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la tarea de redactar las paginas que siguen no ha sido sencilla. las
discusiones en que se basan, fueron en gran parte esfuerzos de esclareci- '
uiento en dreas nuevas y entraiian ineludiblemente una cierta dosis de
improvisacion en cuanto a las interpretaciones que surgieron. No obstanteg
en el proceso de establecer generalizaciones que permitieran casprender mejor
el fendmeno de la planificacidn en América Latina, se recurrié permanentemente
a la vasta y muy directa experiencia acumulada por el grupo de participantes,

Los fenomenos mismos que fueron analizados son hechos bien conocidos,

Il angulo desde el cual fueron examinados, y los propdsitos que tuvo cse
examen de esclarecerlos desde puntos de vista que el econonista no emplea
habitualrente y que a veces resultaron contrapuestos ~ lo economico, lo
polftico, lo social, lo téenico, lo administrativo y de organizacion = consti=
tuyeron la principal ténica del Seminario, apartandolo de los médulos
circunseritos a que se ciiien normalmente tales examenes criticos,

lay por tanto, en el pensauiento que aqui se recoge, consideralles
zbstracciones y radicales siuplificaciones. Fl estado de la investigacion y
del conocimiento en estos campos no aporta todavia elementos para una adecuada
precision, cuantificacion y apoyatura, No hay constantes previas ni clarasj
es diffeil foruular lfncas de interpretacion sistematicas; hay altibajos y
factores dificiles de aprehender., Perc asoman indicios importantes de fenomenos
y factores cuya investigacion y examen es preciso proscguir y que por ello se
desea dejar apuntados en este documento.

Dentro de este espiritu se recurrié al examen de algunus experiencias
nacionales, no para establecer juicio ni evaluacion critica de las mismas,
sino para buscar en ellas rasgos y caracter{sticas que, combinados entre ellos,
permitieran perfilar e ilustrar las preocupaciones principales que se
plantearon los participantes.

Tn el transcurso del Seminario, que se habfa previsto couo un examen de los
problemas de organizacidén y administracidn de la plenificacion en América latina,
en un amplio sentido, las inquietudes que se vienen formulando en la region
en torno al proceso de planificacidn se expresaron por encima de aquel proposito
mae concreto, y te minaron conduciendo las deliberaciones hacla dos cuestiones

centrales: Por una parte hacer de la planificacidn un vehfculo de auténtica



expresion de las necesidades y aspiraciones de transformacion y progreso de
Auérica latina, enriqueciéndola con elementos de la problemitica del desurrollo
que hoy escapan a su tarea - la capitalizacion interna, el uso de los recursos
v del vasto potencial de desarrollo de los paises, la interracion econdmica y el
loyro de elevadas metas de bienestar y eupleo como resultado directo y normal
del funcionamiento del sistema econdmico,

For otra parte;, encontrar, en circunstancias casbiantes couo las de imérica
Latina, y dentro de condiciones estructurales diffciles, las modulidades y proce=
dinientos mas apropiados para hacer avanzar la planificacion hasta darle rcalidad
y eficacia a una politica de desarrollo que abarque lus crandes cucstiones que
tiene planteadas la region, |

Fn consecuencia, este libro es una obra sincular pues lo en el expuesto no es
ni el fruto de la experiencia de un autor aislado, ni una coleccion de ensayos de
avtores individuales, ni tampoco representa el pensauiento uniforme de un grupo
de ellos. Fs mds bien el resultante del dialogo vivo entre expertos de diversos
pafses que intercambiaron informaciones, conceptos e inquictudes sobre la
planificacion en general y sobre la experiencia latinoamericana en particular,

71 Instituto Latinosmericano de Planificacion Econouica y Social promovio =
de acuerdo con la orientacidn dada por su Consejo Directivo - este esfuerzo de
critica constructiva, mediante un Seminario sobrela Orcanizacidn y Administracion
del Flanesmiento que se celebro en Santiago de Chile del 6 al 14 de julio de 1965,

Se invité a 1los expertos en atencion a su experiencia y actuacion en labores
de planificacién en América latina o en organismos internacionales y a su parti-
cipacidn en grupos técnicos de asesoramiento en la materia. Actuaron a titulo
personal y no como representantes de sus instituciones. Fste documento,. por
consipuiente, no representa el pensaaiento de organismo invitante ni el de las
entidades a que pertenecen los invitados. Pretende condensar en lo fundauental,
las opiniones, inquietudes e ideas de expertos que durante periodos importantes,
en las fases iniciales o decisivas del proceso de planificacion, participaron
directamente en dicho proceso y conocieron de cerca las miiltiples facetas que
influyen en el mismo. Sus nombres son los siguientes: Mamel Balboa,

José Cardenas, Fernando Cardoso, Ricardo Cibotti, Shimon Danieli, Alberto
Frentes Mohr, Jesus Gonzilez, Norberto Gonzalez, Denjamin Hopenhayn, José Ibarra,



¥nrique Iglesias, Pernal Jimenez, Roberto Jordan Pando, Cristébal lara,
Conzalo Martner, Carlos Matus, José Medina, Angel Honti, Cleantho de Paiva Leite,
Ral Prebisch, Luis Rojas, Germénico Salgado, Manuel San Miguel, Héctor Soza,
Tstevam Strauss, Usvaldo Sunkel, Jacobo Schatan, Louis Swenson, ingel Valdivia,
Pedre Vuskovié y Albert '‘aterston, También fueron invitados otros expertos de
distintos pafses, que por diveros motivos, no pudieron asistir,

“sta obra se ha preparado con base en las delileraciones y ha sido
redactada por una comision designada al efecto. Busca recoger y organizar
con la méxima objetividad posible, los aspectos mas sobresalientes de las
discusiones, entendiendo como tales, no sélo las opiniones que tuvieron mayor
aceptacion, sino también las que suscitaron mayores inquietudes o controversias.



Capftulo I
CONDICIONES Y PRONLIMAS PARA LA PLANIFICACION FN AMTRICA LATINA

21~ £l verdadero contenido de la planificacion

Il concepto y la idea de planificacion estdn en boga en Auérica lLatina,

Ha habido en ésto un cambio importante y positivo desde una situnaciodn
prevaleciente hasta hace unos diez afios en que el términc misno era objetado
por su excesiva carga de valoracidn polftica., FEn afios mis recientes no sélo

ha desaparecido en gran medida esa connotacién, sino que se ha pasado al
extremo opuesto, €1 que se comienza a considerar la planificacion como un 1
instrumento que opsra al nivel estrictamente técnico y bajo cuya accidn los
problcmas reales del desarrollo latinoamericano podrfan resolverse con
facilidad, Como todo concepto que se pone de moda, su aplicucion se ha
difundido también en forma desmedida, Ha pasado del drea de lo economico a
tedo el vasto campo de lo social, y a veces pretende aplicarlo a casi cualquier
actividad huuana que se quiera imaginar. Al mismo tiempo se observa que la
idea de la planificacion ha sufrido un proceso de deslavamiento en el cual
tiende a perder parte de su contenido basico, asi como de los atritutos
especificos de la actividad planificadora y de su mision fundamental en los
paises subdesarrollados, :

En el Seminario realizado en el Instituto se hizo un esfuerzo sistemdtico
por precisar justasente estos aspectos de la planificacion, procurando relacio=
narla de modo directo con la problematica del desarrollo latinoamericano y con
el marco institucional y administrativo dentro del cual debe funcionar. FPara
ello se recurrid de manera principal al examen de diversas experiencius de
planificaecidn que 3e han venido desarrollando en Américe Latina, no solo de
los ultimos afios -~ cuando la idea ha 3mprado amplia aceptacion y cuando los
esfuerzos de planificacidn han alcanzado una mayor expresion formal - sino de
hace varias décadas, Se olvida, en efecto, que ya en las décadas de 1930 y
1940 se hicieron ensayos de planes quinquenales o saxenales en algunos paises,
v que el esfuerzo de industrializacion que entonces se emprendfa llevé a la
formulacion de proyectos y programas sectoriales, de envergadura algunos de



ellos, y muchas veces de gran significacion desde el punto de vista de la re-
orientacion que impusieron al proceso de desarrollo, No obstante que las
técnicas, métodos y procedimientos de planificacion utilizados en aguellos
casos aparecen burdos ahora, ante el despliegue metodologico de los ultimos
a 108, no es menos clerte que aguellos planes y programas correspondieron a
cambios importantes de la polftica economica y de la estructura institucional
v politica, y que dejaron por consiguiente profundas huellas en el desarrollo
ulterior de los pafses donde se aplicaron,

llacia fincs de la década de 1950, cuando las condiciones econdmicas
internacionales se deterioran y los programas sectoriales o parciales no
mieden proceder sin pelipgro de graves desequilibrios financieros, y cuando
surgen nuevas conciciones politicas en América Latina que acentuan la preo-
cupacion por los efectos sociales del desarrollo econciiico, se comprende
clorzmente la necesidad de euplear formas de plaenificecion mis amplias
tendientes a racicnalizar y coordinar la polftica de desarrollo mediante el
uso de instrumentes perfeccionados, Fsta nueva concepcion, en la que el
Sendnario centro su interés, tiens como elemento basico de apoyo un enfoque
de tipo global de las cuestiones relacionadas con el desarrollo economico y
social, entendiendo por ésto las tareas y actividades que deberfan llevar a
cibo deteruinadas instituciones y organistios del Tistado y cuya finalidad
explicita y declarada es la creacion de un sistema, formal o informal, y'de un
procéso de planificacidn. Dichas tareas se refieren concretamente al andlisis
de la cvolucion y de las perspectivas de la situacidn socio-econdmica; a la
definicion de objetivos de largo plazo del desarrollo econdmico y socialj al
analisis técnico de la coherencia entre estos diversos objetivos, y entre ellos
v la disponibilidad de recursos}nmmnos, naturales, de capital y financieros,
Todos estos esfuerzos en el plano téenico se apoyaban en el supuesto bdsico
vy tenian ?or finalidad conducir a la estructuracion y aplicacion de una nueva
politica de desarrollo econdmico y social, DIsta fue la concepeidn que privé
al adoptarse en forma general pera todos los pafses latinoamericanos, en 1961,
la idea de la planificacidn, Oin embargo, las primeras experienclas recogidas,
'selvo aJgunos casos, registran mas que un esfuerzo para utilizar los planes

ccn fines delibverados de cambio, una marcada tendencia z constituirlos en




medios de racionalizacion y coordinacidén formal de la politica de desarrollo,
Tl Seminario centré su atencidn en la bisqueda de las causas de esa desviacion
respecto a los propositos originales,

Tn efecto, los participantes sefialaron que si bilen las tareas de los
orranismos de planificacion, en la kmérica latina ﬁfincipalmente, se han
linitado durante varios afics a los aspectos técnicos sefialados, no debieran,
sin embargo, quedarse en ese plano, Como ya se ha emnpezado a observar en
michos paises desde fines de la década pasada, parte fundamental de la actividad
. planificadora debe ser una labor de promocion y asesoria destinada a obtener
que los organos ejecutivos adopten las decisiones y lleven a cabo las acciones
y actividades que permitan la realizacion de los planes en la practica, Esto
ha venido exigiendo en varios pafses no sélo la elaboracidn de planes operativos,
como por ejemplo los programas plurianuales de inversion piblica, la adoptacion
del presupuesto fiscal para cumplir la funcion de plan anual del sector pablico
y los programas sectoriales y regionales, simw también una labor de coordi=
nacion entre organismos y de ordenacion en el tiempo para que aquellas
decisiones, acciones y actividades se ejecuten en forma oportuna,

Corresponde también a los organismos de planificacion la tarca de
coatrolar la marcha de las actividades programadas, y en consecuencia, la

esponsabilidad de proponer y prouover los reajustes o modificaciones a que
deberfan dar lugar las desviaciones de la realidad con respecto a lo programado .
Finalmente, a los organismos de planificacidn compete también la realizacion de
todas las actividades auxiliares y complementarias que sean necesarias en el
campo téenico, administrativo, de organizacidn y de informaeidn que permita a
dichos organismos cumplir con la funcidn planificadora,

Ias discusiones del Seminario, particularmente el anilisis de la implantacion
y avance de la planificacidn en diversos pafses latinoamericanos permitidé ver
con gran claridad que la plahificacién, entendida en el sentido global y.formal
expuesto en los parrufos anteriores, habfa tenido un avance considerable en
la 1iltima década en casi todos los pafses latinocamericanos. Sin embargo, se
apreeid también que en ningin pafs de la regidn se habfa llegado todavia
e creaf sistemas y procescs de planificacion con un grado de perfeccionamiento

e influencia que permitiera gerantizar la eficacia de la polftica de desarrollo.




Se concluyd, en especial, que el avance de la planificacidn que se habfa
logrado se apreciaba sobre todo en las tareas del diagnostico y proyecciones
globules, es decir; en las funciones de orientacion general, asi como tambieén
en ¢l desarrollo de programas parciales, principalmente de infraestructura =
transportes, energfa, y otros = y de proyectos especificos, aunque en esto
ultimo, particularmente, las deficiencias eran atin muy grandes. Se observo
ademds que, salvo algunas excepciones importeantes, los logros habfan sido

aracho menores en cuanto a la capacidad de los organisuos de planificucion en -
su1 funcidn para asesorar e influir en la polftica de corto plazo, no obstante
el avanee realizado en los ultimos afios en la elaboracion de planes operativos
pareiales y programas anuales o biamiales,

Se verificoé as{ que los diversos paises de la Anérica latina se cncuentran
en niveles dispares de avance y de eficacia de sus mecanismos de nlanificacion,
y se pudo apreciar también que las razones y factores que explican cada '
situaeion particular son de distinto orden.

2, (Génesis de lc. planificacion
Tl analisis ce los distintos casos permitio detectar algunas razones

proi‘undds v generslizadas que explican por qué en casi todos los pafses se ha
llegado a aceptar la idea y a adeptar alguns forma de planificacion del
desarrollo, de tal modo gue practicamente en todos ellos se ha avanzado en
mayor o menor medida en la creacion de algunos instrumentos de planificacidn.
Da acuerdo con las opiniones vertidas en el Seminario, las razones basicas,
tanto objetivas como subjetivas, que han promovido por todas partes la plani-
ficacién son, entre otras, las siguientes:

a) la conciencia creciente entre grupos importantes de dirigentes politicos,
de intelectuales, de técnicos, de i‘u.ncionarioé miblicos y de otros grupos con
influencia en la opinidn publica y en los grupos dirigentes, de que el ritmo
de expansion econcmica de la imérica Iatina es insuficiente para atender las
necesidades de une poblacion en crecimiento acelerado, y por consiguiente
enteramente insatisfactoria para atender las aspiraciones en réapido ascenso
de esa poblacion cada vez mayor; e

b) los indicios cada vez uas claros de que los esfuerzos parciales para



acelerar el desarrollo, ya sea por medio de la expanaién de las exportaciones
de productos basicos, a través de programas o proyectos de inversiones en
infraestructura, por medio de la expansion industrial estimulada por la
sustitucion de importaciones, y atn & través de los esfuerzos de integracion
regional, Si bien han permitido en ciertos pafses y por determinados perfodos,
lograr sitmos globeles de incremento del ingreso nacional relativamente rdapides,
en general no han permitido resolver, y ni sicuiera atenuar de manera
significativa, las deficiencias lamentables que persisten en las condiciones
de vida de los grupos mayoritarios de la poblacidn latinoamericanag

e) el reconocimiento de que un desarrollo acelerado que se traduzca
sinmultdneamente en beneficios significativos para el grucso de la poblacidn es
un imperativo ineludible en la [mérica latina, y que esta tarea representa un
jesaf{o histdrico nuevo y sin precedentes en la historia del desarrollo
ccondmico y social, Tsto se conclbe cada vez més como un requisito bésico de
la propia mecanica del desarrollo y no sSlo como una exigencia de justicia socials

d) el convencimiento de que para lograr simmltdneamente el doble proposito
de acelerar el desarrollec y distribuir mejor sus frutos es imprescindible
1levar a cabo cambios profundos en la estructura econcmica y social de las
naciones latinoamericanas, y en sus relaciones entre s{ y con otres zonas del
mundos

&) el reconocimiento de que la planificacion puede ser un instrumento
cficaz para orientar el proceso de reformas estructurales e institucionules en
el sentido de perudtir y de promover un proceso de desarrollo que cumpla simul=
{dne=mente con los objetivos econdmicos, politicos y sociales que ha llegado a
planieurse la sociedad latinosnericanaj

f£) 1la creciente couplejidad de las funciores y responsubilidades entregadas
al sector piblico, que por exigencia del propio proceso de desarrollo ha llegado
de hecho a tener un papel protagonico en la orientacidon y marcha del proceso. '
la necesidad de coordinar y dar sentido y propdsito comin a la accién del Estado
en sus multiples manifestaciones ha sido otra de las fuentes importantes para
impulsar la idea y la accidn de planificacion, y las tareas j programas parciales
llevados a cabo ror algunas a_encias del Estado hﬁn constituide con frecuencia




1os micleos inspiradores de la planificacion y las principales fuentes de
experiencia en le materiaj

£) el avance de la integracion econdmica en América Latina ha exigido
de los pafses, en alguna medida, el analisis de perspectivas y el estudio de
orientaciones futuras de le polftica econdmica as{ como, en algunos casos,
la programacion conjunta de determinados proyectos de inversion y de ciertas
acciones de polftica economica. Esto ha llegado & tener una influencia
decisiva en el caso del Mercado Comin Centroamericano,

Se sefiald en el Seminarioc que este conjunto de convicciones y opiniones
que se han ido gestando en grupos cada vez mas amplios e influyentes en los
pafses latinoamericanos ha tenido su origen, en considerable medida, en el
estudio sistemstico de la realidad econdmica latinoamericane y de sus problemas
y perspectivas de desarrollo, el cual se ha venido haciende desde fines de la
década de 1940 por instituciones internacionales, A purtir de mediados de 1a
década pesada, esos estudios se llevaron a cabo por los propios paiscs en forma
crecicnte, como junto de partids de sus trabajos de planificacion, En otras
palabras, en la propla medida en que se iniciaban esfuerzos globales y siste-
miticos de planificacidn en los distintos pafses, éstos han contribufde a
reforzar el interds por esas tareas y a fortalecer la conviccion de que la
Jlanificacion es a la vez una necesidad ineludible y un instrumento para
superar los problemas del sub-desarrollc. In este sentido, el esclarecimiento,
s promocidn, comprensidn, e implementacion de la idea planificadora en la
inérica latina he sido en medida importante el producto del esfuerzo de grupos
cada vez mis amplios de funcionarios y, técnicos nacionales, asi como de \
instituciones técnicas internacionales, ,

Como ya se sefiald anteriormente, el avance de las ideas de planificacion
se apcyo tambien en gran medida en los programas sectoriales y proyectos
especificos de gran envergadura que se comenzaron a impulsar deliberadamente
en varios pafses de la regidn desde antes de la Segunda Guerra lundial, Ia
experiencia realizada por los organismos generales de fomento industrial y las
empresas estatales especializadas, y los resultados concretos obtenidos en los
gsectores manufactureros y de infraestructura, asi como los gmpos de técnicos




v administradores formados en este proceso, constituyeron sin duda una base
ruy importante para demostrar la capacidad de realizacion del Fstado y la
posibilidad de influir deliberadamente sobre el curso del desarrollo,

Otro de los elementos que contribuyo tambien al fortalecimiento de la
idea de planificacidn fue el reconocimiento de la importancia que las reformas
institucionales y estructurales y la planificacion han tenido en la aceleracion
del proceso de desarrollo en otras rcgiones del mundo; es el caso de la
reconstruceidn y expansion de posteguerra de algunos paises capitalistas como
Francia, Pafsex Fajos, Italia y Japdn, de los pafses soclalistas; de los
pa{ses escandinavos y de algunos paises sub=desarrollados como la India,
Pakistdn, Egipto e Israel,

En afios mis recientes, la aceptacidn y promocion de reformas estructurales
fue reforzada en la América Iatina por un cambio importante en la orientacidn
de la polftica interamericana, In la Carta de Funta el Este, los gobiernos de
los pafses latincamericanos y de los Dstados Unidos reconocieron explicitamente
1a necesidad y urgencia de las reformas y decidieron condicionar a ellas y a
la formulacion de planes generales de desarrollo la cooperacion financiera
internacional necesaria para complementar el esfuerzo de desarrollo de los
pafses latinoamericanos.

3. La planificacion para el cambio

las opiniones cada vez mis generalizadas y consecuentes en favor de la
planificacién han tenido en América latina una génesis y una problemdtica
diversas de las que tuvieron en otras &reas y épocas, In clertos pafses y
determinados perfodos, la planificacion fue concebida y utilizads para organizar
una economfa de guerra. En otros caros lo fue para acelerar al maximo la

reconstruccion de postguerra y para mantener el eguilibrio economico de corto
plazo, Fn los pafses socialistas correspondié no sélo al propdsito de acele=
racion del desarrollo industrial sino también a toda una transformacion en el
cistena polftico e institucional, la planificacidn indicativa que estd en boga
en varios pafses desarrollados se propone basicamente definir orientaciones de
Jargo plazo que permitan racicnalizar las inversiones piblicas y privadaz y
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una mayor coordinacién a corto plazo que evite desequilibrios en el sistema
economico, Tn el caso latinocamericano, como en otras ércas en desarrollo,

ls planificacion ha venido a ser considerada como el instrumento fundamental
para superar la condicidn de sube-desarrollo, transicidn €sa que supone,

segun se reiterd insistentemente en el Seminario, cambios institucionales y
de estructura econdmica muy profundos, Por esa razén la planificacidn tiene
en muestro caso una problemitica diferentc y también un significado politico
bien definido, y no podrfa concebirse como un problema exclusivamente téenico,
administrativo y de organizacion,

Tsto queda en claro, por ¢jemplo, cuando se analiza el murco de la
organizacién ceondmica que prevalece en America latina, y dentro del cual se
desarrolla la planificacion, Fn nuestros paises se parte del supuesto de que
la planificacidn y la empresa privada y el mercado son compatibles, Pero como
se reconoce que en la estructura economica caracter{stica del subdesarrollo la
empresa privada y el mecanismo de precios presentan deficlencias en su funcio=
namiento, la planificacion se concibe justamente como un instrumento de trans-
formacién de aquellas estructuras, Se espera que en este caso, a través de
1z manipulacidn deliberada del mercado y de otros instrumentos de polftica
econdmica, pueda reorientarse la accion de la empresa privada y de la piblica
para que desempefien un papel eficaz y dinamico en el desarrollo. En consecuencia,
1a polftica econdmica y los instrumentos de ese politica, as{ como el grado de
intervencidn en el mercado, serfan mds directos, mds amplios y mds profundos
que los utilizados en los paises desarrollados, puesto que la planificacion
debe ser la expresidén de una polftica de desarrollo, que entrafia cambios y
mogramas de reforma estructural que no estan presentes = al menos en similar
maghitud - en la polftica de crecimiento de los paises industrializados,

Ahora bien, la experiencia latinoasmericana expuesta en el Seminario
revela que con frecuencia el avance de la planificacidn en la América Latina
no ha coincidido con 1la aplicacién de definiciones politico-doctrinarias claras
y precisas en el campo del cambio estructural; base necesaria para definir
los objetivos del desarrollo y determinar los medios y politicas instrumentales,
Ha sido mas bien el producto de esfuerzos de couprension de la realidad
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ecoromico=social latinoamericana y de sus perspectivas futuras, llevadoe
adelante principalmente en el plano téenico e intelectual, Fsta circuns-
tancia probablemente incida en el fondo mismo de la explicacion de por que,
mientras en general la idea de planificacion se ha venido imponiendo, el
gradod avance que ha alcanzado en cada caso particular, la intensidad con
que se progresa, la influencia que la planificacidn ejerce y la amplitud que
ha logredo en cuanto a sistema y proceso, sean tan diversos y disimiles,
También explica las alternativas a que ha quedade sujeta la planificacion en
un mismo pafs a lo largo del tiempo, En efecto, en 14 medida en que la
planificacion no llega a ser parte esencial de toda la estructura y del
funcionamiento de un sistema econdmico y polftico, su adopeion y uso quedan
determinados por un conjunto de factores cambiantes tanto internos de cada
rafs como externos, entre los cuvales cabr{a mencionmar principalmente los
siguientess a) las caracteristicas de la estructura y funcionamiento del sistama
econémico y del poder polftico; b) el crado de evolueion y couplejidad de la
aduinistracidn piblica; c) las circunstancias econcmicas y polfticas coyuntu=-
rales, tales como el ritmo de desarrollo, las condiciones ccondmicas de corto
plazo, las ideologias predominantes en los partidos de goblemno y opo:'licién,
etc, Inciden taubien; por supussto, un conjunto de problemas especificos y
concretos relacionados principalmente con la disponibilidad de personal téenico
capacitado, la existencia y acceso a la informacidn necesaria, la capacidad de
generacidn de proyeectos y programas en el sector miblico y en el privado, las
posibilidades de coordinacion de diversas polfiticas de corto plazo entre sf y
con las orientaciones de mediano plazo, las caracter{sticas de organizacion y
administracion de la planificacion; y la perticipacion de los sectores, tanto
de funcionarios publicos como de grupos de interés y clases sociales. TUs
preciso advertir, por cierto, que este conjunto de problemas més aparentes e
inmediatos de la planificacidn tienen su origen profundo en los factores
sefialados en los puntos previos,

Lstos elementos y factores se combinan en cada pafs de modo diverso,
dando lugar a une constelacion particular en cada caso, Para hacer aun mds

couplejo el cuadro, si bien varics de los elementos cue candicionan los



esfuerzos de planificacion en cada pa{s pertenecen al marco institucional

y estructural basico de cada na.cién, y por consiguiente no sufren alteras-
ciones importantes a corto y a mediano plazo, hay otros elementos y factores
que obedecen mas bien a situaciones y circunstancias temporales, y en la
medida en qu¢ estos se alteran, la situacion de la planificacidn tambien
sufre valvenes importantes, _

Tn el Seminario se dio gran importancia al analisis de aquelles factores
fundamentales, tanto permanentes como circunstanciales; que han venido deter=
minande el sentido y contenido de la planificacidén en América latina, Intre
estos se destacan muy primordialmente los factores de naturaleza estructuralg
tanto en el orden politico y socioldgico, como en el econdmico, asi como
también los problemas de organizacion que se derivan de dichas condiciones y
de la existencis de una administracion piblica cue no corresponde en su
estructura y furciones a losrequeriiientos de un esfuerzo sistenatico y
permamente en favor del desarrolle economico y socisl,

Tn cambio, se dio relativamente menos atencion enlas discusiones a los
problemus de orden mis estrictamente tecnico que ya han sido repetida y
ampliamente analizados en otras reuniones y estudios, y a los cuales se hs
atribuido con frecuencia el lento y desigual avance de la planificacion en
Jmérica Latina; a saber: la falta de personal técnicamente calificado, la
precariedad de la informacion estadistica, la falta de proyectos, las
insuficiencias de la asistencia técnica internacional, las deficiencias en
las propias téenicas de planificacidén, y otros problemas de esta naturaleza.

