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I. EVOLUCION DE LAS IDEAS SOBRE EL CONTENIDO Y LA SIGNIFICACION
DE LA FLANIFICACION EN AMFRICA LATINA

La forma principal de crecimiento que los pafses latinoamericanos tuvieron
hasta los afios treinta se basaba en la expansién de las exportaciones,
mediante el aprovechamiento de las ventajas que ofrecfan determinados
recursos naturales que era posible colocar en el mercado internacional
gracias a la incorporacifn de dosis masivas de capital y modernas
tecnologfas, Esto permiti el crecimiento de los pafses de la regifn
mientras el mercodo intermacional se expandfa, pero cred serios problemas
para ese proceso de desarrollo con posterioridad a la ruptura del din&mico
sistema de comercio exterior que prevalecla antes de la crisis de 1930,
Ante las crecientes necesidades de una poblacién cuya tasa de incremento
demogrédfico aumentaba, se hizo evidente la exigencia de desarrollar la
produccidn interna para abastecerla de los bienes y servicios que un
sector externo muy poco dinfmico no permitia ya importar, Como el modelo
tradicional funcibnaba sobre la base del intercambio de materias primas
por productos manufacturados importados, la transformacién de la estructura
productiva interna consistié principalmente en un acelerado crecimiento
de la industria manufacturera, Para crear las condiciones de todo orden
que condujeran a una nueva estructura productiva - desde las inversiones
en infraestructura que proveerfan el capital social b#sico hasta las
polfticas de estimulo y proteccién a la produceidén nacional - y para
participar incluso directamente en la creacidn de actividades productivas
que no atrafan, no interesaban o estaban fuera del alcance del empresario
privado, se hacfa imprescindible una gran ampliacifn y mayor profundidad
y eficiencia en la accifn del estado, puesto que el sistema de precios
habfa mostrado su ineficacia para orientar adecuadamente, por sf solo,

la actividad econfmica,

Este crecimiento de las funciones del gobierno se realizé con
cierta inorganicidad, Entre tanto, el crecimiento de la industria no
siempre se produjo en forma raciomal, En ciertos casos se originaron
desequilibrios gue significaron un uso ineficiente de recursos y un
ritmo de crecimiento menor al cue podrfa esperarse,

/Por estos
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Por estos motivos se fue afirmando la necesidad de dar mayor
coherencia y orientacibn a estos procesos, y comenzd a abrirse paso
répidamente la idea de recufrir a técnicas de formulacién de la polftica
econdmica que permitieran fijar con suficiente detalle metas de creci-
miento gue fueran compatibles entre sf ylcon los recursos con que se
contaba, i h |

La planificacidn era el método que podfa dar solucién a estos
problemas, y la idea de adoptarla fue imponiérdose, superando el planteo
puramente ideolégico en que. se habfan discutido hasta entonces sus
posibilidades de aplicacién, _ |

Surgié entonces la preocupacién relativa a la complejidad de la
tarea de formular un plan de desarrollo y a las dificultades de cardcter
estadfstico, as! como de personal, con que se enfrentarfa el intento de
1levar aquella idea a la préctica. Era necesario, por una pgrte, elaborar
una téenica de diagnéstico y proyeceiones del desarrollo de los palses
¥ aplicarla a casos concretos, resolviendo los problemas consiguientes
de disponibilidad de informacién; y, por otra, debfan entrenarse
numerosos técenicos que pudieran llevar a cabo las tareas inherentes
a esas aplicaciones, ' | ' _

Durante los afios posteriores a 1950 se avanz$ en forma considerable
en los aspectos indicados. No estdn desde luego cubiertas totalmente las
necesidades de expertos, y, por otra parte, la técnica de planificacién
y sus aplicaciones desde el punto de vista estadfstico y de la extensién
¥ profundidad con gque permite diagnosticar problemas y fijar objetivos
de largo alcance es perfectible en mﬁchos aspectos, Pero existe ya
bisicamente un grupo bastante amplio de expertos y, por otra parte, la .
técnica de planificacién ha sido refinada y solucionados los problemas
principales de su adaptabilidad a las situaciones de distintos palses;
ademds, la experiencia realizada ilustr§ acerca de la forma de emplear
la masa de informacién bisica disponible sometiéndola a revisién y
depuracibn, y de complementarla con investigaciones especiales a.efectos
de cuantificar el proceso de crecimiento en sus aspectos basicos, Al
mismo tiempo se profundizé notahlemente el conocimiento de los problemas

/de estructura
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de estructura y funcionamiento de las economfas latinoamericanas,
ofreciendo explicaciones coherentes‘acerca de las causas que en muchos
casos frepan el ritmo de desarrcllo e irdicando eaminos para superarlas.

Los avances anteriores permitieron encarar una nueva etapa en el
proceso: la creacién de sistemas de planificacién en los pafses, Se
trataba ya no s6le de formular planes de desarrollo con metas globales
y sectoriales, sinc tambifn de elaborar los elementos y montar los
mecanismos cue vinculen estos planes en forma mﬁsrdirecta con las
decisiones econfmicas y sociales, Por ¢llo se organizaron en varios
pafses oficinas cenfrales de planificacién, se elaboraron planes de
inversiones- pfiblicas y presupuestos por programa y se crearon en algunos
casos olros mecanismos parciales,

En estrecha relacifn con el proceso que se acaba de eXponer esque=
méticamente, la CEPAL orient6 su accién desde sus primerps trabajos, hacia
el problema del desarrollo econdmico de América Latina y, consiguientemente,
de la planificacidn, Sus primeras publicaciones analizaban ya algunos de
los problemas fundamentales que obstrufan un crecimiento mis acelerado y
se deducfa de ellos la necesidad de actuar racionalmente mediante la
programacidn.l/ En las primeras etapas se dedicé preferente atencién a
la elaboracién de una téemica de andlisis ¥ proyecciones del desarrollo
econdmico.g/ A partir de 1952, como respuesta a la falta casi total de
programadores, se inicié un programa de adiestramiento de téenicos en

estas materias, Al mismo tiempo se inauguraba un perfodo de aplicacidn de

i/ Véase: Estudio Econdmico delﬂmér;gg Latina 1949 (E/CN.;z/léh/Rev.l).
Publicacifn de las Naciones Uaidas, N° de venta: 51.,I1T.,G.l ¥
Problemas tebricos y pricticos del crecimiento econdmico,

2/ Anflisis y proyecciones del desarrollo econdmico
I. Introduccién a la téenica de programacidn (E/CN.12/363).
Publicacién de las Nacicnes Unidas,N° de venta: 55,11.G.2,

/la técnica
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la técniea mencionada que permifid verificar en la prictica la posibilidad
de superar las dificultades de su emplec ¥ de llegar a la fommulacién
“‘gonereta de programas de desarrcllo econémico. En afios sucesivos, la
secretarfa de 1la CEPAL - generalmente en estrecha cooperacidn con funcio-
narios v técnicos de los palses interesados — realizé una serie de
estudios de esta indole.é/'

Cuando ye se habfa avanzado considerablemente en estos aspectos,
la CHPAL inicié su actuacidn en €l asesoramiento a gobiernos en materia
de creacifn de sistemas orgénicos de planificacidn., Este proceso se
1levd a cabo a través de los grupos asesores que se instalaron en varios
pafses y que han operade ya durante varios aﬁos.é/ La aceibn en este
fltimo sentido se ha incrementado notablemente por haberse organizado
uns colaboracién estrecha con la OFA y el BID, BEn julio de 1962 se cred
sl Institutc Latinoamerieano de Planificacién Econfmica y Social, lo que
permitié dar mayor organicidad y volumen a los esfuerzos conjuntos en
este camnpo.

El fruto de esta labor se ha concretado no slo en la elaboracién
de planes, sino también en la creacién de algunos 8rganos y mecanismos
rara llevarlos a la prictica.

En la Carta de Punta del Este los gobiernos de Anérica Latina
decidieron adoptar medidas que condujeran a un mayor ritmo de crecimiento
y orientar su.aceién para ello mediante la planificacién, Esta decisién
tuvo por efecto disipar las dudas que aiin podfan quedar acerca de la
aplicabilidad de la planificacién y, fundamentalmente, dar un impulso
bastante mayor al montaje de sistemas para llevarla a cabo,

A rafz de estas decisiones de cardcter polftico, casi todos los
pafses de América Latina han llegado en los fltimos afios a crear orga-
nismos centrales de programacién y a elaborar o iniciar la formulacién

2/ V8ase en la serie Anflisis y proyecciones del desarrollo econdmico:
II, El desarrolloc econfmico del Brasil; III., El desarrollo écond-
mico de Colombia; IV, EL desarrollo econfmico de Bolivia; V, EL

desarrolle econfmico de la Argentins; VI. El desarrolio jindustrial

del Perd; Vil. El desarrollo econdmico de Panamd; VIII, El desarrello

econfmico de El Salvador; IX. El desarrollo econfmico de Honduras.

&/ Véase la experiencia de los grupos asesores y los problemas pricticos
del desarrollc econdmico (E/CN.12/58%),

[de planes
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de planes genercles de desarrollo, A pesar de ello, la planificacidn
se va incorporando con cierta lentitud frente a la urgencia de las
necesidadas que debe cubrir, lo que puede atribuirse a las enormes
dificultades burocriticas, administrativas y polfticas inherentes a
la transformacién de los mecanismos para tomar decisiones y a la coordi=~
nacién de estas dltimas con los objetivos generales fijados en los planes,
A pesar de la importancia de los pasos gue se han dado en la dltima
década, es evidente que es la etapa en gque actualmente se encuentra América
Latina la gue scmeterd a prueba las posibilidades concretas de lograr un
avance efectivo de la planificacién en los paifses que.la forman y de
organizar de acuerdo con ella los aspectos ejecutivos,
Por esta razdn, el momento es particularmente oportunc para
realizar un balance del estado actual de Jos sistemas de planificacién
a efectos de determinar su eficacia presente para orientar la accifn del
sector piblico y privado, EL objeto de este documento es efectuar este
andlisis - aunque sea en forma preliminar ~ a fin de extraer algunas
conclusiones generales que permitan guiar mejor los pasos que deban
darse en el futuro,

JII, 1A






IT. LA SITUACION ACTUAL EN MATERTA DE PLANIFICACICN

Por breve que sea el tiempo transcurrido desde que Se iniciaron en
Am#rica Latina los esfuerzos y realizaciones en materia de planificacibn,
conviene detenerse en el examen de los progresos que se han alcanzado

¥ precisar la naturaleza de los problemas que pueden oponerse a su
extensién y perfeccionamiento.

Una evaluacién de esa Indole es tanto mids necesaria cuanto que
falta resolver problemas esenciales para logar una vigencia plena de la
planificacién en América Latina, Ademds, no puede desconocerse el hecho
de que respecto a varios aspectos fundamentales no se ha llegado todavia
a una identidad de criterios, en parte por no haberse cumplido el proceso
necesarioc de anflisis y maduracién,

Por lo mismo, cualquier intento de evaluacién de la situacién
actual no podria sustraerse a la necesidad previa de definir con cierta
precisibn los elementos gue deberfan caracterizar un sistema eficiente de
planificacién, En efecto, de la confrontacidn de lo existente con un
esquema conceptual bisico, se podrd concluir con cierta objetividad el
nrado de avance logrado hasta ahora y la naturaleza de las tareas ulteriores
mis urgentes, |

Un examen de esa Indole, proyectado sobre el telén de fondo de una
concepcldn amplia de un sistema integrado de planificacifn, puede permitir
uia apreciacidén correcta de los avances y de sus debilidades, establecer
las causas de la lentitud de avance en la organizacién de sistemas de
planificacifn — con posterioridad a las etapas iniciales =~ y determinar
la forma de superar los cbstdeulos a un progreso mis ripido,

Las definiciones que se propondrin en la seccifn siguiente llevarfan
a la conclusidn de cue se estd en general lejos del establecimientc de un
verdadero mecanismo integrado de planificacién; de oue el cumplimiente de
clertas otapas iniciales puede ser ficil y répido, pero que su superacién
pars cubrir etapas siguientes imprescindibles -~ por lo general técnica y
polfticamente mids diffciles - requeriri todavfa grandes esfuverzos y
decisiones,

/i. El
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1, El concento de sistema de planificacién

No es f&cil proponer un conjunto de definiciones que sirva al propfsito
de evaluar los avances y lo que queda por hacer en América Latina en
materia de planificacién, ya que ello exige en muchos aspectos presentar
ideas que no son fruto de experiencias concrstaé.

