiones presentes y formulación de programas 
fu tu ros debe pa r t i c i pa r organizadamente la comunidad. Con es te r e q u i s i -
to de l a par t ic ipac ión popular en e l proceso de p l an i f i cac ión se ha abu-
sado verbalmente y se ha precisado mtQr poco sobre l a s formas concretas 
que puede tomar dicha pa r t i c ipac ión . En todo caso, según es te r e q u i s i t o , 
l a p l an i f i cac ión no puede se r un acto técnico a i s lado de la sociedad. 

En cuarto lugar , se señala que e l proceso de p l an i f i c ac ión debe r e a -
l i z a r s e acatando normas prees tablec idas de funcionamiento arraigado en 
la organización administrat iva públ ica . Esto s i gn i f i c a que l a s d i f e r e n -
t e s f a s e s del proceso de p lan i f i cac ión son armonizadas mediante una a s i g -
nación c lara de t a r e a s e i t i n e r a r i o s a cumplir, l a de f in i c ión de l o s ca-
nales de comunicación, e l establecimiento de métodos técnicos uniformes 
para cumplir l a s t a r ea s , l a creación de mecanismos de coordinación ent re 
l o s n ive les asesores y e jecu t ivos , e t c . Se t r a t a en resumen del plan pa-
ra producir l o s planes y l a s decis iones, pero un plan de ca rác te r 

/permanente 
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permanente enrraizado en la organización del aparato administrativo. 
En quinto y último lugar, se expresa que l o s planes y l a s decisiones 

deben ser producto de un mismo sistema, o de sistemas perfectamente coor-
dinados que forman parte de un sistema más general de gobierno. Esta ú l -
tima parte, enfatiza nuevamente e l carácter esencialmente práctico de la 
planif icación, exigiendo que l o s mecanismos de formulación de programas 
estén estrechamente l igados a l o s mecanismos de decisión y opereoión. 

Ahora bien, l a s breves explicaciones anteriores ayudan a comprender 
e l sentido de un sistema de planif icación, pero son evidentemente muy ge-
nerales. Debemos traducir l a s funciones generales del sistema en término 
de MECANISMOS integrantes del mismo. 

En e l cuadro N° 1 se presenta un intento de ident i f icac ión de l o s 
principales mecanismos componentes de un sistema de planif icación. Di-
cha l i s t a , con l igeras variantes, se basa en trabajos anteriores de la 
Secretaría de la CEPAlX Se distingue en este cuadro cuatro t ipos de 
mecanismos: a) mecanismos de orientación; b) mecanismos de decisión y 
operación; c) mecanismos de ejecución; y d) mecanismos de información. 

Estos mecanismos cumplen funciones esenciales . Los mecanismos de 
orientación responden a la necesidad de proveer permanentemente a un país 
de una estrategia bien definida de desarrollo capaz de guiar l a s acciones 
presentes. Mecanismos de es te t ipo son l o s planes de mediano y largo pla-
zo, ya sean generales o parciales, los planes de integración interregional 
a mediano y largo plazo, los diseños preliminares de proyectos, e tc . 

Los mecanismos de decisión u operación cumplen la tarea de transformar 
la estrategia diseñada en una táctica para e l presente. En esta categoría 
están l o s Planes Anuales Operativos, como plan general, y diversos planes 
que detallan sus direct ivas, t a l e s como l o s presupuestos anuales de d iv i -
sas, l o s presupuestos monetarios anuales, l o s presupuestos anuales de ma-
t e r i a l e s e insumos básicos, l o s presupuestos del sector público, e t c . La 
coherencia global de l a s decisiones e s t l dada por e l presupuesto económico 

3/ Progresos en materia de Planificación en América Latina. 
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nacional, y l a s coherencias sectoriales y parciales por sub-planes del t i -
po de los mencionados. Los sub-planes tienen como base la existencia de 
proyectos. 

Los mecanismos de ejecución son los que hacen posible la ejecución de 
las decisiones presentes, llevando a un detalle operativo susceptible de 
administración las decisiones de corto plazo. Entre estos mecanismos de-
ben destacarse los diseños específicos y detallados de pol í t ica , as í como 
la administración de los mismos, los programas de ejecución presupuesta-
r i a , los programas de ejecución, los proyectos, los mecanismos generales 
de administración de las decisiones, etc . 

Los mecanismos de información, son los llamados a abastecer ru t ina-
riamente a todo el sistema de las informaciones estadíst icas y de las in-
vestigaciones especiales necesarias para que los mecanismos restantes del 
sistema puedan funcionar. Aquí deben mencionarse los planes de informa-
ción estadís t ica , según sean continuas, muestrgles o censales, y los pla-
nes especiales de investigación en el campo de los recursos naturales, de 
la tecnología e investigación c ien t í f ica , etc. 

"un el sentido horizontal, el cuadro N° 1 señala aspectos básicos de un 
sistema de planificación. En la primera columna se identif ican los planes. 
Los planes de mediano y largo plazo son los mecanismos principales de orien-
tación, y contribuyen a def inir el marco de los Planes Anuales operativos. 
Estos planes anuales operativos cubren el sistema de decisiones anuales, 
aportando la metodología para que éstas se tomen coordinadamente y en fun-
ción de las orientaciones de largo plazo. La operación de los planes anua-
les exige de cronogramas de ejecución y de une secuencia de medidas admi-
n is t ra t ivas . Por lo tanto, los mecanismos de ejecución fundamentales o 
toman la forma de programas mensuales, bimensuales, tr imestrales, e tc . , 
o de decisiones administrativas no susceptibles de tomar la forma de pro-
gramas. Los planes de investigaciones tecnológicas y de investigaciones 

/de recursos 
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CUADRO No 1 

TIFO DE MECANISMOS PLANES PROYECTOS RESPONSABILIDAD ADMINISTRATIVA FORMA DE PARTICIPACION DE LA SOCIE FUNCIONES 
FUNDAMENTAL DAD EN EL PROCESO DE PLANIFICACION 

= MECANISMOS DE ORIENTACION ' 
= Plan de mediano y l a rgo plazo 
= Planes s e c t o r i a l e s y p a r ó l a l e s de l mismo c a r á c t e r 
= Planes de in tegrao ióh para toda l a región 

o p lanes p a r o i a l e s de in t eg rac ión a mediano y l a r » 
i 

go plazo 

Planes de media» Diseños p re l imi» = Of ic ina Cen t ra l y o f i c i n a s seo» Representación Popular en l o s orga» Def in i c ión de una E s t r a t o » 
no y largo plazo na re s de proyec» t o r i a l e s de l a P l a n i f i c a c i ó n nos de p l a n i f i c a c i ó n a d ive r sos n i= g i a de Desar ro l lo para ss= 

t o s = Organismos ope ra t ivos de Proyeo» v e l e s Halar e l curso deseado pa -
t o s r a l a o con cafa y probar 

su f a c t t b i l i d a d y c o n s i s -
t e n c i a . 

MECANISMOS DE DECISION ü OPERACION 
» Plan Operativo Anual 

» Planes Anuales s e c t o r i a l e s i 
» Plan de p o l í t i c a económioa anual ¡ 
= Presupuesto anual de Divisas 
= Presupuesto Monetario Anual 
» Presupuesto por Programa de l Sectoi" Piíblioo 

Planes Operativos Proyectos con es» = Organo c e n t r a l y s e c t o r i a l e s de Discusión de l o s Planes Operativos Traduci r l a s o r i en tac iones 
Anuales t u d i o s económioos y p l a n i f i c a c i ó n con l o s e j e o u t o r e s y l o s b e n e f i c i a » f u t u r a s en dec i s iones pre= 

de i n g e n i e r í a ocm= » Organos bás i cos de po l í t i cS . eco= r i o s sen tes 
pie t o s námioa 

= Toda l a adminis t rac ión 

MECANISMOS DE EJECUCION 

= Programas de e jecución presupuestaria) 
» Mecanismos de generación y evaluación de proyectos 

e s p e c í f i c o s con sus programas de e jecución 
= Acciones admin i s t r a t i va s 

• 

Programas de e je= Programas de e j e= = Toda l a adminis t rac ión Pa r t i c ipac ión Popülar mediante é l Hacer pos ib le l a e jecución 
cuoión de Planes y cuoión de l o s Pro<= t r a b a j o d i r e c t o en l a e jecución de l a s dec i s iones presen= 

l Presupuestos yeo tos de obras comuni ta r i as , t e s 

= MECANISMOS DE INFORMACION (Para l a formulación y e l 
con t ro l ) 

» Plan de información e s t a d í s t i c a para ¡sustentar e l 
prooeso de p l a n i f i c a c i ó n j 

l ) Sistema de e s t a d í s t i c a s oontínua's 
i i ) Sistema de e s t a d í s t i c a s muést ra las 

i i i ) Sistema de e s t a d í s t i c a s oensales! 
a Sistemas e spep i a l e s de lnyes t lgao lón • 

(Recursos N a t u r a l e s , t e cno log í a , e to») 

Programas E s t a d í s t i = «-Programación Infor= = Of ic inas de E s t a d í s t i c a » Canal ización de l o s deseos de l a Abasteoer ru t ina r iamente 
oos y de Inves t iga» mación E s t a d í s t i c a » Of io inas de Control comunidad a todo e l s is tema de l a s 
oión -S i s t enas de » I n s t i t u t o s de Inves t igac ión <= Pa r t i c i pac ión Popular en e l levan» informaciones e s t a d í s t i = 

Inves t igac iones Tóo= = Of ic inas e j e c u t o r a s en genera l tamlento de informaciones bás i cas cas y de l a s i nves t i ga» 
n i c a s y Reoursos Nat , c iones n e c e s a r i a s 

j' 
"i " "T""* | i 

x 1 / * . ! ' \ / - i 
Mecanismos para l a Mecanismos para l a E s t r u c t u r a Adminis t ra t iva adopta» Sistemas de P a r t i c i p a c i ó n Popular 
formulaoión y con» formulación y con» da a l a s neces idades de l a Plani«= 
t r o l de Planes t r o l de Proyectos f icaoiÓn 
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de recursos naturales, e t c . , y los planes de información es tadís t ica , 
constituyen la base primaria para la formulación de los planes sus-
tantivos, y también del control de su ejecución. 