Aunque en el Seminario se discutieron algunos de estos aspectos, hubo
consenso en cuanto a que los problemas esenciales de la planificacion no eran
de este caracter, Cuando s{ lo eran, couo en el caso de las deficiencias en
materia de proyectos y de la esca’a expresion que alcanzan los planes en
las decisiores de pol{tica econdmica, ello no se debfa tanto a las fallas
metodoldgicas o de personal especializado - aunque estas también influyen =
sino que se trataba mas bien de deficiencias que aparecfan en el nivel téenico
pero que en muchos casos eran reflejo de la escasa capacidad de decision y
accidn del Fstado, lo que a su vez estd condicionado por aquellos factores



fundamentales a que antes se ha hecho referencia,

5i bien la planificacidn en s{ misma, es un instrumento de raciona=
lizacidn de polfticas, su uso, aplicacidén y eficacia couo medio de
reorientacidn de la polftica de desarrollo estard determinado no solo
por la calidad técnica del sistema y proceso de planificacion y de los
propios planificadores, sino prineipalumente por las condiciones econdmicas,
polfticas, sociales y administrativas que emmarcan el proceso de adopcion
de decisiones,

En los parrafos siguientes se analizaran las cordiciones economicas de
tipo estructural y circunstancial sobre las cuales se ha tratado de superponer
1as nuevas orientaciones de polftica econdmica; las condiciones polfticas que
influyen solre la forma en que se toman las decisiones y la muncra en que la
sociedad, y en particular la Administracién Riblica, reaccionan frente a
estas reorientaciones, condicionando la efectividad y eficacia de la politica
de desarrollo y con ello de la propia planificacion,

4, El marco economico

Ll cuadro estructural de condicioncs ecanomicas y financieras que
predomina en los diferentes paf{ses latinoamericanos y que pretende modiflcurse
por medio de la planificacion, es bien conocido,

Salvo algunos pocos casos excepcionales, el crecimiento de las
exportaciones es insuficiente para financiar las importaciones de los bienes
de produccién y de consumo esenciales para el desarrollo, De este desajustey
agravado por las fluctuaciones de los precios en los mercados internacionales
de productos basicos, se han derivado, por una parte, fuerzas que han linitado
la expansidn econdmica, y por la otra, un proceso de endeudamiento externo
que hacia fines de la década de 1950 adquirfa en muchos pafses caracteres
alarmantes por el exagerado peso financiero del servicio de dichas deudas.

El sector mis importante de la produccidn latinoamericana en términos
de la masa de poblacién que deriva de €l su principal medio de vida - la
agricultura - se ha caracterizado en general por una resistencia secular a
a modernizacién y al aumento de la productividad, lLa produccidn agricola
he sido con frecuenciz incapaz de crecer siquiera al ritwo de la demanda
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interna, agudizando la crisis de balanza de pagos, ya sea por el aumento

de las importaciones o por la disminucidn de los saldos agrieolas e‘xporta.blesG
Por otra parte; ha contribufdo a generar presiones'~ inflacionarias gque en
algunos casos s@ han traducidoy, con la contribueion de otros factores, en
alzas violentas del nivel general de precios y en otros, en una limitacidn
al aumento en el nivel real de vida tanto de la propia poblacidp rursl como
de la poblacion obrera urbana, lo que a su vez ha contribufdo a lmiter la
expension industrial, Se ha adquiridec conciencia en América Latina que
las deficiencias de este sector radican fundamentalmente en las formas de
tencncia de la propicdad rural que prevalecen en grandes arcas de nuestros
pafses « el latifundic y el minifundio - y que constituyen unidades auto-
economicas y retardatarias, y que configuran toda una organizacion social
de tipo tradicional en los sectores rurales,

Il seetor mis dinduico de 1a economfa latinoamericana ha sido la
industria y su expansion ha pemitidc que el desarrollo avanzara sun en
acuellos casos en que el estfimlo externo era muy débil, Sin embargo, la
industrializacion también ha adolecido de jraves deficiencias. Fn algunos
rafsecs éstas han llegado al extremo de amenazar sus posibilidades de
expansién futura. Como es blen sabido, la dindmica de la industrializacidn
en la América latina ha estudo dada fundamentalmente por las limitaciones
impuestas a la capacidad para importar, lo que ha deterninado un proceso de
sustitucion de importaciones de productos manufacturados. Dada la alta
proteceion derivada del esfuerzo de contener lus importaciones, la existencia
de mercados internos relativamente limitados y la incorporucion de técnicas
productivas de alta densidad de capital, disefiadas para producir para
amplios mercados homugéneos, el proceso de industrializacidn en América
Jatina ha ido creando una estructura industrial que se caracteriza con
frecuencia por problemas como 1os que se enumeran & continuacidn: a) plantas
con gran margen de capacidad ociosa; b) una tendencia a la situacidn
monopolica y a una gran concentracion en la propiedad de las empresas;
¢) insuficiencis de oportunidades de empleo en relacicn con el rdpido aumento
de la oferta de mano de obra urbanaj d) agudizacion de las disparidades
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recdonales internas por la gran concentracidn geografica de la produccidn
manufacturera; &) incapacidad para desarrcllar mercados externos y

£) escasa contribucidn del proceso de industrializacion al mejorauiento en
la distribucidén de los ingresos.

lo obstante este conjunto de problemas, su gravedad s0lo ha venido
a quedar en descubierto en la medida en que am EIgunos pafses ellos
comienzan a constituir un freno al propio desarrollo industrial y una
1imitacién a las posibilidades de que la economfa en su conjunto contimie
ereciendo,

Tarbién en el sector pmiblico se han venido experimentando dificultades
crecientes en los ultimos afics, Por una parte, al I'stado ha correspondido la
responsabilidad. de iupulsar y financiar en gran medida el desarrolio
industrial y para ello ha debido realizar adenas ingentcs inversiones en
corregir y aupliar una infraestructura economica incapaz de sustentar el
proceso de indus trializacion., Fn virtud del agudo proceso de urbanizaciéng
de las flagrantes desigualdades de niveles de vida y en respuesta a rresiones
pol{ticas popularcs cada vez mas apreniantes, ha aunentado también en forma
considerable sus ~astos en vivienda; salud; educacidn y prevision social,
fn la medida en que estas tendencias hacfan crecer la participacidn del
sector piblico en el ingreso nacional, las fuentes tradicionales de financia-
niento, busadas fundamentalmente en el comercio exterlor, entraben en erisis,
los esfuerzos para coupensar la disminueion relativa de ese base tritutaria .
y conpensar las fluctuaciones de corto plazo que la caracterizan, mediante
la creacidn de un sistema flexible y progresivo de tributacion interna han
tropezado en todos los paises con poderosas dificultades polfticas y
adninistrativas,

Este conjunto de factares y otros de menor entidad que no ¢® del caso
mencionar ahora, han configurado un cuadro de crecimiento del ingreso nacional
que en general ha sido insuficiente para atender las necesidades de una
poblacion que aumenta con gran rapidez, de un proceso de urbanizacion que se
viene tornando axplosivo y de una demanda cada vez mayor de oportunidades de

empleo, que cueda en gran medida insatisfecha. En es%as condiciones los



niveles medios de renta per capita no solo han erecido escasamente sino

gue las oportunidades adicionales de mejoramiento en las condiciones de
vida se han distribufdo en forma muy desigual, pues gran parte de la
poblacion, tanto rural como urbana, ha permanecido al margen del proceso

de mejoramiento econdmico y social, Fste cuadro, que comienza a percibirse
con creciente claridad presenta perspectivas alarmantes cuando se proyectan
sus tendencias actuales hacia el futuro, no sélo en lo que se refiere a la
distribucion de los frutos del progreso,sino tambien en lo cue atafie 2 la
incorporacidn de la gigantesca masa humana que entrara al mercado de
tralajo en virtud del crecimiento demogrifico y la tecnificacion de las
actividades productivas,

Al cuadro de condiciones de largo plazo esbozado mis arriba se supers
puso en la segunda mitad de la década de 1950 un marcado decaindiento en
los mercados internacionales de productos basicos, situacidn que agudizo
hacia fines de la década pasada los rroblemas de financiamiento fiscal y
externo, y las tensiones inflacionarias tendiendo, ademas, a frenar el
desarrollo, Fn aquellos nafses en que la inflacidn se agudizo notablemente
se adoptaron programas de estabilizacion que, sin lograr su objetivo inme-
diato, parecen haber eupeorado la distribucidn del ingreso sin crear tampoco
condiciones para la expansidn eeondmica, Fn los demds paises, el deterioro
de las condicicnes externas obligo a limitar la velocidad del proceso de
crecimiento y produjo en todo caso fuertes perdidas de reservas y aumentos
considerables en el endeudamiento externo,

Es dentro de este cuadro dramitico de condiciones eccnomicas y finan-
cieras estructurales y de conyuntura (que se da en mayor o menor medida en
casi todos los pafses latinosmericanos) que se preterde adoptar un conjunto
de nuevas orientaciones de la polftica de largo y corto plazo, por medio del
instrumento de la planificacion, Los planes de desarrollo, apoyados basica=
mente en un extraordinario esfuerzo de ahorro interno y en la cooperacicn
financiera y téenica internacional, se concebfan como el instrumento para
llevar a cabo amplios programas de mejoramiento social en los sectores de

salud, vivienda y educacion, as{ como por medio de la reforma tributaria y



la reforma agraria. Fsta ultima, conjuntamente con sustanciales inversiones
en infraestructura y nuevos proyectos industriales, combinados con un gran
esfuerzo para el incremento y diversificacion de las exportaciones y con el
avance de la integracion latinoamericana, tenderfa a reanimar el crecimiento
de la economfa nacional y a impulsar un muevo proceso de desarrolle, que en
virtud de los programas y medidas de mejoramiento social, y de reformas de :
estructura, permitiera beneficiar al conjunto de la poblacion latincamericana.
I'sta es pues la tarea a que se han visto abocados los esfuerzos de
planificacidn en la América Latina en los afios recientes, De la sola descripeion
de la vastedad y complejidad del esfuerzo propuesto y de su contrawsie con la
situacidn econdmica, polftica y social prevaleciente no solo en América Latina
sino también en el exterior, se deducen las enormes dificultades y limitaciones
que el avance de la planificacion habrfa de encontrar en la prictica.
Tnmarcada en ese cuadro, es evidente que el lento y dificultoso avance de la
planificacion no puede atribuirse simplemente a la precariedad de los recursos
técnicos y humenos, ni tampoco a las enormes dificultades y limitaciones que
presenta la Administracién Pdblica para ser reorganizada en términos de dar
cepacidad y eficiencia a un sistema y a un proceso de olanificacion, Hay
que evaluar ese avance, por el contrario; en términos del marco estructural y
coyuntural de condiciones econcmicas e institucionales preexistentes y del
profundo contenido polftico de los programas, y medidas incorparadas & los
planes de desarrolio,

5. El marco social y polftico
Son cada vez mas conocidos los mecanismos sociales y las formas de presidn

y de institucionalizaecidn polftica a traves de las cuales se expresa la estruc-
tura social de los pafses latincamericanos. El Seminario dedico bastante
tiempo a relacionar estos elementos con las condiciones para la planificacion,
Fxistio acuerdo en que nuestros pafses se caracterizan por tratarse de aquellas
sociedades llamadas duales, es decir, donde coexisten formas modernas de
estratificacidn social conjuntamente con formaciones soclales arcalcas, Fsto
se expresa en las sociedades latinoamericanas primordialmente por el enorme
grado de poblacion que queda al margen de una participacion social y polftica,
vy aun economica, verdaderamente efectiva. A la marginalizacion de la mayoria
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corresponde, por otro lado, en los centros mis desarrollados de cuda pais,
un avanzado prado de integracion de los grupos sociales, los que pucden
influir por ello en los mecanismos de decisidén polftica y en las actividades
productivas principales,

De este modo las sociedades duales latinocamericanas presentan en su faz
urtano-moderna la apariencia de una sociedad abierta y fluida. Dentro de este
marco existe un proceso representativo a veces forual ; otras no, pero siempre
limitado, porque no capta las capas marginales de la poblacion., las dificultades
para la renovacion social, politica y administrativa, que constituye elemento
esencial del desarrollo y la planificacién, son por consiguiente considerables.
53 hien en sectores urbanos se manifiesta clarsmente «1 desarrocllo y la moder-
nizacion, los intereses tradicionales dominantes siguen influyendo fuertemente
en el sentido de la mantencidn de la situacidn existente, ya que su poder estd
basado en la continuacidn de esa dualidad. Fn verdad, no sélo los grupos
dominantes sino todas las fuerzas urbanas modernizantes se benefician en ciertu
medida de la existencia de un sector atrasado y no integrado. El desarrollo
reciente de algunos pafses y la urbenizacion acelerada de casi todos, no han
permitido superar esta situacion, For el contrario, han puesto de manifiesto
ei desnivel a veces creciente entre las divercas capas de la poblacion. Al
tresladar a las ciudades parte de las poblaciones marginali zdas del drea rural,
han revelado con mayor claridad aiun las consecuencias negativas del patron de
organizacion social de los pafses de la region, Hasta epocas muy recientes los
sectores rurales soyuirtaban en el aislamiento del campo las consecuencias de su
condicion de no integradas, sin comnicar al conjunto del sistema social la
insatisfaccion basica que el subdesarrollo genera, s preciso recordar que
esa insatisfaccion tiende a crecer con el desarrollo y modernizacion de sectores
diferenciados de la sociedad, ya rue dicho desarrollo parcial acentua, en
terminos relativos, el subdesarrclilo de los sectores marginales,

Como consccuencia del tipo de estructura social descrita,la vida politica
e institucional de los pafses de la region se limitaba, y esta restringida
todavia en gran parte, a grupos tradicionales relativamente minoritarios., En
1z mayoria de los paises, mientras no surgieron las presiones urbanas de masa,

les transformaciones politicas no fueron mas alls de le transicion hacia una



democracia que no lograba une auplis participacion popular. Fsa nisma
transicion se ha producido dentro de un margen wuy reducido de altemativas
politicas, es decir, sin que se presenturan opciones que reflejuran directa-
mente los intereses de los nuevos grupos sociales no vinculadeos al esquema
tradicional, Por lo mismo, dicha transicion se realizo a veces mediante
foruulas autoritarias, sin la mediacidn de mecanismos de consulta deuwocratica.

El andlisis de las transformaciones que vienen produciendose en les
sociedades latinoamericsnas coloca en wit primer plano, por lo tanto, los
factores que alteraron el cuadro tradicional, creando nuevas situaciones
politicas y apuntando hacia nuevas soluciones., Dentro de estos fuactores, que
no son sino otra faceta del proceso de transformacién economica, se consideraron
como condiciones ldsicas favorables al cambio, el aparecimiento en el escenario
polftico de las mssas populares, el surginiento de grupos empresariales modernos
v la transformacicn del ap.rato administrativo y deliberativo producidos por
la mcdernizacidn del Estado, con la consecuente creacion de nuevos grupos técnico=
burocraticos y politicos., Por supuesto cue estos nuevos actores que intervienen
en la dinamica social y en la balanza de poder de las sociedades latinoamericanas,
actian unas veces en forma aislada, otras en aliaza, y aun en contra de lcs
gmpos tradicionales, conforue a la situacion conereta ¥ psculiar de cada pafs,
Al respecto 1laud principaluente la atencidn el hecho de que cuando se produjo
alguna ruptura en emuilibric tradicional de poder, ya sea por los motivos
sefialados antes y o cowo consecuencia del propio desarrollo, generalmente se
hizo uso de la planificacion como una alternative valida para enfrentar los
problemas de desarrollo de la regién, y hubo fuerzas sociales dispuestas a
apoyarla,

La preocupacion de los participantes del Seminario, wds que concentrarse
en un analisis minuciose de las condiciones globales del cambio social
ocasionadas por la accion de los referidos grupos, se enfocod sobre los factores
y wovimientos sociales especificos que facilitaron la aceptacion de técnicas de

planificacion o enpujaron hacia tal resultado.

6. las coyunturas polfticas y los esfuerzos de planificacion

A rafz de la discusion sobre la estructura polftica latinoamericana y su

proceso de transformicion, fue posible llegar a conclusicnes sobre las
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condiciones polfticas y coyunturales que = dentro de un marco generu! reacio

a esfuerzos de racionalizacion - favorecieron determinados avances de la

planificacidn en Tatinoamerica. Se distinguieron tres situaciones prineipsles,
la primera y mds obvia se relaciona con la existencia ocusional de

circmstancias polfticas favorables a reformas en lo economico y en lo social.,

7ul situacidn se presentd en algunos paises de la regidn en los cuales se

dieron algunas de las siguientes circunstanciase

a) Ll surgimiento de riuevos grupos sociales que lo raron iuiponer una
ideoloria favorable al cambio y tuvieron acceso a la estructura de poder,

T3 ¢l caso de Venezuela y Costa Rica donde el proceso de cambio se dio dentro
d= los marcos del orden social e institucional vigente; de Cuba donde los
cumbios se dieron con alteraciones bdsicas en la estructura polftica,

stitucional y social prevaleciente o de Tolivia, y mucho antes; de México,
donde también se alteraron las bases tradicionales del poder introduciéndose
canbios profundos en el control de la preopiecad,

b) 14 incorporacion de sectores sociales con actitudes "desarrollistas"
en las capas dirigentes, en cuyo caso el Plan y los programas de desarrollo
cens tituyeron medios para alcanzar los nuevos objetivos "desarrollistas®,

I's de sefialar que en estos casos se dio una tendencia a enmplear planes secto-
riales o regionales independientemente de la organizacion de sistemas y
procesos formales de planificacion, Parecerfa que en estos casos los iupulsos
mas fuertes de cambio social se dieron dentro de marcos politico-administrativos
que obligaron a la aceptacion, en grados desiguales pero innegables, de
arreglos polfticos que permitieron la coexistencia de formas tradicionales

ds accidn econdmica privada o pubernamental con formas e instituciones mas
aidaces y modernas de promocion del desarrollo., Obviamente esta situacion
ambigua que se produjo justamente en algunos de los paises con mayor grado

de industrializacidn y desarrollo, indica otra caracteristica bédsica de las
sociedades latinoamericanas: el vigor y la permeabilidad de lo que se ha
convenido en llamgr "la socisdad tradicional® y el caracter relativamente
ctependiente de las fuerzas sociales modernizadoras cue actuan dentro de los
iimites de la estructura socic—economica prevaleciente. Si no fuera as{ no
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se podrfa comprender el pucto iuplicito existente en algunos pafscs entre
los intereses y las fuerzas sociales vinculadas al sistema agrario y o
exportudor con los intereses representados por los grupos de empresarios
urbanos modernos, Ista alisnza se expresé, al nivel de los problemas de
“a planificacidn,por la eleccion de ciertas areas y sectores donde fue
posible planificar o racionalizar la polftica econdmica, al lado de otras
dreas y sectores en las cuales la vieja administracion pre-planificadora
continuo actuando de manera de hacer pesar en las decisicnes los intereses
tradicionales, He aquf una razdn importante de la relativa fucilidad para
el desarrollo de programas sectoriales, proyectos aislados y planes regio=
nales, mientras &l mismo tiempo los esfuerzos para desarrollar la planificacién
g¢lobal resultabar infructuosos o puramente formales,

Hay también una segurda situacidn socio-polftica, "el vacio de poder"
que al parecer permitié la introduceion de métodos y propositos relacionados
con la planificacion, en algunos casos que fueron examinados en el Seminario.
la expresién "vac{o de poder" describe una sitvaeion polftica que se presenta
en la fase aguda de la crisis del poder tradicional cuando no existengrupos
- cuadros politicos nuevos capaces de reemplazar los viejos partides tradi=
cionales, en circunstancias que éstos han perdido asidero y sustancia social
v econdmica. En pafses que han alcanzado mayor complejidad en su evolucion
polftica puede llegarse a una situacion en que los partidos de clientela no
tienen como distribuir nuevos empleos y aumentos de consumo debiao al
estancamiento del sistema econcmico, ni tienen, por otro lado, condiciones
politicas para proponer una nueva orientacion desarrollista basada en el
incremento de las inversiones en vez del distributivismo social, Tawbien
rueden existir situaciones en que nuevos grupos sociales y econouicos ponen
en jaque y paralizan la accion de los grupos tradiciocnales pero gue no
estén en condicicnes de reemplazarlos en la estructura de ypoder, Pareceria
que en estos cascs la crisis del mecanismo tradicional de decisiones, que
es una manifestacidn de la situacion de vacfo de poder, condujo a que se
viera en la planificacion una posible alternativa,

Un tercer tipo de situacion que dio lugar a avances en la planificacion



en latinoamérica, particularmente er ciertos pafses en donde el proceso de
cambio econdmico y social era aun wuy inei lente, tuvo su oriren en los
acontecimientos hemisféricos que llevaron a la adopeidn de la Carta de Punta
del T'ste en agosto de 1961, Los mecanismos ideados en esa ocas on p.ra
lievar & cabo la cooperacion financiera internacional comprendian requisitos
téenico=racionales (proyectos, planes)‘que sirvieran de base pura la
definicidn de polfticas de desarrollo y para la concesidn de ayuda externa.
I'stus exigencias impulsaron las taress de formulacion de planes en muchos
pafses, pero sus efectos sustantivos no han sido, en lo general, de alcances
profundos, Segun se sefiald en el Seminario, la aspiracidn de planificar
pira el cambio y la transfommacion social, enfrentada con condiciones reales
er. que dicho cambio es diffeil, no logra realizarse ¥ se traduce con frecuencia
en actividades de planificacion en un nivel mas bien formal.,

Otra condicién que ha sido favorable a la planificacidn se observa en casos
an ans los meeanisios de integracidn somnfmics regional llevaron a compromisos en
la definieion de las politicas econdmicas de los pafses y a la eleccidn de
instrumentos y objetivos que obligaron a un ajuste reeiproco de las orienta-
ciones de su desarrollo, Tal es notablemente el caso del Mercado Comin
Centroamericano y de igual modo podria darse en la ALAIC o incluso en algunas
tentativas nuevas que se estan dando al nivel de la integracidon de areas

fronterizas,

7. la técnica y la substancia de la plenificacicn
La planii‘i.cacién, tanto en su aspecto conceptual como en cuanto a su

naturaleza como proceso social, implica una doble dinamicas se presenta a la

vez como un esfuerzo de maximizacion de la racionalidad formul y como un

irtento de aumentar la racionalidad material o sustantiva, Tn su aspecto de
factor de racionalizacion a nivel formal, la planificacidn significa b&sicamente
la optimizacidn de las relaciones entre medios ¥y fines dados, La cuantificacion
y el rigor de las técnicas instrunentales utilizadas para sugerir formas altere
natives de lograr uds rdapidanente ¥y con menor costo los fines nerseguidos
constituyen las caracterfsticas principales del razonamiento planificador, en

lo formal, Un esfuerzo de este tipo procura ser neutro en cuanto a las metas

de largo plazo. !'o caen en los horizontes intrinsecos del proceso formal de



racionalizacidn las preguntas sobre el por qué, el para qué y el pura quien
de la planificacion,

Por otro ludo, en su aspecto de racionalidad substantiva la planificacion
apunta directanente adenmas hacia esas cuestiones de fondo, Se enfoca a la
problemitica del conjunto de la sociedad y constituye  un medio para la
deteruinacion de los objetivos ultimos de la misma y de los cumbios requeridos
pera asegurar su cumplimiento.

Para hablar con precisidn conceptual de planificacion es preciso definir
ese proceso como una tentativa de lograr el maximo de racionalidad formal plus
el .itimo de racionalidad substantiva; pero la coincidencia entre los dos polos
de esa dualidad no se da facilmente en la practica, Sucede mds bien lo
contrarios en ciertos casos se presentan s:tvaciones sociales y politicas en
las cuales se acentian los avances de la planificacion en su aspecto mds formalg
sin gran impacto substantivo sobre la conduceidn de la politica econdmica y
social, Fn otras situaciones se logra uayor énfasis en los aspectos substantivos
del cambio social, sin que a ello corresponda necesurianente un Zrade mry
avarzado de racionalidad de los mecanismos tecnicos.

De esta problemitica parte la zfuda coniroversia sobre la oposicidn entre
lo técnico y lo politico que ocupd tanbién la atencion del Seminario. Ella
se presenta muy viva en la practica, principalmente en situzciones socio=
pclfticas como las prevalecientes en latinoamérica. Fn esta regidn, la
modernizacion de las actitudes sociales y de las practicas polfticas tiene
su foco de fermentacion en el area urbana. Por otro lado, la reorganizacion y
renovacion del sistema polftico-social tienen couo fuente de inspiracion y como
objetive primordial la satisfaccion de las necesidwdes de las poblaciones no
integradas a la sociedad, Ahora bien, estos grupos son justamente los que viven
en condiciones tradicionales, con bajos niveles de racionalidad y de organizacion,
Por lo tanto no pueden, por esa misma razon, transformarse por si mismos en
fuerza social autdnoma de intencion modernizadora, y muchas veces no pueden
siquiera servir de punto de apoyo polftico a los grupos modernizantes que sos=
tiecren como ideal propio las reivindicaciones que atribuyen a los sectores
marginalizados ,

In los paises que ya pasaron por la revolucion industrial, el pensamiento
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cientifico moderno y las fuerzas e ideologfas dinamicas favorubles al cambio
social no encontraron los mismos obstdculos estructurales para mezclarse en

una amulgame téenico-ideoldpica relativemente consistente, Tanto el socialismo
como el capitalismo moderno, pudieron formurse como pensauiento y couo practica
dantro de un modelo en el cual las fuerzas sociales contenfan los elementos
favor.bles para la racionalizaciénvde las actitudes y de lus iformas de pensamiento.

Mo fue as{ en Iatinoamérica. En algunas situaciones de entre lus mencio=
nadas en el parrafo anterior, falté que al iupulso polftico favorable a las
reformas basicas se sumara la disponibiiidad nacional de los medios teécnicos y
de los agentes productives y administrativos que permitieran racionalizar en
alouna medida los aspectos positivos de movimientos sociales modernizantes,

Tn estos casos, no obstante darse las condiciones polfticus, ro siempre fue
posible crear sistemas nacionales de planificacién efectivos, Tn otros casos,
mas corrientes quizésg las experiencias planificadoras quedaron encerradas en

el liwitado cireulo de posibilidades que se le ofrecfa a prupvs intelectuales

v técnicos esclarecidos. TIn estus situaciones la planificacidn se transforma
mis en un esfuerzo de racionalizacion y coordinacion aduinistrativa que en un
mctodo de gobierno al servicio de una inspiracién reformadora de las estructuras
de la propiedad, de la renta y de los mecanismos de poder car: sterfsticos de

la sociedad tradicional,

El analisis de estas diversas experiencias, que en conjunto llevd a que
se subrayara en mas de una oportunidad el cardcter frustrante de la situacidn
socio~polftica de Iatincamérica, permitic indicar algunos factores polfticos
v dministrativos que explican la evolucion del proceso de implantacion de la
plinificacion en nuestros pafses. Asimismo permitié vislumbrar un optimismo :
moderade y realista tanto en lo que se refiere al esfuerzo ya realizado couo
en lo que se relaciona con el futuro de la planificacidn en América latina.

