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. EXPERIENCIA DEL FUNCIONAMIENTO DE LOS SISTEMAS DE
. PLANIFICACION 3N AMFRICA LATINA

I, INTRODUCCION

o objéto de este trabajo es presentar una serie de observaciones,
experiencias e ideas, que se han venido recogiendo en el Instituto Lati~
noamericano de Flanificecidn Econfmica y Social, sobre los problemas y
los progresos de la planificacidn en América Latina., No pretende, por
lo tanto, sentsr juicios definitivos sobre el problema, sino que expre~
sar opiniones que deben ser discutidass y en muchos casos investigadas
en el terreno, Refleja si, una preocupacidn sobre el curso futuro de
lg Planificacidn en Américs Latins,

%1l trebajo comienza con un andlisis sobre el concepto de sistema de
planificacidn, con el fin de precisar su contenido, Aunque el concepto
de sistema de planificacién puede ser ampliado ¥y mejorado en su formula-
cibn, creemos que es fitil su presentacidn para el andlisis posterior que
se hace en este trzbajo en el gue se intenta un estudio muy general sobre
la definicién de una estrategia y tfctica en la implantacidén de sistemas
de planificacidén y un diagndstico de las principeles deficiencias que se
observan en la planificacidn en Américs Latina, Iste filtimo aspecto, se
aborda comperando el escuema conceptual elsaborado, con la reslidad lati-

hocametricana.

4II. PROBLAS PRIVIOS A LA DEFINICION DEL CONCEFTO
DE SISTEMA DE PLaNIFICACION

El concepto de sistems implica la existencie completa de una serie
de elementps esenciales unidos o regidos por elguna forme regulsr y

raciongl de interdependencia, constituyendo de esa manera el conjunto

/de los elementos
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de los elementos parcisles un todo de funcionamiento ccherente. La exis-
tencia de un sistems implica pues uns serie de requisitos., En primer lu-
gar, la lista de elementos esenciales debe ser completa en relacidn a las
funciones que el sigtema estd destinado a cumplir., In segundo lugar, los
elementos componentes deben estar unitariamente disefiados en forma racio~
nal, pero esta misma condicidn estd subordinada al ensamblsje armbnico y
coherente del todo., Es decir, debe exdstir una racionslidad del conjun—
to, sin la cual es imposible juzgsr la racionalidad unitaris, ZIn ter-

cer lugar, las formas de rscionalidad deben ser regulares, no pueden
ser esencielmente cambisntes, En otras paslabras las normss de coheren-

ciz del sisteme deben en cierto sentido constituir una rutina, pues son
las que definen las caracteristicas del mismo, Fl cambioc de dichas nor-
mas, implica un cembio del/sistema. En cuasrto y Gltimo luger el concep~

to de sistema es dinimico, en el sentido de que es el. funcionamiento ar-

ménico lo esencial de su existencia, y no la mera racionslidad estitica

- A m——— Yoo e o —_———— — - F e T T
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ds 5u concspoidn mosty Liein Jdiseiia-
das estructuras administrstivas,

En teorfa, un sistema de planificacidn, un sisteme tributerio, un
sistema de contabilided, etc., debe cumplir con los reguisitos sefiala-
dos anteriormente aungque cada uno en un pleno de generalided diferente,
Lhora bien, estos sistemas no se producen espontdneamente en forma cohe-
rente; su raclonalidad debe ser fruto de un esfuerzo conciente llamado a
superar numerosos obsticulos y a captar positivamente la experiencia ge-
nerada en su funcionamiento experimental,

Precisar y analizar el concepto de sistema de planificacién, requie-
re del esclsrecimiento de algunss interrogantes tales como: (,cudles son
las funciones esenciales de un sistema de plenificecién? ;cudles son
los elementos esenciales capaces de cumplir esas funciones y, por lo tan-
to, cufles deben integrar el sistema? (cudl es nuestro concepto de pla-
nificacidn, problema previo a la precisidén de las funciones del sistema?

Parece elemental definir lo cue pretendemos con la planificacidn,

/cuando el
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cuando €l objeto s definir tiene ys varios afios de vide, suncue difi-
¢il e incompleta, Sin emFargo, creemos util construir los argumentos
nartlendo desde lo elemental ,

Ixisten dos concentos bien deflnldos sobre 1a planlflcaclon. el
prlmero la ve como el metodo racional para controlar teotsl o casi to-

telmente le economia, sustituyendo les fuerzas del mercado en las de~

cisiones de produccidn, =l segundo éoncepto considera la planificacidn,

en mayor o menor grado, como un simple medio de srmonizsr las decisiones

econdmicas, de ayudar a los empresarios a ver mds allé de su empresa y

por medio de ese msyor conocimiento contribuir a cue sus decisiones, ra~
_ cionzles desde el punto de vista individual, puedan 1legar sdemés a ser
racionzles desde el punto de vista socizl,

La plen1f1c301on en la mayoria de imérice Latlna no estd orientads
ba jo nlnguno de esos dos conceptos, y este es un hecho independiente de
la posicién politics del sujeto que snsliza la situecidn, sCuél es en-
tonces el concepto de plenificacidn que tiene vigencis en América Latins?
;estd bien definide ese concepto? Aguil 1legamos 2 un punto complejo,

pues existen razcnables dudas schre sl ese concepto puede ser uniforme
para los diversos paises de la regidn,

Txisten, sin emhargo, rasgos comunes sobre el concepto de planifi-
cacidn en américe ﬁatina, ¥ sus rasges comunes difieren, sunque sea sé-
lo temporalmente, de las dos concepciones mencionsdas, Zn primer luger,
el hecho de que en el mundo haysn peises mds desarrollados y otros mu-
cho menos desarrollados e inconformes con su situaeidn, implica que las
economias de estos ﬁltimos estardn por mucho tiempo sometides 2 une pre-
sibn intensa, destinada a scorter distancias., frente a esa situscidn,
1a planifiéacién simplemente armonizedora de las fuerzas del mercado apa-
rece como absolutzmente insuficlente pzra lograr ritmos de crecimiento
que permiten disminuir las tremendas diferenciss de ingreso entre el mun-
do desarrollado y el subdesarrollado,

In segundo lﬁger, lss economias subdesarrolladss muestren vicios es—

tructursles desde su génesis como naciones, vicios que distorsionen

/seriemente la
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gerismente la eficacis de funcionsmiento del mecanismo del mercado y li~
mitan el dessrrollo. Por estas razones, la planificecidn en imérica La-
tina pretende ser un método pars abordar recionazlmente dichos cambios de
estructura., Neo se trata por lo tanto de planificar dentro de los marcos
institucionales y econdmicos vigentes, sino que de empezar por planifi-
car la forma de lograr el cemhio de esos marcos.

“n tercer luger, por razones muches veces sefialadas, ls racionali=-

zacidn del proceso de desarrollo al nivel nacionasl aparece estrictamen-—

te ligads 2 la politica econdmica regional., ¥n ests forma, 1a planifica-
cién al nivel nacional, llamada a gestar csmbios de estructura, a acele~
rer drésticamente el ritmo de crecimiento y por ello necesariamente ceracte-
rizada por unz fuerte e importente accién del Estado, debe ser armoniza-

da con lez politica de integracidn econdmica. Y esta politica de inte-
gracidn econdmicz debe realizarse entre paises de muy diverso nivel de
desarrollo, que nuncsz tuvieron un intercambio comercial Importante en~

tre ellos, y en que lo fundamental es la creacidén de nuevas bases de in-
tercambio sustituyendo importsciones desde fuers del 4rea ¥ no la simple
liberalizacién del comercio interregionsl, Estos problemas dificultan

el encuentro de férmulas cue hagan técnica y politicamente viables una
planificacidn necesesriamente fuerte al nivel nacionzl ¥y una integracidn
econdmica que conlleve renvnciamientos 2 ese mismo nivel, Le planifica-
cibn en Lmérica Letinz, por las razones sefialadas, toma en estas forma ca-
racteristicas especisles, que podriamos sintetizar como sigue:

a. La planificacién en hmérica Latina no puede limitsrse a producir ar=
monfa en las decisiones econdmicas rutineriss, productos de un marco '
institucional vicioso, sino que abarcar la programacidn del cembio de

ese marco institucionsl,

b, La planificacibn no puede limitarse a contribuir a coordinar sola~
mente las acciones econdmicss parcizles a fin de garantizar un equili-

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

no pueden logrsr, sino cue fundamentelmente forzar el ritmo de desarro-

1lo de la economia mds alld de lo que provee el curso natural de los

/acontecimientos y
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acontecimientos y alterar la reparticidn de los heneficlos de su cre-
cimiento a fin de ajustarlos a los criterios politico~sociales vigen-
tes; _

¢, La planificacidn, como consecuencia de lo anterior, implica un con~
trol importante pero limitado de las actividades privadas, siendo la
participacidn estatal decisiva para el iogro de los objetivos;

d. Lo planificacidn uss del mecsnismo del mercado, pero al mismo tiem—
po emplea medios de correccidén de los resultados de las fuerzas del mer-
cado {control sobre precios, selarios, tipo de cambio, regulacicnes fi-
sicss, etc.) para definir 1z ssignacidn de recursos y logrsr objetivos
sociales; ‘ |

e, La planificacidn 21 nivel nacional debe ser conciliada con la poli-
tica de integracién regional; y tal conciliacién no puede ser esponténea
o natural sino que el resultado de un disefio inteligente.