TLas ideas que aqui se presentan tratan de reflejar, en una primera
aproximacién, el pensamiento que ha ido elaboréndose dentro de la propia.
secretaria de la CEPAL, asf como los aportes y rectificaciones que han
venido surgiendo en reunionss y seminarios internacionales en que se las
ha sometido & la consideracién de otros técnicos latinocamericanos y de
fuera de la regién,

Ante todo, podrfa tomarse como punto de partida la idea esencial
de cue "el concepto de sistema de plapificacién indica la existencia no
s6lo de un método técnico por el cual se orientan los Srganos planifi.-
cadores en la formulacién del alcance y consistencia de los objetivos que
se nostulan, sino que también de un métode admipistrativo u organizativo
cue permita oue toda la administracidn piblica, las empresas privadas y
la poblacidn en general entreguen y canalicen, hacia los niveles respon-
sablies apropiados, sus conocimientos, informaciones, aﬁreciaciones ¥ deseos
scbre las acciores immediatas y futuras y el cumplimiento de las mismas
en ¢l pasado, Implice también la existencia de un complejo mecanismo de
informacién econdmica que abastece rutinariamente 2 los Srgancs planifi-
cadores 3 ejecutivos de la materia prima estadistica bisica que requieren
para la formulacifn y control de los planes, Los organismos de planifi-
caeidn, mediante investigacidn directa o especial, s8lo deberfan captar _
aguel tipo de informacidn que, por su naturaleza y costo no puede proporcio-
narse rutinariamente, Finalmente, un sistema de planificacién expresa un
trabajo de tipo permanente, que se realdza como un h&bito normal y mediante
una rutina previamente establecida y aceptada como necesaria para crganizar
¥ canalizar las decisiones, Un sistema de planificacidén lleva implicito
vne rutina para formuldr, controlar y ejecutar planes."é/

2/ Véase Alsgunas con81der301ones sobre las relaciones éntre la progra-—
maclén del Desarrollo vy r el Presupuesto Fiscal (E/CNel2/BRWe2/L.5)e

/El establecimiento
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El establecimiento de esta rutina no debe dejar de lado el elemento
ereativo indispensable para interpretar debidamente las condiciones y
problemas especfficos en que tiene lugar el desarrollo de cada pafs o
regién, tanto para formular correctamente los objetivos de largo plazo
que Se persigan, como para adaptar los planes a circunstancias cambiantes,
doténdolo de la flexibilidad necesaria,

Un sistema de planificacién exige, por lo tanto, la creacién de toda
una serie de mecanismos capaces de producir orientaciones programdticas,
transformar dichas orientaciones en planes concretos de aceifn para cada
afio, administrar dichos planes y velar por su cumplimientec, al mismo
tiempo que producir periddicamente informaciones bésiecas de control,

a fin de asegurar la validez permanente de los planes mediante su
constante revisién. Un sistema de planificacién constituirfa también,
dentro de esa concepcién, un nuevo conducto democritice para interpretar
los deseos de la poblacién y lograr su participacidn activa en el proceso
de desarrollo, entregindole responsabilidades e impulsando su iniciativa;
debe, ademis, crear un juego de valores para juzgar los hechos econdmicos
gue sea concordante con la filosoffa de la planificacién, a fin de que
lentamente la conducta econfmica encuentre su cauce natural en los
lineamientos estipulados por el plan. |

Una concepcibén de esta naturaleza envuelve varias proposiciones,
algunas de las cuales conviene destscar en particular.

Desde luego, implica el reconocimiento de que los organismos y
entidades ejecutores deben tener una participacifn activa en el proceso
de formulacién de los planes; a fin de superar toda contradiccifn posible
entre los elementos que gufan la conducta del conjunto de la economia,
conforne se refleja en los planes de orientacién, y los que influyen en
las decisiones de las unidades econdmicas, sea que pertenszcan éstas al
sector privado o al propio sector pdblico. Importa sefialar este hecho
porcgue "a menude se aprecia que los diferentes organismos ejecutores
s6lo tienen una participacién pasiva y forzada en la formulacidén de los
plares, Fiisten guejas insistentes gque destacan la complejidad y cantidad
de la informacibén exigida por los 6rganos de planificacién y que‘tienden

/a distraer
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a distraer a los organismos ejecutores de sus tareas sustantivas. Ello
es signo de que la participacidén de los Srganos ejecutores en la formue
lacifn de los planes tiene el sello de una obligacidn impuesta", “En un
sistema de planificacién integral, no existen imposiciones del cardicter
de la sefialada, porque cada organismo ejecutor usa internamente las
informacicnes que entrega a los érganos de planificacién, E1 flujo de
informaciones toma el cardcter de una imposicién burocrdtica cuando aquél
no tiene utilidad en las decisiones internas de las diferentes unidades
econfmicas cjecutoras, ni tampoco para hacer valer la opinifn del orga-
nismo en asuntos mds generales,"

En efectc, desde el momento en que los mismos criterios que orientan
las decisiones centrales en la formulacién global de un plan tienen
vigencia para los empresas estatales u otras unidades gubernamentales,

o para las mismas empresas privadas, cada unidad deja de ser un ente
pasivo, para participar activamente en las tareas de la planificacién
aplicando los wismos principios generales a su caso particular, Si las
enpresas privadas o estatales para decidir una inversién o juzgar la
eficiencia con que operan se ven inducidas en forma directa o indirecta
a utilizar criteriocs sociales, parece natural y 1légico, que esas mismas
unidades; por necesidad propia, deban producir informacifn adecuada para
tom:y racionalmente esas decisiones, Desde el mismo meomento en gque una
unidad econdmica necesita el mismo tipo de informacién que las oficinas
de planificacidn, dejs de ser un ente pasivo en dicho proceso para
convertirse en una unidad que pariicipa en forma consciente en la
planiiicacién. Como es natural, esto exige que un mismo sistema de
valores econdmicos rija en tcdos los niveles de la economia,

Todo esto sva dicho sin dejar de subrayar que donde mis se necesita
la identidad de propésitos con resﬁecto al plan y a los objetivos y
decisiones que surgen como necesarias del mismo, es en los niveles més
altos del gobierno, en sus ramas ejecutiva y legislativa, pues s6lo una
aceién coherente y enérgica puede solucionar los diffcles problemas del
crecimiento y de la tranaformacifén social,

6/  Véase E/CN,12/BR4.2/L.5, op.cit.

/Otra caracteristica
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Otra caracterfstica fundamental de un sistema de planificacién
-~ que ya fue mencionada pero que merece examen mis detenido - es la que .
se refiere a la participacién activa de los diferentes sectores sociales,
En algunos pafses latinoamericanos, las asociaciones sindicales y
patronales tienen representacidn en los comités o consejos de planifica-
¢ién encargados de orientar politicamente la formulacién de los planes.

En un sistema de planificacidn integrado, dicha participacidn debiera
tener lugar en varios niveles v mediante la designacién de_feprésentantes
por las propias organizaciones patronales y de asalariados, organismos
comunales, etecs Un primer nivel de participacidén de los diferehtes
sectores sociales puede ser en las esferas de la planificacién globél
¢ general, a fin de llevar a las orientaciones programiticas generales
1las inquietudes y necesidades de sus representados. En tal etapa,
18gicamente sélo pueden participar los represéntantes de los organismos
md:dmos, que agrupan los sectores sociales o gremiales de un pafs, Esta
participacifn es desde luego importante, pero no suficiente, Es dtil
también la participécién de los diferentes sectores de la poblacifén
en la elaboracibn de las decisiones que los afectan mds directamente, por
medio de sus correspordientes organizéciones. Seglin sea €l nivel en que
se encuentren, los oficinas de planificacién tendrdn un conocimiento
mayorr o wenor e los grandes problemas de un pafs y de los problemas de
detalle de ciertos sectores o regiones; perc sin un contacto més estrecho
con la realidad nacional y con los distintos sectores, no podréd captar
aspectos muy importantes de 1los problemas nacionales, Un sistema de
planificacién debe tener en cuenta'estas circunstancias para que la
planificacién sea eficiente, tanto en el sentido de reflejar aspira-
ciones concretas como en el de que las decisiones se temen con plena
conciencia de sus resultados., El solo conocimiento de los problemas
generales de un pals no puede constituir base firme para programar ni
puede transformar las orientaciones futuras Que de ese conocimiento
se desprenden en planes concretos de acéiﬁn. Por otra parte, el
conocimiento particular de una situacisn tampoco conduce a la solucién
de los problemas de fondo que la originan, La p;anificacidn puede unir
ambos conbciﬁientos, mediante una organizacibn que permita la participacién

' - /de los
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de los grupos sociales allf donde su papel nuede ser més eficiente, La
participacién nacional serfa por lo tanto activa y organizada, Este
elima de cooperacifn es el que puede permitir una solucién menos

costosa a problemas como el de la habitacién, las escuelas, la producti-
vidad, etc., que en otras circunstancias absorberfan m4s tiempo y

recursos financieros mayores,

2. Los mecanismos de un sistema de planificacién

Asf entendido, la creacidn de un sistemade planificacién es un proceso
que supbne cambios fundamentales en la forma de operar, La duracifn

del perfodo de organizacidn de ese proceso puede depender tanto de

las dificultades polfticas y administrativas que existan para instaurar
los mecanismos que lo integran como de los prohlemas que presente la
adaptacibn a las nuevas modalidades de trabajo. Existe pues un problema
de creacidén de "mecanismos" y otro de "adaptacidn" a las normas de
trabajo que esos mismos mecanismos imponen, A su vez, tanto la creacién
de los nuevos mecanismos como la adaptacién a nuevas normas de trabaje,
exizen nuevos conocimientos técnicos de parte de los funcionarios existentes,
¥ nuevos funcionaries téenicos. El proceso de crear el sistema de plani-
ficacién viene a ser asi, en parte‘importante, un proceso de eapacitacién
de individuos, a diversos niveles,

Bs natural que no pueda esperarse que la estructuracién de un sistema
de planificacifn de esa naturaleza sea rdpida y completa, ni que se ajuste
en todes los cascs a procedimientos similares, Por el contrario, el
proceso tendrd por lo general que ser paulatino y podrd llevarse a cabo
de diferentes maneras. Pero el mismo carfcter necesariamente paulatino del
procese determina oue en la prictica sea esencial que se procure una '
combinacién adecuada de mecanismos a lo largo de tode su proceso evolutivo,
con el objeto de ir obteniendo el miximo de rendimiento eh cada una de sus
etapas de desarrollo., Desafortunadamente, no siempre se cumple este princi-~
pio, ¥ a menudo se encuentran coexistiendo en un sistema mecanismcs que
cerresporden a etapas muy diferentes de progreso, paralelamente a la
ausencia total de adelanto en otros aspectos bdsicos de la funcionalidad de
un sistema de planificacién, Esto limita fuertemente la utilidad de los

sistemas incompletos, o en procesc de perfeccionamiento,
/Por 1a
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Por lo tanto, es necesario estudiar y aplicar una estrategia para
instaurar los sistemas de planificacidn, lo mismo para elaborar sobre
bases mds firmes los programas de asistencia téenica que para siste-
matizar el estudio de los progresos realizados,

Fn el cuadro 1 se presenta una lista ordenada de los mecanismcs
idéneos de planificacidn y de algunos posibles sustitutos mis apropiados
nara las etapas iniciales, Esa lista constituye sélo una »nrimera aproxi-
macién, y ha sido elaborada para que, mediante su anélisis detenido,
pueda arribarse a un sistema orgfnico y funcional de planificacién, ¥y
para usarla como un patrén comparativo que permita valorar el estado
actual de la planificacién en América Latina.