I'n la crisis del sistema tradicional y de los métodos rutinarios de
accion gubernamental que se presenta en todas purtes se advierten fuerzas
sociales que, en grados variables y en medida desigual en cada pafs, han sido
irpresnados por las ideas del desarrollo y de la planificacidn, FEs de
seflalarse otra vez la influencia ejercida por los econouistus, ingenieros,

téenicos y empresarios modermnos en la difusion de esas ideas, as{ como la



importancia que tuvo la diversificacion industrial y la accion cstatal al
permitir la incorporacién de purte de estos técnicos a altos niveles de la
maquinaria estatal y de la enpresa, Falto y falta todavie, es cierto, la
eroacion de condiciones que permitan ejercer el rol que los sindicatos y
los portidos polfticos cumplen en los paises mas desarrollados, a fin de
lograr ls amalpama - sin que de ella derive la disolucion de unos en otros -
entre las fuerzas bdsicas de renovacidn socio-polftica, que aseguran la
racionalidad material, y la disciplina del pensamiento y de los wetodes
planificadores representados por los téenicos, portadores deA los instrumentos
de la racionalidad formal,

Fn andlisis mis superficiales, el desajuste entre las condiciones polfticas
v las necesidades téenicas se oculta tras la ilusion de que el mayor o menor
&ito de la planificacidn se debe, por ejemplo, a la ubicacion jerirquica de
las oficinas o Juntas de planificacion en el aparato administrative guberna=
mental, a la faltu de capacidad técnica en la labor planificadora de algunos
paf{ses del drea o a la inexistencia de programas sectoriales y de proyectos.
A sesar de que los factores apuntados han estado presentes en algunos casos,
las causas del mayor o menor éxito de la planificacidn radican mds a fondo y
son una consecuencia de los factores estructurales y organizacionales mencio=
nados arriba. Serfa un equfvoco pretender que las oficinas de planificacién
pueden solucionar por si mismas los prbblemas estructurales de latinoamérica,
- De igual modo como serfa un e rror desdefiar la importancia de la labor de
esclarecimiento, de acopio de informaeidn y analisis, de establecimiento de
mecanismos instrumentales, ete., que, aun en condiciones poco favorables, se
osta 1llevando a efecto a través de los ministerios, juntecs, grupos y cursos
de planificacion economica y social que existen en el continente,

8, La planificacidn y la necesidad de la reforma administrativa
De las discusiones del Seminario y de las ponencias presentadas, resultd

claro que en la situacion social latinoamericana la reforma del aparato
administrativo del Estado es condicion necesaria y paso inicial para llevar a
cabo una polftica de desarrollo, Fl Fstado expresa las fuervzas soclales en

juego, y como los intereses de mantencion del status guo son todavia muy
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fuertes en América latina, el Fstado contiene factores de continuidad junlos
con los de cambio, Sin embargo, la situacion de fluidez creada por la crisis
de la estructura tradicional abrid oportunidades para que fuerzas sociales

con propositos ‘nnovadores actiien y se expresen a travcs del aparato adminis=
trativo del Fstado, Fse fue sobre todo el caso de las presiones populares que
se presentaron en los pafses donde los Cobiernos y el Istado se basaron en
alinnzas entre los grupos desarrollistas tecnccraticos y los wovimientos de
mases, Dentro de los limites sefialados en los pirrafos precedentes, la accion
de los técnicos en la planificacion, a consecuencia de la existencia de esas
fuerzas sociales renovadoras, puede transfomarse en una palanca poderosa del
cambio social toda vez que logre ejercer en forma realmente efectiva su labor
modernizadora en la administracién publica, Para ver con claridad esta
cuzstion, es precisc referirse a grandes rasgos a la evolucidn del Fstado en
nusstros pafses,

A consecuencia de las propias caracterfsticas sociales de Tatinoamérica,
la aduinistracidén piblica se constituyo inicialmente como un prolongamiento
de la estructura de poder basada en la familia patriarcal con su circulo de
protegidos, parte de los cuales pasd a integrar la maquinaria aduministrativa
del Fstado, A rafz de esta situacion, tendia a crearse una doble lealtad
por parte de los funcionarios¢ de un lado a los intereses particularistas
que los sostenfan polfticamente y les abrian el acceso al empleo piblico, y
por el otro lado a los intereses generales de la comunidad que corresponde
representar al Gobicrno, En épocas superadas ya en la mayorfa de los pafsesg
primaron los primeros sobre los segundos, Tanto asf que mientras dominaron
la escena esos agrupamientos politicos, el rol autdnomo de la Administracion
Mislica como fuente de decisiones y de accion era practicamente nulo.

Tn epocas iias recientes, y como consecuencia de la crisis de las fuerzas
polfticas tradicionales aparccicron nuevos purtidos que se formaron a rafz
de la ampliacion en el mimero de los participantes en el juego polftico, En
esta conjuntura el Tstado se transformd en agente para atender prcsiones
sociales mas anplias, al dar acceso a partidos que remresentaban segmentos

de la masa urbana y de las clases medias, que de esta manera pasaban a



constituir partes importantes del juego polftico, con cierta capacidad de
negociacidn. Como consecuencia de ello la administracidn piblica se amplio
considerablemente tanto para proporcionar los nuevos servicios frocuctivos
v sociales que dicho electorado exigfa, como para asimilar en sus cuadros a
miembros de los nuevos partidos y sus seguidores,

En 1a nueva fase socio=polftica que vive la América latine, se esta
jiniciando la transicidn de este tipo de arreglo politico=administrativo
haecia nucvas formas organizacionales que correspondan efectivamente a las
fimeciones del Estado moderno, Tste se caracteriza, como se ha mencionadog
por adquirir muevas funciones de inversionista, de empresario y de orientador
del proceso de desarrollo, Al nivel del reclutamiento de los servidores
miblicos as{ como en el proceso de decidir y administrar la polftica econodmica
y social, el estado moderno se tecnifica y burocratiza, En este nuevo contexto
ce plantea la necesidad de la reforma de la Administracion Piblicay en la cual
la planificacidn puede llegar a tener un gran sentido dinimico, La maquinaria
estatal en Iatinozmerica sigue guardando rasgos correspondientes a cada una
de las fases de su evolucion, lo que da lugar a la existencia de un enorme
desperdicio de energfas en virtud de la proliferacion de centros independientes
de decisidn y control y, en suma, a rafz del alto grado de irracionalidad
nrevaleciente, ILa primera tarea de los planificadores, al nivel de la adminis-
tracion del Tstado, es por lo tanto la de promover una reforma aduinistrativa
que permita subordinar los intereses particularistas a los intereses generales,

Sin embargo, la posibilidad de participacion de los planificadores en ese
proceso de canbio tiene, por supuesto, la caracteristica de ser de accion
refleja en lo que se refiere a los rumbos de la polftica social y economica
general., la orientacidn de dicha polftica puede estar apartada de las necesi-
dades de cambio y transformacién que el propio ejercicio de la plarificacion
pone de manifiesto. En estos casos las labores d«¢ los grupos de planificadores
rueden tender a transformarse en tareas casi puramente formales. Cual puede
ser, en esas condiciones, la actitud del planificador? Fue conclusidn del
Seminario que la labor de planificacidn, por ser en esencia una tarea de
racionalizacidn, cbjetivacidn y presentacidn de alternativas en términos del

interés colectivo, presenta de todas maneras oportunidades innegables de
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c¢e hacer presente los intereses permanentes de la colectividad en su
conjunto y de influir en las decisiones de polftica en dicho sentido.

Capftulo I1

ANALISIS DF LAS EXP RIENCIAS DE PLANIFICACION EI' AM"RICA LiTINA

L, Consideraciones generales
71 Seminario analizdé las experiencias de planificacion en paises
latinoamericanos, No se intentd con ello ni un andlisis coupleto de ese

proceso ni una apreciacién que comprendiera la totalidad de los pafses de
tmérica Latina, Con base en la experiencia de los participantes se analizaron
los casos de Teuador, Bolivia, Argentina, Peri, Uruguay y Centroamérica,
"ss analisis no tuvo por proposito una evaluacion o juicio téenico sobre
Jos respectivos sistemas y procesos de planificacidn; pretendio mas bien
tratar de identificar los factores y condiciones de diverso orden que deter-
minaron el génesis de la planificacidn, condicionaron sus caractcristicas
iniciales e influyeron en su curso posterior. Yas discusiones sobre el
tema constituyeron un esfuerzo tendiente a comprender el fendmeno de la
slanificacion en América Latina como un proceso social y polftice en
su sentido mas amplio, La descwd 0idn. de casos que se =fectda en este
capftulo recoge el resultade de ese examen y constituye un intento de carac-
terizacion de algunos de los rasgos sobresalientes del desarrollo de la
planificacion.

Junto con esas experiencias que sirvieron de base a las discusiones,
se tuvieron permenentemente en cuenta = como elemento de juicio comparativo -
zlgunas caracteristicas de la planificacion en cotros paises latinosmsricanos;
v los antecedentes de este proceso en decadas pasadas., Antes de entrar a
exponer las caracteristicas mas salientes de los casos que se examinaron
rds a fondo, conviene hacer mencién de las modalidades de la planificacion

en algunos otros pafses,
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2. Angliisis de experiencias

Los esfuerzos por emplear técnicas de planificacion del desarrollo no
son nuevos en el ambiente latincamericano, Fn los aiios posteriores a la
gran depresidn se inician los primeros intentos de intervenir en el libre
juezo de las fuerzas economicas con un sentido de promover y reorientar el -
desarrollo, Son conocidos los ensayos de planificacion parcial emprendidos
nor paises como léxico, en materia de desarrollo de la energ{a, los trans—
portes y el rlego; por Chile, a traves de los planes de accion pura el
aprovechamiento hidroeléetrico, la exploracion y explotacion de petrdleo,

y el desarrollo de la siderurgia; por la Argentina, con sus planes viales y
de trarsportes; por Brasil, pera el fouento de la jadustria siderirgica,
la energ{a y las carreteras,

Pero es a partir de la segunda postguerra que se inicia en forma mas
sistemitica el estudio de la realidad latinoamericana y los paises comienzan
a intentar la integracion de planes parciales dentro de programas sectoriales
mas amplios, con ensayos iniciales de proyeceion global, La década de los
aiios 50 es fecunda en experiencias de este tipo y es propiamente en este
perfodo cuando surgen los primeros intentos de planificacion general a nivel
nacional y regional, que se amplfan y generalizan a partir de la Carta de
Aunta del Este, en 1961,

Fl primer lustro de la deécada de 1960 registra nuevos ensayos de
planificaeion en los diferentes pafses de América lLatina. Se ha ampliado
consideral leuente la formacidon de personal capacitado para las tareas de la
planificacion; se han perleccionado hasta donde es razonablemente posible,
la variedad y calidad de la informacion estadistica; se ha elaborado planes
en un buen numero de paises, y se ha iniciado el mejoramientc de algunos
mecanismos bdasicos de la polftica de desarrollo. Fn esa misma époce, la
rlanificacion, al intentarse emplearla camo elemento orientador de la polfitica
ds desarrollo, se enfrenta a sus verdaderos problemas,

De una u otra manera la casi totalidad de los paiscs de América latina
han realigado experiencias de planificacion,

Algunos pafses han realizado experiencias de planificacicn con un acento
predominantemente sectorial y regional, Es el caso de Brasil y Mexico
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principalmente, La extensidn de su territorio, el volumen de su poblacion

v los muy diversos niveles de desarrollo que acusan sus distintas regiones,
hen inducido en estos casos a una concentracidn de esfuerzos de planificacion
en algunos sectores estratégicos y en alfunas regiones claves,

T1 Drasil ha puesto especial enfasis en la planificacidn nacional en lo
referente a la atencion de ciertos sectores y regiones, Fn una priuera etapa
se forumld un plan que atendid al desarrollo de la salud, alimentacidn, transe
portes y energfa, las turde se foruulo el FiUGRAMA LE 17T S que abarcaba seis
sectores basicost energfa, transportes, aliientacion, industrias basicas,
ecucacion y Prasilia, Fstos esfuerzos de planificacion sectorial culiinan con
ur. intento de formulacion de un plan global que procursba mantener una elevada
tess de crecimiento, reducir progresivamente la inflacion, mejorar la distri-
bucion del ingreso, y reducir las desigualdades recgionales, Tste plan, llamado
Plan trienal de desarrollo econduico y social 196365 no llego a una fase de
implementacion.,

la experiencia de planificacion regional ha sido fecunda en el Brasil,

Se han formado diversas agencias regionales encargadas de formular y ejecutar
progremnas integrados para el espacio eeonomico atendido, dentro de las cuales
destaca la Superintendencia de Desarrollo del Nordestc,

En México se realizaron experiencias de planificacion nacional con
posterioridad & la gran depresion de los afios 30, Cracias a los csfuerzos de
analisis realizados y a la estabilidad institucional del pais, el Gobierno ha
pcdido formular y ejecutar politicas sostenidas para el desarrollo de ciertos
sectores estrategicos, como es el caso de los esfuerzos para la a.pliacidn del
gistema vial, de le construccion de obras de riepgo y del desarrollo de la
energfa. TFsta politica ha remiitido crear las bases para el desarrollo industrial
del pufs. Pn materia de planificacidn regional liéxico tiene tauwbien una larga
tradieics, pues sus primeras experiencias datan de 1936. Tn los Wltimos afios
los esfuerzos han estado encaminados a la formulacion de planes gernerales y a
una creclente coordinacidn de las actividades del sector publico.

Otros paises han puesto especial énfasis en la formulacion de planes
geaerales de desarrollo. Los pafses inclufdos en este grupo han tenido

experiencias distintas en lo referente al origen de los organismos de
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planilicacidn y a los mecanismos de ejecucidn con que han contado. Podria
decirse que; en general, han tenido en comin algunas caracteristicass la
planificacion se inicia como un esfuerzo deliberado para atacar coordinada=
mente una constelacion de obstaculos al desarrollo, teniendo en vista la
integracidn de los esfuerzos nacionales y estableciendo una organizacion de
planificacion que se ha encargado de formmlar planes globales y sectoriales
integrados.

“n Chile, la planificacidn se inicia en 1939 al fundarse la Corporacién
de Fomento de la Produceidn. In una primera etapa la CORFO preparé plancs de
accidon para desarrollar la electrificacion, el petrdleo, la industria side=
rir;ica r otros sectores, FIn una segunda etapa, formuld plancs de desarrollo
sectorial couo lo fue el Flan de Desarrollo Agricola y de Trarsportes, Istos
esfuerzos culmineron con la formmlacidn del Programa Macional de Desarrollo
Teondizico y Social (1961-70),

sl vez el caso chileno sea ilustrativo de una estrategia de planificacidn
recomendada por algunos circulos téenicos: se inicia con la ejecucion de
programas parciales y proycctos concretos, se a.plfa a programas sectoriales, y
sz completa con planes generales,

Otro pais que tiene una experiencia parecida a la de Chile, es Colombia,
Con posterioridad a la segunda postguerra se realizan csiuerzos de planificacion
scetorial, en particular en el sector transportes y energfa, las tarde, se
rezlizan estudios -lobales y se formlan proyecciones macroeconémicas, pero
es a nartir de 1953 que se inicia un esfuerzo mis sistemitico de planificacion
general, Dn ese aiio, se crea el Consejo y el Departamento de Flaneacién, como
actividedes encargadas de la programacion. EL Depertamento de Plancacidn tuvo
a su cargoAlae tareas de elaboracidn del Plan Nacional de Desarrollo Economico
¥ Social 1962=71, E1 Departamento habfa elaborade anteriormente el primer
Plan Cuatrienal de Inversiones Miblicas 1961-6L, en el que se detallaban las

inversiones nacionales necesarias para el cumplimiento de las metus decenales

en el plan medio. E1 instrumento de ejecucion anual de los planes era el
presupuesto~programa, elaborado por el Ministerio de Hacienda en estrecho

contacto con Planeacion, siendo presentado por primera vez al Congreso en esta
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forma en 1961,

Tn Venezuela, los esfuerzos de planificacicn son recientes; solo en 1958
se crea una Oficina Central de Coordinacidn y Planificacidn encargada de la
formulacion de planes globales y sectoriales. T1 esquema venezolano comprende
la formulaeion de planes cuatrienales de desarrollo cue se ejecutan a traves
de planes anuales,

la planificacion venezolana ha logrado, al parecer, producir caubios
inportantes en la economfa del pafs, Ella ha contado con un permanente apoyo
polftico, logrando penetrar en la adninistracicn jublica y reteniendo el perscnal
téenico que ba logrado foruar, Diversos grupos sociales le han brindado su
apoyo, en especial el sector industrial,

La planificecion a nivel nacional ha sido complementada eficazmente medionte
programas de curacter regional, realizados a traveés de entidades de planificacion

regional entre lus que se destaca la Corporucion Venezolana de Guayana .,

A, la experiencia de planificaeion en Feuador
Les trabajos de planificacidén se inician en 1954, cuardo un conjunto

de condiciones abre a un grupo de técnicos la posibilidad de iniciar estudios
generales de desarrollo, Ia planificacion nace con un =entido tecnicoy
arolitico y sin apresuramiento por los resultados; surge sin decidido apoyo
polf{tico, sino was bien con su consentimiento,

Lo anterior peruite su consclidacion lenta, mediante un proceso de formacion
de sus tecnicos, flexibilidad de respuesta a las necesidades del gobierno y
preparacién y definicion de una posicion fundamentada sobre los grandes problemas
del Feuador, lLos fundamentos de la posicion son nuevos, pues se basan en la
toenica econdmica muy poco desarrollada por esos aifios en el pais,

Ba ia planlficaciGi: ecuatorians se pueden distinguir dos perfodos:
uno de iniciacion 7 afianzamiento entre 1954 y 1960, y otro de madurez y
consolidacion que comprende entre 1961 y 1965, En el vrimer periodo, se dedican
los esfuerzos a la formulacion de planes sectoriales, a la preparacion de
proyectos y a la elaboracion de presupuestos de capital, Los principalcs pro-
gramas sectoriales que se prepararon fueron los de energia y transportes,



siendo este 1ltimo ejecutado exitosamente, lo que did prestigio a los trabajos
de la Junta y facilité la ejecucidn de nucvas iniciativas y la aupliacion de

sue recursos, Sin embargo, la ejecucion de programas sectoriales intredujo

una deformacidn en la infraestructura, por un exceso de inversion en trarsportes,
mientras se descuidaban otros sectores no planificados,

A fin de corregir estas deficiencias y dar un respaldo Lus completo a sus
lohores, la Junta inicio er 1958 los estudios generales y COmeNzo & preparar
ur. diagndstico rlobal de la econoufa ecuatoriana, Tstos trabajos fueron reali-
vodos con la coluboracion de CYPAL, y se recogieron en el informe dencminado
"lases y Directivas para el desarrollo econcuico del Tcuador". Con base en
ecte enfoque peneral se preparo en los anos 1959 y 1960 el primer plan global,
el que constituyo el "Plan inmediato de desarrollo", debidamente integrado con
proyectos espec{ficos de inversion.

Durante todo este primer perfodo, la Junta de Flanificacion se mantiene
¢omo un organismo independiente ajeno al trajin polftico, que lentamente se va
prestigiando, increuentado sus recursos y éapacitando su personal, Fs una
époce de crecimiento hacia adentro y de formacion de sus cuadros, FEn esta
etapa, no se alteran los mecanismos tradicionales de accion, la polftica
economica encargada al Danco Central, lMinisterio de Hacienda, organismos
autonomos, ete., sigue invariable y, por lo tanto, aislada de los plantea=
mientos de la Oficina de Planificacion, Fn otras palabras, los mecanisuos
irtermedios de decision no son alterados y la influencia naciente de la
planificacion no encuentra couprension en los altos niveles de la Administra=
cion, Fllo explica que la infiuencia de la planificacicn sobre la politica
econonica y financiera general de corto plazo sea mucho menor que en lo que
se refiere a la polftica de inversiones y a los planteamientos de mds lurgo
plazo.,

Ia Junta se constituye en un grupo técnicamente preparzdo, con una vision
global sobre los problemas del pais, la cual no puede ser reemplazada por el
conocimiento especi{fico y profundo, pero solo pareial y sectorial de técnicos

v personalidades gie por esos ailos actuaban como asesores gubernamentales en
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distintos sectores. la Junta es, por lo tanto, un Organo de consulta obligado,
situacidn que es facilitada por su apoliticidad, Sin eubargo, la Junta va
confisurando una posicion muy definida frente a los problemas del Tecuador,; que
es fundanentada sobre bases tecnicas, y que toman la forma exterior de plantea~
mientos téenicos, Yn el fondo, sin embargo, dichos planteamientos entraiian

una orientacion de polftica tacita que no coincide con los planteamdientos tradi=
ciopales, Tllo pemite prever que cuando aflore el fondo politico de los
plarteamientos y segun sean las circunstancias en que lo hara, la planificacion
en Teuador entrara en su verdadera prueba,

Tn torno a la Junta de Flanificacion se crean grupos indepcndientes que
la. apoyan (micleos intelectuales, industriales y cierta prensa vinculada a
estos sectores), Los terratenientes y el gran comercio resisten a la Juntag
sintiendo amagades sus intereses,

Fn su primera etapa, como se dijo, la Junta muestra utilidad y sentido
practico, actuando y asesorando en los frentes donde existen posibilidades
es 2l caso de la programacion de los transportes, la erergia, ete, Pero la
sctuacion en el plano sectorial lleva a cierto desequilibrio en la estructura
de las inversiones, lo que crea la necesidud de planes globales, cauprensivos
de toda la econonfa., For otra parte, el personal téenico de la Juntz es
mds numeroso, mejor entrenado y con uayor experiencia. Is por lo tanto el
morento de avanzar hacia la formulacidn de un plan general de desarrollo, el
cuzl finaliza en 1962,

El plan de desarrollo se acompajia de proyectos de reformus estructurales:
se dicta una ley de reforma agraria, se implanta una reforme tributaria que
consolida diversos impuestos al comsumo, elimina impuestos asignados, racionaliza
la ley de la renta, lo que permite devar las recaudaciones y mejora la
administracion tritutaria, Se encara la reforma administrativa, eliminando o
fusionando organismos autonomos y racionalizando los ministerios,

la experiencia de la planificacidén en Fcuador sugiere que la influencia que
ejercen los planteamientos técnicos puede ser importante, Muestra también que
esa influencia en épocas de vacio de poder puede ser ain mucho mayor, Sin
embargo, la potencialidad de accion e influencia no es aprovechada plenamente,

por limitaciones en cuanto al bagaje metodologico de los planificadores. Ia
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falta de instrumentos cuantitativos para precisar la mugnitud de ciertos
problemas, asi como sus consecuencias, y la deficiencia de los métodos de
planificacion anual operativa, son las principales de ellas, Lo ultimo se
traduce en una falta de participacion en las polfticas de corto plazo
(rionetaria, cambiaria, de comercio exterior, fiscal, salarios, etc.), y detor-
mina un cierto divorcio entre los planes y las polfticas amales,

Fn el. caso de Feuador el ternino del perfodo de vacfo de poder, coincide
con la plena madurez de la Junta de Planificacion, Su flexibilidad de
respuesta se mantiene, pero para problemas fundamentalmente técnicos., Fn
cambio la posicidén de la Junta se torna mas firme en sus lfnecas bdsicas y
por lo tanto es inevitable el enfrentamiento con ciertos grupos scciales, Las
pretensiones de influencia de la Junta son mayores y ¢l ambiente para ejercerlas
wis diffeil cuando se procura introducir cambios estructurales, FPor otro lado,
muchos de los planteamientos de la Junta de Flanificacion son objeto de la
lucha polftica trascendente, la cual tiende a agudizarse,

Fn situaciones como las de Ecuador, en las que la planificacion actua
como un organo téenico sin gran apoyo politico y sin identificacidn polfitica,
es previsible que esa primera fase dé paso a dos posibles alternativas:

a) luchar por cierto tiempo en un ambiente adverso, con sus cuadros desarti-
culados, y reduciendo cada vez mas su participacion a problemas menorcs y
técnicos; b) entrar a actuar plenamente, ya no con consentimiento politico
sino con apoyo politico. Tn este ultimo caso, el trabajo lento y serio de
rmuchos aiios por primera vez seria sometido a prueba como un efectivo esfuerzo
de planificacién.