"̂ n la segunda columna del cuadro N° 1 se analiza el mismo proceso 
en relación a los proyectos. De manera que, s i bien no es conveniente 
hacer una distinción ta jan te entre planes y proyectos, para e l propósi-
to de explicar este esquema conviene iden t i f i ca r , como cosas diferen-
t e s , un sistema de planes y un sistema de proyectos ligado a esos planes. 
Dentro del sistema de proyectos, los mecanismos de orientación están r e -
presentados por los diseños preliminares de proyectos y aún por simples 
ideas básicas sobre los mismos, según acompañen un plan formal de mediano 
o largo plazo o sólo una estrategia general de desarrollo de carácter me-
nos formal desde e l punto de vista de la técnica de planificación. Estos 
diseños preliminares tienen cus transformarse en proyectos estudiados tan-
to desde el punto de vista técnico como económico para formar parte de los 
planes anuales» La ejecución de estos proyectos, como etapa siguiente, 
significa l levar a l detal le administrativo l as acciones necesarias para 
su construcción o realización. Los mecanismos de información, ya sean 
estadíst icas o investigaciones técnicas, contribuyen al proceso de gene-
ración de proyectos en todas sus fases , incluso en la de control de su 
ejecución. 

En la tercera columna se señalan los órganos administrativos que t i e -
nen una responsabilidad principal en la formulación, ejecución y control 
de planes y proyectos. En la cuarta columna se hace referencia a la par-
t icipación de la sociedad en el proceso de planificación. Con respecto 
a esto último, el cuadro señala diferentesíbrmas de participación popular, 
según sea la fase del proceso. En la fase de formulación de orientacio-
nes generales de largo plazo (estrategia de desarrollo), la participación 
popular puede real izarse mediante una representación efectiva de l a s orga-
nizaciones fundamentales de la sociedad en los órganos consultivos de pla-
nif icación y en la discusión previa de esas orientaciones en l as organiza-
ciones de base. En lo que se r e f i e r e a los planes anuales operativos, la 
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participación popular es quizás más intensa y difundida, paro más loca l i -
zada y parcializada. En este caso, el personal de una empresa es ta ta l 
analiza, discute y sugiere respecto a l a s metas para el año siguiente de 
su unidad productiva. Los vecinos de una comuna, analizan, discuten y su-
gieren sobre lo que desean y es posible rea l i za r el próximo año. Se t r a -
t a , por lo tanto, de una participación mucho más directa y masiva en los 
asuntos que más les conciernen. En la fase de ejecución de los planes, 
la participación popular puede confundirse con la acción popular. La co-
munidad puede part icipar en la construcción de escuelas, viviendas, cami-
nos vecinales, obras sani tar ias , e t c . , y por de pronto, con su trabajo r e -
munerado en los centros de producción privada y e s t a t a l . Nótese que este 
planteamiento sobre participación popular en el proceso de planificación 
responde a una necesidad de complenentación con los mecanis¿nos t rad ic io-
nales de expresión popular por medio de los partidos pol í t icos y los pro-
cesos electorales. Donde los mecanismos tradicionales de expresión popu-
l a r son ef ic ientes , como es el caso de las definiciones generales de po-
l í t i c a de desarrollo económico y social, la participación popular es r e -
presentativa y general, y no masiva e intensa. En cambio, en l a s def in i -
ciones anuales y en el proceso de ejecución de los planes, la par t ic ipa-
ción popular puede y debe ser intensa y masiva para l lenar un vacío que 
l a s formas tradicionales de expresión popular part idaria no cubren. 

La concepción ideal y la concepción rea l de un sistema 
de Planificación 

El sistema descrito muy someramente en el cuadro N° 1 es una concep-
ción ideal de un sistema de planificación, a la cual pueden oponerse 
otras concepciones que respondan a necesidades, realidades y objetivos 
diferentes . ¿Que proporción de este esquema t iene vigencia en América 
Latina? ¿Que parte del mismo constituye una meta para los países l a t i -
noamericanos? ¿Hasta donde es posible, y en que plazo, diseñar sistemas 
de planificación como el mencionado? ¿Es necesario un sistema de p l an i f i -
cación de estas caracter ís t icas s i el objeto de la misma es rut inario e 
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intrascendente? ¿Que es la planificación latinoamericana en estos momen-
tos? 

Para t r a t a r de analizar algunas de estas interrogantes, que c i e r t a -
mente van mucho más a l lá de los aspectos formales de un sistema de plani-
f icación, conviene estudiar nuevamente e l cuadro N° 1, pero en el sen t i -
do inverso. Es decir, empezando por examinar l a s funciones de un s i s t e -
ma de planificación. Las funciones del sistema son elementales y propias 
de cualquier método de gobierno: t razar orientaciones de acción en el 
largo plazo, traducir esas orientaciones en metas anuales, proveer los 
medios de ejecución de esas metas, y mantener un sistema de información 
capaz de sa t is facer l a s necesidades creadas por la formulación, el con-
t ro l y la ejecución de los planes. En toda organización gubernamental 
se cubren estas funciones independientemente de que exista un sistema de 
planificación. Siempre existen lineamientos generales de largo pla-
zo, aunque no en la forma de planes; siempre se toman decisiones anuales 
sin que necesariamente estas conformen un plan anual operativo en s í , ni 
guarden relación es t r ic ta con la estrategia formalmente trazada; los s i s -
temas de ejecución de l a s decisiones son inherentes a toda administración 
pública e igualmente sucede con los mecanismos de información e investiga-
ción, El problema consiste, por lo tanto, en que estas funciones se cum-
plan individualmente con eficiencia y amplitud, y en que la integración 
entre e l las sea de t a l naturaleza que formen un sistema. La p lan i f i ca -
ción, como método, sólo persigue la coherencia entre los mecanismos de 
orientación, decisión, ejecución e información, as i como la eficacia uni-
tar ia de cada uno de e l los . De manera, que lo único nuevo que plantea el 
esquema de planificación frente a los métodos tradicionales de gobierno 
es el sentido de conjunto y la necesidad de coordinación que debe ex i s t i r 
entre los diferentes aspectos o mecanismos de cualquier método de gobier-
no. En cambio, mirada la planificación, no como método en s í , sino como 
la racionalización formal de un proceso de cambio económico y social , se 
llega realmente a l fondo de los problemas que encuentra su evolución en 
América Latina. Si bien existen dif icul tades técnicas, la raiz del lento 
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progreso que muestra hasta ahora l a planificación se encuentra en la sus-
tancia de cambio que l l eva consigo. Sn aquellos países donde no ex i s t e 
una voluntad de cambio, l a p l an i f i c ac ión puede desa r ro l l a r se parcialmente, 
con gran acento t e cnoc r l t i co y l imitada en sus consecuencias p r ác t i ca s . 
No puede ser de otra forma, porque la continuación de l a s p rác t i cas a n t i -
guas y r u t i n a r i a s de gobierno no hace necesario un método nuevo para juz -
gar su val idez y j u s t i f i c a r su prolongación. Por e l l o , en s i tuaciones 
como é s t a s , l a p l an i f i cac ión nace y se desarro l la con consentimiento po-
l í t i c o , pero s in apoyo p o l í t i c o , l o que a su vez se r e f l e j a en d e f i c i e n -
c ias técnicas de l o s sistemas de p l an i f i cac ión . Por e l con t ra r io , cuando 
la voluntad soc ia l de cambio ex i s t e , l a p l an i f i cac ión es sometida a prue-
ba y r e s u l t a necesaria para organizar una nueva forma de desar ro l lo y un 
nuevo método de gobierno. En es te enfrentamiento con l o ma te r i a l , l a 
p l an i f i cac ión muestra naturalmente l a s debi l idades propias a sus pocos 
años de ex i s t enc ia . Aparecen entonces l a s defLcrfencias t ípicamente t é c -
n icas , tan to de l o s métodos como de l o s hombres llamados a a p l i c a r l o s . 

Para juzgar entonces l o s avances de la p l an i f i cac ión de América L a t i -
na , es necesar io comprender que esta se ha estado desarrollando en un me-
dio de s e r i a s l imi tac iones p o l í t i c a s , que su nacimiento ha sido mis bien 
e l producto de coyunturas nacionales e in te rnac ionales y no una decisión 
consciente de a l t e r a r l o s métodos de gobierno, y qué naturalmente l o s p r i -
meros años de experiencia con un método nuevo están siempre cargados de 
formalismo, inexperiencia e improvisación. También es necesario conside-
r a r que lo s métodos mismos de p l an i f i c ac ión están aún incompletos en a s -
pectos tan importantes como l a técnica de planes anuales opera t ivos . 