Los sistemas de planificacién latinoamericanos no responden estric-
temente & las funciones ya sefialadas, ya que es evidente gque en unos ca-
sos la planificacidén es un acto asistemdtico de exteriorizacién formal
ajeno a las grandes decisiones y en otros la sustencia de la plenifica-

cidn no guarda relacidn con el diagndstico de los problemsas,

II¥, &L CONCEPTO DE SISTHEMA DE PLANIFICACION

Un sistema de planificacidén implica la vigencia real de una serie

de ‘mecanismos destinados a cumplir funciones esencizles. L& existencia
formal de dichos mecanismos no asegurs necesariamente su vigenéia, ¥ a

su vez, esta Gltima no exige necesariemente la formalidad institucional,
La formalidad institucional debe ser la exteriorizacidén de un espiritu

¥ de un proceso resl que le da vida prictica y por lo tanto, lo Que es
sustancis]l es ese fuerza de conviccidén que impﬁlsa'él proceso,  Caben
entonces las preguntas: JHasta donde la preocupacidn por el progreso de
1la planificacidén debe concentrarse en la esbructura administrativa y en
los sistemas de organizacidn para la planificacién? jAcaso las deficien-

cias de orgesnizacién no son producto de la falta de ese espiritu que

/nace del
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nace del convencimiento fntimo de la utilidad de la planificacidén como
método de gobierno? ' ;No debemos pensar mucho mis acerca de las causas
que originan esa falta de convieeidn? (Zs que hemos errado nuestrs for=-
ma de actuar en nuestro trabajo de difundir la planificacién? ;o la
planificacién, por modesta gque sea en sus objetivos, sélo puede tener
vigencia real bajo condiciones socio-politicas muy especiales? Todas
estas son preguntes que justificen una discusién seria, pero ello esti
fuera del alecance de este trabajo necesariamente general, Sin embargo,
segubanents sus respuestss nos indivarisn que en la acephocidn—dela— ——
planificacidén en América Latina hay mucho de formslismo. Al formalismo

se llega por dos caminos: por la rutinizacién lenta y por ls moda., In

el primer caso, el espiritu o 1ls sustancia crea la forma y ientamente

la forme se sobrepone a la sustancia y absorbe el espiritu., Esto pasa

muy comunmente en las religiones, pero dicho proceso nu s &jénc a 1as
orgarizaciones administrativas ni a los conceptos econdmicos. Por el
segundo camino se llegs directamente a la forms, pues el espiritu no es

un requisito de su crescidn. La planificacién como moda es pues un for-
malismo sin espiritu y desgraciadamente el panorsma latinoamericsno mues—
tre muches de las caracterfsticas de este dltimo caso, Por ello, es mis
importante que nunca resbrir ampliamente la discusién sobre la planifice-
cién, lo que pretendemos con ella, cudles son las condiciones psra que
opere ron eficacia, y, porqué no también, discutir la forma que debe to-
mer, en términos de un sistema y de una‘organizaciéh que opera ese siste-~
ma, Ls Unica diferencia con el pasado, es que shora podemos hacer esta

discusidén con mucha mis conciencia de las limitaciones pricticas que

tienen los sistemas formales,con un mayor sentido de urgencia por inves—

tiger las causas de la lentitud de los progresos resles y revisar en con-
secuencia nuestros métodos de trabajo.

La necesidad de actusr racionzlmente en los asuntos de gobierno, de
decidir con plena conciencia de las alternativas y resultados de elloes,

de 1levar adelante los cambios de estructura que son necesarios, etc,,

/es el espiritu
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"ea el espiritu que impulsa o puede impulsar a la planificacién, Tse
espiritu puede'llevar formalmente a la creacidn de un sistems de pla-
nificacidén y de una organizacidn administrativa y sociel que lo opere.
Bajo el supuesto, no siempre real, de que dicho espiritu existe, el
objeto de este trabajo es definir en términos generales ese sistema,
analizar la estrategia y tédctica de su implantacidn, y diagnosticar las
fallas de los sistemas de planificacidn existentes en América Letina.

En trabajos anteriores, se ha definido con alguna precisién lo
que entendemos por un sistema de planificacidn. ",... €l concepto de
sistema de plenificacidén indica la existencia no sblo de un método técni~
co por el cusl se orientan los drgancs plenificadores en la formulacidn
del alcence y consistencia de los objetivos gue se postulan, sino que
tembién de un método administretivo u organizativo cue permita gue toda
la administracidn plblica, les empresas privadas y la poblacidén en gene-
ral entreguen y cenalicen, h:zcia los niveles responsables apropiados,
sus conocimientos, informaciones, apreciaciones y deseos sobre las ac-—
cicaes inmediates y futuras, y el cumplimiento de las mismss en €l pa-
sado, ".,.,. un sistema de plarificacidn expresa un trebejo de tipo per-
manente, gue se realizs como un hdbito normsl y mediante uns rutina pre-
viamente establecida y sceptada como necesaria pars orgsnizsr y cznslizar
las decisiones™ %', |

"Un sistema de planificacifn exigs, por lo tsnto, la creasidn de to-
da une serie de meconismes capaces de producir orientaciones programibi-
cas; transformar dichss orientaciones en planes concretos de accidn para
cada afio, administrar dichos plenes y veler por su cumplimiento, al mis-
mo tiewpo cue producir piriddicemente informacionss bésicas dz control,
a fin de asequrar ls vaiider permenente de los plsenes madiants su conse—

]
tante revisidn., Un sistema de planificacidn constituiria también, dentro

1/ Vésse: Algunas considersciones sobre las relaciones entre la Pro-
gromacifn del Desarrolio y el Presupuesto Fisczl (%/CN,12/BRiW,2/L.5,
1962,

J/de esa
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de esa concepcidn, un muevo conducto democrdtico pars interpretsr los
deseos de la poblecidn y logrsr su participacidn activa en el proceso
de desarrollo, entregéndole responsabilidades e impulsando su iniciati-
va; debe, ademés, crear un juego de valoress para juzgsr los hechos eco-
némicos que sea concordante con la filosofia de la planificacién, e fin
de cue lentamente la conducta econdmica encuentre su cauce natursl en
los lineamientos estipulados por el plan,"g/

~ Bn sintesis, podemos decir, que un sistems de planificacién es la

expresién formel de un proceso dindmico y arménico de toma de decisio~
nes presentes, en gue lé racionalidad de &stas se juzge relascionando el
pasado con el curso futuro programado paraz la economfa, y en cue la so~
ciedad participa orgenizadamente tento en el proceso de decisiones inme-
diatas y mediatas, come tomsndo responsabilided directa en su ejecucidn,
y siendo este procesc realizsdo bejo normas prestsblecidas de funciona-
mientn arraigadas en 1a organizacidn administretive piblica. Los plenes

v las decisiones son asi producto de un mismo y Unico sistems de gobier-

no,
Esta breve definicidn general destaca varios aspectos. En primer lu-
gar enfatiza el hecho de oue se trata de un proceso de toma de decisionzs

presentes, Bl objeto de la planificacidn es fundamentar la sccidn guber—
namentel presente, porcue las decisiones presentes tomades en pericdos
continuados constituyen la materializacidn de un futuro progismsdo. . En
otras palabras, hoy es el futuro de ayer, y ls materializacidén de ese fu-
turo es materia exclusiva del presente. S8lo se ejecuta lo que se deci-
de para hoy; lo gue se decide para mafiena sélo se programa.y se ejecuta-
ré cusndo termine hoy y comience maflana para ser hoy nuevamente, Por lo
tanto, si la planificscidn pretende tener vigencia real su preocupacién

principal es el presente,

2/ Progresos en materia de plenificacién en América Latina, E/CN.12/677,
1663,

/En segundo
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En segundo lugar, el concepto de sistema de planificaecién enunciado

indica que 1la racionalidad de las decisiones presentes dependen del curso

futuro programado psra la economia, de msnera que la accién'facional en
el corto plazo exige de la programacidn de large plazo. EL corto y large
plazo son pues complementarios y no alternastivos en materiz de plenifics=-

cidn. No podemos juzgsr la racionalidad de dar en 1965 matriculss para
una escuels de ingenieros a 200 jévenes si no ssbemos aproximadsmente
cuéntos necesitard el pafs en 1972, fecha en cue terminsrdn su carrera,
Pero tampoco tiene muchs utilidad fijer uns meta de matriculs de X niime-
ro de j6venes psre 1972, si cusndo esa fecha futura se convierta en pre-
sente, la decisidén se tome stendiendo & factores sjenos a los plenes tra-
zados, In otras palebras, la decisién de corto plazo sélo tiene raciona-
lidad en términos de su coherencia con el curso futuro programsdo de la
economfia, ¥y a su vez, la programacidn del curso futuro de la economias sé=
lo tiene utilidad prdctics si influye en lss decisiones de hoy, y si los
programss disefiados para mafisna se transforman periodicamente en acciom=
nes, ‘ ,
" En tercer lugsr, nuestro concepto indica que en este proceso dinfmi-
co y arménico de toma de dec¢isiones presentes y formulacidn de programas
futuros debe participar orgenizadamente la comunidad. Con este requisi-
to de la participacidn popular en el proceso de planificacidn se ha abu=
sado verbalmente y se ha precisado muy poco sobre las formss concretas
que puede tomar dichs participacién.‘ Tn todo caso, seglin este recuisito,
ls planificacidn no puede ser un acto técﬁico aislado de la sociedad,

En cusrto lugar, se sefisla que el proceso ‘de planificacidn debe rea-
lizarse acatando normes preestablecidas de funcionamiento arraigado en
la organizacidén administrative piblica. Tsto significa gue las diferen-
tes fases del proceso de planificacién son armonizadss mediante una asig-
nacién clara de tereas e itinerarios a cumplir, la definicién de los ca~
nales de comunicseidn, el establecimiento de m&todos técnicos uniformes
para cumplir las tareas, la creacidn de mecanismos de coordinacidn entre
los niveles asesores y ejecutivos, etc. Se trata en resumen del plan pa~

ra producir los plsnes y las decisiones, pero un plan de caricter

/permanente



ST/ECLA/CONF.20/1~13

permanente enrraizado en la orgsnizacidn del aparato administretivo,

En guinto y ltimo lugsr, se expresa que los plenes y las decisiones
deben ser producto de un mismo sistema, o de sistemas perfectamente coor=-
dinados gue forman parte de un sistems mis general de gobierno, Esta {l-
tima parte, enfatiza nuevamente el caricter esencialmente préctico de la

planificacidn, exigiendo que los mecgnismos de formulacidén de programes

estén estrechamente ligados s los meconismos de decisién y operecidn,

Ahora bien, las breves explicaciones anteriores ayudan a comprender
el sentido de un sistema de planificacidn, pero son evidentemente muy ge—
nersles, Debemos traducir les funciones generales del sistems en término
de MEGANISMOS integrentes del mismo.

En el cuadro N® 1 se presehta un intento de identificacidén de los
principales mecanismos componentes de un sistem@ de plenificacidn. Di-
cha lista, con ligeras wariantes, se basa en trabsjos anteriores de la
Secretaria de la CEPALQ/. Se distingue en este cuadro cuatro tipos de
mecanismos: &) mecanismos de orientacidn; b) mecanismos de decisidn ¥y
operscidng c¢) mecanismos de ejecucidn; y d) mecanismos de informacidn.