B, la planificacion en Dolivia

Fl Seminario examind la experiencia de Dolivia, donde la planificacion
nace de un proceso revolucionario que produjo cambios importantes en la
estructura econdmica y social del pefs. Tntre los afios 1952=1956 Dolivia se
planteca una scrie de importantes reformas, las que se realizan con bastante
anticipacion a la existencia de un proceso formal de planificacion, Aun mds,
al final de ese perfodo las técnicas de pl#nificacion en latinoamérica recién
se empezaban a aplicar en la forma de estudios de proyecciones macroeconomicas
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y esteban muy lejos de tener la madurez y septido practico que hoy muestran,
I's deecir, que en el perfodo de las reformss rcalizadas, la metodologfa de la
planificacion no estaba madura para prestar ayuda efectiva a un proceso de
cambio estructural,

Fn este sentido, y a la inversa de vurios otios casos, es un movimiento
politico el que toma lainiciativaen el planteamiento de los cambios y en esos
afios fundamentales la oficina de planificacion, cuyo origen data de 1953, no
puede aportar racionalidad técnica a planteamientos de polftica., Fl proceso
se inicia en formas estructurales que, como la nacionalizacion del estaiio y
ls reforma agraria, habrfan de tener hondas repercusiones en la situacion
ceondmica del pafs, Tl efecto de la reforma agraria sobre la produccidn en
los priueros aiios, la caida del poder de ca.pra de las exportaciones, y las
presiones sociales desatadas; fueron factores que indujeron a un agudo proceso
inflacionista, las dificultades econdiicas y sociales que enfrentd el pafs
indujeron a solicitar ayuda del Gobierno de los Tstados Unidos de lorteamérica
v & iniciar un procrama de estabilizacion wonetaria,

4 f£in de hacer una evaluacion de conjunto, el gobierno de Delivia solicito
a la CTPAL la preparacion de un diagndstico global de la econanfs, siendo
éste -1 primer ensayo de este tipo cfectuado en el pafs, T1 trabajo se realizé
en cooperacidn con li Comisidn lacional de Flaneauiento y Coordinaeién y
permitid iupulsar las labores de planificacidn,

Una nueva etapa se inicia en 1960, FEl organismo central de planificacidn
fue reemplazado por una Junta lacional de Planeauiento robustecida. Con la
ayuda de un Grupo Asesor la Junta preparo estimaciones del ingreso nacional,
elubord csquemas siuplificacores de cuentas de insumoeproducto, reviso las
estad{sticas de produceion y al mismo tiempo prepard un pro;raua de inver—
siones de emergencia (denominado Lista de Prioridades) en el que se did primera
prioridad a la minerfa, Tste programa sirvié de bause para renovar el crédito
exterior a Dolivia, suspendido desde comienzos de la revolucidn. Como fruto
de las pestioncs iniciadas, se lorrd la formulacidn del que se 1llaud [lan
Triangular de rehabilitacion de la minerfa, financiado por los Cobiernos de los
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Tstados Unidos y de Alemania y por el EID, siendo &ste el primer esfuerzo
iniciado para recuperar la minerfa nacionalizada, cuyo déficit creaba
dificultades para la econonfa nacional,

Preparadas lus cli'ras bisicas mencionadas, la Junta confecciond en tres
mescs un diagndstico de la ecanomfza que se discutisé en el seno del gobierno
a Lravés del veclentemente creado Consejo lacional de Desarrollo, Ilograda su
aprobacion se comenzarcn a preparar proyecciones globales para el decenio
1962=T71, y programas sectoriales de desarrollo, Ya desde hacfa aiios, se venfa
ejccutando el plan del petroleo a cargo de YPFB, algunos programas de vivienda,
programas de carreteras a cargo del Servicio Cooperativo Interamericano y
algunos programas c¢e salud., Istos fueron incorporados al ' Flan Nacional de
Desarrollo Feondmico y Social 1962=71 cuya version resumida fue divulgada y
presentada en agosto de 1961 a la Conferencia de Punta del Tste, siendo Bolivia
uno de los pafses que disponfa de un plan de orientacién a largo plazo como lo
exigié la Cartaaprobada cowo base de la Alianza para el Progreso, El Flan llecenal
se concibid como un planteamiento de una estrategia de desarrollo que sirviera
de orientacion a la polftica de desarrollo y al Plan Trienal de Inversiones
Riblicas que se preparaba simultaneamente con aquel; el plan operativo anual era
el presupuesto fiscal que en 1951 se habia transformado en un presupuesto=
pro,rama para el Gobierno central, Ya en 1962 se extendid esta téenica a
~algunas entidades deécentrs.li zdas .,

llo ocbstante en ausencia de la coordinacidn necesaria e;ltre algunas enti=
dades publicas, el Plan de Inversiones Alblicas no fue for ulado y el presupuesto
por programas no recoglc las orientaciones del plan de desarrollo,

los mecanismos de movilizacion de recursos interncs para financiar el plan.
que fueron propuestos en el mismo como base para su ejecucidn, tales como la
reforma tributaria, la fusion de los bancos gubernamentales en un lanco
llacional de Desarrcllo como asimismo la modernizacion de la administracion
miblica, no fueron realizados., La ausencia de un plan trienal de inversicnes
je estructurara los proyectos que exist{an determind que las negociaciones
de financiamiento tuvieran que dirigirse al exterior sobre la base de proyectos
aislados, Para corregir este defecto, se formuld el Flan Biennl .e Desarrollo
19¢3=64 luego de reorgénizar la Junta de Flaneamiento, reemplazandola por la
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Seeretar{a Nacional de Planificacidn y Coordinacion em el que se reajustaron
las metas a conseguirse y se incorporan proyectos més definidos a ejecutar,
Cumplido el primer plan de corto plazo; se prepard el segundo Flan Rienal de
Desarrollo 1965=66, en el que se fija una estrategia de desarrollo a seguir y
se plantean "proyectos estratégicos" ademds de reformus aduinistrativas y
financieras,

Tn todo este perfodo la planificucion tropieza con grandes dificultades
en su ejecucidn, Falta de recursos financieros nacionales, ayuda externa lenta.
y de diffecil negociacion; conflictos polfticoes internos; falta de administra-
dores eficientes pera ejecutar proyectos financiados; en verdad, &l Flan Decenal
no cumplié asi su propdsito de servir de punto de partida para acciones de
corto plazo, La experiencia demostré que se trataba de un pafs con problemas
inmediatos de. abusteciuiento uuy agudos, una administracién piblica débil,
unz extraordinaria dependencia del sector externo, y al mismo tiempo un grado
umuy alto de aspiraciones sociales despertadas por la revolucion. Tn talcs
condiciones, se formuld un plan que era mas bien una estrategia de desarrollo,
& lase de experienciasmuy cortas, cuando la necesidud de obtener financiamiento
externo exigfa actuar al mismo tiempo en politicas, programas y proycctos bien
concretos, En Bolivia se procurd reunir todo el esfuerzo de desarrollo en un
instrumento unico; se quiso pedir a un plan decenal que fuera a la vez orientador
general y una herrauienta para fines immediatos., Juienes pretendfan que fuera
un mecanismo operutivo lo criticuron y se provoed cierto desaliento. Tvidente-
mente, couo todo plan, el de Folivia adolecfa también de imperfecciones. En
su ejecucion se vio lo inestable que era la relacion de la oficina de
planificacién con la administracidn y los demis sectores. Ello debilitd su
capacidad para ejercer un papel activo en la conduccion de la polftica
econdmica. Fn suma, la planificacion surge con un cambio de poder que lleva a
una alteracion de los mecanismos intermedios de decision. Ello podrfa haber
abierto las puertas a un proceso efectivo y racional de planificacion donde los
planteamientos de largo plazo estuvieran coordinados con las decisiones anuales,
Pero, la misma heferogeneidad del movimiento revolucionzrioc, que se acentua
con el transcurso del tiempo, determina una parcelacion de los mecanismos



intermedios de decision., Como la accidn de planificacidn era parte del nismo
proceso polftico, las dificultades de ese proceso arrastraron tawbién a la
planificacion, llevéndola a una cierta pasividad en los ultimos aiios.

C. la_experiencia de planificacion en la Arpentina

la primera experiencia fue la de los planes quinguenales de la década de
1940, Tn esencia, constitufan planes de cbras publicas, o uds precisamente,
una yuxtaposieidn de proyectos del sector piblico sin un adecuado encuadre
macroeconduico, ’

Con posterioridad a la revolucion de 1955, se elaboro un plan econduico,
que consistid fundamentalmente en la recomendacidn de una scrie de medidas de
pol{tica econdmica, tendientes a impulsar el desarrollo sobre bases diferentes
& lus del perfodo anterior. Paralelamente, con la «olaboracidn de la CEPAL,
se redacto un diagndstico completo sobre la economfa argentina. Pero durante
el periodo del gobierno provisional solo se cumplic en minima parte dicho plan
economico. En ese perfodo no funciondé ninguna oficina de planificacion.

Tl gobierno surgido en 1958 se concretd a la definicion de algunas 1lfneas
generales de polftica, que consistfan en el impulso a las industrias basicas
(sobre todo siderurgia y quimica pesada), a la energfa y combustible (ampliacion
substancial de la capacidad eléctrica instalada y autoabustecimiento de petréleo)
y a la infracstructura (caminos). A este conjunto de pro;ramas sectoriales se
superpuso un plan de estabilizacion, Fn ese perfodo, la planificacidn comenzo
a funcionar con cordcter provincial., En 1958 se cred la Junta de Flanificacidn
Teonomica de la Provincia de Duenos Aires que funciono husta 1960, lo 1llego a
elaborar un plan global, pero preparé planes sectoriales y aconsejo sobre
polftica cconomice a corto plazoj en purticular, sus recomendaciones sirvieron
de buse a una reforma fiscal y a la foruulacion de una ley de reforma agraria.

A fines de 1959 se cred cl Consejo Federel de Inversiones, como resultado de un
acuerdo interprovincial al que adhirieron todas las provincias, la Funicipalidad
de la ciudad de Buenos Aires y la Cobernacidn de Tierra del Fuego. Actud con
total independencia institucional y de orientacion. las principales dificultades
con que tropezc surgieron al intentar hacer efectivas las recomendaciones
derivadas de planteamientos técnicos, Para comenzar a superarlas, se utilizo
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la cooperacién tdenica solicitada por varias provineiss para la elaboracion
del presupuesto y el plan anual de obras piblicas; ésa se reveld como una
forma de comenzar a implantar en el sector piblico un embridn de planificacidn,
Para el sector privado, se penso en la crescion de orpanismos regionales de
fomento y se empezé a actuar en ese sentido en el lordeste y el Noroeste,

la planificacidn nacional se institucionalizd en 1961, fecha de la craacicn
del Consejo Naclonal de Desarrollo. FEn una primera etapa, husta marzo de 1962,
funciond en estrecha relacién con la conduccion economica nacionaly, pero en ese
momento recién estaba en la labor organizativa, de modo que su influencia real
no pudo ser trascerdente. A partir de marzo de 1962 se reorganizd y comenzo
a preparar un diagnéstico y proyecciones de la econonfa argentina. Durante 1963,
el CFI y el CQADE se asociaron para continuar los trabajos del plan, que
adelantaron substancialmente, Fn ese periodo hubo desvinculacion y a veces
antagonismo entrs los organismos de planificacién y la conduccidn econdmica
nacional, ‘

A fines de 1963 el nuevo govierno reorganizd nuevamente el CONADE y
acelerd los trabajos de elaboracion del plan, Paralelamente, lus autoridades
de CONADFE formaban parte del equipo econdmico nacional.

Resultado de la labor del Consejo Nacional de Desarrollo es el pian de
desarrollo para 1965=69. FEl plan consta de las partes siguientes:

a) diagndstico; b) objetivos cenerales y proyecciones globales; ¢) financiamiento
del plan; d) sistema de pol{ticas; y e) proyectos. De importancia fundamental
para la aceptacidn del plan ha sido la comprension del diagnéstico. In efecto,
al cuantificarse los problemas de la economfa del pafs han podido los tres
sectores importantes (industria, agricultura y sector piblico) comprenderse

en forma interdependiente. Fn lo que toca al sistema de politicas hay que
reconocer que estd aun incompleto, pero se basa en tres postuladoe esenciales:

el desarrollo economico sostenido, la mayor estabilidad monetaria posible y

una creciente justicia distributiva.

Fn la preparacion de proycctos estratégicos tropieza con la dificultad
de que no hay suficientes estudios de fa.ctibi]idg.d elaborados en foma adecuada,
Los programas sectoriales se remontan en algunos casos a la aceion anticiclica



o iniciativa ministeriales en que se preparon planes de obras piblicas y
ceminos, Con la cooperacidn exterior se estimuld la preparacién de otros
programas sectoriales, pero no habfa ninguna coordinacion entre ellos, lo que
hizo nds putente la necesidad de integrarlos en la planificacidh global,

Como parte de esa coordinacidn el Consejo se encarga de decidir las
prioridades para la ayuda técnica y financiera externa a los distintos proyectos,
lla contribufdo a la mayor eficacia de la programacién sectorial, la organizacion
de cursos de capacitacidn cuyo objetivo es crear micleos de planificacidn en
los distintos sectores, al propio tiempo que estimula una confianza reciproca
entre ¢stos y la oficina central encargada de la ple.nii‘icécio'na

F1 Plan s todavia débil en lo que se refiere & la planificacion regional y
a la integracion econdmica con otros pafses, Pl Consejo Nacional de Desarrollo
He logrado prestigio y las criticas que se suscitan en torno & la planificacion
parecen referirse mas bien a la lentitud con que se implementan sus recomendaciones,
Tsta critica, que se hace mds vehemente por la existencia de una estructura
" polftica dividida en mmerosos partidos opositores, genera muchas veces una
g tuacién conflictual compleja.

Tn definitiva, el grado de avance de la planificacion general en Argentina
dependera de las condiciones polfticas que prevalezcan en el futuro y de la
capacidad operative de la administracion piblica para impulsar los programas,
Con este ultimo fin el CONADE y la Oficine Nacional de Presupuesto impulsan la
implantacidn del presupuesto por programas en el Gobierno Federal y en lus
empresas publicas, a fin de darle operutividad al plan de desarrollo en el corto
plazo, coordindndole con la polftica fiscal, monetaria y caubiaria,

D, El caso del Perq

Fn el Perd, la planificacidn nace a rafz de un "paréntesis" en la
lucha polftica, que abre la Junta Militar en octubre de 1962 y que termina en
julio de 1963, Ia planificacidn tiene su origen en una decision de un equipo
transitorio de gobierno, decisidn para la cual la opinion piblica no csta
preparada. In esto hay una gran diferencia con Bolivia, donde el ambiente para la
planificacidn estd objetivamente preparado. La situacion en este caso es mis
siiilar a la de Ecvador, donde la oficina de planificacion debe realizar un lento
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v esforzado trabajo para ganar prestigio y opinion piblica.

5in embargo, a diferencia del caso de Feuador, la planificacidn en FPeru
no tiene tiempo de fortalecerse internamente, formar sus cuadros y ganar
prestigio ante la administracion piblica y el sector privado. Ia premura con
que deben abordarse las tarcas de planificacion en el Perd es causada entre
otros factores, por los siguientes: a) porque los acuerdos de Punta del T'ste
exigen de la presentacion de planes para el logro del financiamiento externo,
el ambiente interracional para la planificacion es favorable; b) porque el
paréntesis polftico que permite el naciuiento de la planificacidn resulta
breve en relacidn al tiempo que requiere el fortaleciniento del drgano y del
sistema de planficacion; y ¢) porque como consecuencia de lo anterior, sc exige
pematuramente del érgano de planificacion resultados que no estd en condiciones
de ofrecer,

Txisten, por lo tanto, dos etapas bien marcadas en la experiencla de
planificacidn peruana, ILa primera, es un perfodo breve de organizacion y
fortalecimiento interno, como un trabajo estrfctamente téenico. La segunda,
caracterizada por la existenciz de un 6rgano de planificacidén heredado de la
Junta F'ilitar, pero ahora Lejo la direccion politica del partido de gobierno, y
conde se empiezan las tareas de preparacion de planes.

Tn la primers etapa, se crea un sistema formal de planificacidn, que recoge
las experiencias adquiridas en vurios pafses y que responde a un esquema ideal
segun se concebfa en esos momentos., Taubién se entrena personal y sc formula
el "Andlisie de le realidad socio-economica del pafs", documento que constituye
un diagndstico general de los problemas fundamentales del Peri, en el cual se
plantea. una sstrategla de desarrollo,

La segunda etupa, iniciada con el cambio de gobierno, es un perfodo de
formulacion de planes, principalmente de alcance bienal, para el sector piblico,
Ll perscnal técnico del INP no cambia y sdlo se altera su direccion. In este
periodo, la planificacion encuentra dificultades de variado orden, ya sea a
causa de encontrar fuerte oposicidn en ciertos sectores de opinidn, y princi=-
palmente por la magnitud de la tarea que debe emprender sin encontrerse el INP
debidamente preparado, Pero quizds, el problema fundamental de este periodo



resida en que, a pesar de ser el partido de Gobierno quien tiene la Direccidn
del TI'P, éste, por lo incipiente del proceso de planificacidn y por los factores
antes apuntados, no logra interpretar e identificar en sus planes los objetivos -
nes amplios y de mds largo alcance del afs, Todo lo anterior conspira contra
el logro de un prestigio y un ascendiente suficientes para ejercer con cficacia
lus tarcas de planificacidn.

los planos en que estan las aspiraciones econduico-sociales del Gobierno y
las respuestas del INP a ellas no logran encontrarse, pues corresponden a
serarquics diferentes, La alta direccidén polftica del pafs plantca como programa
uns imagen del Perd a muy largo plazo para que sirva de gufa de suaccion,

Como el problema de la ocupacion es muy agudo en el presente y de caracteres
dranéticos en una perspectiva suficientemente larga, el partido de gobierno
seiinla como meta la formacidn de un pafs econdmica y socialmente integrado,

pira lo cual es necesario incorporar la Sierra y la Selva al sistema economico,
Con ello se pretende el objetivo polftico de integrar el pafs y al mismo tiempo
de ampliar los horizontes econonicos para dar mayor ocupacidn, Tse es el sentido
en que estan planteadss la carretera marginal de la selva y la incorporacion de
un nillén de heetdreas a la explotacidn agricola, Frente a esos planteamientos,
que podrian tomar racionalidad téenica y ubicacion en el tiempo mediante la
asesorfa del érgano de planificacidn, se pone énfasis en la formulacidn de
planes bienales, Tstos planes bienales, obviamente no pueden resporder a los
rrandes planteamientos de largo alcance,

A pesar de todos los problemas sefialados, la planificacion esta ganando
lentamente prestigio en el Peri. Los planes bienales estdn contribuyendo a
racicnalizar los planes del sector publico, el mecanismo prosupuesturio se
esta perfeccionancdo, y la coordinacion entre planes y presupuestos es cada vez
mayor., E1 personsl téenico del INAPLAN ha ido ganando experiencia y se estén
creando las condiciones para un proceso de planificacion de mayor alcance y con
una participacion mas decidida del sector privado.

Igual que en casos anteriores, las tareas de p]axn?.?i-'acién aparecen muy
desligadas de la polftica econdmica general de corto plazo, con la notable
excepcion de la polftica de gastos publicos.
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E. El caso del Uruguay
la difusion del concepto de planificacidn en los circulos intelectuales

y la Carta de Punta del Fste estimulan la iniciacidn de los trabajos de
planificacion en Uruguay., La ausencia de planteamientos de envergadura en

los medios tradicionales de Uruguay y la existencia de grupos intelectuales

que promeven la planificacién sobre fundamentos estrictamente téenicos,

scrmite obviar la resistencia a la planificacidn las tareas de programacidn

se inician asf{ con consentimiento polftico, pero sin el apoyo de partidos
importantes, llo se cifran nuchas esperanzas en ella e inicia sus actividades
sin expectativas concretas . de resultados :'mniediatos° As{ se encomienda a la
Comisidn de Inversiones y Desarrollo Econdmico la foruulacién de un plan, E1
CIDE forma un equipo conyuesto por técnicos de todos los s ectorcs, prof esionales
universitarios y con asesores de organismos internacionales, y logra trabajar
sin interferencia polftica y sin premra., Fs uno de los pocos casos en que la
rlanificacion puede tomar el tiempo necesario para entrenar sus cuadros;
estudiar los problemas' fundamentales del pafs e iniciar la preparacion de un plan
de desarrollo sin sufrir el acosamiento por entregar resultados rapidos .,

En su primera etapa, es necesario crear los mecanismos que proporcionen las
informaciones basicas., Se levanta un censo de poblacion, se empiezan a elaborar
las cuentas nacionales, etc, Taubién se ocupa el CIDE en forma preferente de
la formacidn de personal cspecializado y de la difusidn de la plarificacicn en
todos los niveles, Como es necesario crear las condiciones favorables a la
planificacion, no se empieza por elaborar un plan, sino que se prepara un
diagndstico que permite plantear grandes problemas nacicnales a la opinicn
piblica.

Con los trabajos anteriores el CIDE gana prestigio, y comienza a preparar
el plan decenal, El plan es un vasto esfuerzo encaminado a encontrar salidas
a los grandes problemas de estancamientg desempleo e inestabilidad mometaria
que afecta desde hace largos aiios al pafs, La estrategia para ello se basa en
un conjunto de reformas de estructuras, Dicho plan se complementa con uno a
tres aiios plazo y con un plan anual operativo,

Poco a poco, el grupo encargado de la planificacion toma contacto con el
sector privado y va creando en €l una conciencia de planificacion, que redunda



a la postre en el establecimiento de un organisme privado de planeamiento gue
agrupe a los principales dirigentes del sector privado, al cual se ha
incorporado recientemente la agricultwra, El CIDE tambien toma contacto

son los sindicatos y promueve reuniones para dar a conocer en ese sector sus
ideas, Fntra sdends en contacto con los dos partidos polfticos principales,
ereindose as{ adeptos a la planificacidn en ambas fuerzas polfticas., Todo
ello significa que, por sobre banderfas polfticas, se van generando grupos

que abogan por el planeamiento, Fn dos afios y medio de trabajo, se rcaliza en
esta forma una importante lubor de esclarecimiento,

lotese que la planificacidn no pretende entrar prematursmente en la lucha
por influir en la polftica econdmica de corto pl zo, Consciente de la inopor=
tunidad de plantear tareas operativas, se prefiere un camino mas lento, que
permite fortalecer los cuadros internos, ganar experiencia y prestigio y
crear opinién piblica favorable, FEllo es posible porque el goblerno tampoco
exige prematuramente de la planificacién resultados que no puede entregar.

La estrategia trazada se basa en la conprension de que las tarcas de planifi-
cacidn sdlo darén sus frutos después de varios aiios, La impaciencia no esta
orcsente ni por el lado del gobierno ni por el lado de los intelectuales
promotores de la planificacion,

Por la misma naturaleza de la estrategia, no se rehuyen los planteamientos
fundamentales, La impaciencia por llevar a la practica, en condicioncs adversae,
aunque sea una cuota limitada de los planteamientos, no esta presente, EL
CIDE se dirige uds bien a aquellos que pueden decidir en el futuro. For eso
rlantea en forma precisa la reforma agraria, tributaria, finsnciera y
administrativa, y adends sefiala que aun cuando el pafs pudiera salir transi-
toriamente adelante sin reformas, tales cambios son necesarios en beneficio de
los resultudes de largo plazo,

F. El caso de Centroamerica

El nacimiento de la planificacién en Centroamérica no piede analizarse
en forma independiente del proceso de integracicn economica. Es la integracion
scondmica la que permita ensayar la planificacion como forma de captar las
posibilidades de crecimiento que aquella ofrece y la que le abre a una



potencialidad de accion que ain no ha sido aprovechada en lo sustancial.

la polftica de integracion econdmica revitalizé la confianza de los
mafses centroamericanos en su capacidad de accidn; le abrié nuevas perspecs=
1iv.s de desarrollo y surgi6é con ella una vision renovada de los problemas
centroamericanos. Para estos pafses, la integracion es un imperativo del
desarrollo, Desde nmchos afios antes de iniclarse la planificacion, los
pafses centroamericanos habfan venido impulsando un programa de integracion
econdmica. Surgieron asi el Mercado Comin; la equiparacion y reformas
arancelarias; se concertaron convenios sobre el réginen de industrias de
integracidn y sobre incentivos fiscales; se realizaron por la CEPAL y un
amplio programa de asistencia técnica estudios de industrias de alcance
regional; en el sector agrfcola, se estudid la estatiiidad de precios de los
granos y el algodon, y en general se busceS una base regional para las politicas e-
sondmizas que aplicaban los pafses, Como parte de estos esfuerzos, los pafses
se plantearon sus problemas de crecimiento de largo plazo con hase en un
conjunto de estudios de analisis y proyecciones del desarrollo, Ia motivaeion
de 1a integracidn fue tan fuerte que roupid banderfas polfticas internas,
senetrd en el sector privado, hizo posible acuerdos entre regimenes polfticos
diferentes, cambid mentalidades y actitudes, y dio a los eupres.rios una
visidn mes integral no sdlo de sus posibilidades de negocios, sino también de
su papel en el progreso futuro de la region. is{ en la Prinera Reunién de
Inversionistus Centroamericanos realizada en El Salvador en 1962, los
enpresarios privados acordaron promover un desarrollo industrial coordinado
regionalmente. la integracion ledid realce e interés generzl aun a las tareas
mis técnicas y le entregd a la planificacion toda esa herencla positiva.
Alrededor del proceso de integracidn se movilizo a grandes grupos de funcionarios
y expertos nacionales y de sectorcs importantes de qpinién que participaron en
tareas tales como la #amdjwmiidn arancelaria, la reglamentacion aduanera, los
programas de estadfstica, vivienda, carreteras, acuerdos de transito y
circulacidn de vehfculos, energfa eléctrica, investigacidn tecnoldgica,
idministracion publica y otros., Esta fase tuvo un evidente valor formativo y
sonetituyé un proceso de toma de decisiones y compromisos de largo plazo con
m sentido prograwiiieo.



Cabe la interrogante de si la planificacion hubiera sido posible en
Jentroamérica sin la existencia previa de una conciencia de integrad on con
lus caracterfsticas que ha tenido en Centroamérica, Para este efecto, no
intercsan sélo las realizaciones concretes de la integracidn centroamericana
sino taubién el despertur de conciencia que produjo. Al parecer en el resto
de Auérica latina lus modalidades de integracion adoptadas no han logrado
crear una motivacion semejante ni asociarse a las tarces de planificacion,

s ello producto principal del tipo de esquemas de integracién_ diferente
planteado en ambos casos? © también juegan un papel muy impox:t.ante las
diferencias ecm&aicb—sociales que existen entre ambus areas?

Cualquiera sea la respuesta a las interrogantes planteadas, la integra-=
eidn no sdlo ha ido ereando la necesidad técnica de planificar, como forma de
coordinar las polfticas de desarrollo nacionales dentro de un marco de desa~
rrollo regional, sino que al mismo tiempo en auplios sectores, incluyendo el
orivado, abrio la mentalidad para comprenderla, aceptarla y promoverila,

Cabe preguntarse, sin embargo, si la operacidn de planificacidén en
Jentroamérica se planted desde un principlo con la substancia y el realismo
necesario y con una madurez que le permitiera aprovechsr la apertura de con=
ciencia que genera el proceso de integracion y las oportunidades que ofrece.
Tn realidad para ello habria sido necesario superar la escasez de planificadores
experimentados y de 1{deres que reunieran, adeuds del conocimiento téenico, la
versatilidad politica para sortear los obstaculos que se oponen a toda empresa
nueva.,

Puede decirse entonces; que quizas los planes que han sido elaborados
recientenente en Centroamérica hen pecado de algun exceso de formalismo,
problema que es por demas commin a casi todas las experiencius iniciales de
planificacidn, no sélo en America lLatina, las etapasiniciales de la
planificacion tiende por ello a caracterizarse por girar alrededor del acopio
de estad{sticas y de la coherencia formal de los planteamientos y dar umenor
realece al uso de la planificacién como instrumento de accidn. la planificacidn
debe estar al servicio de ideas y objetivos fundanentales que surjan de ella
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o la preexistan., la ausencia de estos ultimos,; su desconociuiento o la
incapacidad para descubrirlos y darles forma, necesariamente hacen del
wétodo un instrumento vacfo y rutinario.’ Fn estas circunstancias, las
esperanzas cifradas en la planificacidn tienden a frustrarse y la mentalidad
pragmatica del administrador y del empresario tienden a repudiarla, Fn el
caso de Centroamérica donde los objetivos fundamentales vinculados a la
integracion estaban definidos; el destino de la planificacion depende de la
medida en que sea capaz de capturlos y traducirlos en polfticas, planes y
programas concretos. Fs muy temprano todavia pura juzgar la medida en que
los csfuerzos de planiiicacion han sabido jugar ese papel., lo obstante; la
planificacion centrcamericana ha entregado algunoe logros importantes,
Ixisten planes regionales para las industrius bésicas, un plan vial centro-
americanc y programas multinacionales de energia, la idea central cs que

en torno al zlcance regional con que se proyecten estos sectorcs estratégicos;
olras actividades tenderdn a integrarse y coordinarse en forma inducida, Se
tratarfa, en consecuencia, de construir un marco regional para la integracion
v planificacion de los sectores estratégicos a fin de que los planes nacio=
nales se elaboren siguiendo dicho marco regional y se coordinen gx=gnte por
esa via, y que el rcsto de la economfa siga a los sectores lidercs.