Todo l o an t e r io r puede l levarnos a sen tar la t e s i s de que e x i s t e una 
tendencia a magnif icar l a complejidad técnica de un sistema de p l a n i f i c a -
c ión . Que dicha tendencia encuentre apoyo en lo s c í rcu los de oposición 
mate r i a l e i n t e l e c t u a l a l a p l an i f i cac ión y se nu t r e del l en to progreso 
de l a misma s in consideración del d i f í c i l medio en que se desa r ro l l a . 
Que la complejidad de la p l an i f i c ac ión se magnifica aún más, s i quienes 
l a c r i t i c a n piensan y creen en procesos r u t i n a r i o s y t r ad i c iona l e s de desa-
r r o l l o . Y,que coyunturas•pol í t icas i n t e rnas , t a l e s como s i tuac iones de va-
cío de poder, empate de poder, cambios p o l í t i c o s t rascendentes , permiten a 
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veces e l nacimiento de un proceso de p l a n i f i c a c i ó n rudimentar io b a j o un me-
d io de consentimiento p o l í t i c o , que ayuda a veces a l f o r t a l e c i m i e n t o i n t e r -
no de l a s o f i c i n a s de p l a n i f i c a c i ó n , pe ro que d e j a en l a incer t idumbre su 
d e s a r r o l l o p o s t e r i o r en una f a s e de apoyo p o l í t i c o y de r e a l sometimiento a 
prueba de su u t i l i d a d . Por e l l o , s i b ien más ade lan te e l a n á l i s i s de l a s 
expe r i enc ias de p l a n i f i c a c i ó n se r e a l i z a desde e l punto de v i s t a formal y 
t é c n i c o , debe t e n e r s e en cuenta que buena p a r t e de l a s d e f i c i e n c i a s que hoy 
muestran l o s s is temas de p l a n i f i c a c i ó n son e l producto de l i m i t a c i o n e s ambien-
t a l e s de c a r á c t e r más profundo, 

IV, ALGUNOS PKOBJ.ÜIÍAS DE ESTRATEGIA Y TACTICA EN LA 
H'ií'IANT¿0ION DE SISTEMAS DE PLANIFICACION 

Un s is tema de plcni . f icr .c idn como e l d e s c r i t o cons t i t uye un mecanismo 
complejo, d i f í c i l de c r e a r y opera r , ya que r equ ie re de cambios impor tan tes 
en e l método de Gobierno, en I s mental idad de l o s operadores y en l a o r g a n i -
zación a d m i n i s t r a t i v a . Es, por l o t a n t o , una t a r e a que debe abordarse por 
e t apas que gradúen progresivamente l a i n t e n s i d a d de l o s cambios. E x p l í c i t a 
o impl íc i tamente ha e x i s t i d o una e s t r a t e g i a para c r ea r s i s temas de p l a n i f i -
cación, y esa e s t r a t e g i a , s a lvo algunas excepciones , ha t en ido l a s s i g u i e n -
t e s c a r a c t e r í s t i c a s : a ) l a p l a n i f i c a c i ó n se ha t r a t a d o de implan ta r de inme-
d i a t o a l n i v e l nac iona l , y no cubriendo primero regiones o e s t ados para l l e -
gar f ina lmente a c u b r i r todo e l p a í s ; b) a tendiendo a l i m i t a c i o n e s p o l í t i c a s 
e l s i s tema de p l a n i f i c a c i ó n se ha ido in tegrando por p a r t e s , atendiendo a un 
orden de secuencia en cuanto a l a c reac ión de l o s mecanismos e s e n c i a l e s ya 
mencionados, y no de f in iendo l a s e t apas como un proceso de per fecc ionamiento 
g radua l de todos l o s mecanismos simultáneamentej c) se ha p r e f e r i d o dar ma-
yor é n f a s i s i n i c i a l a l a formulación de p lanes y no a c r ea r s i s temas de p l a -
n i f i c a c i ó n en l a esperanza de que l a expe r i enc ia en l a formulación as i s t emá-
t i c a y anormal de e l l o s c ree l a s condiciones para i n s t a u r a r s is temas de p l a -
n i f i c a c i ó n coheren tes ; d) se ha dado nrayor importancia a l a formulación de 
p lanes de mediano y l a rgo p l azo y muy escasa a l a formulación de Planes Anua-
l e s Operat ivos; e ) se ha estimado que después de v a r i o s años de formación de 
p e r s o n a l en m a t e r i a de p l a n i f i c a c i ó n y de d i f u s i ó n de l o s métodos de p l a n i f i -
cación, e x i s t e n l a s condiciones mínimas n e c e s a r i a s como para i n i c i a r l a im-
p l a n t a c i ó n por e t apas de s i s temas de p l a n i f i c a c i ó n ; y f ) se ha p r e f e r i d o 
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c rea r inmediatamente organismos nuevos para l l e v a r adelante l a s t a r e a s de 
p l an i f i c ac ión y no asignar t a l e s funciones a min i s t e r ios u organismo« e x i s -
t e n t e s . 

Estos son hechos que conviene ana l i za r para l l e g a r a alguna conclusión 
sobre su rac ional idad , especiaImente después de t ranscur r idos algunos años 
de ap l icac ión de esta e s t r a t eg ia y evaluación de sus r e su l t ados . 

a) A l t e rna t ivas en cuanto a l grado de cobertura geográfica de l o s planes 
Salvo algunos casos notor ios cono e l de B r a s i l , y en c i e r t o sentido Ar-

gentina y México, se decidió l l e v a r la p l an i f i c ac ión desde sus primeras e t a -
pas a l n ive l nacional . Cabe la pregunta, s in embargo, de s i en var ios de 
l o s pa í ses latinoamericanos no habría sido mis f á c i l encontrar apoyo p o l í t i -
co y motivaciones s u f i c i e n t e s en c i e r t a s regiones o es tados, para haber avan-
zado más rápido y en mayor profundidad en l a s t a r e a s de la p l a n i f i c a c i ó n . 
Ciertamente no se t r a t a de sentar c r i t e r i o s r íg idos y generales en un asun-
to de la complejidad y variedad de é s t e , sino de señalar que es necesario 
buscar con mayor f l e x i b i l i d a d l a s condiciones y e l apoyo necesar io para ha -
cer progresar la p l an i f i cac ión . En e s t e sent ido , l a p l an i f i cac ión reg iona l , 
como etapa de una e s t r a t eg ia más general , puede tomar mayor importancia en 
e l fu tu ro especialmente en los casos en que e l progreso de la p l an i f i c ac ión 
a l n ive l nacional se encuentra detenido, una vez recorr ido e l camino más f á -
c i l de l o s planes de mediano y largo plazo. 

b) Al t e rna t ivas en cuanto a l a creación de l o s mecanismos del sistema 
de p lan i f i cac ión 

La p l an i f i c ac ión se ha ido abordando en América Latina siguiendo l a l í -
nea de menor r e s i s t e n c i a . Como la oposición a l a exis tencia de l o s mecanis-
mos de or ien tac ión (planes de mediano y largo plazo) sólo puede ser una r e -
s i s t enc i a i n t e l e c t u a l o f i l o s ó f i c a , su je ta aún a muchos matices , e l l a fué 
vencida después de algunos años de d i fu s ión , entrenamiento de personal , de-
c laraciones aprobadas en conferencias in te rnac iona les , e t c . La existencia 
a i s lada o l a inexis tencia de planes de mediano y largo plazo es pues una 
cuest ión meramente i n t e l e c t u a l , que no t rasc iende a la r ea l idad económica 
en e l corto plazo, aunque ciertamente t i e n e repercusiones f u t u r a s a l e s c l a -
recer l o s problemas fundamentales que aquejan a l a s economías y crear con-
ciencia sobre e l l o s . 

Cumplida l a etapa de planes de mediano y la rgo plazo, algunos países 
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como Venezuela y Argentina están formulando Planes Anuales Operativos y 
Presupuestos Económicos Nacionales, con e l obje to de guiar l a acción de 
cor to plazo. Otros países están también empezando a preocuparse del pro-
blema, formulando planes b iena les como un concepto intermedio ent re l o s 
planes anuales y l o s planes de mediano y la rgo plazo. Los escol los para 
esta segunda etapa son evidentemente mucho mayores, pues se t r a t a de c rear 
mecanismos de decisión u operación l igados a l o s mecanismos de o r i en tac ión . 
La r e s i s t enc i a que se opone a esta f a se es variada y compleja. Por de 
pronto la decisión de actuar planificademente es ciertamente p o l í t i c a y no 
i n t e l e c t u a l , y los cambios que t a l decis ión implica van desde lo s p o l í t i -
cos generales hasta l o s i n t e r e se s pequeños de l o s que se habituaron a un 
sistema de decisiones u n i l a t e r a l e s . 

Todo ind ica , por l o t an to , que l a e s t r a t e g i a que de hecho se está 
aplicando se t raduce en un c i e r t o orden de precedencia en cuanto a l a v i -
gencia formal y coordinada de l o s diversos mecanismos básicos componentes 
de un sistema de p lan i f i cac ión . El cuadro 2 e jempl i f ica teóricamente es -
ta a l t e rna t iva s in pretensiones de represen ta r exactamente la r ea l idad de 
l o s hechos. 

CUADRO N° 2 

ETAPA 1 ETAPA 2 ETAPA 3 

- MECANISMOS DE ORIMTACICN - Mecanismos de o r i e n t a - -Mecanismos de 
ción or ien tac ión 

- Mecanismos de decis ión -Mecanismos de 
u operación decisión u 

operación 
-Mecanismos de 

implementa ción 
-Mecanismos de 

información 
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Naturalmente que esta e s t r a t eg ia impuesta por l o s hechos t i e n e s e r i a s 
l imi tac iones , que se anal izan en d e t a l l e en la pa r t e f ina l , de es te t r a b a -
jo , La p r inc ipa l l imi t ac ión res ide en e l hecho de que en l a s primeras 
etapas no ex i s t e un sistema de p l a n i f i c a c i ó n . Sólo con la culminación del 
proceso la p l an i f i cac ión l lega a t ene r una vigencia r e a l . Esta e s t r a t eg ia 
no cumple, por l o t a n t o , con e l r equ i s i t o básico de que cada etapa apoye 
y abra e l camino a l a s igu ien te . La exis tencia ais lada de planes de me-
diano y la rgo plazo, producidos por o f i c i n a s de p lan i f i cac ión a i s l adas a 
su vez de l a administración y de l o s grupos de decis ión, formulados s in 
e l apoyo p o l í t i c o necesar io , ciertamente no p re s t ig i an la ta rea n i l e 
abre pos ib i l idades promisorias a su continuación. 

Una a l t e rna t iva mucho más lógica se presenta en e l cuadro N° 3, a 
continuación. 