&stos mecanismos cumplen funciones esencisles, Los mecenismos de

orientacidn responden a la necesidsd de proveer permanentemente a un pais
de una estretegia bien definids de desarrocllo capzz de guiar las acciones
presentes, Mecenismos de este tipo son los planes de medisno y largo pla~-
20, ya sean genersles o parciasles, los planes de integracién interregional
a mediano y largo plazo, los diselios preliminsres de proyectos, ete,

Los mecanismos de decisidn u operacidn cumplen la tarea de transformar

la estrategia disefieda en una tdctice psra €l presente., En esta categoria
gstén los Planes Anuales Operativos, como plan general, y diversos planes
qgue detallan sus directivas, tales como los presupuestos anuales de divie
gas, los presupuestos monetarios snuales, los presupuestos anusles de ma-
teriales e insumos bisicos, los presupuestos del sector piblico, ete, La

coherencia globzl de las decisiones estd dada por el presupuesto econdmico

3/ Progresos en materia de Planificacidn en América Lestina,

/nacionsal,
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nacionzal, y las cohersncias sectoriales y parciasles por sub-plenes del ti-
po de los mencionsdos, Los sub-planes tienen como base la existencia de
proyectos,

Los mecanismos de gjecucidén son los cue hacen posible ls ejecucidn de

les decisiones presentes, llevande a un detslle operativo susceptible de
administracidn las decisiones de corto plézo. Intre estos mecanismos de-
ben destacarse los disefios especificos y detallados de politicz, asi como
la administracidn de los mismos, los prograsmes de ejecucidn presupuesta=~
risz, los programas de ejecucidn, los proyectos, los mecenismos generasles
de administracidn de las decisiones, etc,

Los mecenismos de informecidn, son los 1lamados a abastecer rutina-

riemente a todo el sistema de las informaciones estadisticas y de las in-
vestigaciones especiales necesarias pars que los mecanismos restantes del
sistema pueden funcionar. Aqul deben mencionarse los plznes de informa-
cibn estadistica, segln sesn continuas, muestrales o censales, y los pla-
nes especisles de investigacidn en el campo de los recursos natursles, de
la tecnologia e investigecidn clentifica, etc,

n el sentido horizontal, el cuadro N° 1 seflala aspectos bisicos de un
sistema de plenificacidn. Zn la primers columna se identifican los planes,

Los plenes de medisno y largo nlazo son los mecanismos principales de oriesn-

tacidn, y contribuyen s definir ¢l msrco de los Planes Anusles operativos,

Tstos planes anuales operativos cubren el sistems de m#ecisiones enuales,
aportando la metodologis pars que éstas se tomen coordinadamente y en fun-
¢cién de las crientsciones de largo plazo. La operacién de los plsnes anua-
les exige de cronogrames de ejecucidén y de uns secuencia de medidas admi~
nistratives, Por lo tanto, los mecanismos de ejecucidn fundementales o
toman la forms de programss mensuales, bimensuales, trimestrsles, ete,,

o de decisiones administretivas no suscentibles de tomar la forme de pro-

gramas, Los vlaznes de investigociones tecnoldgices y de investigaciones

/de recursos
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- TIFC DE MECANISNMOS . FLANES FROYECTOS RESPONSABILIDAD ATHTNISTRATIVA PCRMA DE PARTICIPACICN DE LA SOCIE FUNGIONES
! FUNDAMENTAL DAD EN EL PROCES) DE PLANIFICACION
= MECANISMOS DE ORIENTACION ‘
= Plan de medianc y large plazo . Planea de medias Disefics prelimi= = 0fieina Central y oficinas see= Representacidn Fopular en los orge= Definicidn de una Estrate=
= Manes sestorinles y parolales del mismo cardoter no y largo plazo nares de proyed= toriales de la Planificacidn noa de plarnificacién a diversos nis gia de Desarrollo pern ze-
= Flanee de intsgraeién para toda la rdgifn tos = Organlsmos operatlves de Proyeo= veles fialer ¢1 surso deseada paw
o planes parciales de integracién e medlano y lars| tos ' ra 1a weonoufz y probar
go plazo ' ; ’ . gu factibilidad ¥y consie=
: ’ : tencliae
= MECANISMOS DE DECISION U OPERACION
= Plan Operativo fnual _ _
= Planss Anunles gectorlales t Planes Operativos Proyoectos oon es= = Organo sentral y sectorinles de Digousidn de los Planes Operativos Tradusir las orlentesionss
= Plan de polftica econdmica anual ‘j fAnuales tudios econdmisos y planifidacidn con los ejecutores y los beneficia= fuluras en decisiones pre=
= Prosupuesto anual de Divisas ' ' de ingenierfa com= = Organcs bdsicos de polftish eco= rios . sente.‘lx
= Presupucato Monstario Anual ’ ‘ pletos néoloa
= Presupusstoe por Programa del Sectes Pfblico } ' = Toda la administreeidn
= MECANTISMOS DE EJECUCION ' :
= Programes de ejecucién presupuestariai | Programas de eje= Programas de e jes = Toda la administracidn Particlpaelidn Popllar mediante &l Hacer -posible la ejecusién
= Mecanismos de generacién y eva.lua.ui&f de proyectos cucidén de Flanes y ousidn de los Pro= trabalo direcio en la ejecucidn ) de las decisiocnes presen=
sspoeffioos con sus progremas de ejeuuaitfn I Presupuestos yootos de obres commitarius, . . ies
= Acciones administrativas , } ' '
= MNECANISHMOS DE INFORMACION (Para la formulacidn y el }
oontriol) ‘
= Plan de inforpeocién estadistion para ‘gustentar ()1
proseso de planifipacidn | {
1) Sistema de estadfsticas contfnuss ! Programas Estad{sti= ~Programacidén Infor= = Oficinas de Estadfstica = Canalizacién de los deseos de la Zbasteser rutinariamente
11) Sistena de estadfsticas musstrelss oo8 y de Investiga= wactén Estadfstica = Oflioinas de Controel somumnidad " "'a fodo el sisteas de las
111) Sistems de estadfetlcas oensales oidn «Sistenas de = Insbitutos de Investigaecidn = Partieipacidh Popular en sl levan= informaocicnes estadlsti=
= Sistem&s espaolales de investizaoidn i Tnvestigaciones Tdo= = Oficinas ejeouloras en general tamiento de informsclones bésicaes cas y de las investliza=
{Recursos Naturales, teonclogfa, ete.) _ nicas y Recursos Nate . slones necesarias
\l ~ !/ \/ \f/
Mecanismos pare la Maeanismos rara la  Estructura Administrativa adoptas Sistemas de Partioipesidén Popular
" fornuleoidn y cons formulaoidn y come da a lag necesidades de la Plani=
trol de Planes trol de Proyeotos ficanidn
—rr— i
i
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de recursos nhaturales, etc., j los plenes de informacidn estadistica,
constituyen la base primaria pera la formilacidn de los planes sus—
tantivos, y tembién del control de su ejecuéién.

“n la segunda columne del cuadro N® 1 se anzliza el mismo proceso
en relacidn a los proyectos, De menera que, si bien no es conveniente
hscer una distincidn tajesnte entre planes y proyectos, para el propési-
to de explicar este esquema gonviene identificar, como cosas diferen-
tes, un sistema de plenes y un sistema de proyectos ligasdo a esos planes.
Dentro del sistema de provectos, 1os mecanismos de orientacidn estén re-
presentados por los disefios preliminares de proyectos y aln por simples

ideas hésicas sobre los mismos, sezfin acompafien un plan formel de mediano

o largo plazo o sdlo una estrategic general de dessrrollo de caricter me=-
nos formel desde el pﬁnto de vists de La téenica de plenificacidn, Estos
disefios preliminares tienen cue transiormerse en proyectos estudiados ten-
to desde el punto de vista téenico como econdmico pars formar parte de los
plenes anusles, la ejecucién de estos proyectos, como eteps siguiente,
significa llevar &) detslle administraztivo las acciones necessrias pars

su construccidn o realizacidén, Los mecanismos de ipformacién, ya sean
estadistices o investigeciones técnicas, contribuyen el proceso de gene-
recién de proyectos en todas sus feses, inclusc en la de control de su
ejecucidn, ' '

En la tercera columna se sefielan los drgenos sdministrativos que tie-
nen una responsabilidad principsl en la formulascibn, ejecucién y control
de plenes y proyectos, In la cuarta columna se hace referencia a la par-
ticipacién de la sociedad en el proceso de planificacidén, Con respecto
& esto Gltimo, el cuadro sefiala diferentes formas de participscidn popular,
segin sea la fase del proceso, Fn la fase de formulscidn de orientacio~
nes generales de largo plszo (estrategis de desarrollo), la participacién
popular puede realizarse mediante una representacidén efectiva de las orga-
nizsciones fundamentales de la sociedad en los drgsnos consultivos de pla-
nificacién y en 1z discusidn previa de esas orientsciones en las orgeniza-

ciones de base, 7Tn lo gue se refiere a los planes anuales operativos, la

/participacidn
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participacién popular es quizés mis intenss y difundide, pero mis locali-
zada y parcializsda, Fn este caso, el personsl de una empresa estatal
analiza, discute y suglere respecto s las metss para el afio siguiente de
su unidad productiva, Los vecinos de una comuna, snalizan, discuten y su-
gieren sobre lo que desean y es posible realizar el préximo sfio. Se tras
ts, por lo tanto, de una participacién mucho més directs y masiva en los
asuntos gue mis les conciernen, En la fase de ejecucidén de los planes,
la participscién popular puede confundirse con la accién populsr., La co-
munidad puede participar en la construccién de escuelass, viviendss, cami~
nos vecinales, obras sanitarias, etc., ¥ por de pronto, con su trabajo re-
munerado en los centros de produccidn priveda y eststal. N&tese que este
planteamiento sobre participscidén popular en el proceso de planificacidn
responde a una necesidad de complensntacidn con los mecanismos tredicio=—
nales de expresidn populsr por medio de los partidos politicos y los pro-
cesos electorales. Donde los mecanismos tradicionasles de expresidén popu-
lar son eficientes, como es el caso de las definiciones generales de po-
1ftica de desarrollo econdmico y social, la participacién popular es re-
presentativa y genersl, y no masiva e intensa, En cambio, en las defini-
ciones anuales y en ¢l proceso de ejecucidn de los planes, la participa-
¢idén populsr puede y debe ser intensa y masiva para llenar un vacio que
las formas tradicionales de expresién populer partidaris no cubren,

La concepcidn idesl y 1s concepcidn real de wn sistems

de Planificacidn

El sistema descrito muy someramente en el cusdro N° 1 es una concep-
cidn ideal de un sistems de planificscién, a 1ls cual pueden oponerse
otras concepciones cue respondsan s necesidades, realidades y objetivos
diferentes, ;Que proporcién de este esguema tiene vigencia en América
Latina? ;Que parte del mismo constituye uns meta pars los peises lati-
noamericanos? ;Hasta donde es posible, y en cue plazo, disefiar sistemas
de planificacién como el mencionado? (Es necesario un sistems de planifi-

cacidn de estas caracteristicas si el objeto de le misma es rutinario e

/intrascendente?
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intrascendente? ;Que es la planificacién latinocamericana en estos momen—
tos?