Taubién se ha avanzado en la implantacidn de algunos instruuentos de
politica de cortc plazo, principalmente en el establecimiento de los presu=
puestos por programas, que en los cinco pafses tienen la misma base y emplean
el mismo aflo fiscal, y que ofrecen la posibilidad de ser coordinados regional-
nente,

Tntre los aspectos en los que la planificacidn parece no huber avunzado
suficientemente destaca el hecho de que los prograuas no consideran caubios
importantes de estructura ni reformas tribtutarias consccuentes con las nuevas
necesidudes del desarrollo, Falta integracion de la politica monetaria y
cambiaria con los planes y no se han establecido mecanismos para la regiona=
lizacion de los mismos,




F. la planificacion en Costa Rica
Il proceso planificador comenzd en este pafs con planes sectoriales,

v en 1948 se registré un primer esfuerzo sistemdtico aplicado a la electri=
ficacidn, que posteriormente se extendio a otros campos. In los aios
1955=56 surgid la idea de planificacidn global y se forud un grupe
universitario de estudios que conté con la colaboracion de la CFPAL., Se
forgmlaron progndsis y progranus ceiiddos a criterios de planiiicacion globalj
nacié una inquietud por los problemas de la planificacion y se formé personal
que luego influyd en niveles de decision politica, llegando a penetrar en los
grupos de poder en 1957-58. Il cambio de gobierno en 1958 trajo un perilo
en el que la planificacidn sélo se manifestd a través de planes sectoriales,
Fn Costa Risa hay condiciones ventajosas para realizar sus proprauas.
Su novilidad social es elevada y la estratificacion social es escusa; la
distribucion del ingreeso registra modalidades nenos regresivas que en otros
paises del adrea y el sistema de tenencia de la tierra, aunque puede e jorarse,
no presenta difisultades insalvables, Sin embargo, existen tauwbién alyunas
condiciones sociopoliticas que son un obstaculo al desarrcllo y la planific.cidn
- que se sitdan principalmente en el plano aduwinistrativo,
Al asumir el poder en 1962 el partido de goblerno actual, lo hizo teriendo
por bandera tres puntos basicos: 1) institucionalizacion de la planificacidn;
2) ingreso de Costa Rica al sistema de integracidn econdmica centroamericana,

Y

y 3) refona agraria y colonizaecidn, &1 nuevo gobierno se habia couprometido
a crear una Oficina de Planificacidn, lo que hizo con la aprobacidn undnime

de la Asamblea Legislativa., Fsta Oficina de Planificacion estd adscrita a la
Presidencia de la Repiblica., la Oficina de Planificacion tiene variadas
funciones y estd regida en forma unipersonal no colegiada. Cuenta con comi-
siones asesoras y un Comité Técnicode Fvaluacidn de Proyectos, que determina
el orden de prioridad de los mismos. Una comisidn asesora, con representacion
del sector privado y publico, revisa las metas y programas del plan de
desarrollo. Fntre sus miltiples funciones, la Oficine de Planificacion foruula
los plance de desarrollo y €l presupuesto tradicional y por programes, procurs
coordinar la asistencia téenica y estudia la reorganizacidn aduinistrativa

del sector publico,
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.Se ha tratado de soslayar el peligro que significa transformar una
ofiecina de planiricacidn en una secretarfa ejecutiva, pero tampoco se desca
¢reur un cuerpo de teenicos aislado de los deuds sectores nacionales, Is
preciso reconocer, por lo demds, que el ejercicio de alyunas funcion s
cjecutivas pone en contacto al organismo planificador con la administrad én
miblica y tiende a prestigiarlo ante el pafs por la obtencidn de resultados.

Tl Plan de Desarrollo se termind en 1965 pero antes de que llegara a su
stapa final se deéidieron objetivos de polftica a los cuales se ajust’ el
esquema global del Plan as{ como los planes sectoriales que surgen de las
unidades de planificacidn establceidas en las instituciones autdnomas
(electrificacion y vivienda), er los ministerios (agricultura, trensportes, =tc,)
0 en la misma Oficina de Flanificacion (programa de desarrollo industrial),
3. Resumen de las caracteristicas del proceso de planificacion iniciado

en America latina

Los distintos casos analizados en el Seminario, permitieron arritar a

una serie de conclusiones acerca de las caracterfsticas que ha revestido el
proceso de planificacion en Latinoamérica.,

Visto el proceso de avance de la planificacidn en los dltimos aiios se
observan como caracteristicas principales del mismo, en primer lugar, su
generalizacion, en un perfodo relativamente corto, husta alcanzar practica=-
nente a la totalidad de los pafses de América latina. Ese proceso ha jugado
un papel importante en el esclarecimiento de los problemas fundamentales del
desarrollo con que se enfrenta cada uno de los pafses y en la seilalizacion
de las orientaciones y medidas de p‘o].it.:l.ca.a Ila tarea de csclarecimiento y
orientacion general, as{ como la visidn de largo plazo sobre las posibilidades
de crecimiento y las distintus salidas alternativas, es una de lus misiones
fundamentales de la planificacion, El prestigio ganado 'por los nmecanismos de
" planificacidn e std dircctamente relacionado con su capacidad pura trasladar al
nivel de la consideracion polftica y de los sectores de opinidn una visién
clara de la problematica de cada pais.

Sin duda, acdemds de haber aportado nuevos elementos ¥y mueves enfoques al
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debate sobre los oroblemas y objetivos del desarrollo, las tarcus de la
planificacion han contribufdo a precisarlo y darle bases objetivas. In
este sentido han sido de iaportancia el levantariento cuantitativo de la
realidad latincamericana, el csfuerzo analftico pars intérpret.rla y
comprender su dindmica, y junto con ello la formacidn de cuadros téenicos
de creciente influencia en la Aduinistracidén Piblica y aun en los diversos
sectores soclales, Tstos esfuerzos cobraron eepecial impulso a partir de
1961, pero se rcconoce que son todavfa incompletos e insuficientes,

Fl avance en ese plano, referido al esclarecimiento, la foruacion y el
acopio de antecedentes cuantitativos ha ido unido, no obstante la lrevedad del
plazo, a una gradual pero crcciente accidn en el plano de la polftica econdmica
v particularmente de la de inversiones publicas, Una de las manifestaciones
positivas uis destacadas es el esfuerzo persistente hacia un mayor grado de
racionalidad en la accidn del sector piblico, Se ha generalizado la adopeidn
de nuevos procedinientos presupuest.rios y en algunos de los pafscs se ha
logrado cstablecer programas generales de inversion del sector piblico, Ia
existencia de estos mecanismos, encuadrados dentro de plancs de largo plazo,
ha permitido en ciertos pafses una mejor coordinacidn de la polftica econdmica
nacional y uma cierta reorientacion de las inversiones, ‘

Sin embargq para conprender los problemas que la planificacidn estd
enfrentando y que limitan la efectividad de su accidn, el Seminario cstiué
jreciso ahondar en aquellas caracteristicas del proceso que le han impedido
cobrar mayor eficacia e influir mds directamente en areas de la polftica de
desarrollo que requieren una accion mas profunda, ZIntre ese tipo de
caracterfsticas se destacan las sipuientess

A. Caracterfsticas generales

a) En la mayor{a de los casos analizados, se muestra una tendencia al
exceso de forualismo en las tareas de planificacion, Tste exceso de
formalismo es un producto natural de la novedad de la téenica de
planificacidén, pero en mayor intensidad de la falta de experiencia
previa de los técnicos que la aplican. A este fendmeno contribuye
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tanbién el hecho de cue la planificacion se utiliza con el doble
proposito de servir de instrumento de orientacion del desarrcllo

Ve al adsmo tiempo, para cumplir requisitos para el financiandento
exterro.

b) La falta de pleno apoyo politico a la planificecion, la carga

de formalisuo con que hace sus primeras experiencias, la estrecha
ligazon de las politicas de corto plazo a los acuerdos de financia-
niento internacional, etc.; erean un ambiente propicio para que las
tarcas de planificacion se desarrollen en forma relativumente atslada
de los mecanismos de decisidn de corto plazo y del pensamiento de los
diversos sectores sociales. Tste aislamiento es menos intenso en
algunos pafses, especialmente en lo que se refiere a contactos con
el sector privado, Pero en la generalidad de los casos, el aisla-
miente interno de l.s esferas de decision del Gobierno e¢s particu~
larmentc agudo, Ias relaciones de las oficinas de planificacion con
los bencos centrales, ministerios, organiswuos autdnomos, etc., no
siempre son de coauprensidn y coordinacidn, Fn general las polfticas
financieras nacionales y los acuerdos de financiamiento internacional
de corto plazo tienen implfcitos factores de rigidez en cuanto a lus
orientaciones e instrumentos de la polftica de corto plazo, que
limitan las posibilidades de coordinacion con objetivos de cardcter
mas general,

Generaluente no se producen plancs de entendimiento entre las
oficinas de planificacidn y los ejecutivos de la polftica econdmica,
porque la naturaleza de sus actividades tienden a distanciarlos,
Para el ejecutive de mentalidad pragndtica, ocupado por serios e
innumer.bles problemas que debe resolver dfs a dfs, la formelidad
de la planificacion de largo plazo cs dificilmente comprensible,

Por otra parte, el planificador, a pesar de estar consaiente de la
necesidad de dicha coordinacidn, no puede muchcs veces influir
para lograrla porque desconoce la complejidad y variedad del artie
de la polftica economica diaria, lLa alta direccidn polftica de
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un pafs podrfa preecipitar dicha coordinacién, pero para ello se
requerirfa un apoyo polftico y no solo un consentimiento politico
de la planificacidn,

Sin embargo, la experiencia analizda indicsa que aun existiendo
tal limitacidn, la posibilidad de influencia en la polftica de corto
plazo de una oficina de planificucion estrictamente téenica es uuy
grande, pero desaprovechada, In este sentido, la limitacidn de los
wétodos de planificacidn disponibles es importante, lio se han
desarrollado metodologfas para la formulacion de planes anuales
operativos, para integrar la polftica econdmice con los programus de
metas, para coordinar la polftica monetaria y cambiaria con los
programas, ete. Tales limitaciones metodclogicas, sumadas al desco=
nocimiento de la practica de la accion de corto plazo, inhiben a
los planificadorcs para actuar en esa esfera. lotese que cuando se
dispone de métodos operantes de trabajo para la accion de corto plazo,
como en el caso de la técnica de presupuestos funcionales, la expe=
riencia indieca que existen grandes posibilidades de influencia. Ilas
téenicas de presupuestos funcionales we han introducido en casi todos
los pafses de América lLatina, y por medio de ella se ha logrado una
creciente coordinacion entre planes y presupuestos, a pcsar de ser
éste el centro de las decisiones de zsignacidn de los recursos del
Estado. Serfa 16rico pensar que algune influencia similar podria
haberse ejercido si se hubiera dispuesto de métodos operantes para
1a formulacidn de presupuestos monetarios, coordinacion general de
la polftice econdmica, ete.

Tambien se registran casos en que no se ha querido forzar una
coordinacion estrecha entre planes de orientacion y politicas de
corto- plazo, por estimarse que no existian cabalmente las condiciones
pera una planificacion efectiva, y se ha otorgado a los planes de
orientacidén el papel fundamental de crear opinidn piblica y conciencia
frente a los problemas que limitan el desarrollo, y permitir as{
ura accion posterior de mayor eficacia sin exponer a los naclentes

drganos de planificacion a una frustracion prematura.
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¢) Tl andlisis del proceso de planificacidn registra situaciones
en que los organismos de planificacion entranpriuero en una etapa
de consentimiento polftico, y que el paso hacia una situscidn de
apoyo polftico es un hecho crucial que deterniina las posibilidades
de éxito mas permanente en las actividades de planificac:dn. Ia
cor.plejidad de la evolucidn de una etapa a otra puede explicarse,
cntre otros factores, por los siguientes:
1) T1 desarrollo y caracteristicas de la primera etapa
influyen en las posibilidades de una evolueidn exitosa hacia
una situacion de apoyo polftico. Tn aquellos casos en cue el
perfodo inicial de consentiuiento polftico pemitid al Srgano
de planificacion fortalecerse interiomente, consolidando sus
cuadros de personal, demostrar utilidad practica en acciones
parciales, crear un pensamniento en torno a los problemas fundae
mentales, etc., las posibilidades de la mencionada evolueion
fueron mucho ues nftidas,
11) F1 manteniniento de una pran objetividad del drgano de
planificacién surge taubién como un elemento importante para
derle permanencia a las tareas de plarificacion, In caso con=
trario, las actividades de planificacion pueden quedar sujetas
a los vaivenes del proceso polftico. En este sentido s existen
casos de reversion del proceso desde la fase de apoyo polftico
a la de consentimiento polftico, ya sea por un caubio en la
correlacién de las fuerzas que detentan el poder o por una
identificacion excesiva de la direccidn del érgano planificador
con los particos polfticos de gobierno, cuando ain los cuadros
téenicos intermedios no estaban consolidados,
iii) la flexibilidad de respueste del organo planificador a los
requeriuientos de la situacion resente es una modalidad de
trabajo que demostro ser eficaz para consolidar el prestipio de
las nacientes oficinas de planificacidn, Ello permitid mostrar
utilidad préctica en aspectos parciales.
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iv) la existencia de planes en los que la téenica y el meétodo
se eonjuguen con ohjetivos claramente percibidos por la
socledad y sirvan para crear opinidn piblica favorable a la
planificacidn y hacer participer a la aduinistracion y al
sector privado en el proceso de planificacidn es taubién una
condicion necesaria, Pero, al wismo tiempo, resulta ser una
de las principsles deficiencias de la experiencia de planifica=
-« ' cidén en America latina,
v) Fl prestigio de orden mas permanente que debe lograr la
planificacion, exife de la formlaeidn y mantencidn de una
lf{nea de largo plazc que resporda a los problemas fundamentales
de cada pafs, La existencia de orientaciones definidas de largo
plazo es lo que puede darle continuidad a2l esfuerrode planifi-
cacion y al mismo tieupo profundidad en su accion futura,

B, Caracteristicas técnicas

Tl examen de experiencias 1levd tawbién a considerar las positilidades de
superar limitaciones bastante frecuentes que se presentan en los niveles was
téenicos de las tareas de planificacion entre lus cuales cabe destacar:

a) Ausencia de mecanismos operativos en los sistemas de planificscion.

Fsto se refleja en el hecho que la gran mayoria de los paises latino-
americanos no formulan ni ejecutan planes amuales operativos que
respondan a la misms cobertura que los planes de orientacion, Desde
el momento que en todos los paises se desarrolla una polftica econonica

s ; es evidente que existen mecanismos operativos en la esfera nonetaria,

’ fiscal, de comercio exterior y cambiaris, etc, Fl problema consiste
en que tales sistemas de decision de corto plazo no configuran
generalmente una politica general coherente por 1o que en la practica
las decisiones de polftica no guardan relacion con los planteauientos
substantivos de largoe plazo producidos por el sistema de planificacion,
ni son consecuentes entre s, Ya se dijo que este hecho e8 producto

" tanto de limitaciones en el apoyo polfitico como de deficiencias
metodologicas que presenta el.desarrollo actual de la téenica de
planificacion en América latina. Fstas limitaciones influyen
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decisivamente en problemas tales como la coordinacion entre planes

y presupuestos, la escasez de proyectos que acompanan los planes,

la falta de mecanismos de ejecucidn y control de estos ultimos y of.i‘os a

b) Deficiencius en la coordinacion entre planes y prcsupuestos del
sector publico

Una eficiente coordinacion entre planes y presupuestos exige la

existencia de planes anuales operativos ya que los presupuestos se

foriulan en base a una estimacidn del nivel de precios correspons=

diente a la vigencia de ese presujpuesto, y los planes de lurgo y
mediano plazo se formulan a precios constantes. FPor lo tanto la
decisidn sobre el nivel adecuado de gastos miblicos exige de un

plan anual de accion con virencia para el mismo cerfodo presupues=
tario y en el cual ¢stan expresadas las politicus de salarios, precios,
rivel del tio de cambio, expansidn crediticia, y otras., De csta
manera, la polftice anual de conjunto puede expresarse en formu consise
tente con la polftica presupuestaria.

Por otra purte la fornuulacidn del mresupuesto del sector jublico
juplica una definicion muy detallada y precisa de las acciones que
para el afio siguiente va a realizar el pobierno, estipulando uet.s
f{sicus cuando corresponda, y en todo caso los costos y requerimientos
de insumos de cada uno de los programas presupucstarios. FPor lo tanto,
la foruulacidn de dichos presupuestos requiere, como antecedente
fundamental, la formlacion relativamente detallada de las acciones
para el aiio siguiente de la economfa en su conjunto, como forma de
- coordinar las metas del sector piblice y del sector privado dentro
de un marco de polftica econdmica concordsnte. Los planes de
medianc y largo plazo no proveen ni el detalle necesario pera la
formulacion de los presupuestos ni contienen la totalidad de los
antecedentes indispensables para tal tarea. A este respecto debe
mencionarse que las metas para el afio signiente pueden diferir, y
a veces substancialmente;de las eifras amales del plan de mediano
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o largo plazo por razones tales como: un conocimiento mds concreto
v detallado de las posibilidades de accion en el corto plazo,
conocimiento que se acrecienta con la proximidad de la fecha de
iniciacidn de lss acciones; incumplimiento de lus netas en el &io
anterior; cambios en la situacion de comercio exterior; surgimiento
de acontecinientos inprevistos; dificultades especiales de {inan-
ciauiento, y por ultimo, revision de las metas de mediano y largo
plazo en funcidn de las experiencizs anteriores, Todo esto indica
que la formulacion de un plan anual operativo, por su misma
naturaleza, considera a las cifras anuales de los planes de
orientecion eomo un antecedente fundamental, pero de ninguna manera
como el. unico para la definicion de sus metas, For ello, la
inexistencia de planes anuales operatives dificulia gravemente la
coordinacidn efective entre los presupuestos y los planes,

idemds de los factores ya sefialados, es necesario mencionar gue
la coordinacidn entre planes y presupuestos se ve dificultada por
el grado incompleto de cobertura de las reformus presupucstarius,
Por lo general, la introduceion del sistems de prosupuestos por
progranas se ha iniciado empezando por el gobierno central y, en
uuchos casos, dichas reformas han quedado limitadas a dicho sector,
Falta abarear a los entes descentralizados y a las empresas publicasg
donde la coordinacion entre planes y presupucstos es de la mayor
importaneia.

Queda', por lo tanto, una importante tarea por rcalizar en el
caupo de los sistemas presupuestarios, ampliando lus coberturas de
los wismos a todo el sector publico.

Tanbién debe tenerse presente que en varios casos la introduccion
del sistewa de presupuesto por programas ha implicado una importante
ordenacion formal en la presentacion de los presupuestos, pero no
necesariamente una programacion racional y efectiva de los gustos
piblicos, Finalmente, no es posible ignorar que hasta ahora el
énfasis de las reformus presupuestarias se ha puesto en lus fuses
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de la formulacion de los presupuestos, y los procesos de ejecucion
y contabilizacion presupuestaria han quedado relativamente al margen
de tales reformas., Tste hecho tembién limita las posibiliduces de
coordinacion entre los planes y presupuestos, por cuanto la inexise’
tencia de sistemas adecuados de contubilidad presupuesteria impide
conocer el cumplimliento de lais metas, la eficacis y costos de los
logros y en definitiva dificulta la futura coordinacidn entre planes
v presupuestos ante la inexistencia de unsa base de evaluacion
peruanente de las experiencias anteriores,

c) Generacidn escasa de proyectos

lLa existencia de un proceso de planificacion destiinado a reorientar
el crecimiento y la estructura econdmica, no solo erea la necesidad
de forimlar mas proyectos, sino que fundamentalmente de proyectos
cualitativamente difcrentes, Para el tipo de politice tradicional,
apegado al curso natural del desarrollo, tanto la esfera mblica como
la privada generan comunmente un mimero suficiente de prbyectos s aungue
de calidud variable, In otras palabr.s, si no existieran en proceso
las operaciones de planificacidn en los pafses, el problema de
escasez de proyectos, tan agudo hoy, tendria otro caracter cualitativo
y cuantitativo, Ila existencia de este problema estd ligada también
con el hecho ya mencionado de que en la mayorfa de los pafses la
planificacion estd en una etapa en que faltan direcciones de polftica
qué jueguen un pﬁp'el sufieientemente dinimico en la promocidn de
proyectos estrateégicos que respondan a las nuevas necesidades. En
otras palsbras, la demanda de proyectos es funcion de las nuevas
orientaciones que se recogen en los planes, en tanto que la oferta
contimia ligada a los mecanismos rutinarios, tanto ;1iblicos como
privuados, dado que las orientaciones de los planes no se traducen en
polfticas econdmicas que tengan fuerza suficiente para inducir la
generacion de proyectos. Fn un plano més concreto la escasez de
proyectos estratégicos tiene miltiples causas directas, entre lus

cuales debe mencilonarse el clima general de desarrollo, el nivel



téenico nucional, la magnitud y naturaleza de los proyectos

potenciales, la cxistencia de emprcsas consultoras nacionales,

problemas institucionales, etec, Sin embargo, ninguna de las

limitaciones mencionadas es insuperable, Fl Seminario trato en

detalle el problema de vroyectos, scgun se rescia por separado en

este Informe,

d) Deficiencius en la formulacidn del financiamiento de los planes
Tsta es otra de las fallas que presentan la mayoria de los

planes de desarrollo en América Latina y a la cual confluyen diversos

factores, Las oficinas de planificucion basan sus estiuacionecs del
potenclal de recursos internos que puede ser movilizado considerando
la necesidod de lograr una tasa razonable de crecimiento, FErtas
estimaciones se hacen por lo general en forma relativamente aislada
de los ministerios de hacienda y de las oficinas de administracion
de impuestos, pero en base a decisiones politicas previas generales
sobre la necesidad de efectuar reformas a los sisteuwas tributarios,
idends, se realizan bujo serias limituciones ce inforuacidn
estad{stica, y se traducen en muchos casos en aumentos importantes
proyectados de la presion tributaria interna,

En sintesis, son proyecciones que guardan una armonfa razonable
con la estrategia general de desarrollo que se plantea, pero que;
miradas desde el angulo de las posibilidades polfticas y practicas de
tales reformas tributarias, pueden resultar impracticableé° Ts bor
lo tanto, de la mayor importancia Jograr una ccordinacion en cuanto
a oportunidad y substancia de las reformas tributarias con los
criterios de financiamiento establecidos en los planes de desarrollo,

Tn lo que se refiere al financiamiento externo, también se
presentan serios problemas, pues los criterios de financlauiento
internacional de corto plazo generalmente resultan incompatibles con
los criterios adoptados en los planes de desarrollo y\se traducen
en recomendaciones de polftica economica armal diferentes de las
que surgirfan del analisis del diagnéstico de las econonfas y de las
estrategias de desarrqllo planteadas.,



Se trata pues de dos problemas de descoordinacidn: el
primero, de tipo interno entre lus oficinas de planificacion y
los ministorios de haeienda. Fl sepundo, mas complejo, es
generado por una descoordinacion entre las oficinas de planifi-
cacidn, los responsables internos de la polftica econduica de
corto plazo (bancos centrales, ministerios de hucienda, ete,) y
orzanismos de financiamiento intgmacioml de corto plazo,
llaturalmente, donde estos problemas se presentan el resultado es
el incumpliniento de los planes de desarrollo y su sustitucién por
criterios de mas corto plazo,
e) Consideracidn insuficiente de los problem:s de integracidn

economica regional en los planes de desarrollo

Salvo el caso de Centroamérica, en que ya fueron analizadss
las relaciones entre la integracion y la planificacidn, el resto de
los paises latinoamericancs desarrolla las tareas de planificacion
en forma aislada de los esquemas de integracion regional que estan
planteandos., T'llo es producto de la fase inicial en que se
encuentran aubos procesos y de la dificultad de tradueir la politica
de integracion, en su estado actual, en una accidn programitica,
ain en un nivel nacional., A ello debe sumarse el hecho de que tampoco
se han desarrollado métodos operantes para establecer la necesaria
coordinacion entre las polfticas de desarrollo nacional y la politica
de integracidn, factor que tendra importancia creciente a medida cue

avance el proceso de integracion.
Por separadoc se resefia la consideracion que dio a este problema

el Seminario,
f) Institucionalizacién prematura

~ Fn los casos en que la planificacion se desarrolla sin un é.pbyo
politico continuado, los grupos planificadores se ven couprensible=
mente riotivados a aprovechar situaciones internas favorables, mra
institucionalizar la planificacidn y as{ crear el c squema formal de
 funcionamiento que asegure cierta peruanencia de la misma, TFllo ha
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1levado muchus veces a la adopeidn de esquemas formales rigidos

v anticiosos que la experiencia posterior va demostrando entraban
las propias actividades de planificacidn y despiertan esperanzas
que no mueden ser cumplidas, Hay muchos casos en Latinoamérica de
esquemas ideales de planificacion que no tienen vida real, de
obligaciones impuestas por la ley que permanecen incumplidas, de
organisuos que tienen funciones pero no personal t€enico para
desenpefiarlas, de wedios de coordinacion formal que no operan, etc,
Tsta tendencia, no solo particular de la experiencia latinoamericana,
parece ser propia de las etapas iniciales de la planificacion,

£) Inexistencia de sistemes de informacion estadfstica adecuados a

1.s necesidudes de planificacion.