CUADRO N° 3 

ETAPA 1 ETAPA 2 ETAPA 3 

PERFECCIONAMIENTO GRADUAL Y SIMULTANEO DE TODOS LOS MECANISMOS 

a) Cobertura c rec ien te de l o s planes -
b) Precis ión y d e t a l l e c rec i en te de l o s planes . 
c) Adaptación progresiva de la organización a l a s 

nuevas modalidades de Gobierno 

En es ta a l t e r n a t i v a , desde la primera etapa exis ten todos l o s meca-
nismos esencia les del sistema, pero su forma es rudimentaria para i r g r a -
dualmente perfeccionándose en l a s etapas s igu i en t e s . En es te caso, l a 
p l a n i f i c a c i ó n , aunque rudimentar ia , t i ene vigencia r e a l desde un p r i n c i -
p io , y por lo t an to demuestra su u t i l i d a d desde e l primer i n s t a n t e . Ca-
da etapa f a c i l i t a a s í e l logro de l a s igu ien te . 

Naturalmente, que esta segunda a l t e rna t i va requiere condiciones p o l í -
t ico-ambienta les más exigentes que la a n t e r i o r , y por lo tanto su uso es 
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más limitado. Cabe de todos modos la interrogante sobre la u t i l idad de 
la primera a l ternat iva , considerando especialmente los riesgos de des-
prestigio que lleva consigo después de cumplida una primera etapa de f o r -
mación de conciencia. 

c) Alternativas de énfasis en cuanto a sistemas y planes 
La realidad también nos indica que los países han prestado mayor aten-

ción a la formulación de planes que a l diseño y funcionamiento de sistemas 
coherentes. Este hecho t iene explicaciones razonables. En primer lugar, 
el sistema de planificación implica ins t i tucional izar un proceso, y el lo 
es de d i f í c i l digestión polí t ica s i e l proceso no ha demostrado previamen-
te su u t i l idad . En segundo lugar, la experiencia en el proceso de p l a n i f i -
cación aparece como indispensable y previa a su normación e ins t i tuc iona l i -
zación relativamente estable. Y, en tercer lugar, muchos países se ven ur -
gidos a contar con planes de desarrollo por razones de financiamiento in-
ternacional. Por estas razones, la estrategia en este aspecto aparece co-
mo razonable. Sin embargo, a pesar de que algunos países llevan varios 
años en l a s tareas de planificación, no hay síntomas de que caminen hacia 
la creación de verdaderos sistemas de planificación. Lo que debe preocu-
parnos en este caso no es entonces el énfasis en los planes, que aparece 
como tácticamente correcto de acuerdo a l a s circunstancias comunes a los 
países de la región, sino que la posibilidad de un estancamiento al nivel 
de la primera fase . 

d) Alternativas de énfasis en cuanto al carácter de los planes 
Dentro de la prioridad dada a la formulación de planes, aunque no sea 

por decisión consciente, la preocupación ha estado concentrada en los pro-
gramas de mediano y largo plazo. Por razones explicadas anteriormente y 
que se detallan en los capítulos siguientes, este planteamiento no apare-
ce como razonable. Los mismos argumentos dados para el punto b) son vá l i -
dos para este caso. 

e) Alternativas de acción en el tiempo. Asesoría versus capacitación 
y difusión 

Muchas veces se dice que los países latinoamericanos no están maduros 
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para la planif icación y que l a s condiciones político-ambientales no per-
miten abordar seriamente estas ta reas . Este planteamiento conduce a pos-
tergar l a s ta reas de creación de sistemas de planif icación y a centrar la 
preocupación presente en la capacitación de personal en esta materia y en 
la difusión de l a s ventajas de la p lanif icación. En términos de l a s t a -
reas del I n s t i t u to Latinoamericano de Planif icación Económica y Social , 
e l problema se plantearía entonces como Asesoría versus Capacitación. No 
puede dejar de reconocerse que e l ambiente para la planif icación no es f á -
c i l y que la incomprensión es todavía mucha. Pero, la si tuación no es tan 
extrema como para entregar la tarea de dar los primeros pasos en e l campo 
práctico de la planif icación a ot ras generaciones. Además, donde no es 
posible la planif icación a l nivel nacional puede quizás serlo a l nivel r e -
gional, y donde no es posible la planif icación general pueden e x i s t i r con-
diciones para planes parciales o para tareas de pre-planif icación, en la 
forma que se define más adelante. 

f ) Alternat ivas de ins t i tucional ización del mecanismo central de 
planif icación 

Se d i jo anteriormente, que l a s funciones de planif icación se entregan 
generalmente en América Latina a organismos nuevos que pasan a llamarse 
Secretar ías , Oficinas o Direcciones de Planif icación. Este planteamiento 
ha tenido la ventaja formal de darle ins t i tucional!dad clara a una nueva 
función del Estado, y s i los sistemas de planif icación tuvieran vigencia 
rea l en los términos ya definidos, ciertamente que la decisión de crear 
nuevos organismos, con una jerarquía adecuada para desempeñar la función 
"central de planif icación, es correcta . Sin embargo, dentro del cuadro ge-
neral de l a s def ic iencias en que se desenvuelve la planif icación en Améri-
ca Latina, la creación de organismos nuevos para l l evar la adelante ha con-
tribuido a su aislamiento y es te r i l idad , dejando a dichos organismos huér-
fanos de apoyo po l í t i co y de conexiones con los centros ejecutivos de la 
administración e s t a t a l . No se t r a t a aquí de aventurar la t é s i s , a véces 
sostenida, de que la naciente planif icación debería surgir a l amparo de 
un ministerio o de un organismo autónomo fue r t e que la respaldara e n sus 
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planteamientos. Se t r a t a sólo de señalar que una e s t r a t eg i a p rac t icab le 
no siempre puede respe ta r en sus primeras etapas l a e s t é t i ca formal que 
presenta la culminación de un proceso. Se t r a t a de un problema complejo 
en que debe hacerse mucho aún por as imi la r l a s experiencias ac tua les pa-
ra t r a z a r un camino razonablemente seguro. 

El esquema conceptual presentado hasta ahora será ú t i l para continuar 
e l a n á l i s i s en e l te r reno de l o s problemas concretos que encuentra la p l a -
n i f i cac ión en América Lat ina . 

V. DIAGNOSTICO DE LOS PRINCIPALES PROBLEMAS DE LA PLAÑIFI 
CACION EN AMERICA LATINA 

En e l período comprendido entre l o s años 1958 y 1965, que abarca l a s 
primeras experiencias de CSPAL por medio de l o s grupos Asesores y pos te -
riormente del I n s t i t u t o y del Comité T r i p a r t i t o , se ha rea l izado un pro-
greso notor io en l o s países latinoamericanos en materia de p l a n i f i c a c i ó n . 
Este progreso ha sido más intenso en c i e r t o s países y en c i e r t o s aspectos 
del proceso de p l an i f i c ac ión . El primer punto se ha traducido en un au-
mento de l a s d i fe renc ias regionales en cuanto a d isponibi l idad de personal 
entrenado y e f i cac ia global de l a s operaciones gubernamentales, hecho que 
siendo l imi t an te del progreso regional abre , s in embargo, l a s pos ib i l idades 
de un intercambio benef ic ioso de experiencias en t re l o s pa íses de la región 
en e l campo de la p lan i f i cac ión del desa r ro l lo . El segundo punto, es ev i -
dencia de una c i e r t a desar t iculac ión en t re l o s mecanismos in tegran tes de 
l o s sistemas de p l an i f i cac ión en cada pa í s , l o cual señala la necesidad de 
concentrar l o s esfuerzos de ayuda regional en l o s mecanismos más d e f i c i e n -
t e s de dichos sistemas a f i n de dar les l a armonía de que hoy carecen. 

Entre l a s f a l l a s p r inc ipa les que presentan l o s sistemas de p l a n i f i c a -
ción latinoamericanos deben des tacarse : 

a) Una c i e r t a despreocupación por l o s mecanismos operat ivos de l o s 
sistemas de p l a n i f i c a c i ó n . Esto se r e f l e j a en una f a l t a c a s i t o t a l de 
planes anuales operat ivos que se traduzcan en metas inmediatas y p o l í t i c a s 
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consecuentes con l a e s t r a t eg ia de desar ro l lo establecida en l o s planes de 
mediano y largo plazo. Las causas de e s t e fenómeno son complejas, pues 
en e l l o inf luyen fundamentalmente f a c t o r e s de orden p o l í t i c o in terno de 
l o s pa í ses . Un plan de largo plazo no compromete necesariamente l a ac -
ción de los gobiernos n i obliga a una rac iona l izac ión de l o s métodos por 
l o s cuales se toman l a s decisiones de cor to p lazo. En c i e r t o sentido 
l o s planes de mediano y largo plazo r e su l t an en muchos casos declarac io-
nes de p r inc ip ios y no programas de acción. Sin embargo, ser ía exagera-
do a t r i b u i r exclusivamente a causas de orden p o l í t i c o in terno la ausen-
cia de. planes anuales opera t ivos . También ha contribuido a e l l o Id i n e x i s -
tencia de una metodología c lara para l a formulación de l a s metas anuales y 
e l diseño de la p o l í t i c a económica consecuente con dichas metas. La i n e x i s -
tencia de dicha metodología ha implicado a su vez que la asesoría prestada 
a los pa í ses tenga también un én fa s i s marcado en la elaboración de planes 
de mediano y la rgo plazo, .contr ibuyendo, por l o t an to , mis. bien a acentuar 
e l problema ya señalado. De l o an t e r io r se desprende claramente que es 
urgente ace le ra r l a inves t igac ión en materia de metodología para l a f o r -
mulación de planes anuales y e l diseño de p o l í t i c a s económicas para poder 
a s í dar un .-nayor én fa s i s a es te t i po de t a r e a s en los fu tu ros t r a b a j o s de 
a se so r í a . 