Para tratar de analizar algunas de estas interrogantes, que cierta-
mente van mucho mis 2114 de los aspectos formsles de un sistema de plani-
ficacidn, conviene estudiar nuevamente el cuadro N° 1, pero en el senti-
do inverso, Es decir, empezando por examiner las funciones de un siste-
ma de plenificacién, Las funciones del sistema son elementales y propias
de cualgquier método de gobierno: trazar orientaciones de accidn en el
largo plazo, traducir esas orientaciones en metas anusles, provezr los
medios de ejecucidén de ssas metss, y mantener un sistems de informacidn
capaz de satisfacer las necesidades creadss por la formulscién, el con=
trol y la ejecucidén de los planes. BEn toda orgasnizscidén gubernamental
se cubren estas funciones independicentemente de que exists un sistems de
planificacién, Siempre existen lineasmientos generalés de largo pla-
zo, aungque no en la forms de planes; siempre se tomsn decisiones anuzles
sin que necesariamente estas conformen un plan snusl operativo en si, ni
guarden relacidn estricte con la estrategis formalmente trazads; los sis-
temas de ejecucidn de las decisiones son inherentes a toda administracién
piblica e iguslmente sucede con los mecenismos de informacidn e investiga-
cifn, ¥l probleme consiste, por lo tanto, en que estas funciones se cum-
plan individuslmente con eficiencie y amplitud, ¥y en que la integrecifén
entre ellas sea de tal nsturaleza que formen un sistema. Le planifica~
cibn, como método, sélo persigue la coherencis entre los mecenismos de
orientacién, decisién, ejecucidén e informecidn, asi como la eficscia uni~
taria de cada uno de ellos., De manera, que lo Gnico nuevo que plantea el
esquema de plsnificacidn frente a los métodos tradicionales de gobierno
es el sentido de conjunto y la necesidad de coordinacién que debe existir
entre los diferentes aspectos o mecanismos de cualquier método dé gobier—
no, ¥En cambioc, mirada la planificscidn, no como método en si, sino como
la recionalizacidn formsl de un proceso de cambio econdmico y social, se
llega reslmente al fondo de los problemas cue encuentra su evolucidn en
América Latina, Si bien existen dificultsdes técnicas, la raiz del lento

/progreso que
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progreso que muestrs hasta shora la planificacidn se encuentra en la sus-
tencia de cambio cue lleve consigo. In aquellos psises donde no existe
una voluntad de cambio, ls planificacidn puede desarrollarse psrcislmente,
con gran acento tecnocritico y limitads en sus consecuencias pricticas,
No puede ser de otra forma, porque la continuacién de las pricticas anti-
guas y rutinarias de gobierno no hace necesario un método nuevo pars juz—
gar su validez y Jjustificer su prolongacidén., Por ello, en situaciones

como €stas, la planificacidén nace y se desarrolla con consentimiento po~

litico, pero sin apoyo politico, lo que a su vez se refleja en deficien~
cias téenjcas de los sistemas de planificacién, Por el contrario, cusndo

la voluntad social de cambio existe, la planificacidn es sometida a prue-

ba ¥y resulta necesaris para organizar une nueva forms de desarrollo y un
nuevo método de gobierno. En este enfrentamiento con lo materisl, la
planificacidn muestrs naturalmente lss debilidades propias a sus pocos
afios de existencia, Aparecen entonces 1sas deficiencias tipicamente técm
nicas, tento de los métodos como de los hombres llamsdos a aplicarlos,

Pare juzgar entonces los avances de la planificacién de Américe Lati~
na, es necesario comprender que esta se hs estado dessrrollando en un me-
dio de serias limitaciones polfticas, que su nacimiento he sido mis bien
el producto de coyunturas nacionales e internacionsles y no una decisién
consciente de altersr los métodos de gobierno, y que naturalmente los pri-
merog afios de‘experiencia con un método nuevo estén siempre cargados de
formalismo, inexperiencia e improvisacidn, Tembiéri es necesario conside-
rar que los métodos mismos de plenificacién estdn afn incompletos en as=-
pectos tan importahtes como la técnica de planes anuales operativos. ‘

Todo lo enterior puede llevarnos 2 sentar lo tesis de que existe una
tendencis a magnificar la complejidad t&cnica de un sistems de planificé~
cibén, Que dicha tendencia encuentre apoyo en los ¢irculos de oposicidn
materisl e intelectuel a la planificacidn y se nutre del lento progreso
de 1s misme sin consideracidn del diffcil medio en que se dessrrolla.

Que la complejidad de la planificacidn se magnifica sin més, si quienes
la eriticean piensan y creen en procesos rutinarios y tradicionsles de desa~
rrollo., Y,que coyunturas.polfticas internas, tales como situaciones de va-

clo de poder, empate de poder, cambios polfticos trascendentes, permiten a

[veces el
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veces el nacimiento de un proceso de planificaciédn rudimentario bajo un me-

dic de consentimiento polftico, que ayuda a veces al fortalecimiento inter-

no de las oficinaz de planificacidn, pero que deja en la incertidumbre su
desarrollo posterior en una fase de apoyo polftico y de real sometimiento a
prueba de su utilidad, Por elle, si bien m&s adelante el andlisis de las

experiencias de planificecidén se realiza desde el punto de vista formal y

técnico, dehe tenerse en cuenta que buena parte de las deficisncias que hoy
muestran los sistemas de plenificacidn son el producto de limitaciones ambien=-
tales de cardcter mds profundo,
IV, AIGUNOS PROB™:i1iS TE LSTRATEGIA Y TACTICA EN IA
DHPDANTECION [ SISTHAS TR PLAVIFICACION '

Un sistema de plunificrc’cn coﬁo el descrito constituye un mecanismo
camplejo, diffcil de crear ¥ operar, va qué requiere de cambios importantes
en el método de Gobiernn, en l:c mentalidad de los operadores y en la organi-
zacidn administrativa, Is, por lo tanto, una tarea que debe abordarse por
ebapas que gradden progresivemente la intensidad de los cambios, Explicita
o implfcitamente ha existido una estrategia para crear sistemss de planifi-
cacidn, y esa estrategia, salvo algunas exnépciones, ha tenido las siguien-
tes caracterfsticas: a) la planificacién se ha tratado de implantar de inme-
diato al nivel nacionzl, y no cubriendo primero regiones o estados para lle=
gar finalmente a cubrir todo el pafs; b) atendiendo a limitaciones polfticas
el sistema de planificacién se ha ido integrando por partes, atendiendo a un
arden de secuencia en cuanto a la creacidn de los mecanismos esenciales ya
mencionades, y no definiendo las etapas como un proceso de perfeccionamiento
gradual de todos los mecanismos simulténeamente; c¢) se ha preferido dar ma-
yor énfasis inicial a la formilacién de planes y no a crear sistemas de pla-
nificacién en la esperanze de que la experiencia en la formulacién asistemd-
tica y anormal de ellos cree las condiciones para instaurar sisteras de pla-
nificacién coherentes; d) se ha dado mayor importéncia a la formulacién de
planes de medianc y largo plazo y muy escasa a la formulacién de Planes Anua-
les Operativos; e) se ha estimado que despuds de varios afios de formacién de
peronal en materia de planificacién y de difusidén de los métodos de planifi-
cacién, existen las condiciones mfnimas necesarias como para iniciar la im-
plantacién por etapas de sistemas de planificacidn; y £) se ha preferido

/crear
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crear inmediatamente orgsnismos nuevos psra llevar adelante las tareas de
Planificacidn y no asignar tales funcicnes a ministerios u crgenismes exds~
tentes,

Estos son hechos que conviene analizar para llegar a glguna conclusidn
sobre su racionalidad, especialmente después de transcurridos algunos aﬁés
de aplicacidn de esta estrategia y eveluacién de sus resultados,

a) Alternativas en cuanto al grado de cobertura geoprifica de los planes

Salvo algunns casos notorios como el de Brasil, y en cierto sentido Ar—
gentina y México, se decidid 1levar la planificacién desde sus primeras eta—
pas al nivel nacional, Cabe la pregunta, sin emberge, de si en varios de
los paises Tatinoameriaanes no haurfa sido mis ficil encontrar apoyo politi-
co y motivaciones suficientas en ciertas regiones o estados, para haber avan-
zado mis ripido ¥y en mayor rwofundidsd en las tareas de la planificacidn,
Ciertamente no se trata de se.iar c¢riterios rigidos y generales en un asun=—
to de la compleiidad y wariedad de é&ste, sino de sefizlar que es necesario
bﬁscar con mayor flexivpilidad las condiciones y el apoyo necesario para ha—
cer progresar ls planificacidén, FEn este sentido, la pianificacién regional,
como ebapa de una estrategia m3s general, puede tomar mayor importancia en
el futuro especialmente en los casos en que el progreso de la planificaciédn
al nivel nacionsl se encuentra detenido, una vez recorrido el camino mis fi-
cil de los planes de medisno y largo plazo. . |

b) Alternativas en cuanto a la creacidn de los mecanismos del sistema

de planificacidn

La planificacidn se ha ido abordando en América Latina siguiendo la 14~
nea de menor resistencia, Como la oposicién e le existencia de los mecanis-
mes de orientacidn (planes de medisno y largo plazo)} sélo puede ser una re—
sistencia intelectual o filoséfice, sujeta aln a muchos matices, ella fué

vencida después de algunos afios de difusién, entrenamiento de personal, de-
claraciones apfobadas en conferenciaé internacionales, ete, La existencia
aislads o la inexistencia de planes de mediano y largo plazo &s pues una
cuestidn meramente intelectusl, que no trasciende a la realidad econdmice
en el corto plazo, aun@ue ciertamente tiens repercusiones futyras 21 escla~-
recer los problemas'fundamentales que aquejen a las economias y crear con~
ciencie sobre ellos, | | | |

Cumplida la etapa de planes de mediano y largo plazo, algunos paises

/como Venezuela
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como Venezuela y Argentins estén formulando Plznes Anuales Qperativos y
Presupuestos Econdmicos Nacionales, con ¢l objeto de guisr ls accidn de
corto plazo, Otros psises estdn tsmbién empezando a preocuparse del pro-
blems, formulsndo planes bienales como un concepto intermedio entre los
planes anusles y los plenes de mediano y largo plszo., Los escollos para
esta segunda etspa son evidentemente muche msyores, pues se trata de crear
mecenismos de decisidn u operacidn ligados a los mecanismos de orientacidn,

La resistencis que se opone a este fase es variads y compleja. Por de
pronto la decisidn de actuer planificadsmente es ciertamente politica y no
intslectual, y los cambios que tal decisidn imwlics van desde los politi-
cos generales hasta los intereses pequefios de los cue se habituaron a un
sistema de decisiones unilaterales,

Todo indica, por lo tanto, que le estraﬁegia que de hecho se estéd
aplicando se traduce en un cierto orden de precedencia en cuanto a la vi-
gencie formsl y coordinada de los diversous mecsnismos bdsicos componentes
de un sistema de planificscidn. El cuadro 2 ejemplifice tedricamente es-
ta alternztiva sin pretensiones de representar exactamente la realidad de

los hechos.