La experiencia comin de las oficinas de planificacion muestra
una dedicacion desproporcionada de sus recursos humanos y tiempo en
1la busqueda de inforuaciones necesarics para la formulacion de los
planes, en circunstancias que paralelamente existen oficinas centrales

de estadfsticas y programas de reccleccion, procesauiento y publi-
cacion de informacioncsy disefiadas al margen de las necesidades de
planificaeion. Tal situacidn es aun mucho més notoria en el caso de
la informacion necesaria para la ejecucion y control de los planes,
especialmente por el problema de oportunidad de las mismas, El
desaprovechaniento de la capacidad tradicional de la produceion de
estadisticas tiende geﬁera]mente a desvirtuar las tareas de plani-
ficacion dandole excesivo énfasis a los aspectos meramente mecanicos
¥y cuantitativos, y postergando las toreas fundamentales de analisis,
distunion y asesorfa substantivas que deben ejercer las oficinas de
planificacion. las deficiencias de informacion complican las tareas
de planificacion y tienden a llevar a las oficinas de planificacidn
a esfuerzos esporadicos extraordinarios, en desmedro de funciones
que deben ser continuas y programadas,

Fs importante, en consecuencia, ir rdapidamente a un redisefio de
los mecanisuos de informacion estad{stica a fin de adaptarlos en
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cuanto al contenido, metodo y o ortunidad, a las nccesidades

de formulaeidn, ejecucidn y control de los planes, Tsto debe
hacerse aprovechando @1 maximo los recursos que actualuente se .
usan en las oficinus de estadfsticas y en la idninistracion
Miblica en general, en la produccién de informaciones deficientes
o inadecuadas a los nuevos requerinientos de las funciones de
planifieacicn,
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Capitulo III

LA PLANIFICACION SECTCARIAL

La experiencia de distintos paises latinoamericanos en materia de
planificacidn sectorial data de muchos afios y ha permitido acumular
conocimientos., Esto es particularmenie efectivo en el caso de la
programaeidn de aspectos tales como la electrificacidn, el desarrollo
del petrdleo, la extensién del sistema vial, la modernizacién de los
ferrocarriles vy la amplizecidn de algunos servicios piblicos.

No obstante, existen dos sectores estratégicos en loe aue muy‘
recientemerte se comienza a ensayar'técnicas de planificacidn econdmica.
Ls el ecaso de la planificacidn industrial y la agropecuaria. Je trata,
en verdad, de sectores estrechamente vinculados jue se influyen recipro~ -
caaente.

En este capftulo se examinan algunos de los principales aspectos
relacionados con las técnicas de planificacién y de la organizacidn
administrativa de los sectores apropecuarios e industrial. Principaliente
su prondsito es discutir algunos problemas caracteristicos de 1a actividad
respecliva en relacidn con los procedimientos de planificacidn que se
utilizan er ellos. En verdad, no obstante que clertos rincipios y
métodos de planificacidn pueden tener validez general, es necesarilo
adecuarlos a las modalidades pro ias de cada sector, introduciendo las
modificaclones que sean aconsej:bles.

Con respecto & la organizacion necesaria para el proceso de :

'planificacidn sectorial; se discuten los aspectos principales de la
estructura administrativa a nivel ministerial y de las entidades autdnomas,
haciendo especial referencia a los cometidos que caben a los organismos

de planificacidn en las fases del proceso.
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1. Planificacién agropecuaria. Sus problemas de or;anizacidn
A. Algunos ssnectos de la problemitica del desarrcilo agropecuario

Casi sin excepcidn, en los diversos paises del drea se viene
constatande . existencia de numerosas manifestaciones de insuficiente
desar~rollo agropecuario que estariasn sefislando la necesidad de un esfuerzo
deliberado para salir de esta situacidn de relativo estancamiento de la
produceidn, como también pa~a elevar las condiéiones sociales y econduicas
de la poblacién rural.

Entre estas manifestaciones, que se expresan con diverso grade de
intensidad, en los diversos peises, se mercionaron:

a) Insuficiernte desarrollo y diversificacidén de la producecidn
agropecuaria que viene contribuyendo a dificultar el crecimiento econdmico
vy social a través de a) abastecimiento insuficiente de 1z demanda internaj
h) devendencia de suministros foridneos, por lo gereral proverientes de
fuera del drea v ¢) reduccién Jde los saldos exportables al ubsorher 14
demanda interna un poccentaje cada vez mayor de la produccidn. Todo lo
anterior tiene efectos altamente desfavorables en la balanza de papgos,
limitarido la capacidad de los paises para importar bienes de'cqﬁital v
materias primas requeridas para un proceso de desarrollo econémico més
acelerado., Las dificultades de abastecimiento intcrno y las presiones
cobre la balanza de pagos, refuerzar los precesos inflaciorarios.

b) E1l estado actual del desarrollo agropecuario, unido a la
mantencidn de serios problemss de estructuras agrarias y al empleo de
herramientas de politica obsoletas, viene frenando una redistribucidn
del ingreso aprorecuario, v constituyen asi el mds serio obstdculo a la
ampliacidr de los mercados internos, prerequisito para un desarrollo mis
acelerado de los restantes sectores de la economia.

¢) El escaso desarrollo econdmico de los paises del drea, derivado
en gran medida de la insuficiente expansidn del sector agropecuario, no
¢ ea fuentes de émpleo que absorban el crecimiento de la fuerza de trabajo.
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A agudizar el problema contribuye el propio sector rural, al no crear
nuevas oportunidades de trabajo que contribuvan a frenur la emigracidn
del campo a las ciudedes, y por haber venido incorporando, en 1auchos
casos, téesnieas adecuadamente orientadas a la economia de mano de obra
7 no a maximizar el uso de los demds ~ecursos, en cspecisl ls tierra y
el canital,

d) En casi todos los paises se viene registrando la destruccién de
sus recursos naturales renovables, con lo cual se estidn creando las
condiciones para agudizar ain mds el problems, ya grave, de insuficiente
desarrollo agrario.

Todos estos sntecedentes indican (ue no es poslble cuniiar en . ue
problemas de esta magnitud puedan encontrar una solucidén cspontanea.

Huho acuerdo en estimar que se r:quiere un esfuerzo consciente y deliberado
que, comenzando por identificar las causss que motivan el insuficiente
desarﬁollo del sector, permita el disefio de su expansidn, al menor costo
aoc;él v econdmico posible. La reactivacidn econdmica y social del agro
ex "f_é de importantes recursos, que no podrdn ser asignados con criterio
defﬁ?@bridad dentro del propio sector, como tampoco compatibilizados con
las-grtérnativas que ofrezcan en los demas sectores econdmicos v sociales
de 1é:EBﬁunidad, 8i no es a través de un proceso de planificacidn.

%" La planificacidn del desarrollo del sector apgropecuario contribuiria
adiﬁighalmente, a acentuar la posibilidad de integracidn de la regidn en
la medida en que sea posible disponer de los antecedentes sobre las
prcyecciones de demanda y prever las posibilidades de la oferta, basada
en el conocimierto de los recursos con gue cuentan los diferentes paises
y sus alterrativas mds econdmicas de uso.

Fn estas circunstancias, ls planificacidén del desarrollo agropecuario
arareceria como una alternativa que permitirfa uns reo-ientacidn de la
polItica'aéropecuaria, dentro del marco de los problemas planteados.
América Latina ofrece numerosos eiemplos de asignacidn de importantes
recursos al desarrollo agropecuario cue no han contribuido, sin embargo,

en la medida esperada o posible, a su propio crecimiento ni a la
aceleracidn del desarrollo.
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Hubo igualmente acuerdo en considerar (ue una tarea tan importante
rara los paises del Area, como es la movilizacidén del sector agropecuario
y la incorporacién de la poblacidn ru-al que, con contadas excepciones,
constituye el grupo mayoritario de la comunidad, deberia plantearse como
parte de ur esfuerso de programacidn de toda la economia.

Entre las razones mds importantes que asi lo aconsejan se mencionaron:

a) El hecho de que la exp-nsidn de la produccidén debe proyectarse
en funcién de las perspectivas de la demanda. La demanda interna de
alimentos estard determinada por el crecimiento demogrdfico y los
movimiento migratorios; por la politica de precioé para productos del
arro; por el ingreso y la polftica de redistribicién del mismo; por
esfuerzos orientados a mejorar la dieta en determinadoz gmipcs y
finalmente por la politica de sustitucién de importaciones de ﬁroductos
agropecuarios motivada nor problemas de balance de pagos o de complemen-
tacién regional.,

La demanda interna de materias primas de origen agropecuario serd
a su vez funcidn del efecto de un plan dedesarrello sobre la expansidn de
las actividades que las insumen.

La necesidad de producir por la exportacidn depende-éd de los
reque;imientos de moneda extranjera que una determinada tasa de desarrollo
exija; de la partieipacidén que se le asigne en el plan a la exportacién
de productos agropecuarios; a su vez definica por las posibilidades del
pais de expandir exportaciones de otro origen; del disefio de una estrategia
de diversificacién de las exportaciones con el propésito de reducir la
vulnerabilidad del sector externo, todo ello enmarcado dentro de las
perspectivas de demanda externa.

Estos antecedentes indican que no serfa aconsejable asignar recursos
para el cesarrollo de la produccidn agraria si previamente no es posible
tener una estimacidn conveniente del comportamiento de la demanda, que
dependiendo de muchas variables, sélo es posible de predecir en un esfuerzo

glo' al de planificaeidn.
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b) Por constituir la agricultura la actividad econémica que en
muchos de los paises del drea ocupa la mayor parte de la poblacién activa,
en alruna medida es la fuente de abastecimiento de mano de obra para otros
sectores de actividad. Histéricamente el desarrollo econémico ha venido
acompariado de una transferencia permanente de mano de obra del campo a
las ciudades. Fn América Latina este proceso se agrava por el hecho de
que la economia no crea en los sectores no agricolas suficientes fuentes
de empleo para absorber su propioc crecimiento vegetativo v meros el
originado por esta transferencia. ,

Un esfuerzo deliberado de aceleracidn del desarrollo agropecuario
no podri definir las técnicas a emplear, que se refle jardn en la ocupacidn,
sin contar con una proyeccidn de la demarda de mano de obra en los demds
sectores.

Uno de los objetivos importantes en un programa de desarrollo
econdmico y social puede consistir en maximizar la ocupacidn, asignindole
una alta responsabilidad =21 sector agropecuario; puede por el contrario
consistir en aumentar substanciazlmente la produccidn agraria, asociada
simulténeamente a la liberacidn de mano de obra por ser ésta requerida
en otros sectores., De la definicidn de estas alternativas dependerdn
las decisiones con respecto a la tecnologia a difundir y toda la politica
selectiva y orientadora, en materia de salarios ¥y precios de determinados
insumos y bienes de capital.

e) El capital tal vez constituya uno de los factores mis escasos.

La definicién de prioridades de inversidn entre los diversos sectores de
la economfa y dentro del propio sector rural, sélo podrd hacerse dentro

de un esquema global de planificacidn que evalie las diversas alternativas
de inversidn.

d) Una de las variables que normalmente determina la tasa de
crecimiento en un proceso de desarrollo econdmico, la constituye la
capacidad de pagos externos. Desde este punto de vista, en muchos de los
paises del drea la fuente mds importante de ingreso de divisas son las

exrortaciones de origen agropecuario.



oy

Dado el escaso desarrollo téecnico que prevalece en la agricultura,
los gastos de divisas en importaciones de insumos y bienes de capital para
ese sector pueden tener uns alta productividad generadora de divisas, a
través de exportaciones o sustitucién de importaciones. Sin embargo,
esta asignacién preferente de un factor tan escaso y decisivo como las
divisas, deberi hacerse dentro de una evaluacién de conjunto sobre la
productividad de sus usos alternativos.

e) FEl desarrollo agropecuario va normalmente asociado a cambios
importantes er las técnicas productivas, que requieren necesariamente del
empleo de nuevos insumos y bienes de capital. Aun cuando s6lo contados
pafses del drea tienen limitada la expansién de su frontera agricola, la
incorporacidn de nuevas tierras va asociada normalmente a costosas
inversiones de infraestructura. En estas circunstancias una de las
alternativas mis econdmicas se encuentra en la posibilidad de hacer un
mejor uso de las tierras ya disponibles a través de la incorporacién
de nuevas tecnologfas. En todos los paises del Area esta alternativa
ofrece vastas posibilidades, derivadas del escaso uso que de ella se
ha hecho.

La transformacidn agropecuaria va asociada a un aumento considerable
de insumos, herramientas y bienes de capital, que puede dar base al
desarrollo de industrias en el pro»io pals, creando nuevas oportunidades
de trabajo e invefsiones v contribuyendo a asegurar su normal abasteci-
miento y a economizar divisas. Aspectos como estos tienen muchas veces
una importancia insospechada que s8lo se evidencian en un esfuerzo global
de planificacién.

f) los diversos estudios realizados en los propios paises y por
orzanismos internacionales especializados coinciden en que la existencia
de trabas estructurales constituye el mds serio obstdculo al desarrollo
econdmico acelerado. Se requierc, por consiguiente, profundas reformas
agrarias si se desea movilizar al agro y a la economia en su conjunto.

Transformaciones tan profundas no constituyen una iniciativa aislada
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de’hn ministerio o de una dependencia de gobierno. Deben necesariamente
constituir uno de los mds serios esfuerzos del pais y en gran medida
orientar toda la politica econdmica y social,

Muchas veces ello significa una reorientacién en materia de precios
agricolas, de polftica de importaciones y exportaciones, de transferencias
intersectoriales de ingresos o de transferencias en el pronio sector
agrario, y el disefio de una nueva polftica tributaria, laboral, de
previsidn, y de crédito agrario, etc., que compromete a grandes sectores
de la economfa y que orienta la aceidn de gran parte del sector piblico
y privado.

El seminario destacd la importancia de un adecuado diagnéstico o
interpretacidén de 1la problemitica agraria para identificar las causas
gue originan su insuficiente desarrollo y la incidencia que ello tiene
en el crecimiento industrial, la distribucién del ingreso, el empleo, la
estabilidad y otros fendmenos. FEste esfuerzo es indispensavle para
establecer los medios de accidn, las politicas y la estrategia a seguir.
Esta etapa es por lo tanto una de las mis importantes en la formulacién
del plan, y la que usualmente mayor tiempo puede requerir. Exige el
concurso de un numeroso equipo de profesionales y técnicos, tanto de la
actividad privada como del sector piblico, lo que plantea un enorme
esfuerzo de organizacidn y coordinacidn con el apoyo de los diversos
organismos ejecutivos que intervienen en forma directa o indirecta en
la polftica agropecuaria.

Especial énfasis se puso en la importancia gue en el caso del agro
adquiere el disefio de una estrategia de desarrollo a largo plazm, con
indicacién clara de las etapas a ir logrando a corto y mediano plazo.

Al formularse el plan proplamente tal, se establecen los objetivos
o metas de produccidén que se desean lograr en un perfodo dado con el
propdsito de satisfacer la demanda interna v asegurar determinados niveles
de e)cportacidn, de acuerdo al aporte que el Plan Global de Desarrollo le
asigha al sector agropecuario.
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El logro de estos objetivos de produccidn lleva implicito ciertos
supuestos sobre el uso de la tierra, el nivel de desarrollo técnico, la
stimseidn cuantitativa del nivel de inversiones, la demanda de insumos
e importaciones, las previsiones sobre el empleo agricola y la productividad
de la mano de obra, y la eficiencia de la unidad productiva.

En la plerificacién del desarrollo agropecuario a mediano y largo
plazo, normalmente pueden existir diversas alternativas. Determinados
recursos productivos pueden destinarse a usos diversos, dependiendo de
las variables que se desee maximizar de acuerdo con la estrategia global
de desarrollo. En ciertos casos, el objetivo podria ser maximizar el
sector externo, sea a través de un proceso de sustitucién de importaciones
asociado o no al de la expansidn de las exportaciones; en olros casos,
podré ser el maximizar el empleo; o el desarrollo de una delerminada
rea geogrdifica. Habrd asf, en muchas ocasiones, que estudiar diversas
alternativas para el empleo de losrecursos disponibles, dentro de los
ob’etivos disefiados en la estrategia global de desarrollo.

El establecimiento de los objetivos v de la estrategia de desarrollo
no constituyen sino una fase del proceso de planificacién. Debe completarse
con programas y proyectos concretos que conduzcan a la realizacidn de las
metas establecidas, lo cual exige a su vez la estructuracidn de politicas
especfficas, y la disposicidn de los organismos que las llevan a cabo,
asfycomo la legislacidn que sea necesaria para entregar ol Estado y a
los pafticulares las herramientas legales para actuar,

No obstante las ventajas que tiene enfocar la planificacidn sectorial
como componente de un esfuerzo sistemitico y global, se sefiald en el
Seminario que el impulso directo al sector agropecuario con bnase en
programas y proyectos especificos no deberfa postergarse para condicionarlo
a un avance mds profundo y de largo plazo de todo el proceso de

planificacién, cuando no existan condiciones para ello.
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B. Problemas espe s _que pl a la ificacidn del desarro

agropecuario

Hubo consenso uninime en reconocer las dificultades especiales que
presenta la pl.nificacién en el sector agropecuario. Se reconocid
ipualmente la importancia de plantearla sobre la base de un estudio
previo de diagnosis tan completo como ello sea posible.

Fue asi como se menciond que en una agricultura basada en el sistema
de empresa privada la planificacidén de su desarrollo er. el fondo consiste
en el disefio de una polftica de estimulos y presiones, en la prestacién
por ﬁprte del estado de un conjunto de seryicios,den facilitar el acceso
deAééierminados insumos o el financiamiento de las inversiones, y en
invgf%iones de infraestructura por parte del sector pihlico con todo lo
cual se espera que un conjunto muy numeroso de empresarios agricolas,
reaccionen en determminada direccidn, ya sea empleando en mejor forma los
recursos de que disronen o alterando la combinacién de factores productivos
a través del empleo de una tecnologfa mis avanzada, con lo cual se espera
lograr mids altos niveles de produccidn. la previsién cuantitativa de
estos efectos, presenta en el caso de la agricultura algunos problemas
especificos como los siguientes:

a) MNumerosos empresarios, de las mds variadas condiciones
socio-culturales, Los empresarios agricolas de un pais normalmente se
cuentan por cientos de miles o por millones. Los hay grandes, chi.cos
y medianos. Desde este punto de vista podrian clasificarse en productores
de subsistencia, capitalistas y pre-capitalistas. Los empresarios
capitélistas tienen un claro concepto de la organizacidn econdmica
de la empresa y reaccionan con facilidad frente al disefio de estimulos
y presiones; eéstos son, sin embargo, numéricamente los menos. Los
productores de subsistencia son normalmente los grupos mayoritarios, aun
cuando no dispone: de un porcentaje muy elevado de tierras productivas,

perp'se encuentrai total o parcialmente marginados de la economié de
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mercado, siendo rmy diffcil llegar hasta ellos con las herramientas
clisicas de polfitica econémica. Con estos grupos, es preciso realizar
esfuerzos especiales en educacién, persuasién y demostraciones. los
productores pra-capitalistas son normalmente mucho menos numerosos

que los de la categorfa anterior, pero sin embargo controlan grandes
extensiones de tierras, participan en una economfa de mercados, pero no
tienen organizadas sus empresas con el criterio de maximizar el uso de
loé recursos disponibles. Estos empresarios estdn caracterizados por
su escasa respuesta frente a las politicas de estimulos econdmicos.

La existencia de tan numerosos empresarios y de las nds variadas
condiciones hace esnecialmente diffcil prever el efecto sobre sus decisiones
emprqsarlales v sobre el volumen de produccién que pueda lograrse a través
de‘hn esterzo de planificaeidn, que ‘debe-~4 emplear diversas herramientas
para el_logro de sus objetivos. ‘

b)  En laagricultura es corriente el caso que los productores no
son duefios del principal medio de produceién: 1la tierra. A ello normal-
mente se suma la vigencia de legislaciones inadecuadas que acentian el
problema de inseguridad del empresario. Se estd asi en presencia de un
grupo de productores, que en determinados paises puede ser muy numeroso,
v que no estard en condiciones de responder en la misma forma que los
restantes frente a las mismas herramientas de polftica disefiadas en el
programa de desarrollo agropecuario, o cuya respuesta dependerd de la
modificacién de la legislacién sobre el particular. .

¢) La planificacién del desarrollo agropecuario no sélo tiene
relacidn con el logro de volimenes de produccién en cantidades sufi-
cientes para abastecer la demanda interna y disponer ie deter:inados
contingentes de exportacién, sino que debe incluir aderds la promocidn
econdmica, social y cultural de las masas campesinas.

.‘ La obiencién de ambos objetivos va asociada a profundos cambios de

estructura.
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El proceso adquiere asi una complejidad maror, oblirando en muchos
casos el disefio de programas o politicas en alguna medida de efectos
e:.contrados. Asf por ejemnlo, una reforma agraria puede desalentar la
inversidn de empr-sarios eficientes - gue en clertas modalidades incluso
no serdn afectados por la reforma - por el clima de incertidwnbre a que
normalmente estd asociada. Por oira parte, podria también alentar a
muchos empresarios a intensificar=us inversiones y elevar la produccidn
al pensar que en esta forma desaparecerion las posibilidades de verse
afectados. En todo caso, en la faee inicial de una legislacidn de
reforma agraris, y mientras ésta no estd plenamente definida, se crea un
ambiente de desconcierto, cuyas consecuencias en la produceidn puede
resultar diffcil prever en el corto y mediano plazo.

d) Una dificultad adicional en la tarea de planificacién agropecuaria,
lo constituye el desconocimiento que normalmente existe sobre el uso
potencial de los recursos naturales disponibles, a lo que se suma la
deficiente informacidn para evaluar el uso actial que de los mismos se
viepe haciendo. En estas circunstancias, resulta especialmente dificil
prevé}~las posibilidades de un mejor uso de los mismos en el futuro.

e) los aumentos de produccidén previsibles en un plan de desarrollo
se >riglinan normalmente como consecuencia de: 1la expansidén de las dreas
cultivadas v de los aumentos en los rendimientos nor unidad de superficie.

Estimar la ampliacién de las dreas puede resultar mds fdcil cuando
se trata de la incorporacién de nuevas tierras’'ya sea por obras de riego,
deihonte, apertura de camincg etc. No es tan fiacil, cuando se trata por
ejemplo de ampliar las Areas de unos cultivos a expensas de otros, en zonas
ya incorporadas a la produccién.

Los aumentos de produccidn derivados de mds altos rendimientos
unitarios por hectérea resultan m4s diffcil prever por las siguientes

circunstancias:
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i) porque muchas veces dependerd de la aplicacidén de técnicas aun

no definitivamente conocidas o cuyos efectos no estin bien
cuantificados al momento de formularel Plan,

ii) porque sus resultados no serdn los mismos en las diversas regiones
y condiciones de suelos,

iii) porque devmenderd: del nimero de productores que los adopten y del
4rea por ellos cubierta,

iv) porque normalmente no sélo denendersd del empleo de una sola
prictica, sino de un conjunto de ellas,

v) porque la decisién de arlicar dichas précticas no sélo denenderd

' de que éstas lleguen a conocimiento de los productores, sino ademis

de otros elementos que contribuirén a que en definitiva los
productores tomen la decisidén de emplearlas. Distinta sera la
reaccidn frente a la polftica de precios y a las relaciones de
precios entre insuno y productos; a la presidn tributaria, a la
disponibilidad de créditos, etc., de los productores de subsis-
tencia, capitalistas y pre-capitalistas, de los propietarios y
arrendatarios, etc.

f) La zpricultura debe enfrentar adversidades naturales imprevisibles,
que no sélo rueden afectar las ireas c¢.ltivadas y los rendimientos de un
afio, sino gue pueden extenderse a un periodo prolongado. Por ejemplo, una
fuerte y prolongada sequfa, o un» epizootis pueden reducir considerablcemente
las existencias ganaderas, las que requeririn muchos afios para volver al
nivel original. , ‘

‘ g) En la agricultura también es mds dificil que en otros sectores
hacer una adecuada evaluacidén del tiempo de maduracidén de determinadas
inversiones, ya ses en infraestructura o al nivel del predio.

h) La existencia de graves y profundos problemas estructurales que
vienen afectando el desarrollo agropecuario de la mayoria de los paises
del 4rea, obligarén en la mayor parte de estos a incorporar, como una de
las tareas fundamentales del Plan, la reforma de dichas estructuras.
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Ello crea un probl:ima adicional en la planificacidn, pues si bien sus
resultados pueden ser mis ficiles de prever a mediano o largo plazo, una
vez realizada o muy avanzada la mencionada reforma, resultara diffcil
estirmarlo durante el perfodo de aplicacién de éﬁta, v aun mds dificultosa-
mente en las zonas no afectadas o por ser afectadas durante periodos
posteriores de la misma. _

i) Un proceso de desarrollo agropecuario acelerado requiere un
enome esfuerzo de organizacidn y asistencia por parte del Estado. Hay
que intensificar las acciones que vienen realizindose como ipualmente
iniciar muchas otras nuevas. Programas tales como investigacidn, extenddn,
asistencia crediticia, racionalizacidn de los procesos de conercializacidn,
estadfsticas agropecuarias, estudios sociolégicos y econdmicos, preparacidn
de programas v rroyectos, para citar sélo algunos, demandan la accidn de’
un rdmero considerable de técnicos y profesionales de los que los paises
normalmente no disronen. Hay una tarea adicional de formacidén y adies-
tramiento de personal relativamente fdcil de prever, perc en cambio no
resulta tan f4cil prever la eficiencia con que se cumplan estas nuevas
funciones, esrecialmente en sus comienzos.

j) Un plan de desarrollo agropecuario va necesariamente asociado
a un tremendo esfuerzo de control y evaluacidén permanerte que permita
conocer el comportamiento de las diversas variables e introducir los
camhios sobre las previsiones hechas al formularlo, de manera que los
objetivos fundamentales se vayan logrando o en todo caso aproxinindose
a los niveles propuestos. Esto supone disponer de una adecuada y oportuna
informacidn estadistica que también es mis diffcil de obtener en el caso
agricola que en otros sectores econdmicos. ‘
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La planificacidn del desarrollo agropecuario requiere de una adecuada

organizacidn institucional.

Hubo acuerdo en estimar que estas condiciones, en lo general, no se
dan todavia en los paises de América Latina y que por tales motivos una
de las mds importarteés tareas a desarrollar por el sistema de planificacidn
del desarrollo agropecuario es una reestructuracidén y organizacién insti-
tucional que asegure una eficiente administracidn, evaluacién y control.

Se menciond que la actual organizacidn de los servicios agricolas
de los paises adolece en reneral de las siguientes deficiencias:

a) Existencia de ministerios de agricultura creados y organizados
para desarrollar en lo principal funciones de fiscalizacidn y contrel,
que por lo pereral se caracterizan por una organizacién administrativa
poco 4gil, por lo que no cumplen las funciones orientadoras y promotoras
bdsicas. Dados estos vacios, las tareas reSpqctivaS se han cncomandado
a organizaciones o institutos auténomos, esrecialmente creados para
estos efectos. Coi ello, se ha debilitado aun mas la autoridad de dichos
ministeries.

b) A estos institutos .sutdnomos se les ha dotado normalmente de
mayor agilidad administrativa, solucionando asi los problemas de funcio-
namiento de que ad-lecen los ministerios. Todo este proceso ha carecido
sin embargo de los mecanismos de coordinacidén necesarios para ejecutar
una politica arménica de desarrollo agropecuario.