b) Def ic iencias en la coordinación ent re planes y presupuestos del 
Sector Público. Una e f i c i e n t e coordinación entre planes y presu-

puestos exige l a exis tencia de planes anuales operat ivos , por l a s s igu ien-
t e s razones: 

i ) Porque e l presupuesto del Gobierno Central y de l o s entes 
descentra l izados se formula en base a una estimación del n ive l de precios 
correspondiente a l a vigencia de ese presupuesto, y l o s planes de la rgo y 
mediano plazo se formulan a precios cons tantes . Por l o tanto l a decisión 
sobre e l n ive l adecuado de gastos públicos exige de un plan anual de ac -
ción con vigencia para e l mismo período presupuestar io y en e l cual estén 
expresadas l a s p o l í t i c a s de s a l a r i o s , p rec ios , n ive l del t i p a de cambio, 
expansión c r e d i t i c i a , e t c . , como única forma de que la p o l í t i c a anual para 

/ l a economía 



ST/ECLA/C QNF.20/L-13 
pág. 25 

la economía en su conjunto sea cons is ten te con l a p o l í t i c a presupuestaria 
del sec tor público* 

i i ) Porque la formulación del presupuesto del sec to r público im-
plica tina de f in ic ión muy detal lada y precisa de l a s acciones que para e l 
año s iguiente va a r e a l i z a r e l gobierno, est ipulando metas f í s i c a s cuando 
corresponda, y en todo caso l o s costos y requerimientos de insumos de ca-
da uno de l o s programas presupues tar ios , Por l o t an to , l a formulación de 
dichos presupuestos requ ie re , como antecedente fundamental, l a formulación 
relat ivamente deta l lada de l a s acciones para e l año s iguiente de la econo-
mía en su conjunto, como forma de coordinar l a s metas del sec tor público 
y del sector privado dentro de un marco de p o l í t i c a económica concordante. 
Los planes de mediano y la rgo plazo no proveen n i e l d e t a l l e necesario pa-
ra la formulación de l o s presupuestos ni contienen la t o t a l i d a d de l o s an-
tecedentes indispensables para t a l t a r e a , A e s t e respecto debe mencionar-
se que l a s metas para e l año s igu ien te pueden d i f e r i r , y a veces s u s t a n c i a l -
mente, de l a s c i f r a s anuales del plan de mediano o la rgo plazo por razones 
t a l e s como: un conocimiento más concreto y de ta l lado de l a s pos ib i l idades 
de acción en e l cor to plazo, conocimiento que se acrecienta con la proximi-
dad de l a fecha de i n i c i a c i ó n de l a s acciones; incumplimiento de l a s metas 
en e l año a n t e r i o r ; cambios en l a s i tuac ión de comercio e x t e r i o r ; surgimien-
to de acontecimientos imprevistos (huelgas, aumento de l a desocupación, ca-
t á s t r o f e s , e t c . ) ; d i f i c u l t a d e s especia les de f inanciamiento, y por úl t imo, 
rev is ión de l a s metas de mediano y largo plazo en función de l a s experien-
c ias a n t e r i o r e s . Todo esto indica que l a formulación de un plan anual ope-
r a t i v o , por su misma na tura leza , considera a l a s c i f r a s anuales de l o s p l a -
nes de or ien tac ión como un antecedente fundamental, pero de ninguna manera 
como e l único antecedente para la de f in i c ión de sus metas. Por e l l o , l a 
inexis tenc ia de planes anuales operat ivos d i f i c u l t a gravemente la coordi -
nación e fec t iva en t r e l o s presupuestos y l o s p lanes . 

Además de l o s f a c t o r e s ya señalados, es necesar io mencionar que la 
coordinación en t re planes y presupuestos se ve d i f i cu l t ada por e l grado 
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incompleto de cobertura de l a s reformas presupues tar ias . Por l o general , 
l a introducción del sistema de presupuestos por programas se ha in ic iado 
empezando por e l gobierno cen t r a l , y , en muchos casos, dichas reformas 
han quedado l imi tadas a dicho s e c t o r . Con e l l o se ha dejado de lado a 
l o s entes descentral izados y a l a s empresas públ icas , donde la coordina-
ción en t re planes y presupuestos es de mayor importancia. En muy pocos 
casos l o s sistemas presupuestar ios por programas se han aplicado a l a s 
empresas públicas, l a s que en términos de recursos e importancia en e l 
cumplimiento de l a s metas generales de desar ro l lo son más t rascendenta les 
que l a es fe ra t r ad i c iona l del es tado . 

Ciertamente es pos ib le una coordinación ent re planes y presupuestos en 
ausencia de sistemas de presupuestos por programas, pero l a s pos ib i l idades • 
de coordinación son menores en esas c i rcuns tanc ias y l o s métodos y medios 
de coordinación más complicados y generalmente en l a e s fe ra informal de 
l a s re lac iones personales . Queda, por l o t an to , una importante ta rea por 
r e a l i z a r en e l campo de l o s sistemas presupues tar ios , ampliando l a s cober-
t u r a s de l o s mismos a todo e l sector público y estableciendo c l a s i f i c a c i o -
nes de programas y ac t iv idades que f a c i l i t e n la coordinación con l o s planes 
anuales opera t ivos . También debe tenerse presente que en var ios casos la 
introducción del sistema de presupuesto por programas ha implicado una im-
por tan te ordenación formal en la presentación de l o s presupuestos, pero no 
necesariamente una pr9gramación rac iona l de l o s gastos públicos, l o que en 
algunos casos se r e f l e j a en la aprobación de presupuestos discordantes con 
l o s planas pero en consulta con l a s o f i c i n a s de p l an i f i cac ión , y en o t r o s , 
l o s presupuestos se fonnulan y aprueban a l margen de dichas o f i c i n a s . F i -
nalmente, no es posible ignorar que hasta ahora e l én fas i s de l a s reformas 
presupuestar ias se ha puesto en l a s f a s e s de la formulación de l o s presu-
puestos, y l o s procesos de ejecución y contab i l izac ión presupuestaria han 
quedado relat ivamente a l margen de t a l e s reformas. Este hecho también 
l imi ta l a s pos ib i l idades de coordinación en t re planes y presupuestos, por 
cuanto la inexis tencia de sistemas adecuados de contabi l idad presupuesta-
r i a impide conocer e l cumplimiento de l a s metas, l a e f i cac i a y costos de 
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l o s logros y en de f in i t i va d i f i c u l t a la fu tu ra coordinación ent re planes 
y presupuestos ante l a inexis tencia de una base de evaluación permanente 
de l a s experiencias a n t e r i o r e s . 

c) Ausencia de sistemas e s t a d í s t i c o s de información diseñados de 
acuerdo a l a s necesidades de la formulación, ejecución y con-
t r o l de l o s p lanes . 

La experiencia común de l a s o f i c i n a s de p l an i f i c ac ión muestra una dedica-
ción desproporcionada de sus recursos humanos y tiempo en la búsqueda de 
informaciones necesar ias para la formulación de l o s planes, en c i rcuns tan-
c i a s que paralelamente ex is ten o f i c i n a s cen t r a l e s de e s t a d í s t i c a s y pro-
gramas de recolección, procesamiento y publicación de informaciones, d i se -
ñadas a l margen de l a s necesidades de p l a n i f i c a c i ó n . Tal s i tuac ión es aún 
mucho más grave en e l caso de la información necesaria para l a ejecución y 
control de l o s planes, especialmente por e l problema de oportunidad de l a s 
mismas. El desaprovechamiento de l a capacidad t r ad i c iona l de l a producción 
de e s t a d í s t i c a s t iende generalmente a desv i r tuar l a s t a r ea s de p l a n i f i c a -
ción dándole excesivo én fa s i s a l o s aspectos meramente mecánicos y cuan t i -
t a t i v o s , y postergando l a s t a r e a s fundamentales de a n á l i s i s , discusión y 
persuasión sus tan t ivas que deben e j e r ce r l a s o f i c i n a s de p l an i f i c ac ión f r e n -
t e a l o s diversos grupos soc ia l e s . Las de f i c i enc i a s de información compli-
can innecesariamente l a s t a r ea s de p l a n i f i c a c i ó n y t ienden a conver t i r l a s 
en esfuerzos ex t raord inar ios y esporádicos, seguidos de períodos de descan-
so y re la jamiento , cuando deben se r funciones continuas y programadas. Es 
importante en consecuencia i r rápidamente a un rediseño de l o s mecanismos 
de información e s t a d í s t i c a s a f i n de adaptar los en cuanto a l contenido, 
método y oportunidad, a l a s necesidades de formulación, ejecución y con-
t r o l de l o s p lanes . Esto debe hacerse aprovechando a l máximo l o s recur -
sos humanos que actualmente se usan en l a s o f i c i n a s de e s t a d í s t i c a s y en 
la Administración Pública en general , en l a producción de informaciones 
de f i c i en t e s o inadecuadas a l o s nuevos requerimientos de l a s funciones de 
p l an i f i c ac ión . Hasta ahora, l a asesoría en e s t e campo ha sido escasísima 
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y se e s t l en l a etapa de preparación de un manual sobre sistema de i n f o r -
mación e s t a d í s t i c a para l o s planes a f i n de poder, en e l f u t u r o , p r e s t a r 
ayuda a los pa í ses para organizar sus sistemas e s t a d í s t i c o s . 

El problema de l o s sistemas de inves t igac ión , que const i tuye e l se -
gundo aspecto de l a s de f i c i enc i a s de l o s mecanismos de información, se 
anal iza más ade lan te . 

d) La escasez de p r o y e c t o s ^ Otra de l a s de f i c i enc i a s notor ias de 
l o s mecanismos de p l an i f i cac ión de América Latina es e l escaso número de 
proyectos de invers ión concretos que acompañan a l o s planes de desar ro l lo 
económico y s o c i a l . 