Siguiendo los lineamientos de documentos anteriores de la
secretarfa, dichos mecanismos se presentan clasificados en: a) de
orientacién general; b) de orientacién en el corto plazo; ¢) de formu-
lacién de proyectos; d) operativos, y e) informativos,

Como mecanismos de orientacidn general se destacan los planes a
largo o mediano plazo, los planes generales de inversién y los planes
de financiemiento a largo plazo., Los mecanismos mencionados forman una
unidad integral como elementos orientadores de un sistema de planifica-
¢idn, y su existencia revela un grado relativamente avanzado de progreso
en este aspecto, Por ello, paralelamente a los mecanismos mencionades,
se presentan algunos sustitutivos pérciales 0 que requieren menos elabora-
cién, pero que también pueden formar un conjunto arménico si bien mis
modesto, Entre ellos se destacan las proyecciones y metas globales a
largoe plazo, los planes de inversidn pfiblica y los planes de inversién .
para sectores parciales,

Entre los mecanismos de orientacidn a corto plazo se presentan, en
primer lugar, los planes de dos y tres afios, que pueden usarse durante una
primcra etapa en ausencia de planes de desarrollo z large plaze. Se incluye,
ademds, en esta categoria, el plan anual o presupuesto econémico nacional,
ctno nccanismo de orientacién complementario de los planes a largo plazo.

Se destacan adicionalmente los mecanismos de formulacién de proyectos
como un requisito bdsico en cualquier etapa de progresoc, ya oue estos
constituyen un elemento esencial en la formulacifn y cumplimiento de un

plan de inversiones,
/Cuadro 1
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Cuadro 1

FOSIBLES CCUBIHACIONES DE MHECANLSMOS EN DIFEHENTES ETAPAS DE
PROGRESO DE UN SISTEMA DE PLANIFICACION

c
ombinaciones tipioas Combinsciones tfpicas

de un sistema evolu- de sistemas ineiplentes
HMecanicmos de: cionade Regqui-

Plan gene- Plen geng Plen gene<« Plan pare sitos
ral a lar- ral a cor ral de in- cial de nfnimes

go plazo to plazo versién inversifn
4s  Orientaolfn Goneral
Pluonas generales a largo o mediane plaze x
Planes gencrals de iaversién a wediano plazo x ® b
Planes de financiomiento a large plazo b4 X

Sustitutives imperfoctog

‘royecclones globales & large plazo .oo% b X X
Plomas & largo y medlano plezo de

inversifn pdbklica : x

Pioneg a largoe y mediane plazo para

sectores parciales - x

Be Ovientacifn_de eorto plaze

Planes gensrales tricnales o blenales X

Planes de inversifn ptiblica trienales o

bienales X
Planes anuzles o Presup. Ec, iacional _ p 4 X X

€+ Permmlnoei’n de provectos pays el plan de

inversiones quae corresponda x b4 4 X ) x
U,  Dreritives

Formutacidn de Ja polftica econdmioa en

funeiba de los objetives del plan X x

Porouiacifn de una polftiozn econdmioa para

legrar las metas de inversifn x b4 X
Precupuesto por prosramas a todes los niveles X b4

Presupuesio por programas a slgunos niveles b4 X

£y Informriivos

Plun de egtadfstioas on funeién de los

olones  de desarrollo X x

Cifres de contobilidod nacional y otras

estudisticas parciales ) ' = X %
Coniorilidad pdblieca adaptada al sistems

ds planificacién X x

Para notas explicativas y definiciones vSase el anexo qus fisura el final de este trebajos

/Entre los
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_ Entre los mecanismos operatives, se destacan los planes de polftica
econémlca y los sistemas de presupuesto por programas, Por dltimo, se
sefialan algunos de los requisitos esenciales en cuanto a los mecanismos
de orden informativo., '

La idea central gque inspira la formulacién de este cuadro es seffalar
algunas posibles combinaciones de mecanismos que, en diferentes etapas
de evolucién podrfan constituir una armazén légica y funcional, En la
primera columna, se indica una combinacién de mecanismos propia de una
etapa de avanzado progresc, Refine la existencia de todos los mecanismos
fundamentales que hacen posible el funcionamiento del proceso de plani-
ficacifn. Incluye como mecanismos orientadores los planes a largo o
mediano plazo, los planes generales de inversifén a mediano plazo y los
planes de financiamiento a largo plazo., Esas orientaciones generales,
*agregadas al conocimiento de hechos accidentales, previsibles a corto
plazo, constituyen la base para concretar las directivas anuales de accidn
que tomarin formo en los planes anuales o presupuesto econfmico nacional.
Estos planes amiales incluirfan tanto metas ffsicas detalladas, ccmo de
corrientes financieras y uso de instrumentos de polftica econfmica., El
plan anual permite coordinar las intenciones a largo plazo con la conducta
inducida o prevista del sector privado, En ese plan quedan por definicién
incluidas las acciones de todos los sectores de la economfa asi como de la .
politica fiscal, monetaria, cambiaria y de comercio exterior, salarios, ete,
cue exija el cumplimiento de las metas previstas, Bl plan anual indica clara-
mente qué metas serdn logradas por medios indirectos y cudles por.administra-
cién directa del Estado a través del uso de mecanismos operativos, Para
precisar las metas de inversién se incluye la existencia de un mecanismo de
formulacién de proyectos de acuerdo con las exigencias de calidad y cantidad
previstas por el‘plan. Las decisiones directas del Estado, se toman funda-
mentalmente a través de un sistema presupuestario que cubre todo el sector
piblico y en cuya férmulaciﬁn‘y control se han adoptado téenicas programi-
ticas, Para asegurar la continuidad del proceso de planificacién, existe un
plan estadistlco, de tal forma que las prnorldades en cuanto a reunir y
elaborar informacidn estadfstica han sido fijadas con debida consideracién

[/de las
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de las necesidades de los diferentes 8rganos de planificacién, permitiendo
asf una revisién y control permanente de los planes. Finalmente, la polftica
econGmiba general, a corto y largo plazo, se armoniza en funcién de los
objetivos del plan, BEsta seria, en sintesis, la visién de un esquema més

o menos completo de planificacidén, que podria tomarse comec meta o etapa
superior del proceso gue hoy se gesta en la mayorfa de los palses
latinoamericanos, i

En el otro extremo, en la Wliima columna del cuadro 1, se sefiala la
combinacidn mfnima de requisitos para iniciar un proceso de planificacién,
avanzande paralelamente en diferentes frentes, de tal forma gue aun en sus
inicios las medidas anuales estén ligadas a planteamientos programiticos,
En esta combinacifn mfnima de requisitos, se presenta como mecanismo orien-
tador un juege de metas y proyecciohes globales, dtiles para analizar las.
posibilidades y orientacién del desarrollo econlfmico en grandes agregados,
fisas orientaciones muy generales se traducirfan en un plan bienal o trienal
de inversidn piblica, acompaiiado de sus respectivos proyectos. La presen-
tacidn peribdica de cifras de cuentas nacionales junto a otras estadfsticas
b4sicas esenciales permitirfan algfin conocimiento de los resultados de los
planes y cierto tipo de revisidn oportuna de los mismos, Aun con un |
sistema presupuestario tradicional, el plan de inversiones piblicas podria
ser administrado a travEs del presupuesto fiscal, pero serfa indispensable
una politica fiscal, monetaria y de comercio exterior que asegurase el
cunplimiento de las metas establecidas en dicho plan,

Ambas situaciones descritas son extremas, pero tienen en comfin €l
hecho de representar mecanismos orgénicos, en el sentide de que constituyen
procesos completos porque en ambos esté aseguréda ila utilidad y continuidad
de las orientaciones programiticas para deeidir en la pr4ctica. Como etapas
intermedias entre las situaciones sefialadas, podrfan postularse mﬂltiplés
posibilidades de combinacién de mecanismos qné formen un todo racional,

Partierdo de planteamientos de esta fndole, podrfan deducirse dife-
rentes estrategias para idear sistemas de planificacifn, lo que permite
ademds analizar la racionalidad en la combinacidn de los mecanismos que se
dan al presente en los diferentes pafses latinocamericanos.

/En efecto,
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En efecto, se pueden plantear dos alternativas extremas, Uma, que
podrfa gréficamente identificarse como un proceso de avance horizontal de
derecha a izquierda en el cuadro 1, en la cual el progreso serfa uniforme
y coordinado en todos los elementos, abarcando un conjunto apropiado de
mecanismos de manera que exista homogeneidad en el grado de refinamiento
de los mismos; y otra, que simbblicamente ouedarfa representada por un
movimiento vertical, desde el extremo superior a la base del cuadro, '
caracterizada por el establecimiento de una secuencia en la creacidn de
los mecanismos mismos. En el primer caso, se produce una evolucién desde
sistemas inferiores hacia sistemas superiores; en cambio en la segunda,
no existe un sistema de planificacibén hasta que se complete todo el proceso
abarcando todos los mecanismos necesarios, El cuadro 2, disefiado sobre
bases similares al anterior, parece indicar que los procesos de planifi-
cacién en Latinoamérica han seguido este ltimo camino, con las conse-
cuencias y limitaclones ya.mencionadas.

Debe sefialarse que los cuadros 2, 3 y 4 se confeccionaron con datos
s6lo aproximados, para obtener conclusiones generales. Con respecto a
algunas situaciones especificas en ciertos pafses, pueden contener inexacti-
tudes provocadas por la falta de informacién suficiente y por no haberse
tenido en vista la situacién particular de cada pafs. Sin embarge, se
considera cque las reservas o mecdificaciones especfficas a que esto dé
lugar, no invalidan las conclusiones generales dque se exponen en este
informe,

En el cuadro 2 se usan las mismas clasificaciones que en el cuadro 1,
pero aplicadas a la situacidén real de los pafses latinocamericanos, El
eriterio adoptado en la clasificacidn por columnas se basa en la existencia
de un mecanismo dominante de planificacién, ya sea por tratarse del dnico
mecanismo  general existente o por constituir el elmento més desarrollado
del sistema, ILa primera columna incluye a todos los‘paiées que poseen
planes generales a mediano o largo plazo, la segunda los pafses con planes

generales trienales o bienales, etc.