¢) No obstante la creacidn de nuevas instituciones, en general no
se han logrado cubrir todas las funciones necesarias. Quedan asi enormes
éreéé no cubiertas, y, simultineamente, se viene dando una duplicidad de "
funciones entre las nuevas instituciones creadas y entre éstas y las de
alpunas devendencias de los ministerios del ramo.

d) El debilitamiénto de los ministerios de agricultura se traduce
er que la mayor parte de los recursos que el Estado destins al agro son

caralizados a través de los instilutos auténomos, los que adends han



T8

venido asumiendo.responsabilidades cr«cientes en el disefio de alpunos
aspectos de polftica sgraria. Dada la autonomia de que normalmente estén
dotados estos institutos, las inversiones que el Estado realiza er favor
del agro, asi como la politica sgraria, han venido siendo realizados sin
unidad de eriterio.

e) Entre las funciones rrincipales que el sector piilir@ deja de
realizar cabe deslacar los estudios econdmicos y de programacidn del
desarrollo agropecuaric. Con ello, los gobiernos normalmente carecen
de una adecuada evaluacién de la situacidn agricola y sus causas, lo
que limita su capacidad para actuar con oportunidad y dentro de una linea
peneral de politica bien definida.

‘f) ‘Como resultado de lo anterior, no sélo ze advierten politicas
encontradas entre las diversas instituciones, sino que ademds en muchas
de ellas dichas polfticas se disefian con criterios carentes de una
orientacidn "desarrollists". A manera de ejemplo, cabe citar gue, en la
mavorfa de los paises, la organizacién crediticia estd al servicio de los
nroductores en funcidn de las garantias que‘puedan ofrecer al instituto
de crédito. Paralelamente se crean nuevas instituciones para atender a
los pequefios productores, pero basados mas bien en criterios "paternalistas".
Pricticamente no existen, o son muy escasos, los sistemas mds modernos de
erédito, en los que la prinecipal garantia la constituye la capacidad
empressrial del product>r y su permeabilidad a las innovaciones teecnoldgicas,
o en los que los créditos se otorgan a través de cooperativas o asociaciones
de productores, y orientados de acuerdo con las prioridades establecidas
por planes de desarrollo. FEn materia tributaria, las politicas tienden a
ser disefiadas con eriterio fiscalista. Fn estas circunstancias, prictica-
mente no se emnlea la tributacidn como una herramienta valiosa para la
redistribucién del ingreso entre los productores, para desalentar sistemas
de tenencia inconvenientes, para desalentar la gran propiedad promoviendo ‘

su divisidn, o para alentar la eficiencia.
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g) Se observe con frecuencia en América latina que en sectores
de la administracidn piblica tales como el agropecuario, existe una
enorme distancis entre la fndole téenica de las nuevas funciones y el
sistema que ripe en materia de contratos, ascensos, y remuneraciones,
en gran parte heredado del pasado. Por ejemplo, hay actividades como
las de investigacidn agricola que por su natursleza exigen al
profesional una alta calificacién y una dedicacidn total. Para atraer
o retener funcionarios de esta naturaleza, deben crearse condiciones
especiales de estimulo, en tanto que la organizacidn administrativa
vigente, disefiada para realizar funciones de control y fiscalizacidn,
concede especial importancia a otros valores. FEsta organizacién, que
va estd resultardo inadecuada para un Estado moderno con funciones
técnicas mds comple jas, resulta absolutamente insuficiente péra muchas
denendencias asociadas al desarrollo agropecuario.

Estos problemas adquleren especial gravedrd en el caso de sectores
como la spricultura, en los que funciones tales como la investigacidn,
la extensién, el inventario de los recursos naturales, y otras de
esta naturaleza son tareas de responsabilidad del Estado. Los paises
que han logrado importartes avances en el desarrollo agropecuario han
creado estas condiciones especiales y disponen de miles de especialistzs
trabajando activamente en la creacidn de técnicas cada vez mds avanzadas
v acumulando conocimiento cientifico. Uno de los graves problemas que
afronta América Latinz es la falta en la administracidn pdblica de
profesionales que cumplan esa funcidénr.

Al exnminarse estos problemas de organizacidén, se vio claro en el
seminario que no cabria encontrarles solucidén a través de esyuemas
administrativos prototipicos. La propia diversidad de condiciones en
cada pafs, tanto er lo que se refiere a la estructura y funcionamiento
de las actividades agropecuarias como a la organizacidn institucional
existente, son los factores que debei. modelnr el tipo de arregio
institucionsl mds apropiado-
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Sin embargo, se sefialé la importancia de definir prevismente, como
base de cualquier reorganizacidén, las funciones que, dentro de un
esfuerzo de planificacién, deben quedar asignadas al sector miblico.

Entre ellas se mencionaron las siguientes: disefio y administracidn de

la politica apraria; planificacidn; invertario de los recursos naturales
renovables; investipaciones agricolas y econdmicas; extensién agricola;
prestacién de servicios a los productores; promocidn; control e inversiones
en infraestructura,

k1l desarrollo agropecuario, como parte de un proceso de desarrollo
econdmico y social, no sélo estd orientado a lograr determinados objetivos
de prdduccién, sino que adem#s debe propender a la promocidén de l: masa
campesina, en lo econdmico, social y cultural. En estas condiciones a
las medidas netamente técnicas y econdémicas que puedan elevar cuantita-
tivamente el volumen fisico de la produccidén deben sumarse aquellas
que simultdneamente promuevan al hombre de campo y su familia.

Dado el hecho que las funciones que le corresponda desarrollar son
muy amplias, esta orpganizacidn debe estar dotada de mecanismos de
coordinacidn. Dicha ccordinacidn no es facil si se tiene en cuenia que
deben particirar en ella un gran nimero de ministerios e instituciones
muchas veces autdnomss. Es asi, como se requerirfa una participacién
muy arménica del ministerio de agricultura, con el organismo de planifi-
cacidn, los ministerios de hacienda, economia, obras piblicas, educacidn,
transportes; el instituto o corporacién de reforma agraria, los institutos
oficiales de crédito, corporaciones o institutos encargados de la
comercializacién de productos agropecuarios, los organismos de sectores
privados y otros. Este esfuerzo deberia, ademis, tener expresidén regional,
pues es al nivel de las regiones donde el sector pfiblico toma contacto més
directc con los problemas del sector agropecuario v donde se realiza la

politica formulada.
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2. La planificacidn industrial: pro‘lemas de su organizacion
A. El sentido de la g;gnificgggén industrial

La industrializacién - que esjuemiticamente se puede ceiiniy cowo
el incremento de la proporcidn del sector manufacturero en la produccién
econdmica total, acompafiado de avances en la complementaridad interindustrial,
en la tecnologia v en la organizacidén - es uno de los rasgos 1ués desﬂacados,
v, al mismo tiempo, una de las exigencias del desarrollo econdmico. Ese
proceso lleva implfcitos, er los palses de América Latina, serios proilemas
v obstfculos. Para superarlos, en plazos y con costos sociales razonables,
parecé imponerse la accién nlanificada. Ello no puede concebirse como
un simple ordenamiento de las gestiones (ue en un momento dado se realizan
desarticuladamerte en el campo de la polftica industrial. Tampoco consis-
tirfa en la preparacién y evaluacidén aislada de proyectos de inversién.

%1 los paises en desarrollo, como los de Latinocamérica, la planificacién
induétrial tiene asignado un papel m&s amplio; hay que concebirla como
ur instrumento de racionalicad para guiar los cambios en la orientacidn
v fopmésvdel desarrollo industrial, exigidos por el ohjietivo de una
{ndustrializacién nds dindmica y mejor integrada.

En térmiros mis especificos, se examind qué debe esperarse de la
rlanificacién industrial, desde el &ngulo de los problemas mds trascen-
dentes del desarrollo econdmi o y de la industrializacidn en América
Latinaql/ Esos problemas son, en esencia, dc dos tipos: Ics de-carécter
m&s universal, que corresponden a la responsabilidad de la industria como
elemento dindmico del desarrollo y a los requerimientos de la expansidn
de la demsnda interna de manufacturas; los otros, responden a problemas
mis tipicos de los paises de América Latina: el imperativo de aliviar
el eétrangulamiento externo, la necesidad de ofrecer empleos productives

1/
Un anglisis amplio de los problemas industriales de América latina,

se encuentra en un recierte estudio de la CEPAL: El proceso d
 ipdust-islizacidn en América Latina (E/CN.12/716, abrﬁ'i""de 1965).
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a 1la creciente fuerza de trabajo, y la conveniencia econdmica y social
de properder a una mejor distribucién del ingreso. '

Frente a estos exipencias bisicas, la industrializacidn, aunque ha
alearzado {ndices cuantitativos elevados, registra tendencias y situaclones
que la planificacién debiera corregir. .

Por una parte, el proceso tradicional de sustitucién de importaciones
de manufacturas finales de consumo tiende a arotarse, incluso en los paises
renos industrializados y mis pequefios del &rea, donde las limitaciones
al mismo se manifestarian incluso en una etapa menos avangada del desarrollo
industrial. La estructura productiva que se ha formado en ese proceso
contiene caracteristicas escasumente dindmicas. EL bajo grado de comple-
mentaridad interindustrial se manifiesta en una aﬁreciable dependencia de
importaciones de bieres intermedios y de capital e implica que la expansidén
manufacturera no siempre se traduce en efectos propulsivos apreciables

For lo demis, las modalidades que ha tomado el proteccionismo suelen

indueir una alta tasa de rentabilidad en el mercado interno y, en conse-

sobre la propia industria y las demfs actividades econdmicas.

cuencia, escaso interés en los riercados de exportacidén. Los altos costos
v las actitudes monopélicas se traducen en precios relativos de muchas
manufacturas que limitan la cuantia de la propia demanda interna y, en
la medida que se refieren a manufacturas de consumo popular tienen un
efecto negativo sobre la distribucidn del ingreso real. Por otra parte,
es0s altos precios - y también ciertos defectos de calidad, en la medida
que se refieren a industrias de bieres intermedios y de capital -~ dificultan
la instalacién o funcionamiento de las actividades usuarias.

La estrechez de los mercados nacionales también dificulta o impide
la expansidn industrial hacia nuevas ramas que requieren amplias escalas
de pi"oduccién para operar econdmicamente, Cuandc llegan a instalarse lo

hace con costos financieros y sociales elevados.
Esa estrechez de mercado, asi como la dependencia tecnolégica

respecto a los pafses dessrrollados (que crean tecnologias de amplias

escalas de produccidn) y las tendencias a invertir en exceso en ciertas
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industrias durante el periodo de sustitucidén de importaciones en que el
mercado se exmande con gran dinamismo, conducen a la instalacidn de
capacidad excedente y a un desperdicio de recursos.

Las caracteristicas seflaladas corresponden a una etapa del proceso
de industrializacidén en América Latina en la cual su contribucidn a la
sclucidn del problema del estrangulamiento externo ha sido insuficiente.
No ha logrado, por una parte, abrirse nuevos mercados extcrnos, y por la
otré, mantiene una elevada denendencia del suministro de bienes inter-
medios y de capital.

La industria manufacturera ha mostrado una marcada debilidad como
actividad de absorcidn de mano de obra frente a los graves problemas
ocupacionales de la mayoria de los paises de América Letina. la
capacidad de absor:ién de fuerza de trabajo no depende exclusivamente
del ritmo de la expansidén industrial; depende también de su orientacidn
v de las tecnologias adoptadas. ILos nueves campos industriales cuyas
perspectivas se abren hacia el futuro corresponde, en muchos casos, a
industrias de bienes intermedios y de capital, de relativamenrte baja
intensidad de mano de obra. Por otro lado, la absorcidn del progreso
técnico de los paises desarrcllados conduce cada vez mids a la adopcidn de
tecnologias mids mecanizadas v al desplazamiento de actividades manufactu-
reras de baja productividad y de altos indices de ocupacidn.

Habrfas que considerar que aunque la industrializacidn implica eambios
de la estructura productiva en favor de industrias generalmente de meror
intensidad de mano de obra, tedavia estd abierto un muy amplio campo para
la expansién de las industrias "livianas" de consumo final -~ de mayor
intensidad de mano de obra - en la medida en que la redistribucidn del
ingreso permite el acceso al mercado de menufacturas de importantes masas
de roblacién. Asinismo, se observd también que no serd ragzonable pensar
en detener la absorcién tecnoldgica y ampliar la brecha entre los naises
mis y menos desarrollados, pero que habria que procurar formular y
" esruemas que permitan puiar los beneficios de la alta productividad
industrial hacia 1ls dinamizacién del desarrollo general, invirtiendo
ios sxsedsrtes en actividades gque ofregcan directa » indirectamente

nuevas fuentes de trabajo.
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Lz contribucidn de la industria a la redistribucién del ingreso
habia que exmﬂinaqla desde varios puntos de wvista,

Como efecto redistributivo favorable, fignra el que se deriva de la
mayor oroductividad fabril » de las nmayores tasas de salarios que se le
asocian, la mayorfia de las veces en relacién directa con el poder sindical
de los trabajadores.

De otro lado, 1la industrias en América Latina se has superpuesto a
una estructura econdmica y social preexistente, de modo que las fuentes
princinales de desigualdad digtributiva se nantienen. La propia industria-
lizacién ha creado nuevss fuentes de desigualdad, por constituir un proceso
de éthentracién de la propiedad y, en consecuencia, del ingreso,; gue
michas veces no da origen a incrementos de la tasa de ahorro sino se
transforma principalmente en consumo.

Va unido a este fendmeno la ineficiencia v altos costos de produccidn
y losgelevados precios de las manufacturas nacionales de consumo ponular,

que’ reducen el ingreso real de los sectores mayoritarios.

’

= B. Alpunos problemas de la planificacidn industrial
los empresarios manufactureros son los principales sujetos de la

planificacién industrial, ya que sus actitudes y conductas son las que
habrig «<ue guiar hacia los objetivos de los planes. Algunos obsticulos
pa~a la planificacidn emanar de la posicidén del empresario industrial,
qué con frecuencia tiene poca fe en ella. Aunque se interesa y muchas
veces @s un gran cooperador en las primeras etapas de diagndstico, suele
hacerlo con cierto recelo por temor de la intervencidn del Estado y de
qu%fsé'evidencien ciertos secretos de la empresa. El recelo y a veces
la oposieidn, suelen aparecer con mayor notoriedad en la etapa de ejecucidn
de'l'os'plane.sj cuandc hay que tomar “eterminadas medidas en relacidén con
el campo de sus intereses particulares.

S5in embargo, se sefialaron caéos en América Tatina en que el esclare-

cimiento de ideas, problemas, objetivos y estrategia por parte de los

o

—
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organismos de nlsnificacidn industrial, han despertado en los medios
empresariales rrivados del campo industrial un esnpiritu de colaboracidn
més amplio y entusiasta.

Para aclarar el problema antes citado se hizo resaltar la existencia
de tres grunos: un sector tradicional, que tiende a resistir el proceso
de planificacidn; un zrupo moderno de empresarios privados, cuva posicidn
seria mds recentiva; y el correspondiente a las etnresas estatales; entre
las cuales, aungue reina un espiritu miblico, subsisten en alpunas moldes
tradicionales que dificultan s& participacién en un esfuerzo planificado.

La preponderancia en el desarrollo industrial de miltiples unidades
productivas privadas envuelve una cierta inscpuridad sobre el cumplimiento
de los objetivos v las metas de la nlanificacidn, lo que a su vez implica
la;necesidnd de observar de cerca la marcha del sector y, quizas, algo de
"nrueba v error" en el manejo de ciertos instrumentos de prauocion,
dentro de un proceso de planificacién permarente y continuo.

El sector manufacturero es, por lo demds, sumamente heterogéneo,
nues incluye actividades que representan mundos tecnoldgicos, econdiiicos,
sociales v hasta politicos diferentes. Por ejemplo, incluye estratos
tan &istintos como el fabril de la gran empresa y el artesanal. For
este motivo, la planificacidn industrial se hace compleja, y, por ello,
el plant:amiento dé una estrategia del desarrollo exige a la vez una gran )
capacidad de sfntesis y una gran desagregacidn en los estudios especificos.

Segin se ha expresado y como lo muestra el examen de algunos casos,
los instrumentos generéles de promocién - ccmo los tributarios = son
insuficientes para alterar las conductas empresariales que se quieren
corregir en ciertos campos, Para consesuir entonces los resultados
establecidos en el plan, los instrumentos han de ser especificos y mas
directos. El manejo de esos instrumentos requiere de estudios de alto
grado de desagregacidn y detalle - incluso proyectos especificos y

anilisis técnicos por establecimientos. Se presenta aqui otra rigidez
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o limitacidén importante de la planificacién industrial: la falta de
estudios avanzados de proyectos adecuados a la estrategia industrial
elegida. Esto puede estar relacionado con la falta de conocimiento de
los recursos naturales, cuya investigacidn; hasta ponerlos de manifiesto
y evaluar sus posibilidades, suele ser costosa y larga. El retraso de
las investigaciones de recursos naturales es una de las formas en que se
expresa la debilidad de la investigacidén tecnoldgica de América Latina,

e incide no =8lo sobre el desarrovechamiento de cierios recursos sino que
también en la adopeidn de tecnologias a veces inadecu:idas a los problemas
econdnicos del pais.

Por todas estas razones, la planificacidén industrial dehe consistir
en todo un "proceso" entendido como una gestién permanente ¥ continua de
pobierno, para elasborar planes, ponerlos en practica, efectuar su evalua-
¢idn v nmejorarlos.

C. Organizacidn de la planificacién industrial

Ta planificacidn industrial se concibe como parte constitutiva de
los esfuerzos generales de planificacidn.

Exista o ro un sistema de nlanificacidn formal - con una oficina,
corselo o autoridad central en la ecdspide - hay planificocidén en la-
medida que las decisiones se tomen coordinadamente, en funcidn de objetivos
predeterminados, orientados hacia el largo plazo y con sentido de continuidad.
Si no es asf, por muy eficientes que sean los organismos administrativos
mis especializados, la plarificscién industrial no serd un instrumento
capaz de dar sl sector la orientacién que se requiere en funcidn del
nroceso de desarrollo.

Esas grandes orientaciones no pueden fijarse sino en la cispide del
sistema de planificacidn. De ellas se derivan las responsabilidades
industriales dentro del desarrollo general y en funcidn de estas deberia

actuar el resto del sistema de planificacidén industrial.
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Debajo del mds alto rivel administrativo, suele encontrarse una
gran gama de organismos relacionados con la planificacidn industrial -

a veces varias decenas - con diversos grados de nutonomfa. Se suelen
encontrar institutos, corporiciones o bancos de [omento indusirial
desvinculados del resto del sistema. Con frecuencis se otorga un alto
grado de autonomia a cilertas entidades a causa de la ineficiencia de la
administracidn ridblica tradicional y para desprenderlas de las influencias
desorganizadas de los poderes polfticos. Esa mavor autonomia crea la
necesidad de un sistema coordinador, como el de planificacidn, que
comience en el tope del sistema administrativo y que centralice ciertas
decisidnes bidsicas, dertro de un orden jerarquico adecuado, de inodo cue
asepure la debida coordinacidn v realismo del narejo de la politica
industrial en todos los niveles.

Dada la necesidad de establecer una cierta centralizacidn de
decisiones, de resolver conflictos entre las politicas de los diversos
orgahismos ¢ specializados, de establecer las vinculaciones necesarias enire
ellos y con la cispide del sistema, y de manejar adecuadamente los flujos
de informacidn, se requiere de un drgano de nlanificacidn industrial
situado inmediatamente después de las autoridades del mds alto nivel del
sistema de rlanificacién. | : )

" Asf como se requiere la coordinacién, la continuidad y horizontes
m&s amplios en el plano de decisidn de orden mis general, el desarrollo
manufacturero requiere da esfusrgos inlegralcs, al nivel de los organisnos
- * . w Live, €8 decu ae la movilizacién coordinada de gran ndiero ue
instrumentos de promocidn.

Por ese medio, podrian superarse situaciones de desvinculacidn e
incluso contraposicidén de la politica de los diversos organismos que
eje-cen funciones relacionadas con la planificacidén industrial,

Uno de los ejemplos mis notables de eilo es el divorcio entre la

estrategia del desarrollo industrial formulada por los 8rganos de
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planificaeién industrial y el tipo de proyectos que preparan y promueven
otras entidades piblicas. Asi, la polftica industrial planificada pierde
gren parte de su sentido operativo pues la promocidn sigue otros caminos,
cor el asr-vante de que ese tipo de divergencias se suele producir entre
entidades gubernamertales que mis bien deberfan asociarse en torno a
ohjetivos comunes derivados del iﬁterés social.

Cabe destacar la necesidad de asociar a la planificacidn a las
entidades empresarisles y laborales comprometidas en el desarrollo
industrial, para que particinen sctivamente en la formulacidn y revisidn
de la polftica industriai. La carencia de un mecanismo apropiado induce
2 que estas entidades actien y decidan con arreglo a finalidades
rarticulares y de corto plazo, desper:iicidndose en gran medida una
valiosa posibilidad de cooperacién y de alnar esfuerzos hacia la
consecucidn de objetivos de mds largo aliento v de interés comunitario.

Hay que destacar el papel que le cabe en la planificacidn industrial
a las entidades de investigacidn cientffica ¥ tecnolégica ;- en especial a
las universidades. El punto es especialmente importante si se considera
el papel relevante gue juega la tecnologfa en el desarrollo industrial
v lo inadecuado de 1la entera dependencia tecnoldgica del mundo desarrollado,
cuyos problemas son diferentes a los que enfrentan los paises en desarrollo.

En relacidn con los planes, hay que puntualizar que aunque en la
formnlécidn de ellos deben participar todas las entidades comprometldas,
la responsabilidad de fijar las grandes oricntaciones del desarroilo
industrial corresponde a los organismos miximos del sistema de planificacidn.
Los trabsjos especializados pueden estar a cargo de las entidades corres-
pondientes. Ademis,.siempre serd necesaria la formacidén de equipos o
grupos de trabajo ad-hog, en cuanﬂo a los vroyectos y a los estudios
dets1lados de industrias especificas y a ciertas investigaciones que no
se requieren en forma rutinaria. En general, los grupos ad-hoc son més

necesarios mientras mavor sea el grado de detalle o desagregacidn de un plan,
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De acuerdo con la definiciér del proceso de planificacidn y a los
mecanismos que lo conforman, el sistema destinado a formular, ejecutar y
controlar vlanes de desarroilo industrisl, debe responder bdsicamente a
la necesidad de realizar las sipuientes tareas: i) formular planes dé
larzo y mediano plazo; ii) fommulir planes de corto plazo; iii) disponer
planes de investiracidn tecnoldiica v de recursos natucales necesarios;
iv) préﬂarar ciertos proyectos especificos; v) disvoner wlanes de politica
industrisl - en su sentido instrum-ntal de medidas y acciones - y los
preSupues£03 de operacidn de las entidades comprometidas, y vi) preparar
los planes de informacidn estadistica rutinaria que se requiere para la
forrulacidn v el cortrol de los planes de desarrollo industrial.

Ls compleja organizacidn administrativa para ejecutar estas tareas
debe obedecer a los prinsiplos generales de: 1) continuidad y permanencia;
i1) coordinacidn entre los organismos rcsponsables de las diversas tareas,
lo que exige la centralizacidn de las decisioncs de influencia mas general
en el nivel superior, la distincidn de niveles jerdrquicos y el estable-
cimiento de 1fneas de comunicacidén entre las entidades de un mismo plan
jerirquico;»iii) asociacién de los economistas y técnicos especializados
qué deben realizar los estudios inherentes a la planificacidn industrial;
estos tienen un alto contenido econdmico y un mayor contenido de ingenieria
a medida gue se desciende a niveles de mayor detalle o desagregacidn,

v iw) participacién activa en el proceso de nlanificacidn industrial de

los medios empresariales y laborales comprometidos.
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Capitulo IV

LA ESCASEZ DE PROYECTOS Y LOS PLANES DE DESARROLLO

s Polfticas de desarrollo, planes y proyectos

Al abordar el tema de los proyectos y los planes de desarrollo el
Leminario coincidiéd en que debe darse por superada la etapa en la cual el
"enfoque proyectos" se consideraba como antagénico del "enfoque planificacién";
en que la disyuntiva planteada en ocasiones entre planes y proyectos es uns
disyuntiva falsaj en que éstas no son dos posibilidades optativas; ya que
los proyectos deben formar parte de los planes; como proceso deliberado
tendiente a impulsar y racionalizar los esfuerzos de desarrollo,

Por otra parte, se reconocié que la escasez de proyectos es uno de los
principales obstdculos para la viabilidad préctica de un proceso de planifica=
¢ibér. En la necesidad de superar ese obstfculo coinciden, aunque desde
distintos &ngulos, preocupaciones e intereses de Gobisernos y sectoree privados
de los pafses, asf como de los organismos internacionales de cooperacién
técnica y financiera que estén persuadidos del papel de la planificacién camo
instrumento eficaz para el desarrollo y el cambio,

EL problema consiste en promover la identificacidn, preparacién, evalua-
¢ién y ejecucién de proyectos en el marco de un proceso de planificacién. Yy
In este sentido se entiende por proyecto toda "unidad de actividad que permite
materializar un plan de desarrollo”, Caben en este concepto tanto aquellas
scciones en que prevalece la importancia de la inversidén fija (industrias,
carreteras, puertos) como aquéllas en que lo fundamental son aspectos de
organizacidn y tecnologfa (crédito agrfcola supervisado, centros de extensién
e investigacién agricola, campafias sanitarias, investigacidn de recursos
naturales).

Tal vez pecando en exceso de simplificacién, podria decirse que estas
unicades de aecidn, por una parte, y las medidas de politica econémica y

>V Fl examen dz este tema en el Seminario se ha basado en un documento
preparado, on febrero de 1965, por los sefiores Julio Melnick y Eduardo
Figueroa, sobre Promocién de la Preparacién de Froyectos.
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social (polftica monetaria, fiscal, de precios y salarios, etc,), por la
otra, son las dos grandes columnas en que se asienta la materializacién del
Plan. La escasez de proyectos - entiéndase esto por falta absoluta de
oportunidades indentificadas de inversidén, o deficiencias en los estudios =
atenta contra el reslismo y la viabilidad de ese proceso e indica la
existencia de fallas graves en el mismo y por ende en los mecanismos
encargados de 1levarlo adelente.