La exis tencia de un proceso de p l an i f i cac ión destinado a r eo r i en t a r 
e l t i p o de crecimiento económico, no sólo crea la necesidad de formular 
más proyectos (para una tasa de invers ión más a l t a ) , sino que fundamental-
mente de proyectos cual i ta t ivamente d i f e r e n t e s . Para e l t ipo de p o l í t i c a 
t r ad i c iona l acorde con e l curso r u t i n a r i o de la economía, t an to la esfera 
pública como la privada generan comunmente un número s u f i c i e n t e de proyec-
t o s , aunque de ca l idad v a r i a b l e . Por lo t a n t o , s i l a p l an i f i cac ión no hu-
biera extremado l a demanda por nuevos proyectos , e l problema de su esca-
sez , t an agudo hoy, tendr ía o t ro ca rác te r c u a l i t a t i v o y cuan t i t a t i vo . La 
exis tencia de e s t e problema es propia de l a f a s e de consentimiento p o l í t i -
co en que se desar ro l la dif icul tosámente l a p l an i f i c ac ión , y que en es te 
caso se traduce en una f a l t a de dinamismo en la promoción de proyectos e s -
t r a t é g i c o s que respondan a l a s nuevas necesidades. En o t r a s palabras , la 
demanda de proyectos es función de l a s nuevas or ientac iones que recogen 
l o s planes , pero que a menudo no t ienen vigencia p o l í t i c a , en tan to que 
l a o f e r t a continúa l igada a l o s mecanismos r u t i n a r i o s , t an to públicos co-
mo privados. Es que l a s or ientaciones programáticas que s i rven de r e f e r e n -
cia para medir l a demanda de proyectos no t i enen fuerza r e a l para im-
pulsar su generación. Es c i e r t o que la escasez de proyectos e s t r a t é t i c o s 

h j Esta par te ha sido preparada con la a s i s t enc i a del S r . Jader de 
Andrade de la División de Asesoría del I n s t i t u t o . 
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t i ene múl t ip les causas, en t re l a s cuales debe mencionarse e l clima gene-
r a l de desar ro l lo , e l n ive l técnico nacional , l a magnitud y naturaleza de 
los proyectos po tenc ia les , l a exis tencia de empresas consul toras naciona-
l e s , problemas i n s t i t u c i o n a l e s , e t c . Sin embargo, en gran medida la im-
portancia de es tas pos ib les expl icaciones es tá supeditada a l a f a l t a de 
una p o l í t i c a de desar ro l lo concordante con l o s planteamientos formales i n -
cluidos en lo s planes . 

Se exponen a continuación algunas de l a s posibles causas- de l a s de-
f i c i e n c i a s en la preparación de proyectos en l a cantidad y cal idad nece-
s a r i a s , que se ofrecen aquí a t í t u l o de h ipó tes i s preliminares pues e l 
problema requiere en verdad de una inves t igac ión sistemática más de te-
nida ^ , Por o t ra pa r t e , deben reconocerse l a s considerables d i f e r en -
c i a s en e l grado de adelanto técn ico , c u l t u r a l y económico de los pa íses 
de la región que hacen d i f í c i l e s tab lecer causas de val idez general para 
expl icar l a escasez de proyectos. 

Una de l a s causas importantes de esta escasez res ide en e l reducido 
número de técnicos c a l i f i c a d o s . Á pesar de l a trascendencia indudable de 
es te f a c t o r , l a importancia del mismo suele sobrestimarse asignándole e l 
papel de elemento p r i n c i p a l j en algunos casos esta apreciación es cor rec-
t a , pero en ot ros e l examen más detenido de l a s i tuac ión obliga a recono-
cer que e l problema es de natura leza mis compleja. Eh gran par te de l o s 
pa íses latinoamericanos e l poder público muestra una c i e r t a incapacidad 
para e s t ruc tu ra r en forma orgánica equipos de t r a b a j o para e s tud ia r pro-
yec tos , l o s que desde e l punto de v i s t a de l i n t e r é s nacional y por su na-
tura leza es t ra tég ica pueden i n t eg ra r se a l o s sistemas generales de p l a n i -
f i c a c i ó n . En es tos pa í ses , como consecuencia de la incapacidad menciona-
da, l o s profes iona les se van a o t ros mercados de t r a b a j o . 

En algunos pa í ses l o s gobiernos const i tuyeron empresas de economía mix-
ta l a s cuales permitieron la creación de un grupo1 de técnicos que forman 
un é l i t e de empresarios gubernamentales. De es ta manera, e l Poder Público 

Véase: Promoción de l a preparación de proyectos, Eduardo Figueroa y 
J u l i o Melnick, 1965. 
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contó con profes iona les capaces de implantar grandes proyectos de desarro-
l l o . La creación de compañías de economía mixta, como mecanismos f l e x i b l e s 
y dinámicos montados en lo s puntos e s t r a t ég icos de l a economía del pa ís -
en donde l a presencia del gobierno se hizo necesar ia - permitió superar 
l a s d i f i c u l t a d e s ex i s t en te s para l a contra tac ión de p rofes iona les . 

Por o t ro lado, en es tos países en que e l crecimiento económico se d i -
namizó a una tasa s a t i s f a c t o r i a , l o s n ive les de remuneración de l o s orga-
nismos públicos t r ad ic iona le s no fueron capaces de a t r a e r nuevos técnicos 
n i s u f i c i e n t e s para mantener l o s ant iguos, quiénes encontraron mejores 
oportunidades en empresas de economía mixta o formaron o f i c i n a s privadas 
de preparación de proyectos. En muchos casos l a f a l t a de proyectos indus-
t r i a l e s no sólo deriva de l a escasez de técnicos en es te campo, sino tam-
bién de la debi l idad de l o s empresarios nacionales que no demandan en f o r - . 
ma e fec t iva t r a b a j o s de esta na tura leza . Esta debi l idad se encuentra a 

o 
su vez asociada a una s e r i e de complejos problemas sociológicos y /o de e s -
t ruc tu ra del poder que no permiten es tab lecer una f u e r t e p o l í t i c a de e s t í -
mulo a l o s empresarios nacionales , no dejando a s í margen a l desar ro l lo de 
l a s f i rmas consul toras l o c a l e s . En ambos casos, sea la i n i c i a t i v a tomada 
por l o s empresarios gubernamentales o por l o s empresarios privados, ex i s -
t e una notor ia i n su f i c i enc i a de medios adecuados t a l e s como equipos y l a -
bora tor ios indispensables para c i e r t a s f a s e s del estudio de proyectos. 

Los problemas i n s t i t u c i o n a l e s y la organización i n s u f i c i e n t e de me-
canismos para e l a n á l i s i s de proyectos const i tuyen f ac to re s de una impor-
tancia mayor que l a señalada corrientemente. Su transcendencia proviene 
de l a necesidad de usar con máxima e f icac ia l o s técn icos nacionales , que 
en muchos casos ex is ten en cantidad aprec iab le . 

En gran pa r t e de l o s países latinoamericanos e l poder público suele 
t ener en l o s sec tores de inversión soc i a l (vivienda, escuelas , hosp i t a l e s , 
e t c . ) y en o t ros vinculados con obras públ icas una cantidad apreciable de 
técn icos capaces de ana l i za r adecuadamente l o s aspectos de ingenier ía de 
l o s proyectos . Las l imi tac iones en la presentación de l o s estudios f r e -
cuentemente es tán vinculadas, en e s t e caso, a un a n á l i s i s de f i c i en t e de 
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l o s aspectos económicos de los proyectos y de su ubicación en e l panora-
ma general del sector de la economía de la región o del pa ís en su conjun-
t o . Esta misma or ientac ión general de f i c i en t e se presenta también en pro-
yectos r e l a t i v o s a t r anspor te y energía . 

El a l t o costo de l o s estudios de l o s proyectos f i n a l e s - que en a lgu-
nos casos pueden representar alrededor del 5 por c iento de l a invers ión 
t o t a l - obliga a encarar l a organización del problema en forma que permi-
ta obtener e l máximo rendimiento de l o s recursos f inanc ie ros d isponibles . 
Puesto que e l estudio de un proyecto representa en s í una invers ión que 
debe por lo tanto e s t a r su j e t a a c r i t e r i o s de pr ior idad , es necesario un 
conocimiento mínimo del proyecto que permita que e l costo de aquel los de-
sechados no l legue a r e p e r c u t i r en forma p r o h i b i t i v a . Por e l l o , l a e x i s -
tencia de un mecanismo abastecedor de proyectos que funcione escalonada-
mente desde la generación de ideas bás icas , la formulación del diseño p re -
l iminar y del anteproyecto adquiere una gran importancia para e l proceso 
de p l an i f i c ac ión . En lo s pa íses de l a región se encuentran poco desarro-
l l ados l o s mecanismos que seleccionen en forma constante l a s ideas bás icas 
y l o s diseños pre l iminares , a f i n de dec id i r sobre aquel los que merecen 
mayores es tudios de preinvers ión para c o n s t i t u i r s e en anteproyectos. El 
anteproyecto, en es te proceso debe contener elementos s u f i c i e n t e s para una 
más detenida evaluación y mejor j u s t i f i c a c i ó n hasta que se pase a l a f a s e 
de formulación del proyecto y su programa de e jecución. 

Este es en gran pa r t e un problema orgánico, ya que l a s o f i c i n a s de 
p lan i f i cac ión no cuentan por l o general con dependencias especia l izadas 
en la mate r ia . El problema de la generación de proyectos en coordinación 
con la p l an i f i cac ión económica no se considera suficientemente en l o s pro-
gramas de as i s t enc ia in t e rnac iona l . La a s i s t enc ia técnica y f inanc ie ra 
in te rnac ional puede con t r ibu i r en mayor medida a reso lver es tos problemas 
y a r e a l i z a r es tudios vinculados con l a elaboración de proyectos f i n a l e s . 