CUATRO N© 2
ETAPA 1 ETAPA 2 ETAFA 3
- MECANISMOS DFE ORIGNTACION - Macanismos de orienta-  -Mecanismos de
cién orientacidén
- Mecanismos de decisidn ~Mecanismos de
u operacidn decisidn u
operacién

~Mecanismos de
' implementecidn
_ =Mecanismos de
informecidn

/Naturalmente que
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Naturalmente que esta estrategis impuests por los hechos tiene serias
limitaciones, que se analizen en detelle en la pérte finsl de este traba-
jo. La principsl limitacién reside en el hecho de que en las primeras
etapas no existe un sistema de plenificacidén, Sblo con la culminaciéh.del
proceso la planificacidn llega a tener uns vigencia real, Fsta estrategia
no cumple, por lo tanto, con el requisitb bésico de que cada etapa apbyér
. ¥ abra el caminc & la siguiente. ILa eiisténcia aislada de plahés de me=-
dianc y largo plazo, producidos por qficiﬁés de planificscibn aisladas a
su vez de la administracidn y de los érupos de deéisién, formulados sin
el apoyo politico necessario, ciertamente no prestigisn la tarea ni le
abre posibilidades promisorias a sﬁ continuacidn, .

Una slternativa mucho mis ldgica sg,presenta en el cuadro N° 3, a

contimuacidn, |
CUATRO N° 3 -
TTAPA 1 “TAPA 2 FTAPA 3

PERFECCIONAMIENTO GRADUAL Y SIMULTANEO DE TODOS LOS MECANISMOS

.a) Cobertura creciente de los planes « — = = = = ~ = =
b) Precisién y detslle creciente de los planes = - - -

¢) Adaptacién progresiva de la organizacién a las
nuevas modalidades de Gobierno '

En esta alternstive, desde la primera etapa existen todos los mece~
nismos esenciales del sistema, pero su forms es rudimentaria pera ir gra-
~ duelmente perfecciondndose en las etspas siguientes, En este casso, la
planificacidn, aungque rudimentaria, tiene vigencia real desde un princi-
pio, y por lo tanto demuestra su utilidad desde el primer instante., Ca-
da etapa facilite asi el logro de la siguiente,

Naturalmente, que esta segunda alternativa recuiere condiciones poli—r

tico-ambientales mds exigentes que le anterior, y por lo tanto su uso es

/més limitado.
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més limitado. Cabe de todos modos la interrogsnte sobre la utilidad de
la primers elternativa, considersndo especislmente los riesgos de des-
prestigio que lleva consigo después de cumplids una primers etaps de for-
macién de conciencia.
" ¢) Alternstivas de &nfasis en cuanto a sistemas y planes
La realidad también nos indica que los paises han prestado msyor aten—
cién a la formulacidén de plenes que sl disefio y funcionamiento de sistemas

coherentes, Iste hecho tiene explicsacicnes razonsbles, &Tn primer lugar,

el sistema de planificacidn implica institucionalizar un proceso, y ello
es de dificil digestidn politics si el proceso no ha demostrado previamen-
te su utilidad, En segundo lugar, la experiencis en el proceso de plenifi-
cacidn aparece como indispensable y previa a su normacidén e institucionali-
zacién relstivemente estable., Y, en tercer lugsr, muchos paises se ven ur—
gidos a contar con planes de desarrollo por razones de finsncismiento in-
ternacional. Por estas ragzones, la estrategis en este aspecto aparece co-
mo razonable, Sin embargo, a pesar de gue slgunos paises lleven varios
aflos en las tareas de plenificscidn, no hay sintomss de que ceminen hacia
la crescidn de verdsderos sistemes de planificacidn., Lo qus debe preoccu-
parnos en este ca2so no es entonces el énfssis en los planes, cue aparece
como ticticemente correcto de acuerdo 2 las circunstzncias comunes a los
paises de 1la regidn, sinc que la posibilidad de un estencamiento al nivel
de la primers fase,

d} Alternativas de &nfasis en cusnto al cardcter de los plenes

Dentro de la prioridad dads a la formulascidén de plsnes, aunque nc sea
por decisidn consciente, la preocupacidn ha estado concentrada en los pro-
gramas de mediano y large plszo. Por razones explicadas asnteriormente y

gue se detallan en los capftulos siguientes, este plenteamiento no apare~
ce como razonable, Los misnos argumentos dados para el punto b) son vidli-

dos para este caso, -
e) Alternstivas de accidn en el tiempo. Asesoria versus capacitacidn

y_difusidn

Muchas veces se dice que los paises latinoemericenos no estin maduros

/para la
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paera la plenificacién y que las condiciones politico~ambientales no per-
‘miten sbordsr seriemente estas taress, Este planteamiento conduce a pos—
tergsr las tareas de creecidn de sistemas de plenificacidén'y a centrar la
preocupacidn presente en la capacitacidn de personal en esta msteria ¥y en
la difusidn de las ventajas de la planificacidén, En términcs de las ta-
reas del Instituto Latincamericano de_Planificacién Leondémica y Soclisl,

el problemz se plantearia entonces como Asesoria versus Capocitecidén. No
puede dejar de reconocerse acue el ambiente para la planificacién no es fé~
cil y que la incomprensidén es todavis mucha, Pero, le situscién no es ten
extrema como pars entregsr ls tares de dar los primeros pascs en el campo
prictico de la planificacidn a otras generaciones. Ademés, donde no es
posible le planificacidn al nivel nacionel puede quizés serlo al nivel re-~
gionsl, y donde no es posible la planificacidn general pueden existir con=-
diciones para plenes parciales o pesre taress de pre-planificacidn, en la
forma que se define mis adelante,

f) Alternativas de institucionalizacidn del mecanismo centrzl de

planificacién

Se dijo anteriormente, que las funciones de planificacidén se entregan
generalmente en América Latins a orgenismos nuevos cue pasan 2 llzmarse
Secretarias, Oficinas o Direcciones de Planificscidn. Este planteamien£o
ha tenido la ventaja formsl de darle institucionalidad clara a2 una nueva
funcidn del Estado, y si los sistemas de plenificzeidn tuviersn vigencia
real en los tirminos ya definidos, ciertsmente gue le decisidn de crear
nuevos organismos, con uns jerarguia adecuéda para desempefiar la funcién
‘central de planificecidn, es correcta, 5in embargo, dentro del cuadro ge-
neral de las deficienciss en que se desenvuelve la planificacidn en Améri~
ca Latina, la creacidn de orgenismos nusvos para llevarls adelante ha con-
tribuido a su sislamiento y esterilidad, dejando a dichos organismos huére
fanos de apoyo politico y de conexiones con los centros ejecutivos de la
sdministracién estetel, No se trats aqui de aventursr 1ls tésis, o veces
sostenida; de que 1ls naciente planificacién deberia surgir al amparo de

un ministerio o de un organiSmo sutdénomo fuerte cue la respaldsra en sus

/planteamientos,
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planteamientos. Se trata sdlo de sefislar que una estrategis practicable
no siempre puede respetar en sus primeras etapss la estética formal que
presenta la culminacidén de un proceso., Se trata de un problems complejo
en gue debe hacerse mucho aln por asimilar las experiencias actuales pa-
re trazar un camino razonablemente seguro, )

%l esquems conceptual presentado hasta ahora sera Gtil para continuar
el anflisis en el terrenc de los problemas concretos cue encuentra la pla-

nificecién en iAmérica Latina,

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

n el periodo comprendido entre los afios 1958 ¥y 1965, que abarca las
primeraé experiencias de CEPAL por medio de los grupos Asesores y poste-
riormente del Instituto y del Comité Tripsrtito, se ha realizado un pro-
greso notorioc en los paises latinoamericanos en materia de plenificscidn,
Este progreso ha sido mds intenso en ciertos psises y en ciertos aspectos
del proceso de plsnificacidn. El primer punto se ha traducido en un au-
mento de las diferencias regionales en cuanto 2 disponibilidad de personal
entrenado y eficacia global de las operaciones gubernamentales, hecho que
siendo limitante del progreso regional abre, sin embargo, las posibilidades
de un intercambic beneficioso de experiencias entre los paises de la regién
en el campo de 1z planificacidn del desarrollo, El segundo punto, es evi=-
dencia de uns cierts desarticulacidn entre los mecanismos integrantes de
los sistemzs de planificacidn en cada pais, lo cual sefiala la necesidad de
concentrar los esfuerzos de syuds regionsl en los mecsnismos mis deficien-
tes de dichos sistemess o fin de darles la armonfa de que hoy csrecen,

Entre las fallas principales que presentan los sistemas de planifica-
cidén latinoamericanos deben destacarse:

a) Una cierts despreocupscién vor los mecanismos oparativos de los

sistemas de planificacidn, Isto se refleje en una falta casi total de

planes enuales operativos que se traduzcan en metas inmediatas y politicas

/consecuentes con
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consgguentéé’bdn la estrategia de desarrollc establecida en los planes de

. mediano y largo piazo. Las causss de este fendmeno son complejas, pues

. en ello influyen fundementslmente factores de orden politiéo.interno de

los paises. Un p1an de largo'ﬁlazo no ccﬁpromete necesariaméﬁte la ac-

cidn de los gobiernos ni obliga a una facionalizgcién de los métodos ﬁor

los cuasles se toman las decisiones de corto'plazo. En cierto sentido

los planes de mediano ¥y largo plazo reSultah en muchos casos declaracio=

nes de principios y no programas de accidén. Sin embergo, serfa exagera-

do stribuir exclusivamente & causes de orden politico interno la ausen=

cia de planes anusles operativos, Tambidn ha contribuido a ello la inexis-

tencia de una metodologia clars para la formulacién de las metas anuales y

el disefio de la politica econdmice consecuente con dlchas metas, La inexig-

tencia de dicha metodologia ha implicado a su vez que la asesoria prestada

a los pafses tenga también un énfasis marcado en ls elsboracidn de planes |

de mediano y largo plazo,.contrlbuyendo, por lo tanto, mis bien a acentuar

el problema ¥2 sefizlado, De'lo anterior-se desprende claramente que es

urgente acelerar la investigecidn en materia de metodologiz pars la fore

mulacidén de planes anuales y el diseflo de politlcas econémicas pard poder

asi dar un mayor: enfasm a este tipo .de tareas en los futuros trabajos de

_asesorla.