/Cuadro 2
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Cuadro 2

COMBINACIONES DE MECANISHOS EN AMERICA LATINA

Pafses con Pafses con Pafses con
plangs a  planes trie planes ge-
largo o me- nales ¢ bie nerales de

Pafses cont Pafses con
planes ds planifice~
inversifn cién inci-

diano plazo nalaes inversién pareial Piente
Zuoro ds pefoos 6 2 2 5 L
ilpeanicnios de:
Ae  Oricntacifn menersl
Plones a largo o mediano plaze é - - -
Plares penerales de inversifn a
nediano plaze 1 2 -
Plares de financismiento a largo plazo 0 0 0 -
Susiitubives imperfoctss
Proyesoiones globalet 2 largo plazo - 0 1 2
Planez a largoe o tediano plazo de
inversifn pdblica - - - 2
Planos o largo o mediano plazo para
sectores parclales - - - )
Se Ovientacifn a corto plaoze
Planes genorales trienales o bienales - 2 - -
Plones de inversidn pdblica trienales
o bionalaes - - - 2
Plenes amunles o Presupuesto Econdmico
ilnelonal 0 - 0 -
€. Fommmlacifn de proyectos pars el plan de
nvarsibn cue copresponda 0 o 0 3
D. Upsrasifn
Fortainoifn des la polftica econdmica en
fuacién ds los objetivos del plan 0 o - -
FPortrulacifn de una polftica acondémica para B .
logror las metas de inversién i} 1G4 0 0
Presupueste por programa a todos niveles 2 9 Q 1
Prosupusste por programe a algunos niveles i2 o, (o] 1
E. Informacifn
Pizn da estadisticas an funcifn del plan 0 0 - -
Cifrus de contabilidad naeional y otras - .
eotudlsticas pareiales gl 2t 2 4
Centebilidad pdblica adaptada al sistema
do planificacifa 1 o} - -
Bolivia Brasil Bl Salvador Arzentina Reps Dom.
Chlle Panam& Guatemala Costa Rica Mozragua
Pafs Colohbis Hait{ Paroguey
§es Ecuador Honduras Uruguay
México Perd

Venezuela

Heta: Loz datos de oste cuadro deben considerarge como preliminares.

/Los nfmeros
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Los nfmeros mayores cue cero encerrados en un cuadro, indican la
cantidad de pafses que utilizan un elemento que no estd de acuerdo con
el grado de refinamiento del mecanismo de orientacidn dominante, objeto
de la clasificacién. Los ceros encerrados en cuadros estdn ubicados frente
a lfneas que muestran un mecanismo sustitutivo del idéneo, dado el grado
de refinamiento del mecanismo dominante, ' Indican por lo tanto, la
- existencia de sistemas incompletos, ya que ni siquiera se usa un mecanismo
de grado inferior, Las rayas indican que la existencia del elemento serfa
improcedente,dada la etapa de evolueidn y caracterfsticas del sistema,

Es interesante de destacar que una vez elegidcos uno o dos mecanismos
bésicos, caracterfsticos de una etapa de progreso, el resto de los
mecanismos queds aproximadamente determinado, si se desea crear un
sistema orgdnico, Por ejemplo, si se elige como mecanismo de orientacidn
general la formulacién de metas y proyecciones globales a largo plazo,
parece indispensable complementar dichas orientaciones con planes concretos
a corto plazo, ya sean para la economfa en conjunto o para sectores
narciales, En cambio, si el mecanismo de orientacidén es un plan de
desarrollo a largo plazo, la complementacidén natural serf el plan anual
¥y un sistema de presupuesto por programas, junto a un plan espadistico
que permita mantener el valor informative o la actualidad de un trabajo
de la envergadura de un-plan de desarrollo o un plan anual, El refina-
miento en ciertos mecanismos trae consigo una mayor complejidad de los
otros que los completan en el sistema, tanto para obtener beneficio real
de ese mayor refinamiento como para asegurar la permanencia o continuidad
de ese benefiéio. Un sistema de proyecciones y metas globaleé, acompafiado
de un plan de inversién pdblica, no exige como complemento un sistema de
informacibén econfmica complejo, porgue el trabajo y datos que requieren
es menor y m4s simple, En cambio, un plan a large plazo acompafiado de
un plan general de inversiones y planes anuales, requiere un complicado
sistema de datos oportunos y fidedignos, porque el trabajo oue exigen su
formlacibén y control es también de mucho mayor alcance, La homogeneidad
c¢e un sistema de planificacién exige justamente que se aproveche de cada
mecanismo todo el beneficio que potencialmente puede proveer dade el grado

" de refinamiento del mismo,
/3¢ la
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3. la organizacifn de un sistem2 de planificacién

Los mecanismos de planificacién anteriormente menciocnados deben ser
producto de una organizacién adecuada, la que naturalmente dependera
del alcance y sentido de la planificacién misma, Si la planificacién
es concebida siguiendo los lineamientos expresados, serd necesario concluir
que la organizacién pertinente deberd caracterizarse por su extensién,
directa o indirectamente, a todos los niveles de la sociedad, existiendo
una unidad administrativa responsable de orientar el proceso y, en los
sectores intermedios, unidades destinadas a implementar las orientaciones
generales con su propic conocimiento del sector y transmitirlas a las
unidades ejecutoras. Mis alld de ciertos niveles, la funcién planificadora
tenderd a confundirse con las funciones ejecutivas, tareas ambas que en
los niveles centrales estdn por lo general separadas.

Ia organizacidén, mediante el trabajo apropiado de sus nicleos bisicos
a todos los niveles, deberd asegurar la participacién ordenada de los
distintos sectores de la poblacién en la formulacién y control de los planes,
permitir el control y revisibn permanente de los mismos y establecer
una coordinacién efectiva entre los planes de orientacifn, los presupuestos
v mecanismos operativos con la politica econfmica, '

Crear wna organizacién planificadora exige, por lo tanto, no sélo
la existencia de 6rgancs administrativos idéneos, sino también de una
forms de comunicacién entre esos diferentes 6rganos, y de una precisa
definicién de las responsabilidades y atribuciones de los mismos, a fin de
pernitilr la debida armonia en el funcionamiento del sistema. La tarea
de "planificar el proceso de planificacién" constituye as{ un trabajo
especial y una responsabilidad especifica de grupos técnicos, similar a la
de organizacién y métodos en las rutinas administrativas, que deberifa

preverse con cardcter permanente en las oficinas centrales de planificacidn,

4o El progresoc realizado por los_paisesZ/

Teniendo en cuenta definiciones bdsicas como éstas, que couprenden los
aspectos generales necesarios para precisar la etapa de progreso en que se
encuentra un sistema de planificacién, resulta posible analizar y evaluar, con
cierto grado de aproximacidn, los avances experimentados en diferentes raises.

Y/ De este estudio se excluye a la Repiblica de Cuba, por cuanto el estudio
de su sistema de planificacidn exigiria la presentacidn de otros
patrones de referencia, /A tal
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A tal efecto, en los cuadros Nos., 3 ¥ L se sistematizan los requi-
sitos de un sistema de planificacién en cuanto a mecanismos y organizacién,
incluyendo caracteristicas que responden a diferenties ctapas de evolucidn,
Conviene advertir quelen dichos cuadres sélo sc comprueba la existencia o
ausencia de ciertos'elementos bisicos, sin entrar cn conslderaciones de
orden cualitativo, que serian motivo de estudios mds amplios y complejos,
fuera del alcance y objetivos de esta nota,

Fl andlisis del cuadro N° 3 muestra, en general, que las combinaciones
de mecanismos que se dan en los palses de la regién no consﬂituyen todavia
sistemas orgfnicos, debido a la ausencia de ciertos elementos bédsicos, En
otras palabras, se nota un desequilibrio en la estructura del desarrollo
de los sistemas de planificacién, cn el sentido que el avance en profun-
didad en algunos campos va acompafiado de absoluto estancamiento en otros,
Como ya sc sefiald, cllo impide que la planificacidn trascienda a la esfera
de los hechos en sus etapas primarias, BEste desequilibrio toma por lo
general las caracteristicas de un intenso avance en lo que se refiere a
necanismos de oricntazcidn y de escaso progreso en la creacién de meca-
nismos operativos, de formulacidn de proyectos e informativos, Seis paises
de la regidn han terminado la confeccidn de un primer plan de desarrollo
& large o mediano plazo, y otros cuatro disponen al menos de proyecciones
v metas globales con fines de orientacién general, En cambio, sélo 3 paises
cuenton con sistémas de presupuesto por programas relativamente avanzados,
y otros 3, s6lo para el gobierno centfal. Ninguno de los palses formula
todavia plenes de bolitica econdmica como parte integrante de los planes
de desarrollo, o posee mecenismos eficientes de formulacidn de proyectos
a tono con las neccsidades de los programas, Tampoco existe en pals alguno
un plan dg informacidén cstadistica que considere las exigencias de los
érganos de planificacidn, con lo cual se dificulta la formulacidn y sobre
todo el contrcl de los planes. Afin mds, de los seis paises que con mayor
o renor amplitud formulan pleones presupuestarios para las entidades guber-
namentoles, sélo une ha adaptado los sistemas de contabilidad ptblica de
nanere que permitan un registro adecuado v eficiente de las metas logradas
en la esfcera gubernamental, Los planes anuales estén también ausentes
¢n los esquemas de planificacidn que ahora rigen en los palses,

/No obstante
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No obstante el notorio avance lograde por varios paises en la
creacidn de mecanismos orientadores, existen algunos vaclos cuya desapa-
ricién permitiria precisar mejor el alcance de aguellos., Entre éstos,
debe destacarse la inexistencia de planes de financlamiento a largo
plazo, que aclararian el sentido de las reformas tributarias y el manejo
v posibilidades de la politica de financiacién externa.

Otra deficiencia de los mecanismos orientadores reside en la plani-
ficacidn regional. Seis pafses formularon planes para "regiones problemas',
perc a menwlo dicho esfuerzo ha sido independiente y antarior a la plani-
ficacién nacional. La coordinacién entre csos planes regionales y los
planes naclonales no aparece muy clara, y en algunos casos se trata més
bien de estudios que de medidas conducentes a la accidn,

Tanbidn debe destacarse el hecho de que en muchos casos el sector
de las cipresas pdblicas no estd sujeto a métodos presupuestarios progra-
miticos y su polftica tiende a ser algo independiente, con lo cual la
accidn del gobicrno dentro de su propia esfera no responde siempre a los
objevivos del plan. Finalmente, es interesante sefialar que en la gran
maeyorla de los casos, los planes orientadores a mediano o largo plazo
contienen escasas referencias a las actividades tipicas del Gobierno, como
las de salud, edvcacidn, comunicaciones, seguridad social, etc, limitando
las posibilidades de coordinar Jos planes y los presupuestos,

Ia ausencia de planes generales de inversidn, de planes anuvales
(¢n los casos de pafses con planes a largo plazo) y planes de politica
ceonbinicz, es signo también de que no se influye adecuadamente sobre la
inversidn privada ¥ la conducta del sector privado en general, La plani-
ficacidn en imérica latina se aceptdé como instrumento de politica guberna-
mental al reconocerse que el funcionamiento del mecanismo del mercado, por .
si solo, no conduce 2 lograr las metas de desarrollo y un grado deseable
de justicia social, Por eso, los cambios estructurales dc mayor impor-
tancia que la planificacidn pretende cumplir, afectan en parte a la conducta
del gobierne mismo, pero estén dirigidos también hacia el sector privado,
cuyos defactos do funcionamiento dieron el impulso original a la intro-
duccifan de la planiiicacidn. IEn consecuencia, un requisito minimo para
cualouier esistema de planificacidn, como se sefizlé anteriormente, es una

/eficiente politica
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eficiente politica gubernamental que oriente las decisiones de inversidn
en ¢l sector privado de acuerde con los lineamientos del plan. Sin tales
requisitos minimos, diffcilmente puede pensarse que las orientaciones
_progfaméticas llegardn a traducirse en hechos econdémicos concretos,

El cuadro 4, por su parte, ofrece un panorama general de los
progresos y vacivs que se registran hasta ahora en la organizacién de la
planificacién., Como puede observarse, todos los pafses latinocamericanos
cuentan actualmente con oficinas centrales de planificacién, pero sélo,.