Cabe señalar en términos generales que l a exis tencia de un ambiente 
de desar ro l lo económico puede con t r ibu i r en forma decisiva a l a solución 
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de los problemas expuestos, sobre todo en cuanto a los aspectos i n s t i t u -
cionales y orgánicos que tienen un papel muy importante* 

e) La carencia de programas rea l i s t a s de financiamiento en los planes 
de desarrollo. Esta es otra de l a s f a l l a s más notorias que presen-

tan la mayoría de los planes de desarrollo en América Latina y a la cual 
confluyen diversos fac tores . Las oficinas de planificación tienen la ten-
dencia muy lógica de basar sus estimaciones del potencial de recursos in-
ternos que puede ser movilizado, considerando la necesidad de lograr una 
tasa razonable de crecimiento, y estas estimaciones se hacen por lo gene-
r a l en forma relativamente aislada de los Ministerios de Hacienda y de l a s 
oficinas de administración de impuestos, pero en base a decisiones p o l í t i -
cas previas generalas sobre la necesidad de efectuar reformas a los s i s t e -
mas t r ibu ta r ios . Estas estimaciones se realizan normalmente bajo serias 
limitaciones de información es tadís t ica , que son especialmente deficientes 
en el caso de la tr ibutación, y se traducen en muchos casos en aumentos 
importantes proyectados de la presión t r ibutar ia interna. En s ín tes i s , 
son proyecciones que guardan una armonía razonable con la estrategia gene-
r a l de desarrollo que se plantea, pero que, miradas desde el ángulo de 
l a s posibilidades pol í t icas y prácticas de t a l e s reformas t r ibu ta r i a s , r e -
sultan temporalmente incompatibles dada la escasa dinámica con que éstas 
se plantean, A estos debe agregarse el hecho de que l a s reformas t r ibu -
t a r i a s , en los casos que llegan a manifestarse, se hacen en forma descoor-
dinada con los c r i t e r ios de l a s of icinas de planificación. Es por lo tan-
to de la mayor importancia lograr una coordinación en cuanto a oportunidad 
y sustancia de l a s reformas t r ibu ta r ias con los c r i t e r ios de financiamien-
to establecidos en los planes de desarrollo. Esto en cuanto al f inancia-
miento interno. En lo que se r e f i e r e a l financiamiento externo, también 
se presentan serios problemas, pues los c r i t e r ios de los organismos de f i -
nanciamiento internacional de corto plazo son generalmente incompatibles 
con los c r i t e r ios adoptados en los planes de desarrollo y se traducen en 
recomendaciones de pol í t ica económica anual muy diferentes de l a s que sur-
gir ían del anál i s i s del diagnóstico de l a s economías y de l a s estrategias 
de desarrollo planteadas, Un ejemplo puede bastar para explicar el problema. 
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Un plan.de desarrollo puede plantear la meta de lograr un relat ivo equi l i -
brio en la balanza de pagos a l cabo de cuatro o cinco años mediante c i e r -
tos cambios en la estructura de la economía, pero los organismos interna-
cionales llamados a f inanciar los dé f i c i t anuales potenciales de balanza 
de pagos pueden discrepar de esa estrategia y condicionar su financiamien-
to a una tendencia mis acelerada de equil ibrio, digamos uno o dos años, y 
en consecuencia las pol í t icas de corto plazo recomendables en este último 
caso serán muy diferentes y posiblemente incompatibles con la pol í t ica f i s -
cal , cambiaría, monetaria y de salarios que se deduciría del plan de desa-
r ro l lo . 

Se t rata pues de dos problemas de descoordinación: el primero de tipo 
interno entre l a s of icinas de planificación y los Ministerios de Hacienda 
y, en algunos casos, también con misiones internacionales de reforma t r i -
butar ia . SI segundo, más complejo, es generado por una descoordinación 
entre l a s oficinas de planificación, los responsables internos de la pol í -
t ica económica de corto plazo (bancos centrales, ministerios de hacienda, 
e tc . ) y los organismos de financiamiento internacional de corto plazo. 
Naturalmente, donde estos problemas se presentan el resultado es el in -
cumplimiento de los planes de desarrollo y su sustitución por c r i t e r ios 
de más corto plazo, no siempre racionales. 

f ) La consideración insuficiente de los problemas de integración 
económica regional en los planes de desarrollo. En la mayoría de 

los casos los planes de desarrollo se formulan y aprueban al margen de las 
consideraciones de integración económica regional, y cuando más, se tienen 
en cuenta los planes de desarrollo (s i existen) de los países vecinos o 
países productores de productos competitivos de la región, para no entrar 
en contradicciones abier tas . 

g) El relativo aislamiento de las tareas de planificación. Por e l 
hecho de que las oficinas de planificación se dedican casi exclusivamente 
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a la formulación de planes de mediano y largo plazo están generalmente muy 
desligadas de las esferas gubernamentales de decisiones en materia de pol í -
t ica económica. Este aislamiento es producto, tanto de la incomprensión 
entre la mentalidad del planificador de mediano y largo plazo y el ejecu-
tivo de polí t ica económica, como de la fa l ta de antecedentes que ambos t i e -
nen para obviar dicha incomprensión. Por un lado, las oficinas de p l an i f i -
cación están dedicadas a tareas ajenas a los problemas diarios y de corto 
plazo que preocupan a los ejecutivos de polí t ica económica, y en consecuen-
cia desconocen en muchos casos los problemas que se les presentan a dichos 
ejecutivos y las complejidades prácticas del manejó de los instrumentos de 
pol í t ica económica. Esto las hace perder jerarquía ante las esferas que 
son más influyentes en l as decisiones gubernamentales. Por el otro lado, 
los ejecutivos de la pol í t ica económica están absorbidos por problemas ur-
gentes diarios y relativamente detallados, y en consecuencia, tienden a 
menospreciar, o por lo menos no comprenden, la u t i l idad de l a s tareas de 
planificación de mediano y largo plazo. Esta incomprensión resulta en de-
f in i t iva f a t a l para las of ic inas de planificación, pues quienes planifican 
no son los oue señalan más o menos racionalmente las orientaciones de me-
diano y largo plazo, sino los que deciden diariamente lobre el manejo de 
la polí t ica económica. Puede que estos últimos planifiquen con anteceden-
tes incompletos o planifiquen mal, pero en definit iva planifican porque 
los hechos responden a sus recomendaciones o decisiones. De manera que, 
por un lado, las oficinas de planificación están relativamente aisladas 
de las esferas de decisión en materia de polí t ica económica pero también 
por otro lado, aunque en grado menor, están también aisladas del resto de 
la administración pública. En muchos casos existen planes sectoriales que 
son desconocidos por sus ejecutores o éstos no están dispuestos a l l evar -
los a cabo porque no participaron en su formulación. Pero, éste no es e l 
único problema de aislamiento, ya que también las oficinas de planificación 
están comunmente aisladas de la población en general. 

Es cier to que en algunos casos existen representantes de los organis-
mos sindicales y empresariales en las oficinas de planificación, pero 
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dicha participación tiende a ser meramente formal y en todo caso i n s u f i -
ciente, pues lo que se t ra ta es de lograr una rea l y dinámica part ic ipa-
ción popular tanto en las tareas de formulación como de ejecución de los 
planes. Hay, sin embargo, excepciones parciales, como en el caso del plan 
sectorial de la industria en Paraguay que se realizó con una activa p a r t i -
cipación de los empresarios, que proporcionaron antecedentes confidencia-
l e s , analizaron las metas de producción, entregaron nuevas ideas sobre 
proyectos y en general prestaron una gran colaboración. Pero aún, en ese 
mismo caso, era evidente la ausencia to ta l del resto de los sectores de 
la población en l as tareas de planificación. Todo esto significa que res -
ta por hacer todavía una gran tarea de persuación sobre las ventajas de la 
•scción planificada dirigida especialmente a los ejecutores de la polí t ica 
económica y a los responsables del cumplimiento de l a s metas de los planes. 
Y esta persuación no puede hacerse ya en el plano de la lógica, sino en el 
campo de la acción, demostrando prácticamente la u t i l idad de la p lani f ica-
ción. Para el lo es necesario una preocupación creciente de l a s oficinas 
de planificación en las tareas de corto plazo, especializando grupos de 
expertos que puedan servir útilmente de nexo entre la mentalidad del pla-
nif ica dor de mediano y largo plazo y la del ejecutor práctico de la pol í -
t ica económica. La solución def in i t iva , sin embargo, no puede ser otra 
que la formulación de planes anuales operativos como un producto conjunto 
de l a s oficinas de planificación, la administración pública en.general y 
en especial las esferas de decisión en materia de polí t ica económica. 

h) Institucionelización prematura de los sistemas de Planificación, 
En los casos en que la planificación se desarrolla sin un apoyo pol í t ico 
continuado, los grupos planificadores se ven comprensiblemente motivados 
a aprovechar situaciones internas favorables, para ins t i tucional izar la 
planificación y así crear el esquema formal de funcionamiento que asegure 
cierta permanencia de la misma. Ello ha llevado muchas veces a la adop-
ción de esquemas formales rígidos y ambiciosos oue la experiencia poste-
r io r va demostrando entraban las propias actividades de planificación y 
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desp ie r t an esperanzas que no pueden se r cumplidas. Hay muchos casos en 
Latinoamérica de esquemas i d e a l e s de p l a n i f i c a c i ó n que no t i enen vids r e a l , 
de ob l igac iones impuestas por l a l e y que permanecen incumplidas, de o rga -
nismos que t i e n e n func iones pero no persona l t écn ico para desempeñarlas, 
de medios de coordinación formal que no operan, e t c . Esta t endenc ia , no 
sólo p a r t i c u l a r de l a exper iencia l a t i noamer i c sna , parece se r propia de 
l a s e t apas i n i c i a l e s de l a p l a n i f i c a c i ó n . 

i ) D e f i c i e n c i a s de l o s s is temas de i n v e s t i g a c i ó n de recursos n a t u -
r a l e s y de tecnología para aprovechar los ^ . Finsímente, e n t r e 

l o s problemas que r e s t a r e s o l v e r , debe d e s t a c a r s e e l conocimiento inade-
cuado que l o s propios pa í s e s l a t inoamer icanos t i e n e n de sus recursos na-
t u r a l e s . Es te es s i n duda un problema mundial , que a f e c t a inc luso a mu-
chos p a í s e s d e s a r r o l l a d o s , pero que cobra formas extremas en la r eg ión . 