) _ b) Deficiencias en la coordlnac1on entre planes y presupuestos del,
Sector Publlco. Una eficiente coordinacion entre planes y presu=

puestos exige la existencia de planes anuales operativos, por las siguien-

tes razones: ,

i) Porque €l presupueéto del Gobierno Centrsl y de los entes
descentralizados se formula en base a una estimacién dal nivel de precios
correspondiente a la vigencia de ese presupuesto, y los planes de largo y
mediano plazo se formulan a preclos cdnstantes. Por 1o tanto la decisidn
sobre el nivel adecuado de gastos pﬁblicos exige de un plan anual de ac-
cidn con vigencia para el mismo perfodo presupuestario y en el cusl estén
expresadas las politicas de saglarios, precios, nivel del tipb de cambio,

expansidn crediticia, ete., como fGnica forma de que 1la polftice anual pars

/la economia
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la economia en su conjunto sea consistente con la politica presupuestaria
del seetor piblico. '

ii) Porque la formulacidn del presupuesto del sector pdblico im~
plica uns definicién muy detallada y precisa de las acciones que para el
afio siguiente va a realizar el gobierno, estipulando metas fisicas cuando
corresponda, ¥ en todo caso los costos y requerimientos de insumos de ca=~
da uno de los programas presupuestarios. Por lo tante, la formulacién de
dichos presupuestos requiere, como antecedente fundamental, la formulacién
relativamente detallads de las acciones para el afio siguiente de la econo~
mia en su conjunto, como forms de coordinar las metes del sector plblico
¥y del sector privado dentro de un marco de politica econdmica concordante,
Los plenes de mediano y largo plazo no proveen ni el detalle necesario pa=
ra la formulacidén de los presupuestos ni contienen la totslidad de los an=
tecedentes indispensables pars tal tarea, A este respecto debe mencionar-
se que las metas pars el afio siguiente pueden diferir, y a veces sustancial=-
mente, de las cifras snuales del plen de mediano o largo plazo por razones
tales como: un conocimiento més concreto y detallado de las posibilidades
de accidn en el corto plazo, concecimiento que se acrecienta con le proximi-
dad de la fecha de iniciacidn de las acciones; incumplimiento de las metas
en el afic anterior; cambios en la situscidn de comercio exterior; surgimien—
to de acontecimientos imprevistos (huelgas, aumento de la desocupacién, ca=
tdstrofes, etc.); dificultades especiales de financiemiento, y por dltimo,
revisién de las metas de medianc y largo plazo en funcién de lss experien—
cias anteriores, Todo esto indica gue la formulacidén de un plan anual ope=-
rativo, por su misma natursleza, considera a las cifras anuales de los pla-
nes de orientacidn como un antecedente fundamental, pero de ninguna manera
como el Unico antecedente psra la definicidn de sus metas. Por ello, la
inexistencia de planes anuales operativos dificulta gravemente la coordi-
nacidén efective entre los presupuestos y los plenes,

Adem8s de los factores ya seflalasdos, es necesario mencionar que la

coordinacidn entre planes y presupuestos se ve dificultada por el grado

/incomplete de
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incomplete de cobertura de las reformas presupuestarias, Por lo general,
la introduccién del sistema de presupuestos por programas se ha iniciado
empezando por el gobierno central, y, en muchos casos, dichas reformas
han quedado limitadas a dicho sector, Con ello se ha dejado de lasdo a
los entes descentralizados y a las empresas piblicas, donde la coordina=-
¢ién entre planes y presupuestos es de mayor importancia, En muy pocos
casos los sistemas presupuestarios por programas se han aplicedo a las
empresas piblicas, las que en términos de recursos e importancia en el
cumplimiento de las metas generales de desarrollo son mis trascendentales
que la esferas tradicional del estado,

Ciertamente es posible una coordinecidn entre planes y presupuestos en
ausencia de sistemss de presupuestos por programas, pero las posibilidades
de coordinacidn son mencres en esas circunstancias y los métodos y medios
de coordinacién mis complicados y generslmente en la esfera informel de
las relaciones personalés. Queda, por lo tanto, uns importante tarea por
realizer en el campo de los sistemss presupuestarios, amplisndo las cober-
turas de 1os mismos & todo el sector piblico y estableciendo clasificacio~
nes de programss y actividades que faciliten la coordinacidn con los planes
anuales operativos, También debe tenerse presente que en varios casos la
introduecidén del sistems de presupuesto por programss ha implicade una im—
portante ordenacién formal en la presentacidén de los presupuestos, pero no
necesariamente una pr9gramacidn racional de los gastos piliblicos, lo que en
algunos casos se refleja en la aprobacidn de presupuestos discordsntes con
los plengs pero en consulte con las oficinas de planificacidn, y en otros,
los presupuestos se formulsn y sprueban al margeﬁ de dichss oficinas, Fi=-
nalmente, no es posible ignorar que hasts shora el énfasis de las reformas
presupuestarias se ha puesto en las fases de la formulacidn de los presu~
puestos, y los procesos de ejecucidn y contsbilizacidén presupuestaria han
guedado relativamente 2) margen de tales reformss. Este hecho también
limits lss posibilidades de coordinacidn entre planes y presupuestos, por
cuanto la inexistencis de sistemas adecuados de contabilidad presupuesta-
ria impide conocer el cumplimiento de las metas, la eficacia y costos de

/los logros
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"los logros v en definitive dificulte la futura coordlnac1on entre planes
¥ presupuestos ante la 1nexlstenc1a de uns base de evaluacidn permanente

de las experlen01as anteriores,

¢) Ausencia de sistemes estadisticos de informacidn disefiados de

acuerdo a las necesidades de la formulacidn, ejecucidn y con~
trol de los plsnes. '

La experiencia comin de las oficinas de planificacién muestra una dedica-
cidn desproporclonada de sus recursos humanos y tiempo en la buSqueda de
informsciones necesarias para la formulacidn de los planes, en circunstan=-
cias que paralelsmente existen oficinas centrales de estadisticas ¥ pro-
gramas de recoleccién, procesamiento y publicacién de informaciones, dise-
fladss al margen de las necesidades de planificacién. Tal situacitn es atin
mucho m8s grave en el caso de la informacidn necessria pera la ejecuczon y
control de los planes, especialmente por el problema de oportunldad de las
mismes., El desaprovechamiento de la capacidad tradicional de le produccién
de estadisticas tiehde generalmente a desvirtuer 1a$_tareas de plenifica=-
¢idn déndole excesivo énfesis a los aspectos meramente mecinicos y cuenti-
tativos, y postergando las tareas fundamentales de sndlisis, discusién y .
persuaéién sustantivas que deben ejercer las oficinas de planificaciﬁn fren—-
te a los diversos grupos sociales, Las deficiencias de informscidn compli-
can innecesariamente las tareas de planificscidn y tienden a convertirlas
en esfuerzos extradrdiﬁ@rios y esporidicos, seguidos de pericdos de descan-
so y relajamiento, cuando deben ser funciones cont{nuas y programadss, Es
importante en consecuencia ir répidamente s un redisefio de los mecanismos
de informacidén estadisticss a fin de adaptarlos en cuanto al contenido,
m&todo y oportunidad, a las necesidades de formulacidn, ejecucién y con-
trol de los planes. Esto debe hacerse aprovechzndo al mSximo los recur—
sos humanos que actuslmente se usan en les oficinas‘de estedisticas y en

la Administracién Péblica en genefal, en la produccidn de informaciones
deficientes o inadecuedss a los nuevos requerimientos de las funciones de

planificacidn, Hssta shoras, la asesoria en este campo ha sido escas{sima

/y se estd
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y 5e estd en la etapa de preparacidn de un menual sobre sistema de infor—
macidn estadistica pars los planes a fin de poder, en el futuro, prestar
ayuda a los paises para orgenizar sus sistemas estadisticos,

El problema de los sistemas de investigseidn, que constituye el se=-

gundo aspecto de las deficiencias de los mecanismos de informacidn, se
analiza més adelante, '

d) La escasez de proyectosﬁ/.Otra de las deficiencias notoriass de

los mecanismos de planificacidén de Amé&rica Laetina es el esceso nlmero de
proyectos de inversidn concretos gque acompafisn a los planss de desérrollo
econdmico y social,

Ls existencis de un proceso de planificacidn destinado & reorientar
el tipo de crecimiento econdmico, no sélo crea la necesidad de formular
més proyectos (para una tess de inversidén mfs alta), sino que fundamental-
mente de proyectos cuslitativemente diferentes, Para el tipo de politica
tradicional acorde con el cursc rutinario de la economia, tanto la esfera
plblica como la privada generan comunmente un nimero suficiente de proyec~
tos, sunque de calidad veriable., Por lo tanto, si la planificacidn no hu-
biera extremsdo ls demsnds por nuevos proyectos, el problema de su esca=—
sez, tan agudo hoy, tendrfa otro caricter cuslitstivo y cuantitativo. La

existencia de este problema es propia de la fsse de consentimiento politi-

co en que se desarrolla dificultosamente la planificacién, y que en este
caso se traduce en una falta de dinamismo en la promocidn de proyectos es~
tratégicos que respondan a lss nuevas necesidades, En otras palabras, la
demenda de proyectos es funcidn de lss nuevas orientaciones que recogen
los planes, pero que a menudo no tienen vigencia politica, en tanto que

la oferta continla ligada a los mecanismos rutinarios, tento plblicos coe
mo privados. Es que las orientaciones programiticas que sirven de referen—
cia para medlr la demanda de proyectos no tienen fuerza resl para im-
pulsar su generacidn, Es cierto que la escasez de proyectos estratéticos

L/ FEsta parte ha sido prepsrada con la asistencia del Sr. Jader de
Andrade de la Divisidn de Asesorfa del Instituto.

/tiene miltiples
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tiene miltiples causas, entre les cuales debe mencionasrse el clima gene-
ral de desarrollo, el nivel técnico nacional, la magnitud y naturaleza de
los proyectos potencisles, la existencia de empresss consultoras nacioha=-
les, problemes institucionalés, etc, Sin embargo, en gran medida la ime-
portancia de estas posibles explicacioﬁes estd supeditada & 1la falta de
una politica de desarrollo concordante con los planteamientos fornmleé ine-
cluidos en los planes,

Se exponen 2 continmacidn slgunss de las posibles csusas de las de-
ficiencias en la preparacidn de proyectos en la cantidad y c¢slidad nece=~
sarias, que se ofrecen agui a tftulo de hipbtesis preliminares pues el
problema requiere en verdad de una investigscién sistemitica més dete-
nida 2/. Por otra parte, deben reconocerse 1as considersbles diferen-
ciss en el grado de adelanto técnico, culturel y econdmico de los paises
de la regidn que hacen diffcil establecer causas de validez general para
explicar la escasez de proyectos, '

Una de las causas importantes de esta escasez reside en el reducido
nlmero de técnicos celificados. A pesér de 1la trascendencis indudable de
este factor, la importancia del mismo suele sobrastimarse'asignéndole”el
pepel de elemento principel; en algunos casos esta apfeciaci&n €s correc-
ta, pero en otros el exsmen mids detenido de la situacidn obliga a recono~
cer que el problems es de naotursleza mis compleja. En gren parte de los
palses latinoamericanos el poder plblico muestra une cierta incapacidad
para estructurar en forme orgfnica equipos de trabajo para estudisr pro—
yectos, los que desde el punto de vista del interés nacional y por su ne-
turaleza estratégica pueden integrarse a los sistemas generales de plani~-
ficacién, En estos pafses, como consecuencia de la incapacidad.menciona-
ds, los profesionsles se van a otros mercados de trabajo.