9 de ellos comnleanentan dicha organizacibncentral con oficinas sectoriales,
¥ muy pocos disponen ademfs de oficinas regionales,

Puede apreciarse por la estructura organizativa, que las oficinas
de planificacidn han nacido relativamente aisladas de los érganos operatives
de los gobiernos y mds aln de los diferentes sectores sociales, S61o
3 pailses latinoamericanos consideran la participacidén sindical o de los
trabajadores en el nivel central, y uno en niveles inferiores, &n lo gque
se reflere a la participacién de las asociaciones patronales, en 5 paises
se la contempla al nivel de las oficinas centrales de planificacidn, y en
uno a niveles inferiores. El sislamiento de las oficinas de plenificaecién
de los 8rgenos operativos se refleja también en los métodos mAs usados
en la regidn para coordinar presupuestos y planes. S6lo 5 paises emplean
métodos efectivos v permanentes de coordinacién entre planes y presupuestos,
tales como la dependencia administrativa de las oficinas de presupucstos
del 6rgano planificador, la existencia de oficinas de planes presupuestarios
en las oficinas de planificacidén, o mediante la aproﬁacién o discusidén del
presupucsto por los &érganos de planificacidn. FEn el resto de los paises,
dicha coordinacidn descansa en contactos informales o comités sin atribu-
ciones sufilcientes, con lo cual wna coordinacidn tan esencial depende de
la voluntad y comprensidén de algunas personas, al margen de canales admi-
nistrativos adecuados., _ '

Bl reducido nfimero de paises quc han creado oficinas sectorizles
de planificacidin es también un signo de que las tareas de planificacidén
no sbélo estdn a menudo desligadas de los mecanismos y sectores mencionados,
sino que de otras cntidades gubernamentales cuya colaboracidn organizada

¢s indispensable para precisar las mismas orientaciones.

/Conviene destacar
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Convienc destacar que, dado el desequilibrio en la combinacidn de
mecanismos en los sistemas de planificacidn exdstcntes, caracterizados
por la ausencia de¢ orientaciones a corto plazo y de mecanismos operativos,
no ha surgido la nccesidad de controlar y revisar peridédicamente los
planes, Come no se formulan planes anuales para concretar en politicas
inmediatas las orientacicnes a largo o mediano plazo, tampoco existe un
regietro sistemftico de las realizaciones anuales facilmente comparable
con las metas fijadas, Evidentementeges prematuro, en la gran mayoria
de los casos, evaivar las tareas de revisién periddica de los planes, pues
casi todos los pailses terminaron hace poco su primer plan orientador. Sin
embargo, las tareas de revisidén serdn al parecer problemas de primera
magnitud en el futuro, pues la experiencia limitada de algunos pafses que
formularon mucho antes planes orientadores indica gque, sin un sistema de
informacidn econdmica especialmente disefiado para complementar los esfuerzos
de planificacidn, las tareas de revisidn exigen un esfuerzo desproporcionado
y un tiempo excesivo para mantener la validez ¥ oportunidad de las orienta- |
ciones mismas. |

Otro clemento que sirve para apreciar la medida en que las orienta-
ciones programiticas trascienden a los hechos econdmicos, es el recuento
del tipo de reformas estructurales que han realizado los paises de la
regidn, siempre que &ste se acompafie de un estudio del alcance y sentido
de las mismas, A modo simplemente informativo el cuadro 3 muestra también
en qué paiscs se han aprobado leyes de reformas bésicas.

En sintesis, puede decirse que hay un progreso evidente en cuanto
21 nimero de paises que han dado sus primeros pasos en la planificacidn,
pero un lento avance en la profundidad del proceso mismo en cada pais.,
Ello abre naturales dudas sobre las ventajas de un procedimiento que
condenza por la formulacidén de algunos tipos de planes en forma no siste-
matizada, postergando lo instauracién de un sistema que légicamente deberia
producirlos y crear las condiciones para ejecutarlos, controlarlos y

revisarlos periddicamente.

/III. 1Los
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11T, 10S PRINCTPALES PROBLEMAS FUTUROS

Del andlisis preccdente surge una serie de importantes problemas cuya

solucidn permitiria acrecentar la efectividad de la planificacién, En

algunos casos, estos problemas son de orden nacional, es decir podrian

resolverse en un plazo prudente por decisiones de los distintos palses

de la regidn, y en otros son de orden internacional, HEstos Gltimos exigen,

por lo tanto, una decisidén de la mayorfa de las naciones latinoamericanas,
Mirado desde otro 4ngulo, entre los problemas pendientes se pueden

distinguir acuellos cuya solucién sdlo requiere medidas administrativas,

formacidn de personal, experiencia, etc., porque va han sido resueltos

con eficacia en otros paises, de otros en que es necesario un serio

esfuerzo de investigacidn antes de formular soluciones préicticas definitivas,

1, El alcance de los planes

71 examen de la‘situacién actual (véanse los cuadros Nos. 2, 3y L) de
los palses de la regién indica que en la mayoria de los casos el sistema
de planificacién es incompleto, pues no existe una integracién entre los
planes respectives, los a mediano o largo plazo y los plancs anuales,

0 sus recanismos eguivalentes,

Los hechos indican, sin cmbargo, que la exclusiva formulacidn de
planes orientadores o subsidiariamente de conjuntos de proyectos de accidn
inmediata, constituye un fendémeno dominante en América Latina. Ello conduce
a una Torma de planificacidén que en realidad representa sélo un aspecto
parcial en ¢l proceso de gestacidn del sistema. HNo puede sorprender entonces
que, con frecuencia, los planes gﬁarden escasa relacidén con la actividad
econdiiica del sector p@iblico, pues en la mayorfa de los casos el nex
fundamental que permite la accién planificada lo encarnen el plan anual y
los presupuestos, Por ls misma razﬁn, tampoco deberdn llamar la atencidn
las dificultades que clle puede implicar para las oficinas centrales de

planificacidn,

/is cierto
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Es cierto que en américa latina se ha progresado en la implantacién
de sistemas de planificacién, pero parece justificado pensar que en general,
el avance es més formal que efectivo,

Conviene secfialar claramente esta distincién, decisiva para la
gficacia de la planificacidn come sistema orientader de la actividad
econbmica, ya que no podria esperarse cambios en la pridctica si no
influyen en ella los lineamientos a largo plazo previstos en el plan.

| El lento progreso efectivo en materia de planificacidn de la
Anérica latina sc debe a causas de orden diverso. Cabe destacar, entre
éstas, que la crcacidn de un mecanismo planificador requiere grandes
cambios en la estructura administrativa de un pais. Existe por lo
tanto, un problema fundamental de decisidn politica. En muchos casos,
las condiciones inperantes no permiten un progreso mds rdpido. Esta
es quizd la causa mds importante. La creacidn de oficinas centrales
de planificacidn y la formulacién de un primer plan a large o mediano
plazo pueden realizarse con ciertas dificultadés sin cambios fundamentales
en la estructura institucionzl de un pafs En cambio, actuar planifi-~
cadamente cxige tocda una transformacién en los procedinientos, métodos
v estructura de la administracidén plblica. Existe, por lo tanto, el
peligre de que el perfeccionamiento del proceso creador de un sistema
de planificacién se detenga al nivel de las etapas mds sencillas, Is
ficil nrever que avanzar en el proceso de planificacidn en aquellos palses
fgue ya han cunplido las etapas iniciales, scrd tarea mds dificil que en
a2l pasado.

Hay otra ceusa que explica también en parte la falta de integracidn
de los intentos de planificacién, Se observa que se ha avanzado mds
en aquellos campos en que se cred o adapté un método o técnica concreta
de travajo, Tal e¢s ¢l caso de la formulacién de planes a mediano y largo
rplazo ¥ de presupuvestos por programas de las entidades gubernamentales
ajenas o la actividad comercial, en lo que se ha producido la contribucién
del 21D, la OBA y la CLEPAL, mediante la asistencia de los grupos asesores,
fn cambio, en todos los otros aspectos mencionados como bdsicos de un

sistema de planificacibén, es necesario un gran esfuerzo adicional de

/investigacidén para
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investigacidn para encontrar soluciones concrectas, Tal es el caso de
la técnica de administracidn de los planes anuales, la integracién con el
sector privado mediante la polftica econfmica, la coordinacidn entre
presupuestos v planes, y los sistemas de contabilidad plblica adecuados
a las exigencias de la planificacién, asl como la organizacidn de un
sistena apropiado de informacidn econdmica en funcién de una administracién
que actde planificadamente, Cabe mencionar, en relacién con esta materia,
que ¢l Seminario sobre Administracidn y Técnicas Presupuestarias realizado
en Santiago de Chile, ¢n septiembre de 1962, con el auspicio de CEPAL,
DOAT y la Subdivisién Fiscal y Financiera de las Naclones Unidas, aprobé
la sigulente recomendacién: "Couio conclusién final, los participantes
considerairon que serfa de gran utilicad que las Naciones Unidas crearan
un grﬁpo de trabajo integrado por expertos en planificacidn, sistemas
de informacibn ccondmica, y sistemas contables y de control para investigar
los problemas prdcticos de la puesta ¢n marcha de sistemas de planificacién
vy presupuestos, cn especial las formas concretas de coordinacidn entre
planes, presupuestos ¥ orgonizacidn administrativa., Il resultado de la
investigacién mencionada deberia presentarse a vn seminario que podrian
organizar las propias MNaciones Unidas",

El estudio de los problemas mencionados deberd contribuir en el futuro
a la creacidn de sistemas de planificacién m4s e¢ficientes,

las dificultades que se han presentado a los palses para superar
estas cGeficiencias y la urgencia en elaborar programas de desarrollo
vinculados a la asistencia financiera internacional, haon llevado en varioes
casos a circunscribir los esfuerzos a la preparacién de planes a corto
plazo. Sin perjuicio de reconocer la utilidad circunstancial de estos
planes, cabe recalcar el hecho de que ellos no pueden reemplazar los
esfuerzos gue tiencdan en definitiva a la creacidn de verdaderos sistemas
de planificacidén. La consideracidén gue se ha prestado a este problema
en otros documentos,g/ exime de la necesidad de repetir aqui las razoncs

que iupiden considerar esas acciones como una alternativa,

-

8/ Véanse "Informe de Seminario Latinoamericano de Planificacidén" Boletin
Beonduico de dmérica latina, Vol. VII, N° 2 y Y"Algunas Consideraciones
en torno a las Relaciones entre Planes y Presupuestos", op. cit.

/2. Planes
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2. Planes v politica econdmica

Otro de los problemas fundamentales que contribuyc a aminorar la influencia
de los plenes a large plazo como orientacidn de la accidn anual, es la
ausencia de un escuema coherente de polftica econdmica en funcidén de los
objetivos del plan. Este ss el caso, particularmente en lo que se refiere
a la polftica fisczl, monetaria y éambiaria, que muchas veces constituyen
un freno poderoso para una accidn mds racional de conjunto con miras al
cunpliniento de un plan de desarrollo,

Is esencia del problema reside en el frecuente divorcio entre los
grupos cue coclden la politica econdmica y los que planifican, En la
regidén, la politica econdmica sigue formuldndose de acuerdo con pautas
ajenas a los avances en materia de planificad én. Los usos de los dife~
rentes instrumentos de politica son a veces contradictorios entre si,
puce sierpre se formularon prescindiende de objetivos globales coherentes
y a menudo como soluciones improvisadas de problemas aislados a corto
plazo, Esa tradicidén de polftica continda casi en pleno vigor, y natu-
ralmente como los hechos dimanan de acciones y no de planes, esa forma de
operar implica un mecanismo de decisidn, paralelo al mecanismo formal de
planificacidén, muy ireficaz, pero real y mis influyente que éste,

Este problema se ve agravado por las evidentes dificultades que
supone coordinar las decisiones privadas con las oricntaciones del plan,
Bl Plan implicard awy posiblemente cambios en las decisiones del sector
privado y de toda la cconomfa en su conjunto, y ¢l papel de la politica
econdidca es, justamente, producir esos cambios. De otra manera, seria
indtil preogramar meodificaciones en la estructura y nivel del consumo, la
inversién, las importaciones, los ahorros, la tributacidn, etc,, si estas
se determinan respondiendo sélo a los h8bitos, la costumbre y la rutina,
Para provocar los cambios deseados en esferas gue escapan a la adminis-
tracidn piblica, se requiere una politica econdmica que aclare sus obje-
tivos de conjunto y seleccione con eficiencia los instrumentos para lograrlos,
Zl avance en materia de politica de desarrollo serd probablemente lento,
pues exige mayores investigaciones sobre el manejo de diferentes instru-~

rentos y que los agentes de la planificacidn conozcan las complejidades

/précticas que
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pricticas que en cada pals ofrecen los mecanismos existentes. Pero, sobre
todo, el avance serfd lento porque justamente la politica econdmica
someterd a prueba la decisidn de los paises de planificar para la accidn

y obrar segin los planes.