Los p lanes de d e s a r r o l l o t i e n e n que apoyarse en p o s i b i l i d a d e s concre-
t a s y v i a b l e s ; por l o t a n t o , ganarán en p r e c i s i ó n y alcance mediante un 
conocimiento más completo y profundo de l o s r ecur sos de l p a í s . 

Ex i s t e lina l i m i t a c i ó n en l o s medios que pueden ser movil izados para 
a l canza r e l p ropós i to de conocer en forma más completa y profunda l o s r e -
cursos n a t u r a l e s de un p a í s . Es te p ropós i to n e c e s i t a a su vez , una mejor 
d e f i n i c i ó n f r e n t e a l ob j e t i vo ú l t imo: e l d e s a r r o l l o económico. 

Las t é c n i c a s de p l a n i f i c a c i ó n del d e s a r r o l l o económico deben contem-
p l a r como p a r t e de su ins t rumenta l - l a p l a n i f i c a c i ó n de l a i n v e s t i g a c i ó n 
de r ecu r sos n a t u r a l e s , l o que presupone l a acción coordinada de p r o f e s i o -
n a l e s en t r e s campos d i s t i n t o s : l a economía, l a s c i e n c i a s n a t u r a l e s y l a 
t e c n o l o g í a . 

Los c i e n t í f i c o s y t écn icos t i e n e n que t r a d u c i r l o s r e s u l t a d o s de sus 
i n v e s t i g a c i o n e s en datos que puedan se r manejados por l o s economistas y , 
e s t o s a su vez , t i e n e n que o r i e n t a r a l o s i nves t i gado re s sobre l a s órde-
nes de p r i o r i d a d en l a s l í n e a s maestras de l a i n v e s t i g a c i ó n con e l 

6 / Esta p a r t e f u e preparada con l a a s i s t e n c i a de l S r . Estevam S t r a u s s , 
de la Divis ión de Asesoría del I n s t i t u t o . 
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ob j e t i vo de que l o s r ecu r sos escasos d i spon ib le s para l s i n v e s t i g a c i ó n de 
recursos n a t u r a l e s y t ecno log ía , sean empleados de manera que se obtenga 
e l máximo de b e n e f i c i o s económicos y s o c i a l e s . 

SI e s tud io de l o s r ecur sos n a t u r a l e s , como' l a p l a n i f i c a c i ó n en gene-
r a l , emplea dos enfoques d i f e r e n t e s : a cor to plazo y a l a rgo p l azo . E l 
enfoque a l a r g o plazo se r e f i e r e a l conocimiento s i s t emát i co de l o s r e c u r -
sos de l p a í s o r eg ión , conocimiento que se i r á profundizando y p e r f e c c i o -
nando con e l t iempo, y que permi t i rá l a e laborac ión de nuevos proyec tos . 
El enfoque a plazo cor to y mediano, se ap l i ca a l o s proyectos e s p e c í f i c o s 
que se l l e v a r á n a cabo, y cuya Viab i l i dad habrá que a n a l i z a r . Esto exige 
un es tud io b a s t a n t e pormenorizado de l o s r ecu r sos n a t u r a l e s . SI enfoque 
a cor to p lazo , que es e l más f r e c u e n t e , se basa en conocimientos p r e e x i s -
t e n t e s más o menos profundos. El enfoque a l a r g o plazo ha sido apl icado 
pr inc ipa lmente por i n s t i t u t o s i n v e s t i g a d o r e s que, por l o gene ra l , no t i e -
nen una v i s i ó n c l a r a de l a importancia económica de l o s e s tud ios que r e a -
l i z a n ; de aquí que a menudo no decidan l a d i s t r i b u c i ó n de recursos según 
un orden adecuado de precedencia . La f a l t a de coordinación l l e v a a l a sub-
u t i l i z a c i ó n de recursos humanos y m a t e r i a l e s cuan t iosos ; y a l a vez, l a 
f a l t a de o b j e t i v i d a d de l o s t r a b a j o s hace muy d i f í c i l que l o s organismos 
de i n v e s t i g a c i ó n obtengan l o s recursos nece sa r i o s de l a s au to r idades f i -
n a n c i e r a s . 

Los dos enfoques a que nos hemos r e f e r i d o son complementarios; e l en-
foque a l a r g o plazo t i e n e menos p o s i b i l i d a d e s de a t r a e r r ecur sos c u a n t i o -
sos , de modo que se hace necesa r io sacar p a r t i d o de la p re s ión e j e r c i d a 
por l o s proyectos a cor to plazo que mejor j u s t i f i c a n l a ¿s ignac ión de r e -
cursos a e s tud ios bás i cos (a menudo e s t o s e s tud ios se r e a l i z a n ap re su ra -
damente y con cos tos más e levados) , 

S I es tud io de proyectos e s p e c í f i c o s r e a l i z a d o generalmente en zonas 
l i m i t a d a s (nos re fe r imos a proyectos de explo tac ión a g r í c o l a , minera, e t c . ) 
y qus exigen una explotac ión d e t a l l a d a , contr ibuyen considerablemente a l o s 
e s tud ios s i s t e m á t i c o s , no solo por su u t i l i d a d como muest ras , s ino también 
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a la formación intensiva en e l trabajo que pueden ofrecer a l o s jóvenes 
graduados universitarios . Si l o s contratos para realizar este tipo de 
estudios incluyesen la participación de las inst i tuciones investigado-
ras del país , se habría encontrado la forma de dar objetividad a sus pro-
gramas, elevar lo s recursos f inancieros y f a c i l i t a r la formación de per-
sonal. 

Estimamos que ésta es la forma más f e c i l de quebrantar v iejas rutinas 
arraigadas en organismos tradicionales de investigación, aumentando su e f i -
ciencia y convirtiéndolos en instrumentos dinámicos de desarrollo. La i n -
fluencia de l o s organismos planificadores sobre la distribución de recur-
sos l e s permite condicionar en gran medida lo s programas de lo s organismos 
investigadores. 

La acción para obtener una participación más efectiva del potencial 
de recursos naturales de los países en su desarrollo económico, debería 
contemplar lo siguiente: 

a) Diagnóstico de las inst i tuciones que de una manera u otra, se de-
dican a la investigación de recursos naturales; 

b) aná l i s i s de los proyectos de explotación de recursos naturales 
existentes en los países, en sus diferentes etapas, desde lo s que 
se encuentran en la fase de generación, hasta l o s que ya están en 
marcha; 

c) evaluación para cada proyecto del grado de conocimiento de l o s re-
cursos naturales pertinentes y los estudios necesarios para obte-
ner e l mínimo de información requerida para completar e l diseño 
preliminar, estudios de fact ib i l idad o implementación; 

d) evaluación de lo s recursos necesarios para hacer l o s estudios 
mencionados en c) dentro de un orden de prelación compatible con 
l o s planes de desarrollo y con los recursos financieros y técnicos 
existentes en los países y que puedan ser obtenidos en e l exterior; 

e) programación de la reestructuración del sistema de investigaciones 
de recursos naturales de cada país con e l objeto de que en forma 
creciente participen en l o s estudios de proyectos y cada vez más 
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en l a generac ión de nuevos p r o y e c t o s . 

Los organismos i n t e r n a c i o n a l e s de f i n a n c i a c i ó n y a s i s t e n c i a t é c -

n i c a , pueden ayudar mucho en ese programa, haciendo que l o s con-

t r a t o s de e s t u d i o s para p r o y e c t o s , además de a l c a n z a r su o b j e t i -

vo inmedia to , con t r ibuyan en forma permanente a l d e s a r r o l l o de 

l o s s i s t emas de i n v e s t i g a c i ó n de r e c u r s o s n a t u r a l e s de l o s p a í s e s ; 

f ) r e f o r m u l s c i ó n de l o s programas de e s t u d i o s s i s t e m á t i c o s para que 

l a s á r e a s con mayor p o t e n c i a l i d a d para e l d e s a r r o l l o , t engan l a 

n e c e s a r i a p r i o r i d a d , l o que f a c i l i t a r á l a generac ión de nuevos 

p r o y e c t o s ; 

g) fomento de l i n t e rcambio e n t r e l o s p a í s e s l a t i n o a m e r i c a n o s , de t é c -

n i c o s y c i e n t í f i c o s de r e c u r s o s n a t u r a l e s para l a a s i s t e n c i a d i r e c -

ta a 'los p royec tos con e l f i n de un mejor aprovechamiento d e l po-

t e n c i a l humano e x i s t e n t e en a lgunos p a í s e s y f a c i l i t a r l a c a p a c i -

t a c i ó n de p e r s o n a l de l o s n a í s e s r e c i p i e n t e s . 
7 / 

En un documento r e c i e n t e de l I n s t i t u t o - J , se a n a l i z a n con mayor d e t a -

l l e e s t o s problemas0 

Todas l e s f a l l a s mencionadas a n t e r i o r m e n t e pueden s i n t e t i z a r s e en e l 

hecho de que no e x i s t e n s i s t emas de p l a n i f i c a c i ó n s ino que grupos o i n s t i -

t u c i o n e s que producen p l anes en un medio anormal , con e s f u e r z o s e x t r a o r d i -

n a r i o s , en un r e l a t i v o a i s l a m i e n t o de l o s s e c t o r e s fundamenta les de l a so -

c i edad y , por l o t a n t o , s i n un apoyo adecuado de d ichos s e c t o r e s . Todo l o 

c u a l conspi ra contra l a c o n t i n u i d a d y normal idad que deben t e n e r l a s t a r e a s 

de p l a n i f i c a c i ó n . 

2 / Algunos aspecfcos de l a I n v e s t i g a c i ó n y Exp lo t ac ión de Recursos N a t u r a -
l e s en America L a t i n a , r e l a c i o n a d o s con l a P l a n i f i c a c i ó n Económica" 
Estevam S t r a u s s , D iv i s ión de Asesor ía de l I n s t i t u t o , 1965. 