En algunos paises los goblernos constituyeron empresas de economfa mix-
ta lzs cuales permitieron la creacidn de un grupo’ de técnicos que forman
un élite de empressrios gubernementales, De esta msners, el Poder Piblico

5/ Véase: Promocidn de la prepsracidn de prqyectos, Eduardo Figueroa y
Julio Melnlck, 1965,

/eontd con
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contd con profesionales capaces de implantar grandes proyectos de desarro-
1llo. 1a creacidn de compafiias de economfa mixts, como mecanismos flexibles
¥ dindmicos montados en los puntos estratégicos de la economfa del pais =~
en donde la presencia del gobierno se hizo necesaria - permitid superar

las dificultades existentes para la contratacidn de profesionales,

Por otro lado, en estos paises en que el crecimiento econémico se di-
namizd a una tasa satisfactoria, los niveles de remmeracidn de los orga-
nismos plblicos tradicionales no fueron capaces de atraer nuevos técnicos
ni suficientes para mantener los antiguos, quiénes encontraron mejores
oportunidades en empresss de economizs mixta o formaron oficinas privadas
de preparacién de proyectos, En muchos casos la falta de proyectos indus=—
triasles no sélo deriva de la escasez de técnicos en este campo, sinc‘tamp :
bién de la debilidad de los empressrios nacionales que no demandan en for-.
ma efectiva trabsjos de esta natursleza, Ests debilidad se encuentra a
su vez asociada s una serie de complejos problemas socioldgicos y/o de es-
tructura del poder que no permiten establecer una fuerte politica de esti-
mulo 2 los empressrios nacionales, no dejendo asi margen al desarrollo de
las firmas consultoras locales, FEn ambos casos, sea la iniciativa tomadas
por los empresarios gubernsmentales o por los empressrios privados, exis-
te una notoris insuficiencia de medios adecusdos tales como equipos y la~
borastorios indispensables para ciertas fases del estudio de proyectos,

Los problemas institucionales y la organizacién insuficiente de me-
canismos psra el andlisis de proyectos constituyen factores de una impor—
tanoias mayor que la sefislads corrientemente, Su transcendencia proviene
de la necesidad de usar con méxima eficacis los téenicos nacionales, que
en muchos casos existen en csntidad aprecisble,

En gran perte de los paises latinoamericenos el poder piblico suele
tener en los sectores de inversidn social (vivienda, escuelas, hospitales;
etc.) ¥ en otros vinculados con obras pﬁblicas una cantidad apreciable de
técnicos capaces de anslizar adecuadsmente los aspectos de ingenierfa de
los proyectos, ILes limitaciones en la presentacidn de los esﬁudios‘fre—
cuentemente estén vinculadas, en este caso, a un andlisis deficiente de

/los aspectos
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los aspectos econdmicos de los proyectos y de su ubicacién en el panora-"
ms general del sector de la economfs de la regidn o del pais en su conjun~
to, Esta misme orientacidn generai‘déficiente se presenta también en pro-~
yectos relativos a'transporte y energia. '

El alto costo de los estudios de los proyectos finales - qub en algu-
nos casos pueden'representar alrededor del 5 por ciento de la inversidn
total ~ obliga & encerar la orgsnizacidn del problema en forma que permi=
ta obtener ei miximo rendimiento de los recursos financieros disponibles,
Puesto que el estudio de un proyecto representa en sf une inversién que
debe por lo tanto estar sujeta a criterios de prioridad, es necesario un
conocimiento mfnimo del proyecto que permite que el costo de aquellos de-
sechados no llegue 8 repercutir en forma'prohibitiva. Por ello, la exis-
tencia de un mecanismo abastecedof de proyectos que funcione escslonada-
mente desde la generacién de ideas bdsices, la formulacién del disefio pre-
liminar y del anteproyecto adquiere una gren importanéié para el proceso
de planificacién. En los paisés de la regién se encuentran poco desarro-
1llados los mecanismos que seleccionen en forma constants las ideas bisices
¥ los disefios preliminares, s fin de decidir sobre aquellos gue merecen
msyores estudios de preinversién para constituirse en snteproyectos, FEl
anteproyecto, en este proceso debe gontener elementos suficientes para una
més detenida eﬁaluaciéh y mejor justificacidn hasta que se pase a la fase
de formulsecidn del broyecto ¥y su programa de ejecucidn,

Este es en gran parte un problema orgédnico, ya que las oficinas de
planificacidn no cuentan por lo general con dependencias especializadas
en la materia, El problems de la generacifn de proyectos en coordinecidn
con la planificacidn econdmics no se considers sgficientamente en los pro=-
gramas de asistencia internacional., Ls asistencis técnica y financiers
internacional pﬁede contribuir en meyor medida a resolver estos problemas
¥ a realizar estudios vinculados con la elsboracidn de proyectos finales,

Cabe seflalar en términos generales que la existencia de un ambiente
de desarrollo econdmico puede contribuir en forma decisiva a la solueidn

/de los problemas
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de los problemas expuestos, sobre todo en cuanto a los aspectos institu=
cionales y orgénicos que tienen un papel myy importante,
e) La carencia de programss realistas de financiamiento en los'planes

de desarrollo., Esta es otra de las fallas mds notorias que presen=-

tan la mayorfs de los planes de desarrollo en América Latina y & la cusal
confluyen diversos factores, Las oficinas de planificecién tienen la ten-
dencis muy 16gics de basar sus estimaciones dsl potencisl de recursos in-
ternos gue puede ser movilizado, considerando la necesidad de lograr una
tasa razonable de crecimiento, y estas estimaciones se hacen por lo gene-
ral en forma reletivemente aislada de los Ministerios de Hacienda y de las
oficinas de administrecidén de impuestos, pero en base a decisiones politi-
cas previas generales sobre la necesidad de efectuar reformss a los siste-
mas tributarios., Estas estimaciones se realizen normalmente bajo serias
limitaciones de informacidn estadistica, que son especislmente deficientes
en el caso de la tributacidn, y se traducen en muchos casos en aumentos
importantes proyectados de la presidn tributaris interna, En sintesis,
son proyecciones que guardan una armonia razonable con la estrstegia gene-
ral de desarrcllo que se plantes, pero que, miradas desde el anguio de

las posibilidades politicss y précticas de tales reformss tributarias, re-
sultan temporalmente incompatibles dads la escasa dindmica con que éstas
se plantean, A estos debe agregarse el hecho de que las reformas tribu-—
tarias, en los casos que llegan 2 manifestarse, se hacen en forms descoor-
dinada con los criterios de las oficinas de plenificacidén, Es por lo tan-
to de la mayor importsncia lograr una coordinscidn en cuanto a oportunidad
¥ sustancia de las reformss tributarias con los criterios de financiamien~
to establecidos en los planes de desarrollo, Esto en cuanto al financia~
miento interno, FEn lo que se refiere sl financiamiento externo, también
se presentan serios problemss, pues los criterios de los organismos de fi-
' nanciamiento internacional de corto plazo son generalmente incompatibles
con los criterios adoptados en los plahes de desarrollo y se traducen en
recomendacicnes de politice econdmica anusl muy diferentes de las que sur—
girian del anflisis del disgndstico de 1las economfas ¥y de las estrategias
de desarrollo planteadas, Un ejemplo puede bastar para explicar el problema,

/Un plan de
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Un plan-de deserrollo puede plsntear la meta de lograr un relativo équili—
brio en la balanza de pegos al cezbo de cuotro o cinco afios medisnte cier-
tos cambios en le estructurs de la economia, peroc los organismos interna-
cionales llemedos a financiar los déficit anuales potenciales de balanza

de pagos pueden discrepar de esa estrstegia y condicionar su finenclamien-
to a una tendencia més acelerads de eguilibrio, digamos uno o dos afios, y.
en consecuencia las politicas de corto plazo recomendables en este Gltimo
caso serdn muy diferentes y posiblemente incompatibles con la politics fis-
cal, cembiaria, monsteria y de salarics gue se deduciria del plan de desa-
rrollos ' ' )

Se trata pues de dos problemzs de descoordinacién:,el primerco de tipo
interno entre las oficinas de planificacidén y los Ministerios de Hacienda
¥, en algunos casos, también conumisiones internacionales de reform= tri-.
butaria. Zl segundo, mis complejo, &5 generado por unz descoordinacidn
entre las oficines de planificscidn, los responsables internos de la poli-
tica econdmica de corto plazo (bancos centrales, ministerios de hacienda,
ete.) y los orgenismos de financiamiento internscional de corto plazo,
Neturalmente, donde estos problemas se presentan €l resultado es el in-
cumplimiento de los plenes de desarrcllo y su sustitucidn por eriterios

de m&s corto plezo, no siempre racionsles,

f) Ls consideracidn insuficiente de los problemas de integracidn

econdmica regional en los planes de desarrcllo., BEn la mayoria de

los casos los planes de desarrollo se formylan ¥y aprueban al margen de las
considersciones de integrecidn econémica regionsl, y cuando mfs, se tienen
en cuenta los planes de desafrollo (si existen) de los paises vecinos o
paises productores de productos competitivos de la regidn, pars no entrer
en contracdiceiones abiertas,

g) ¥l relativo sislamisnto de las taress de planificacidn., Por el

hecho de que las oficinas de planificacidn se dedican casi exclusivemente

/a la formulacidén
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a la formulacidén de plznes de medisno y largo plazo estén generalmente muy
desligadss de 1é¢s esferas gubernamentsles de decisiones en materia de poli-
tics econdmica, Uste aislamiento es producto, taento de la incomprensidn
entre la mentslidad del planificasdor de medisnc y largo plazc ¥ €l ejecu-
tivo de polftica econdmica, come de la falta de sntecedentes que ambos tiee
nen para obvisr dicha incomprensidn, Por un lado, las oficinss de planifi-
cacidn estdn dedicadas & tareas ajenas s los problemas diarios y de corto
plazo que preocupsn @ los ejecutivos de politice econdmica, ¥y en consecuen—
cia desconocen en muchos casos los problemss gue se les presentan a dichos
ejecutivos y las complejidades prictices del msnejo de los instrumentos de
politieca econémica. Fsto las hace perder jererquis ante las esferas que
son mis influyentes en las decisiones gubernementales, Por el otro lado,
los ejecutivos de la politica econdmice estin sbsorbidos por problemas ur-
gentes diarios y rel-ztivamente detalladcs, y en consecuencia, tienden a
menosprecisr, o por lo menos no comprenden, la utilidad de las tareas de
planificacidn de mediano y largo plazo., Este incomprensidn resulta en de-
finitiva fatal para las oficines de plenificacidn, pues quienes planifican
no son los cue sefizlen més o menos racionslmente lszs orientaciones de me-—
dizno y large plazo, sino los cue deciden diarismente lobre el masnejo de
la politice econdmica, Puede que estos Gltimos planifiquen con anteceden—
tes incompletos o planificuen mal, pero en definitiva planifican porgue
los hechos resnmonden a sus recomendsciones o decisiones, De mznera que,
por un lado, las oficinss de planificscidn estén relstivemente aisladss
de las esferas dz decisidn en materiaz de polftics econdmice pero también
por otro lzdo, aunque en grado menor, estin también aisladas del resto de
la administracidén piblica, En muchos casos existen planes sectoriales que
son desconocidos por sus ejecutores o éstos no estén dispuestos a llevar-
los a cabo porgue no participaron en su formulacidén, Pero, éste no es el
Unico problema de aislemiento, ya que tembién las oficines de planificecién
estén comunmante sisledes de la poblecién en gensral,