3. Planificacién nacional ¢ integracidén regional

Distintas consideraciones han perfilado algunas de las lineas fundamentales
de orientacidn de la politica de desarrollo de América Latina. De una
parte, Ja nccesidad de propender al mejor aprovechamiento posible de los
recursos productivos disponibles a fin de acelerar el ritmo de creci-
miente econirico, puso de manifiesto la exigencia de una planificacién
nacional. De otra, el estrangulamiento externo ha sido factor decisivo
para llevar al convencimiento de que es indispensable abrir las puertas

a un proceso de integracién econfmica de la regidn., Las reformas estruc-
turales internas y la defensa de los productos bésicos de exportacidn se
han transformado también en elementos fundamentales que deberfan incor-
porarse 2 esa politica de desarrollo,

Poca duda cabe de gue se trata, en todos los casos, de esfuerzos
coincidentes en cuvanto .a sus fines dltimos de iniciativas que desde
distintos &ngulos se proponen contribuir a los mismos objetives fundamer-
tales. Pero su unidad de propdsito no basta para asegurar gue, cualesquiera
que sean las formas concretas que cobren en su aplicacibn préctica, resultardn
coherentes y exentas de toda incompatibilidad,

Por lo mismo, resulta especialmente oportuno encarar desde ahora
los problemas de coordinar la planificacién del desarrollo de los pafses
con las actividades de la Asociacidn Latincamericana de Libre Comercio
vy del llercado Comin Centroamericano,

N Ia reciente iniciativa de la ALAIC de organizar una reunién desti-
nada a considerar estos problemas, debiera ser seguida de estudios que

abarguen los complejos aspectos de esta cuestidn tan importante,

fbe 12
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Le Lz orpganizacién de los mecanismos de planificacién y la

narticipacidn de los diversos sectores sociales

3e ha sefialado con insistencia gue la tarea de planificar exige la
creacibn de los medios necesarios para asegurar un proceso continua; Sin
embargo, el balance del progreso realizado por los palses muestra que tal
continuidad no estéd asegurada y que en el procesc de planificacifn se
omiten importantes elementos,

La deficiencia orgdnica fundamental de las Oficinas de Planificacidn
es que &stas se dedican por lo general exclusivamente al estudio de orienta-
ciones programiticas a mediano ¢ largo plazo, y sus conexiones con la
accibn inmediata son muy débiles. De los tres mecanismos bdsicos de un
sistema de planificacién « orientacién, operacién e informacién -, dichas
oficinas han dado hasta ahora importancia casi exclusiva a los primeros,
esto es, los planes generales a mediano o largo plazo ¥y los planes trienales,

En los dltimos afios, sin embargo, se ha logrado un progreso efectivo
en algunos palises en materia de reformas presupuestarias, destinadas
a inbegrar los planes anuales del sector ptblico con los planes generales
de desarrollo econdémico.

No obstante, las dificultades en este campo subsisten, ya que
generalmente no se ha dispuesto de criterios claros para elaborar los
programas y proyectos de los presupuestos en relacidn con una clasificacién
general de actividades o programas para la economia en su conjunto. Debido
a la falta de investigacidén en la materia, ha primado el criterio adminis~
trativeo en la estructura de los presupuestos gubérnamentales por programas.
Por otra parte, los presupuestos abarcan importantes gastos para los cuales
no se formulan algunas veces orientaciones programiticas en las oficinas
de planificacién. Tal es el caso de los gastos en salud, educacidén, comu-
nicaciones, seguridad social, etc. Al mismo tiempo, las reformas presupues-
tarias no llegan muchas veces al sector de las empresas pdblicas y orga=
nismos autdnomos, todo lo cual hace que la integracidén de planes y presu-
puestos sea en muchos aspectos meramente formal y circunscrita a los

sectores menos importantes, La dificultad b4dsica, sin embarge, proviene

/de que
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de que las oficinas de planificacién no elaboran anualmernte las directivas
de accidén inmediata, y por lo tanto los encargados de decidir la estruc~
tura y el nivel del gesto pdblico sélo pueden considerar en forma muy
general las orientaciones programdticas de los planes a mediano o largo
plazoj en cambio, estdn bajo la fuerte influencia de hechos accidentales
a corto plazo, tales'como presiones iﬁflacionarias, reajustes de salarios,
contencién monetaria, flugbuaciones de los precios internacionales, lastre
de gastos administrativos anteriores, etc,

No es necesario sefialar nuevamente aqui que la tarea de formular
un plan a mediano o largo plazo, con la relativa escasez de medios bidsicos
que presentan los palses de la regién, es extremadamente compleja y larga,
que exige un esfuerzo extraordinario de investigacibn obtener informaciones
que en otras circunstancias la administracién pdblica deberla producir
rutinariamente. 'Es posible, por lo tanto, con esfuerzo anormal y asistencia
téenica internacional adecuada,‘elaborar un primer plan de desarrollo a
mediano o large plazo, pero subsiste el problema de revisar periddicamente
ese plan a fin de que mantenga su valor como elemento de orientacién.

A menos que los palses realicen en el futuro préximo un esfuerzo extraordi-
nario para completar sus incipientes mecanismos de planificacién, existe

el riesgo de que se pierdan incluso las orientaciones programiticas hoy
existentes. Un sistema de planificacién debe funcionar en forma completa
para gue su tarea sea permanente y eficiente; por ello, es indispensable
que los mecanismos operatives e informativos se sumen cuanto antes a los
planes crientadores hoy exlstentes.

A lo anterior hay que agregar otro problema partlcularmente
importante para el progreso de la planificacién eh América Latina: en su
forma actual, las oficinas de planificacidén pueden, en general, quedar
aisladas tanto de organismos del estado como de los diferentes sectores
de la poblacién., La dedicacién casi exclusiva de las oficinas de planifi-
cacidn a formular planes a mediano o largo plazo las aisla de la aceibn
diaria, haciéndolas perder autoridad frente a los Srganos ejecutivos de
la politica econémica, que tienen que decidir acciones precisas y detalladas
a corto plazo, Por otra parte, en la gran mayoria de los casos, los
distintos sectores sociales son ajenos al proceso de planificacién, no parti~
cipan ni en su formulaciéh ni en su aplicacién, No pueden sentirse por lo

Jtanmto representados
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tanto representados en sus aspiraciones ni debidamente considerados
como fuerza de accifn, Como bien sefiald el Comité de los Nueve: "Mientras
el trabajador, el campesino, el estudiante, el poblador de barriadas,
no se sienta invitado a participar en la tarea del desarrollo econfmico
¥ social para su prdpio beneficio, tampoco se ereerd objeto auténtico de
preccupacién", ¥ para realzar mds la importancia del problema, el mismo
Comité agrega: "En el criterio del Comité de los Nueve hay una reforma
que tiene cardcter esencial para el &xito de la Alianga: si efectivamente
se desea dar a los programas de desarrollo un apoyo nacional, es precisc
facilitar la organizacién de los.trabajadores ¥ asegurar en la mejor
forma posible su participaeién en las actividades del desarrollo y en
sus resultados", '

Debe recalcarse que esta participacién no puede ser meramente
formal ni sélo en forma de consulta a posteriori sobre los planes
formmlados por las oficinas especializadas. El objetivo fundemental
de un plan es responder a las necesidades de la poblacién, y para
garantizar que esta concepcidn se cumpla es necesario que en todo el procsso
de formmlacién, aplicacién y control de los planes exista uhe estrecha
interaccién entre los organismos técnicos y los diferentes sectores sociales;
s6lo asl podrd resultar un conjunto de metas y medios que interprete
debidamente las necesidades y aspiraciones de estos sectores, asi come un
apoyo de la poblacibén que asegure la continuidad de los planes.

Para esto es necesario, entre otras cosas, formalizar administrati-
vamente los canales de participacién popular en el proceso de planificacibn.

5« Los problemas de la formulacién dé proyectos

Otra de las deficiencias notorias de los mecanismos de planificacidn
de América latina es el n@merc escaso de proyectos de inversién concretos
que acompafian @ los planes de desarrocllo econfmico y social,
Se exponen en seguida algunas de las posibles ¢ausas de las defi-
ciencias en la preparacidn de proyectos en la cantidad y calidad necesarias,
que se ofrecen aqul a titule de hip6tesis preliminar, pues el problema
requiere en verdad una investigaeién sistemética mis detenida. Por otra
rarte, deben reconocerse lag considerables diferencias en el grado de
adelanto téenico, cultural y econdmico de los paises de la regibn que hacen
dificil establecer causas de fndole general para explicar laescasez de proyectos.

Informe de]l Comité de los Nueve al Consejo Interamericano Econdmico y

Social (CIES), /Una causa
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Una causa importante de esta escasez reside en el reducido
ndmero de técnicos, A pesar de la trascendencia indudable de este
factor, 12 importancia del mismo suele sobrevalorarse asigndndogele el
papel de elemento principal; en algunos casos esta apreciacidén es corrects,
pers en otros un examen mds detenido de la situacién obliga a reconocer
que el problema es de naturaleza mds ccmpleja.

En los sectores de inversién social (vivienda, éscuelas, hospitales)
¥y en otros vinculados con obras pdblicas, suele existir una cantidad apree
ciable de téenicos capaces de analizar adecuadamente los aspectos de
ingenierfa de los proyectos. Las limitaciones en la presentacién de los
esbudios frecuentemente estdn vinculadas, en este caso, a un andlisis
deficiente de los aspectos econdmicos de los proyectos y de su ubicaeiédn
en ¢l panorama general del sector, de la economia de la regién o del
pals en conjunto, Esta misma ubicacidn general deficiente se presenta
también en proyectos relativos a transporte y energfa.

En los proyectos relacionados con aspectos industriales, la escasez
de técnicos es a menudo mayor. Las firmas consultoras locales generalmente
son escasas y, por otra parte, en los organismos piblicos la remuneracién
ofrecida a los té&cnicos en slgunos casos es reducida, dificultando 15
contratacién de profesionales. Es también notoria la insuficiencia de
medies adeecuados, tales como equipos y laboratorios, indispensables para
ciertas fases del estudio de un proyecto, |

Los problemas institucionales y la organizacién insuficiente de
mecanismos para el andlisis de proyectos constituyen factores de una
importancia mayor que la asignada generalmente. Su traseendencia proviene dela
necesidad de usar con méxima eficacia los técnicos nacionales, que en
machos casos existen en cantidad apreciable., Por otra parte, el alto costo
de los. estudios de los proyectos finales -~ que en algunos c¢asos puede
representar alrededor de 5 por ciento de la inversién total -~ obliga
a encarar la organizacibén del problema en forma qus permita oblener el
miximo rendimiento de los recursos financieros disponibles,

/Pussto que
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Puesto que el estudio de un proyecto representa en si una inversién
gque debe por lo tanto estar sujeta a criterios de prioridad, es necesario
un conocimiento minimo del proyecto que permita que el costo de aguellos
desechados no llegue a repercutir en forma prohibitiva, Ia formulacién
de anteproyectos adquiere entonces una gran importancia en el proceso;
en los paises de la regién se encuentran poco desarrollados los mecanismos
que selecclionen en forma constante anteproyectos, realicen los estudios
preliminares de su justificacibn y evalden y decidan cuéles merecen
mayor estudio,

Este es en gran parte, un problema orgénico, ya que las oficinas
de planificacibén no cuentan por lo general con dependencias especializadas
en la materia.

Por lo demis, una fuerte proporcién de los anteproyectos no llega
a la etapa de proyecto, bien por no coincidir las opiniocnes élirespecto,
© bien por considerarse gue el costo del estudio no forma parte
de la inversidn, dificultande el financiamiento de estos gastos.

La asistencia técnica y financiera internacional puede contribuir
mucho a resolver estos problemas y también a realizar estudios vinculados
con la elaboracién de proyectos finales.

El costo de formulacién suele ser ain mis gravoso en los
cas0s de proyectos pequefios, que frecuentemente se originan en el
sector privado. KExisten en la América Latina experiencias positivas
en cuanto a preparacifén de formularios de contenido minimo uniforme
gue facilitan bastante la solucién de este problema.

Cabe sefialar en términos generales que la existencia de un
ambiente de desarrollo econfmico puede contribuir en forma decisiva
a la solucién de los problemas expuestos, sobre todo en cuanto a los

aspectos institucionales y orgédnicos que tienen un papel muy importante.

/6. 1a
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6. lLa _escasa e inadecuada investigacidén de los recursos naturales

¥y de la tecnologia para_aprovecharlos

Finalmente, entre los problemas que resta resolver debe destacarse

el conocimiento inadecuado gue los propios pailses latincamericanos tienen
de sus recursos naturales, Este es sin duda un problema mundial, que
afecta incluso a muchos palses desarrollados, pero que cobra formas
extremas en la regifn.

Los planes de desarrollo tienen que apoyarse en posibilidades
concretas y viables; por lo tanto, ganardn en precisidn y alcance mediante
un conocimiento mis completo y profundo de los recursos del pais,

Es imprescindible impulsar con decisién amplias investigaciones
geolbgicas, ecolégicas y otras que pueden emplearse rdnidamente en la
formulacién de proyectos para aprovechar nuevos recursos o mejorar la
productividad de los ya utilizados. Los estudios de suelos, régimen de
ljuvias, pendientes, régimen fluvial, aguas subterridneas, climes,
recursos minerales, etc., hoy incompletos y en algunos paises inexistentes,
facilitarédn enormemente la tarea de encontrar caminos mds promisorios
para el desarrollo de la regifn, FPero, nuevamente, se trata de un
esfuerzo que escapa a las posibilidades de cada pals individualmente
considerado, Los métodos modernos de investigacidn de los recursos
naturales, como la aerofotogrametria aplicada a la geologia, agricultura,
etec.; 1a geofisica, ya sea mediante métodos aercmagnetométricos,
radiométricos, sismicos o eléctricos; la geoguimica, etc., si bien son
mucho més eficientes que las formas tradicionales de exploracién,
reguieren, por una parte, una cantidad apreciable de personal calificado
¥, por la otra, un esfuerzo financiero considerable, debido a la
escala en que estas investigaciones tienen que realizarse.

Parece urgente, por lo tanto, que se aborde en escala internacional
el financiamiento para investigar recursos naturales con las técnicas
mé&s adecuadas, y que se fijen prioridades de estudic de los recursos
sobre la base de la complementacidn econdmica de la regién.

/IV. NECESIDADES
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IV, NECESIDADES DE ASISTENCIA TECNICA INTERNACIONAL

En las secciones anteriores de esta nota se ha hecho un bzlance preliminar
de los progresos logrados en Amfrica Latinaz en materia de planificacién

y de los problemas que supone la creacidn de sistemas nacionales de plani-~
ficacién, Se dijo también que la planificacién es una nueva manera de
formular y llevar a cakto la politica econbmica y social con su secuela

de funciones sin precedentes dentro de la administracién ptGblica y la
transformacién de las précticas tradicionales, Por consiguiente, en las
tarsas de planificacién emprendidas en la América Latina fue necesaria

¥y se utilizé con provecho una importante asistencia técnica internacional,

Esta asistencia téenica cobré diferentes formas, que han ido desde el
adiestramiento y capacitacién de economistas y funcionarios pfiblicos en las
técnicas y métodos de la planificacidn global y sectorial, hasta la orga-
nizacibn de misiones asesoras que se han trasladado a diversos pafses para
ayudar tanto a Tormular programas de desarrollo como a crear el mecanismo
institucional de la programacifén, Esta filtima modalidad permitié sin duda
avanzar en dos sentidos para superar importantes limitaciones que caracte—
rizaron la asistcneia técnica internacional en el pasado, Al concentrar las
tareas de asistencia téenica en una misién asesora de planificacién estre-
chemente linada al organismo nacional de planificacibn, ha side posible
lograr una mayor coordinacidn en el aprovechamiento de los recursos técnicos
disponibles tanto nacional como internacionalmente,

Por lo cue hace a los primeros, fue ostensible en el pasado, y esta
situacién sblo comenzé a superarse en el enorme desperdicio del capital
humeno disponible en los paises latinoamericanos, Ha sido sin dude importante
el esfuerzo de capacitacidn técnica que dentro y fuera de la América Latina
han realizado sobre todé las generaciones de funcionarios y profesionales
nmfs jévenes, Es frecuente, sin embargo, que por razones de la més diversa
Indcle, estc personal especialmente adiestrado para participar en las tareas
de la planificacidn no encuentra en sus respectivos paises oportunidades

epropriadas para aplicar los conocimientos que ha adquirido, .La organizacidn

/de sistemas
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de sistemas nacionales de planificacidén y la realizacidn de las tareas
corresrondientes en todos los niveles de la administracidén piblica,

e incluso la participacién del sector privado, han ayudado a atenuar diche
desperdicio de recursos humanos, Cabe esperar de los pafses un esfuerzo
mfximo para aprovechar en lo sucesive los conocimientos técnicos y el
entusiasmo del personal calificado nacional gue en definitiva ha de ser

el elemento técnico irreemplazable que lleve el proceso de planificacidn

a su culminacidn,

Por otra parte, la centralizacidén de las solicitudes de asistencia
téenica internscional y su vinculacidn estrecha con la planificacidn,
permiten eliminar no sélo las solicitudes que pueden atenderse perfacta-
mente utilizande personal nacional, sino que ofrecen ademéds la posibilidéd
d¢e aplicar estrictos eriterios de prioridad en la asignacidn de los
escasos recursos disponibles para prestar asistencia técnica internacional,

La nueva modalidad de esta asistencia representada por las misiones
de asesoramiento ' también ha permitido un indudable progreso en cuanto a
la efectividad de las diversas funciones de la cooperacidn téenica inter-
nacional, Las Naciones Unidas, el Banco Interamericano de Desarrolle,
la Organizacidn de los Estados Americanos, la Agencia Internacional de
Desarrollo y otros organismos han llevado a cabo una coordinacidn de
esfuerzos, ampliado los medios financieros y perfeccionado sus férmulas
de asistencia y asesoramiento, Como resultado de ello, el problema funda-
mental pasd a ser no tanto la capacidad financiera para la contratacidén
de expertos, sino el nimero relativaments limitado de personal calificado
disponible para ser contratado, |

Esta limitacidn tiene tres aspectos en los cuales conviene insistir
poraue sugieren medidas para ampliar considerablemente en el futuroc la
disponibilidad de dicho personal,

Desde lvego, no es ocioso destacar una vez mds la imperiosa necesidad
de acelerar al mdximo el adiestramiento en materia de planificacién de los
funcionarios piblicos latinoamericanos que habrdn de tener en sus manos
estas tareas, Al respecto cabe seflalar que la ereacidn del Instituto
Tatinoamericano de Planificacidn Econdmica y Social y el inicio de sus

/actividades el
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actividades el 1° de julio de 1962, ya han permitido ampliar en forma
considerable tanto la cantidad de participantes en su Programa de
Capacitacidn, como la gama de sectores especificos de la planificacidén
que s@ cubrian tradicionalmente, Asimismo, se han creado o intensificado
otros prpgramas de adiestramientc, particularmente en lo que se refiere
a la preparacidn y a la evalvacidn de proyectos de inversién tanto por
el BiD, en cooperacién con el CEMIA, como por el BIRF,
Otra medida para facilitar el acceso al conocimiento técnico
indispensable en las tareas de planificacidn, particularmente en el
caso de personal altamente especializado en ciertos problemas especificos
de la formulacidn de proyectos, polfticas, investigaciones de recursos
u otras tareas, consistiria en crear un centro internacional de informacidn
que, a semejanza de los centros de doeuwmentacién, pusiera a disposicién
de los gobiernos interesados un verdadero catélogo de expertos, empresas
asesoras, institutos de investigacidn, experiencias realizadas en otros
pafses, y toda otra forma de informacidn que pudiera interesarles
o ayucarles,
Por ditimo, como lo revela claramente el evamen de los avances
logrados en materia de planificacidn en América Iatina, la fase de
este procesn alcanzada en alpgunos paises y que se alcanzard en otros
durar®e los »rdximos. afios exige avanzar hacia ruevos campos de accidn
respecto de los cuales es escasisima, sl hay algnna, la experiencia
acumulada en-otros-paises. En consecuencia, no existen expertos en tales
cuestiones ¥ la tnica forma de evitar la improvisacidn serd un esfuerszo
seric de investigacidn orientado precisamente hacia las 4reas de conoci-
miento que se necesitarfa desarrollar para darle a la planificacidn en
América Iatina esa organicidad de que hoy todavia carece,
~ Debe reconocerse que hay campos tales como la creacidn de sistemas
de informacién econdmica que exigen no sélo un eficaz aparato de captacidn
estadistica, sino también clasificaciones apropiadas a las diversas
funciones de informacidn, control, ajustes de politica econdmica, etec,,
que requiere la planificacidén. Coordinar planes, presupuestos y politica
econdmica, por ejemplo, implica una clasificacidn detallada de sctividades
que abarque tanto el campo piiblico como el privado para formular programas
/y proyectos
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¥y proyectos presupuestarios en forma tal que consideren las interrelaciones
con el resto de las actividades econdmicas, y tengan en cuente las modifi-
caciones necesarias en la politica econdmica conducentes a la accidn que

se desea del empresario privado, En este sentido, escasea la experiencia
sobre las rosibilidades que ofrece la contabilidad pidblica e incluso la
privada para obtener informacidn apropiada a las necesidades de formulacién
y control de los planes,

Ias técnicas mismas de planificacidn deben perfeccionarse o aun
elaborarse en ciertos casos, Los métodos de programacidn de los servicios
de salud, de educacidn, de seguridad social, de recursos humanos y natu~
rales y otros exigirén un intenso esfuerzo de investigacidn para ponerse a tono
con las técnicas empleadas para la programacidn de los sectores llamados
productivos, |