Es clerto cue en zlgunos casos existen represententes de los organis-

mos sindicales y empresarisles en las oficinas de planificacidn, pero

/dicha participacidn
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dicha participacidn tiende s ser meramente formal y en todo caso insufi-
ciente, pues lo cue se trata es de lograr una real y dinfmice perticipa=~
cidn popular tanto en las tareas de formulszcidn como de ejecucidn de lcs
plznes, Hay, sin embargo, excepciones parciales, como en el caso del plan
sectorial de la industria en Paragusy que se realizd con unes activa parti-
cipscidn de los empresarios, que proporcionsron sntecedentes confidencia~
les, znalizaron las metas de produccidn, entregsron nusvas idess sobre
proyectos y en general prestaron una gran colahoracidén., Pero aﬁn, en ese
mismo caso, era svidente la susencia total del resto de los sectores de

la poblacién en lss tareas de planificacién, Todo esto signifiqé que res-
ta por hacer todavia uns gren tarea de persuacidn sobre las ventajas de la
sccidn plenificads dirigida especialmente a los ejecutores de la politica
econdmica ¥ & los responsshles del‘cumplimiento de las metas de los planes,
Y esta persuzcidn no puede hacerse ya en el pleno de la 1dgica, sino en el
campo de la accidn, demostrando précticamente la utilidad de la plsnifica-—
cién; Psra ello es necesario una preocupacidn creciente de las oficines
de planificecidn en las taress de corto plazo, especlalizendo grupos de
expertos que puedan servir dtilmente de nexo entre la mentalidad del ple-
nificador de msdianoc y largo plazo y la del ejecutor préctico de la poli-
tica econdmica, La solucién definitiva, sin smbargo, no puede ser otra

que la formulscién de plenes gnusles operativos como un producto conjunto

de las oficinas de planificacidn, la administracidén plblica en general y
en especial las esferas de decisidn sn materia de politicz econdmica.

h) Institucicnelizacidn premeturs de los sistemes de Planificscidn,

In los casos en qua la planificacidn se desarrolla sin un apoyo politico

continuado, los grupos plenificadores se ven comprensiblemente motivados

a2 aprovechar situaciones internes favorsbvles, psrs institucionslizar la.

planificecidn y asi cresr el esqguems formsl de funciocnamiento que asegure

cierts perviznencla de la misme. ZIllo ha 1levado muches veces a la adop~
- A rd . - » - »

cidon de escuemas formeles rigidos y ambiciosos cus la experiencia poste—

rior va demostrando entraben lss propias actividades de plenificacién y

/despiertan
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despiertsn esperanzas cue ho pueden ser cumplides, sy muchos casos en
Lotincamdrica de escuames ideales ds vlanificeeidn que no tienen vida real,
de obligsciones impuestas por la ley que permanecen incumplidas, de orga-
nismos gue tienen funciones pero no personsl tienico psra desempeflerias,

de medios de coordinacién formal gue no operan, ete, Tsta tendencia, no
s6lo particulsr de la experiencia latinoemericesna, psrece ser propia de
las etapas inicieles de le planificacidn,

i) Deficiencias de los sistemas de investigscidn de recursos natu--

rsles v de tecnologiz para aprovechsrlos é/. Finzlmente, entre

los problemas que resta resclver, debe destacarse el couocimisnto insde-
cuado oue los propios paises latinoamericanos tienen de sus recursos na-
tursles, Este es sin duda un problema mundisl, gue afecta inclusc a mu-
chos paises dessrrollados, pero que cokrs formss extremes en la regidn.

Los planes de desarrclle tienen qus apoyarse en posibilidsdes concre-
tas y visbles; por lo tanto, genarén en precisidn y slcance medisnte un
conocimiento més completo ¥ profundo de los recursos del pais,

Existe unaz limitacidn en los medios que pueden ser movilizedos para
elcanzsr el propdsito de conocer en forma més completa y érofunda los re-
cursos naturales de un pais, BEste nropdsito necesits a su vez, uns mejor
definicién frente sl objetivo Gltimo: el desarrollo econdmico,

Las técnicas de plenificzcién del desarrollo econdmico deben contem—
plar como parte de su instrumentel; 1la Planificecidn de 1le investigecidn
de recursos naturzles, lo cue nresupone la accidn coordinsds de profesio-
nales en tres campos distintos: 1la econonmis, ls3 ciencias netursles y la
tecnclogia,

Los .cientificos y técnicos tienen gue traducir los resultedos de sus
investigzciones en destos que nuedsn ser mensjados por los economistas y,
estos 2 su vez, tienen que orientar 2 los investi;szdores sobre las Orde-

nes de prioridad en las liness maestras de lz investigecidn con el

6/ Tsta parte fue prepareds con la asisbencis del Sr. Listevam Strauss,
de la Divisidn de Asesoris del Instituto,

/objetivo de
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objetivo de que los recursos escesos disponibles para ls investigacidn de
recurscs nsturales y tecnologis, sean emwleados de mznera gue se obtenga
el méximo de keneficios econdmicos y socizles,

Tl estudio de los recursos nstursles, como la planificacidén en gene—
rzl, emplea dos enfogues diferentes: a corto plazo y a largo plazo. EL
enfoque a largo plezo ce refiere al conocimiento sistemético de los recur-
sos del pais o regidén, conocimiento que se ird profundizsendo y perfeccio-
nsndo con el tiempo, y gue permitird la elsboracidn de nuevos proyectos,

%l enfoque a plazo corto y mediano, se egplica a los proyectos especificos
que se llevardn a cabo, y cuys viebilidad habrd que znalizar. 3Isto exige
un estudic bestante pormenorizado de los recursos naturales. Tl enfeque

a corto plazo, que es el mds frecuente, se basa en conocimientos preexis-
tentes més o menos profundos. El enfocue a largo plezo ha sido aplicado
principalmente por institutos investigadores que, por lo general, no tie-
nen una visién clers de la importencia econdmica de los estudios que rea-
lizan; de aqui que & menudo no decidan la distribucidn de recursos segin
un orden adecusdo de precedencia, L falta de coordinacidn lleva a la sub~
utilizacidén de recursos humanos y materiales cuantiosos; y a la vez, la
falte de objetividad de los trabajos hsce muy dificil que los organismos

de investigscidn obtengan los recursos necessrios de las autoridades fi-
nancieres. '

Los dos enfoques a gue nos hemos referido son complementzrios; el ens
foque a largo plazo tiene menos posibilidades de stiraer recurscs cuantio-
sos, de modo qus seé hace necesario sacsr vertido de la presidn ejercida
por los proyectos a corto plazo que mejor justificen la asignacidn de re-
cursos a estudios basicos (a menudo estos estudios se realizan apresura—
damente y con costos més elevados).

Tl estudio de proyectos especificos realizsdo generslmente en zonas
limitades (nos veferizmos a proyectos de explotacidn agricola, miners, ete,)
¥ que exigen une explotecidn detallada, contribuyen considerablsmente a los

estudios sistemdiicos, no séle por su utilided como muestrés, sino también

/a la formacién
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& la formacidn intensiva en 21 trabajo que pueden ofrscer s los jdvenes
graduados universitarios., 81 los contretos para realizar este tipo de
estudios incluyesen le participacidn de las instituciones investigado=

ras del peis, se habris encontrado la forma de dar objetividad a sus pro-

gramas, elevar los recursos financieros y facilitar la formacién de per-

sonal,

Tstimamos que ésta es la forma mds ficil de quebrantar viejas rutinas
arrasigadas en orgsnismos tradicionsles de investigacidn, aumentando su efi-
cienciz y convirtiéndclos en instrumentos dinfmicos de desarrollo., Lo in-
fluencia de los orgsnismos planificadores sobre la distribucidn de recur~
sos les permite condicioner en gran medids los programas de los organismos
investigadores,

La accidn para obtener unz participacidén mfs efectivs del potencisl
de recursos natursles de los paises en su desarrollo econdmico, deberia
contemplar lo siguiente: -

a) Disgndstico de las instituciones cue de une manera u otra, se de-

dican & ls investigacidn de recursos naturales;

b} andlisis de los proyectos de explotecidén de recursos natursles
existentes en los pasises, en sus diferentes etapas, desde los que
se encuentran en ls fase de generacidn, hssta los que ya estén en
marcha;

¢} evaluacidn pars ceda proyecto del grade de conocimiento de los re~

curscs nesturales pertinentes y los estudios necesarios para obte-

ner €l minimo de informacidn requerida para completar el disefio
preliminar, estudios de factibilidad o implementacidn;

d) evaluacién de los recursos necesarios para hecer los estudios
mencionados en ¢) dentro de un orden de prelacidén compatible con
los planes de desarrolle ¥ con los recursos financieros y técnicos
existentes en los peises y que puedan ser obtenidos en el exterior;

e) progremacifn de ls reestructuracién del sistems de investigaciones
de recursos neturaies de cada pais con el objsto de que en forma

creciente participen en los estudios de proyectos y cads vez més

/en la generacidn
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en la gensracidn de nuevos vroyectos,

Los orgznismos internscionsles de financiscidn y asistencia téc-
nica, pueden eyudsr mucho en ese programsz, haciends gue los con—
tratos de estudios para proyectos, ademis de alcanzar su objeti-
veo inmedisto, contribuyan en forma permensnte al desarrollo de
los sistemas de investigecidn de recursos naturzles de los paises;

f) reformulacidn de los progrsmes de estudics sistemdticos para que
las &ress con mayor potencislidad para el desarrollo, tengan la
necesaria prioridad, lo cque facilitard la generscidn ds nuevos
proyectos;

g) fomento del intercambio entre los paises letinosmericanos, de téc—
nicos y cientificos de recursos natursles pare la asistencia direc-—
ta a lcs proyectos con €l fin de un mejor aprovechamiento del po-
tenzizl humano existente en alzunos paises y facilitar lsz canaci-
toelon 2z mersonsl de los paises racipientes,

74

In un documento reciente desl Instituto =, se analizan con meyor dets-
1le estos nroblemss,

Todas les fellss mencicnedes snteriormente pueden sintetizarse en el
hecho de gue no existen sistemes de »lanificscidn sino gue grupos o insti-
tuciones que producen planes en un medio anormal, con esfuerzos extraordi-
narios, en un relstivo gislemiente de los sectores fundementsles de la so-
ciedad y, por lc tanto, sin un anoyo adecuado de dichos sectores. Todo lo
cuel consmira contra la continuided ¥y normelidad que deben tener las tareas

de planificacidn.

———

7/ Algunos aspecios de la Investigacidn y Explotscidn de Recursos Naturs-

les en américas Lotine, relscionsdos con la Plenificacidn Heondmica,
Istevam Strauss, Divisidn dz asesoria del Instituto, 1945,