El plan anual, como’ elemento complementario de las orientaciones
generales a largo plazo, estd ausente de los esquemas de planificacidn
analizados. Constliuye un serio problema de investigacidn por tratarse
de un mecanisme semioperativoe que exige un gran detalle en su formulacibn
¥ requiere una participacidn .mucho mds activa y directa de los funcionarios
y de la poblacidén en general. Hay aqui, por lo tanto, un problama de
método de formulacidn y otro de organizaéién de los canales de partici-
pacién popular, Ambos problemas han sido poco estudiados,

En general, para que la planificacidn llegue a ser un hdbito entro-
nizado en la administracidn, se requiere regular el método y los procesos
de la Tormulacién y control de los planes, Existen aqui problemas que
van desde el establecimiento de la secuencia del proceso hasta el disefio
de los formularios en gue deben ser presentados los planes en los diferentes
niveles, E1 "disefio administrativo" de un sistema de planifiéacidn exige
una tarea compleja que requiere, entre otras cosas, el establecimiento de
normas de trabajo, elaboracién de coeficientes de control, creacidn de
formularios de presentacidn y control de planes, normalizacién de canales
de informacidn y participacidn de la poblacién, adaptacidn de la organi-
zacidn administrativa, definicién de los mecanismos de asesoria y decisidn,
etc. Tal disefio sSlo puede ser producto de una investigacidn en que

participen expertos en materias muy diversas,

/En resumidas
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En resumidas cuentas, puede afirmarse que la investigacidn ha
llegado a ser un requisito bdsico de la futura asistencia técnica en
materia de planificacidn,

El andlisis de los cuadros 3 y 4 examinados en secciones anteriores
sugiere algunas de las orientaciones que habréd de darse a dicha investi-
gaci@n. Parece 1l8gico prestar especial atencién a los problemas de
adiestramiento de personal para formular y evaluar proyectos de inversidn,
dada la generalizada ausencia de los mismos en los planes de desarrollo,

Ia politica econdmica constituye otro de los problemas fundamentales
en la regidn, ya que es necesario formular y establecer modalidades
apropiadas & las condiciones de los paises latinoamericanos, Hay un
amplic ¥y urgente campo de asesoramiento en esta materia, tanto en lo
que se refiere a las reformas tributarias y fiscales como también en
relacidn con las otras reformas estructurales, y muy particularmente
la agraria,

Ias reformas administrativas, incluyende tanto la estructura
orgéni.ca como los procedimientos, constituyen otre amplic y urgente
campo de aceidn.

Finalmente, como ya se sefiald, la asistencia técnica debe consi-
derar la urgencia de establecer mecanismos de orientacidn dtiles para
sustentar las decisiones amuales, a fin de ligar mis estrechamente los
planes a la accidn y la polftica econdmica,

El Instituto Latinoamericano de Planificacién Econdmica y Social
se establecid con el propSsito concreto de ayudar a crear sistemas
orgénicos de planificacién en los paises de la regién. En la bisqueda
de las formas mds eficaces de cumplir esa tarea, tanto a través de sus
actividades de capacitacién y asesoramiento como en el campo de la investi-
gecidn, su labor, unida a la de la Secretarfa de la CEPAL y de otros
organismos internacionales de asistencia técnica, podria contribuir
- mancomunadamente con las instituciones y téenicos de cada pafs -

a resolver con la.urgencia necesaria varios de los problemas que han

cuedado sefialados,

JANEXO A
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ANEXO A 10S CUADROS 1, 3 ¥ 4

Botas Explicativas v Definiciones

MECANISHMOS

A, Orientacién a largo o mediano plazo

1, El plan general de desarrollo a mediano o largo plazo es un
mecanismo que incluye por lo menos los elementos siguientes.como base
para establecer orientaciones en un perfode de 4 a 10 afiosg

i) Diagndstico y prognosis
ii) Proyecciones y metas globales
1ii) FProyeccicnes y metas detalladas de la composicidn
de la produceién y del secter externo
iv) Métas do la inversién piblica y privada por sector;
utilizacién de la capacidad produchiva

v) Anflisis general del Tinanciamiento

vi) Uso de los recurscs hwmanos y naturales
vii) COrganisacién para alcanzar las mebas,

2. El plan general de inversidn a mediano plazo comprende las
metas de formacidn de capital pdblico y privade detalladas por sectores
de actividad econdmica, con estudios de anteproyectos a lo menos,

3. El plan de financiamiento a mediano o largo plaze incluye un
anflisis detallado de las fuentes de ahorros y de los instrumentos de
politica econdmica necesarios para captarlos, No es necesaria la inclusidn
de la politica para el control de los flujoslfinanciéros intermedios
entre los diferentes sectores de la economfa {(créditos bancarios, crédite
mercantil, variaciones de caja, .etc,).

Le las metas y proyecciones globales incluyen el prﬁducto bruto,
la demanda y oferta global, descompuesta en sus elementos fundamentales,
asf como orientaciones sobre el crecimiento de los sectores b4sicos de
la economia y de la poblacién, ; _

5. Ios planes de inversidn piblica comprenden las inversiones por
sectores de todas las entidades estatales (centrales,. locales, autdnomas
y empresas), con estudios de anteproyectos a lo menos,

/6. 1las
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6. los planes sectoriales abarcan tanto el financiamiento como los
gastos de inversién ¥y por lo general también los gastos corrientes, de
un sector general o parcial de la economfa, como industria, agricultura,
electrificacidn, caminos, vivienda, escuelas, etc,

7. Un sistema de planes regionales, se define como un mecahismo
de planificacidn nacionalmente integrado, que abarca las principales
regiones problemdticas, de tal forma que cubre todo el pals, y cumple
con los recquisitos ninimos de un sistema de planificacidn.

8, los plares para algunas regiones comprenden planes generales
de desarrollo econdmico y social para ciertas regiones problemdticas,
sin una coordinacidn formalizada a través de canales administrativos con
lz planificacidn nacional o en ausencia de planes nacionales,

B. Orientacidén de corto plazo
9. El plan general‘trienal o bienal requiere por lo menos el mismo

detalle que un plan a largo plazo, aunque generalmente con una mayor
discriminacién de los gastos del sector piblico,

10, Fl plan de imversidn piblica trienal o bienal incluye por lo
menos el detalle de un plan de inversién piblica a largo plazo.

11, El plan anual o presupuesto econdmico nacional es el instrumento
a corto plaze complementario del plan a largo plazo. Incluye las activi~-
dades de todos los sectores de la economfa con el detalle necesario para
operar y determinar con precisién la politica econdmica amal. Ias acti-
vidades del sector piblico se programan con el detalle necesario para
presupuestar,

Ce Formulacidn de provectos

12. Exige, por lo menos, la existencia de estudios técnicos terminados
para todos los proyectos cuya construccidn debe iniciarse en el primer
aflo del plan, Para el resto de la inversidn se requieren anteproyectos
a.fin de juzgar la Jjustificacidn de su inclusién en el plan,
D. Operativos

General

13. El plan de polftica econdmica integrado con el plan de desarrollo
implica la seleccién del conjunto de todos los instrumentos concretos de
polltica econdmica que serd necesario usar para lograr y financiar las

/metas del
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metas del plan de desarrolle, Debe incluir los grandes lineamientos de
polftica econdmica concordantes con las metas de largo plazo, asi como
las politicas anuales o a corto plazo,

14, El plan de polftica econdmica para lograr ias metas de inversidn
implica la seleccidn del conjunto de instrumentos para financiar y orientar
la inversidn y lograr su materializacidn en el tiempo previsto,

E. Informatives

15. La formulacidn de un plan de informacidn estadistica de acuerdo
con las necesidades del plan, Este plan requiere el suministro rutinario
de los datos indispensables para un sistema de planificacidn, o sea datos
para el diagndstico, la elaboracidn del plan general y su control y
revisién, Algunas informaciones se obtendrdn por conducto burcerdtico y
otras por muestreos sistemiticos y periddicos,

16, Ia contabilidad pliblica adaptada al sistema de planificacidn
exige el registro y control de los gastos del sector piblico tanto pars
lograr las metas del plan, la formulacidén y revisidén del mismo, como la
administracién y ejecucidn del sistema de presupuesto por programas y la
ccnstruccidn de cuentas nacionales, corrientes financieras y otras

estadisticas econdmicas,
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Cuadre 4
105 ORGAIISMGS Y SISTENMAS DB PLANIPICLCION EN AMERICA LATINA
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8) Estructurs administretiva
Clicine central de planificacidn :
e alto nivel 51 51 Si - 51 Si 51 . wi 51 Si Si 5i 51 Si 3 51 Si gi si
Ofisina cantral de planificacifn o
otrog niveles - - - 51 - - - - - - - - - - - - - - -
Oficinas scctorimles de planificecién  Si §i% 51 Si® Na Si* Si ces 5i% si Mo o Ma No No Ko Si Ko o
Oficinas de planificacién regienal Yo 8i g1 5i o si Ko o 51 o Me . Do Ho do o Mo Ho No ita
h) Representacifn da la pobiaeidn
U8 &soclaciones sindicales =l nivel
central He eas o ilo Ha Ko aes 51 o see Ho Yo Mo 51 Mo Lio 51 to Ko
D¢ dseciaciones sindicales ¢ otrea
riveles ta e No 31 Yo Ho soa No o eas o Yo He e Ho o Mo o Ko
De Asocisciones patrenales al nivel . .
censral To Lane Si o ilo Ho vaa 51 i ses Mo o Ko 51 No Ho 51 Jice] No
De Ascclaciones patronales a ofvos i
niveles ifo “se jute} 53 Fo Ie eoo Yo o ans o o To No Ho Ho Ha Hs Ha
o} Control y revisién periflica ds los
plares
Centrol mediantes rezistre ds los
isgros del Plan epuel Mo Ko o Na Ko san o T No vea ana san Ne No - can oo wea asy
Control mediante indicedores es~
tadisticos parciales 51 51 S5i st 51 soe S1 st Ko . caa ess Mo si - vea aew ™ s2a
Revisidn periddica de les plenes . . -
orientadores ¥o 2ee 5i o Ko ven acw Ko Yo veo noe woe o o - ces wou vau T
d) Coordinesién entre planes y presupuosies
Madiante dapendenclz de la Oficina d»
Presupnesto de la (ficina & Flnftiemitn - Ko o No Mo e 51 - No sos cos cas Yo No - ava cea ace PP
MHediante una 0ficina de Plenss Presu-
rucstarios en la Ofirina de Planifioscidn §1 No st o Ko cen - 51 Ho - e amd e No o - sze [ ses Gew
Mediante discusidn y/o aprebecifn de
125 presupugetos en la Ofleina de
Planificecidn - ees 51 o Fio ceam - - Ho sea e “ea e 51 - ™ ee "os ane
Medignta con‘tastos informales o ocon i . X
nités de ceordiracion Si si 53 si i wan - - 81 sow are see Si 51 - bes e 2ee oo
o) Reforhes bdsicas
Aprobacidn de leyes de Reformas Bésices
a) Reforme Agraria 51 He 131 31 o Si Ne Si ito 51 o HNo Ho Si No o Ko e Fo
b; Reforma Tributarie o No o No o Ho No Na No No o Mo No o Ko Ho No Mo o
a) Reforme Administretive Yo Mo 5i Yo o o Ho o Ho ¥o. b Ke ko No e o o Mo o
Afle de creacidn del primer &rgane \
ds planificacidn sua 1955 1939 1354 1558 1959 14958 1961 1962 1559 1953 1358 1955 1951 1952 1960 1552 3950
4o de creacidn de brganss de .
plenificacidn vigente 1960 1961 1958 1939 1961 1959 1958 1561 1982 1367 1961 1962 1955 1562 1962 1362 1352 1851

Fata: - = Pregunte improcedente en viriud de lacxisteneis o felta de stres mecanismss,
% Parcloles.