A, los proyectos y las polfticas de desarrollo

En el Seminerio se hizo hincapié en que la escasez de proyectos no
puede separarse del problema fundamental de la planificacién en /mérica
Latina: una polftica de desarrollo que responda a las necesidades mds
profundas - econfmicas y sociales = de la regién. De ahf que los problemas
b&sicos de escasez de proyectos, o su pobre calidad, o su divercio con las
netas de los planes, deban ermarcarse, en §ltima instancia, en la bisqueda
de objetivos o estrategias que ofrezcan salidas al estancamiento o posibilidades
de superar las etepas actuales de crecimiento,

Las polftices tradicionsles, correspondientes a las etapas de crecimiento
hacia afuera o de substitucidén de importaciones, constitufan - y siguen
constituyendo en zlgunos pafses de la regién - estimulos directos a la iniciativa
piblica y privada. En el marco de esas polfticas surgen frecuentemente con
claridad proyectos importantes para el desarrollc nacional, Hoy existen
polfiticas en ciernes, que al no hallarse adn bien definidas (1a integracién
es una de ellas) no ofrecen estfmulos claros ni configuran de por si proyectos
estratégicos, Por eso mismo se requeriré, mientras esas polfticas no se
definan con mayor vigor y cleridad, esfuerzos persistentes en la identificacién
y promocién de proyectos que constituyan aportes significativos al desarrollo
v que ayuden a la definicién de esas polfticas, Esto dltimo surgié claramente
de ejemplos citados en el Séminar109 que mostraban una interaccidén entre lss
polfticas y ciertos proyectos estratégicos, pues muchas veces éstos contribufan
por 8f a dar una orientacién definida al desarrollo.

Por otra parte, se vio que en la medida en que los planes expresen uns
estrategla clara ¥ cuenten con suficiente respaldo polftico, los proyectos
que se preparen y ejecuten tenderin a encuadrarse en los objetivos y en las
propias metas de inversién de los planes.



B. Los proyectos y las decisiones de inversidn

Cabe decir que todo proceso de desarrollo, como proceso esencislmente
dindmico, se manifiesta en unz corriente contimua de decisiones de inversién.
Parte de estas decisiones se materializan a través de proyectos; elaborados
con grados diversos de antecedentes y de perfeccionamiento técnico. Evidente-
mente, mayor serd el nivel de racionalidad del proceso de inversién cuanto
mayor sea el mimero de decisiones que se basen en alternativas de proyectos
bien estudisdos., Esto podrfa definirse como la racionalidad intrinseca de
un sistema de decisiones de inversién, si este sistema se considerara camo
una mueva suma o agregacidén de decisiones aisladas, Ahora bien: como cada
decisién estd Intimamente vinculada a muchas otras nue se generan contima-
mente en el proceso econdmico, y depende de ellas, es indispensable ubicarla
. dentro de ese proceso. De ahi la importancialfundamental de encuadrar las
decisiones de inversién en el marco de una polftica de desarrollo; cue en un
nivel superior de racionalidad y orgenizacién debe ir expreséndose en un
oroceso de planificacién,

En otras palabras; si bien todo proceso de desarrollo, en cuanto contiene
decisiones de inversién, debe suponer la existencia ds proyectos, no todo
grupo de proyectos implica desarrollo, Por el contrario, en ciertos casosy
eano lo demuestra la experiencia reciente de varios pafses de la regiénm; el
lanzamiento desordenadc de proyectos ha llevado a endeudamientos externos
exagerados y a distorsiones graves en la estructura productiva, porque no se
tomaron en cuenta los efectos de cada proyecto o grupo de proyectos scbre el
resto de la economfa ni se aplicé un orden de prelacién adecuado, Por otra
parte, en ocasiones la disponibilidad de un buen grupo de proyectos permite
ponier en marcha con rapidez y eficacis una determinada polftica de desarrollo,
aun cuando no se cuente con un sistems de planificacién completo y maduro.

En América Latina se pueden citar varias experiencias muy significativas,
en que una polftica de desarrollo se expres8 y concertd a través de algunos
nroyectos estratégicos que, aparte de su impacto econdmico sobre el pais o
una determinada ragién, concitaron por si mismos movimientos de opinién
suficientemente fertes camo para dar apoyo polftico al proceso de cambio
del cual esos proyectos formaban parte. Cuando los planes contienen varios
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de esos proyectos estratégicos, que modifican sustancialmente la situacién
previa y por ello capturan la imaginacién popular, no resulta dificil obtener
apoyo a la planificacién y a la polftica en que ella se sustenta, In cierto
sentido puede decirse que el problema principal no es tan solo la escasez
general de proyechtos, sino la falta de algunos caracteres estratégicos que

se identifiquen como pilares de una polftica de desarrollo nacional o regional,

Si bien la generacidn de proyectos estratégicos es myy diversa, el
proceso de planificacién debiera contribuir de manera significativa a su
identificacién. In esencia un proyecto es o no estratégico en funcién de
una determinada estrategia de desarrcllo, cuya definicidn surge muchas veces
de un buen diagnéstico. Esto se ve claramente en el caso de los proyectos
industriales, donde resulta muy diffcil determinar los méritos de un determinado
proyecto en términos de su rentabilidad social, si prevismente no se ha
definido una polftica o estrategia de desarrollo para el sector, o para una
determinade rama industrisl, Si se tendiera & resolver la escasa complemen-
tariedad del desarrollo de algunas industrias latinoamericanas mediante una
polftica de integracidn, por e jemplo; serd &ste la que indique los proyectos
claves,

- Co Proyectos y planificacién

En la sececidn siguiente se examinard el papel de los proyectos en la
organizacidn para el desarrollo, con especial referencia al proceso de
planificacidn. Conviene destacar aqui las preocupaciones expresadas en el
curso del Seminario sobre la incidencia de la escasez de proyectos en la
planificacién, desde dos 4ngulos distintos: la viabilidad operativa de los
planes y el equilibrio entre los sectores,

Con respecto a lo primero, es evidente que un proceso de planificacién
pierde buena parte de su valor si no contribuye a orientar y coordinar planes
y programas de inversién. Para poder hacerlo tiene que avanzar més allé de
1os estudios sectoriales, y llegar hasta la etapa que permita su concrecién
o su ajuste en funcidén de las realidades que prevalezcan al nivel de los entes
ejecutivos, Zn este sentido, pareceria muy conveniente que los organismos
centrales de planificacién influyeran o participaran en los trabajos de
pre=inversién de los proyectos més importantes para el cumplimiento de los
planes.
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Con respecto al segundo punto, o sea el papel de los proyectos en el
proceso de planificacidn desde el puhto de vista del equilibrio entre los
distintos sectores, se plantean problemas muy serios para el cumplimiento
de las metas del Plan y auu de su propia estrategla., En efecto, la escasez
de proyectos en ciertos sectores puede distorsionar la composicién de la
inversién, y por ende el papel que les corresponde en el plan; aun cuando
los programas respectivos parezcan légicos y bien concebidos al nivel macro-
econémico,

El proceso de planificacién tiende a alcanzar un cierto equilibric
= o corregir desequilibrios = en el desarrollo de los distintos sectores,
con el fin de maximizar el aprovechemiento de los recursos disponibles y
resolver o evitar estrangulamientos que reducen la capacidad de aprovecha=
miento de esos recursos. En otras palabras, la ejecucién de un plan implica
Lo realigzacién de un conjuntc arménico de decisiones, que en gran parte son
decisiones de inversién, ya sea que las tome directamente el sector piblico,
o que las adopte 2l sector privado bajo el estfiulo general de las condiciones
econémicas y sociales vigentes en el pafs y de aquellos que deliberadamente
generen las medidas de polftica econfmica.

La planificacién intenta armonizar esa corriente contirua de decisiones
de inversién a que ya se ha hecho referencia, dentro de una orientacién cue
respondz a cierta estrategia de desarrollo, Las decisiones de inversién més
importantes suelen basarse en proyectos, La realidad, por otra parte, es que
sobre todo en las primeras etapas de un proceso de planificacién, los entes
ejecutivos se encuentran en situaciones muy diferentes en cuanto a su cepacidad
para traducir en proyectos las metas de inversién fijedas en los planes,

Pare que los planes tengan sentido operativo y flexibilidad suficiente
para adap arse a variaciones coyunturales - y esto dltimo es muy importante
en el caso de las economfas latinoamericanas, por su dependencia de factores
axdgenos = serfa necesario contar en todos los sectores con proyectos que
representaran monios de inversidn superiores avn a los previstos en los planes.
S56lo asi se llegarfa a dar sentido efectivo a la seleccién de alternativas,

o seay, en |ltima .instancia, e la asignacidn de recursos. Para que esto
ocurra, la identificacién y preparacién de proyectos debiera constituirse
en un proceso contimio vinculado al propio proceso de planificacién.
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20 Los proyectos y la organizacién para el desarrollo y la planificacidn.

Para superar en el plezo mfs breve posible la escasez de proyectos y

mejorar su ealidad, es necesario utilizar de manera mucho més eficaz los
mecanismos operativos que inciden directa o indirectamente sobre las decisiones
de inversién. Con frecuencia, ademfs, se requiere crear instrumentos nueves
que llenen vacfos institucionales o contribuyan a dinamizar la actividad de
2lr6n sector de la administracidn, Esta adecuacidn de recursos administretivos
recquiere una accidn que seré directa en casi todas las remas de la administra-
cién pdblica e indirecta en cuanto a los mecanismos que promueven la inversién
privada.

Planteada en este doble nivel - de estrategia para el desarrollo y de
uso y adaptacién de mecanismos - la promocién de proyectos, su identificacién,
preparacidn, evaluacién y ejecucién; aparecen vinculadas con el establecimiento
¢e un sistema de planificacién efectivo y con la profunda reforma administrativa
cue elle envuelve, Aqui se recogerén opiniones y sugerencias vertidas en el
Seminario sobre algunas reformss en la organizacién para el desarrollo y la
planificacidn, las cuales podrian contribuir sustancialmente a mejorar la
situacidn en materia de proyectos, Pero antes se esbozari un marco conceptual
que permita ubicar mejor esas opiniones.

A. ILos proyectos y la orgenizacién del sector piblice
El aparato estatal, habituado a cumplir funciones tradicionales de

control, en cierto modo pasivas, presenta rigideces para desempefiar con
eficacia las funciones cada vez més_activas de orientacién y conduccién del
proceso de desarrollo. En otros términos, si bien los Estados han ido
asumiendo funciones amplias de promocidn del desarrollo y han ido creando
mecanismos e instituciones para desempefiarlas, en general el sector piblico
no se ha adaptado eficaz y racionalmente a la necesidad de satisfacer los
requisitos que las nuevas funciones le imponen, Una de las manifestaciones
nds alientes de esta brecha administrativa es laz escasez de proyectos,

Cémo ubtdicar los proyectos dentro de ese esfuerzo de modernizacidn
edministrativa? Para ello debe tomarse en cuenta que las actividades del
Estado en la pramocién del desarrolle comprenden: 1) la formulacién de
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polfticas; 2) pre-inversiones orientadas al perfeccionamiento del factor
humanog 3) pre-inversiones destinadas al conocimiento del potencial de
recursos naturales; A) inversiones en infraestructura; 5) inversiones
directamente reproductivas; y 6) accién orientadora, supervisora y
controladora de la actividad econémica en su conjunto.

De estas actividades; las sefialades en los puntos 2), 3), L) y 5) se
materializan principalmente a través de la ejecucién de proyectos. FPor
consiguiente, la reforma administrativa necesaria para capacitar al Estado
a fin de que cumpla eficazmente las funciones de pramocidén del desarrollo
deberd prever; como uno de sus objetivos fundamentales, adoptar o establecer
mecanismos técnicos y de decisidn adecuados para la gestacidén y ejecucidn de
proyectos especificos. ,

Ya se ha visto el papel que podrfan tener esos mecanisrmos como generadores
ce una corriente de proyectos en todos los sectores; corriente que se manten-
crfa dentro del sistema deAplaniricacién a través de un proceso continuo de
realimentacién, en que los trabajos de forrmlacidn de planes contribuyan a
identificar posibilidades de proyectos; y el estudio técnico de estos, a su
vez, de mayor realismo y operatividad a los planes.

La orgenizacidn de un sistema que satisfaga tales requisitos presenta
una gran complejidad y es tarea de plazo largo. En el Seminario se avanzaron
alpunas sugerencias prdcticas para ir estableclendo ese sistema, destacédndose
entre ellas la importancia que se dio a la creacién de oficinas sectoriales
de planificacién 2n todos los ministerios y principales entes auténomos y
empresas del estado., Estas oficinas sectoriales, al permitir una vinculacién
adecuada entre los planificadores centrales y los organismos ejecutivos del
Gobierno, constituirfan un eslabdn indispensable en la cadena que lleva desde
el estudio y la formulacién de una estrategia a la formmlacidén de proyectos.

Para poder cumplir este papel, indispensable en un sistema eficaz de
planificacidn, las oficinas sectoriales deben llevar a cabo una serie de
tareas de prosramacidn sectorial, coordinacién de actividades dentro del
sector respectivo, asesoramiento de los dirigeﬁtes ejecutivos de cade
institucién, y de praomecién de proyectos.



B. los proyectos del sector privado

Las reflexiones antericres se relacionan principalmente con los
proyectos que se generan y se ejecutan en el sector piblico, No se dejaron
de lado en el Seminarioc los problemas que conciernen a la preparacién de
proyectos en el sector privado, sobre todo cuando se treta de inducir cambios
en la estructura de la inversién, :

Para orientar las inversiones privadas hacia los objetivos de 1la polftica
econdmica y social, se cuenta tradicionalmente con una serie de instrumentos,
En las dltimas décadas las corporaciones y bancos de fomento han ido influyendo
cada vez més sobre las inversiones privadas, entre otras cosas a través de la
canalizacién de créditos de fomento, Sin embargo, en alpgunos pafses esos
estimulos no se han utilizado con una orientacién clara, ni se ha aprovechado
el instrumentc pera plantear requisitos que exijan a los empresarios estudios
mfs cuidadosos de sus proyectos o planes de inversién,

En los fltimos afios esta situacién parece haber comenzado a mejorar,

Por una parte, a medida que los pafses van contando con planes de desarrollo,
éatos proporcionan criterios mfs claros y definidos para que los institutos

de crédito de fomento orienten su polftica, aunque se han dado casos en que
los propios organismos de planificacién no han proporcionado normas y criterios
claros a los organismos financieros, a pesar de que los planes y programaé
sectoriales les hubiesen permitido hacerlo. Por otra parte, la actividad
creciente del financiamiento internacional de tipo institucional (BID, Banco
Mundial, AID, etc.) va imponiendo normas de presentacién de las solicitudes

de crédito que contribuyen notablmente a me jorar la preparacién de proyectos
especificos,

Las 1fneas de crédito concedidas por esas instituciones internacionales
a entidades nacionales que 2 su vez las utilizan para conceder préstamos a
productores industriales o agropecuerios; cumplen una funcién de gran
significacién, tanto al nivel de las propias entidades financieras nacionales
como a2l de las empresas, al habituarse ambos a evaluar cada operacién sobre
lz bose de proyectos preparados conforme a ciertas normas., A veces, no
obstante, las exigencias que plantean esas normas de las entidades interna-
cionales no son compatibles con las posibilidades nacionales de preparacién

de proyectos. En otras oportunidades; esos requisitos imponen un exsgerado
esfuerzo financierc en la etapa de pre-inversién, lo cual repercute en

contra de la misma idea de invertir sobre la base de proyectos bien estudiados,
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Co. El factor tiempo y la estructura de la inversidn,

Finalmente, en cuanto a la relacién entre los proyectos y la puesta
en marcha de un proceso de plenificacién, se advirtieron algunas ripgideces
importantes originadas en el factor tiempo.

En primer término, el hecho de que al elaborarse los primeros planes
debe tomarse en cuenta que un alto porcentaje de la ecapacidad de inrereién
- sobre todo del sector piblico -~ se encuentra comprometida por proyectos en
ejecucidn, que muy rara vez es posible reemplazar pof otros proyectos, auncue
estos parezcan més consistentes con los lineamientos del Plan, In segundo
lugar, que el perfodo de maduracién de proyectos de cierta magnitud - y esto
se aplica en particular a los considerados estratéglcos - suele ser largog
no s8lo por las caracteristicas intrfnsecas del proyecto y el grado de
informacién existente, sino también por los cambios que involucra para las
actividades del orgenismo responsable de su ejecucién, En relacién con esto
se hizo notar que la experienciz del Banco Muhdial indica que un proyscto
importante de energfa o transporte puede llevar de 3 2 5 y adn mfs afios,
desde el momento en que se toma la decisidn de llevar adelante los estudios
econémicos y de ingenierfa necesarios hasta el momento en que éstos pueden
conciderarse completos como para aprobar su financiamiento y entrar a la
etapa de ejecucién., Estas rigideces limitan la posibilidad de traducir
répidamente una estrategia de desarrollo en planes operativos.

Tembién cabe considerar que, en el marco de un proceso de planificaciéng
las decisiones de inversién que puedan llsmarse estratégicas suelen exigir
estudios, bastante detallados, sectoriales primero y complementariocs después,
les que a su vez s8lo pueden abordarse cuando la planificacién globel ha
avanzado lo suficiente, Ee decir, que parece existir una secuencia bastante
18zice que va desde el diagnéstico a la fijacién de una estratepgio, de ésta
a la elaboracién de un plan o modelo global, de este modelo a los estudios
sactoriales, y de 8stos, finalmente, a la determinacién de criterios sufi-
cientemente espec{ficos para alimentar la elaboracidén, preparacién y ejecucidén
de proyectos. Esto no excluye en absoluto la posibilidad y aun la necesidad
de que una vez fijada la estrategia del desarrollo puedsn llevarse adelante
proyectos claves para su concrecidn, M4s ain, como ya se ha dicho, as{



he ocurrido y sige ocurriendo en diversos pafses de la regidén., Is
evidante de todas maneras que el factor tiempo debe ser tomaco en cuenta
censtantemente cuando se examina la interdependencia sntre proyectos y
planes; y cuando se intenta avanzar en la ejecucidén de los planes mediante
una aceién especifica en ese campo,

Flanteada asf 1la interdependencia entre planes y proyectosyhse ve
claramente que al poner en marcha un proceso de planificacién se debe
trabe jar "desds un comienzo'en la preparacién de proyectos, La tarea de
prepsrar proyectos no deberfa quedar confinada a "proyectistas” que inician
su lzbor despuds de terminados los trabajos macro seondmicos de diagnéstico,
proyecciones generales y pruebas de coherencia, En vez de esta concepeidn
de tipo "consecutivo" se propone una corcepeidn de tipo mfs bien "iterativo":
los primeros estudios de dizgndstico y proyecciones deben permitir identificar
posibles proyectos, cuyo estudio proporcionard valiosas informaciones de
cardcter my concreto que ayudardn a su vez a mejorar las proyecciones y
afinar el diagxﬁs:icool

3. los proyectos y el cambio tecnolégico _

Un aspecto importante del problema se refiere al papel cue pueden
desempefar los proyectos como vehfculos pare la trasmisidn y adaptecidn de
ruevas teenologfas. "La trasmisidn de tecnologia desde los centros industriales
hacia los pafses en desarrollo ... cobra una significacién perticular cuando
se la plantea con relacién 2 proyectos especificos, pues es alli donde en
defiritiva van a materializarse los enfoques que s2 hayan hecho a un nivel

magcIC econdmico"ol/

Todo proyscto plantes alternativas técnicas que envuelven a su vez
alternativas en el usc de recursos, sobre todo de mano de obra y de capital,
Pare poder evaluar un proyecto suele ser necesario contar con estudios cue
considerer diversas alternctivas técnices, lo cual permite apreciar nejor
las interrelaciones del proyecto de que se trata con ol resto de la economfa,
y per consiguients escoger la solueién téenica que me jor responda a criterios

cua e o R i

1/ Vdsse Melnicic y Figueroa, op. git.



generales de asignacidn de recursos fijados en los planes. A la inversa,

la estrategia de desarrollo expresada en el plan deberia también especificar
criterios que permitan lograr el mejor equilibrio posible entre la utiliza-
cién de los recursos mfs abundantes en el pafs y la incorporacidn de los
cambios tecnolégicos que todo proceso de desarrollo supone. -

En la teorfa econdmica contempordnea se ha debatido el prohlema‘da las
alternstivas técnicas y el uso de los recursos, sobre todo en términos de
disyuntivas entre intensidad de capital o de mano de obra, Ul debate no se
ha definido todavfa, y ni siquiera se han desarrollado suficientemente ciertos
instrumentos que permitan cuantificar mejor la disponibilidad de los diversos
recursos y traducir esa disponibilidad en algin sistema de precios més
adecuado que los precios del mercado para orientar la asignacidn de recursos
en funcién de distintas soluciones técnicas.

Elle no reduce en absolutc la importancia de una serie de investigaciones
bdsicas sobre los recursos existentes, Todo lo contrario. Los pafses en
desarrollo reconocen cada vez més la necesidad de conocer mejor sus propios
recursos, humanos y naturales, y la asistencia técnica y finaneiera interna-
cional, en algunos casos, estd ayudando a esta tarea, Tembién es importante
estimilar las investigaciones tecnolégicas propiamente dichas; pues en
general los pafses en desarrollo deben tomar sus decisiones sobre la base
de alternctives tdécenicas desarrolladas en los pafses mds avanzados, donde
la disponibilidad de recursos, y en especial la relacidén mano de obra
capital, suele ser muy distinta., De aquf se desprende cue en estos pafses
debiera asignarse mayor importancia a los trabajos de investigacién de
racursos naturales, de recursos humanos, y de tecnologfas orientadas a
ootimizar la utilizacién de los recursos disponibles en cada pafs,

Las universidades latinosmericenas tienen un papel activo que desempefiar,
en estas tareas b4sicas para el desarrollo, capacitando técnicos con conciencia
de las posibilidades y requerimientos del desarrollo nacional; y tomzndo como
parte de su misién la realizacién de algunas investigaciones bésicas que hoy
no se hacen, o se hacen en condiciones muy precarias. /A su vez; esteas
investigaciones debieran utilizarse cada vez mfs como bese para la identifi-
cacidn y evaluacidn de proyectos que tengan un impacto beneficioso sobre el
desarrcllo de la cconomfa en su conjunto. Esto se extiende también a las
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investigaciones sobre recursos naturales, campo que los pafses de la regidén
desconocen en extremo, De un mayor conocimiento de los recursos hidréulicos,
minerales; de los bosques y de las tierras de la América Latina, surgirén
gin duda proyectos eatratégicos que vigoricen los esfuerzos de desarrolle

de los pafises,

Lo La necesidad de un diaméstico de la situacién en materia de proyectos.

A pesar de las diferencias que existen entre distintos pafses, y en
distintos perfodos de la vida de un pafs, la escasez de proyectos contimia
siendo una condicién prevaleciente en muchos de los pafses de Américs Latina.
Alpunas de las deficiencias a que se atribufa la falta de proyectos tienen
hoy menor vigencia, especialmente en el campo del financiamiento externo y
en la oferta de personal preparado, Por una parte, los organismos inter-
nacionales de crédito actualmente financian estudios e investigaciones de
pre=inversién. Por la otra, instituciones nacionales y organismos inter=-
nacionales han estado capacitando a un mimerc apreciable de funcionarios
de entidades ejecutivas,

Y sin embargo, la escasez persiste., Esto ha llevado al convencimiento
ds que es indispensahlevinvestigar las causas de fondc de la escasez de
proyectos., En efecto, pareceria que esas causas tienen raices mfs profundas
y complejas que las que se acvierten a simple vista,

Aparte de ciertas razones bdsicas, tales como la relacién entre proyectos,
clima de desarrollo y definicién de polfticas, seguramente una investigacién
de la naturaleza indicada llegaria a establecer que la superacién de los
problemas de escasez de proyectos implica resolver problemas muy comple jos
de administracién y de organizacidn. Es decir, que las deficiencias tan
evidentes que se advierten en materia de proyectos constituirfan otra
manifestacién de Ja falla en los mecanismos de decisidn y ejecucidn, que
estén retardando  aun desvirtuando la planificacién en América Latina,

Pero la realidad no aconseje ni permite esperar a que se implanten sistemas
de planificacién bastante completos y perfeccionados antes de actuar en
diversas direcciones que permitan dar mayor eficacia a los procesos de toma
da declisiones encaminadas a poner en marcha una polftica de desarrollo.
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5. Vias a_me jo la situacidén en materia de proyectos.

En base a la necesidad de reforzar la accién en meteria de proysctos
maediante un gran esfuerzo nacional de orgenizacién para entrar en la fase
operativa de la planificacién, se consideraron varios elementos concretos
para una accidn pubernamental 2 nivel nacional:

&) "Dar la debida jerarqufa a la oficina de planificacién y asegurar la
cohesidn del sistema administrativo & los fines de la colaboracién inter-
gubernamental; y concretamente, en relacidn a los proyectos, facilitsr la
formacién de equipos interdisciplinarios",

b) "Reforzar las oficinas nacionales, sectorisles, regionales u otras
instituciones que se ocupan de proyectos y lograr una mayor vinculacién

entre la formilacidn de proyectos y de programas",

¢) "Poner especial preocupacién en las investigaciones de recursos naturales,
orientédndolss con mfs énfasis hacia la identificacidn de posibles proyectos

en los distintos sectores de inversién. Eso implica no sélo asignacién de
racursos, sino también la creacidén o perfeccionamiento de bases institucionales
adecuadas",

d) ‘"Propender al mfximo aprovechamientoc de los técnicos nacionales y la
racionalizacidn en el empleo de consultores extranjeros, lo que implice entre =
otras cosas, estimilar la formacién de oficinas consultcras nacionales",

e) "Crear mecanismos de estfmlo a la promocidn de proyectos en el sector
privado",

f) "Orgenizar cursos de capacitacién en materia de proyectos y estimilar
la preparacién de material diddctico para elevar el nivel técnico de los
funcionarios o ejecutivos del sector piblico o de la empresa privada",

6. La pre-inversién.
Una de las modalidades de ayuda externa que ha ido desarrolléndose

crecientemente en los dltimos afios, y de la cual cabe esperar un eporte
significative para mejorar la situacién de proyectos; es la que prestan
organismos de asistencia técnica y financiera para trabejos de pre-inversidn,
Un ejemplo de este tipo de actividad es el apoyo que viene dando el Fondo
Especial de Naciones Unidas para investigaciones bésicas, sobre todo en
materia de recursos naturales y de prsparacidn de técnicos nacionales,




- ]03 =

dos de las deficiencias que afectan la capacidad de los paises en desarrcllo
para producir buenos proyectos. Otros organismos internacionales, como el
Beinco Mundial, también estén acordando un apoyo més decidido al forteleci-
miento de la capacidad de los pafses para superar la escasez de proyectos.

Se consideraron en particular algunas vias coneretas que estd ensayando
el BID con el mismo propdsito, Aparte de sus operaciones de asistencia
téenica, orientadas hacia la identificacién y preparacién de proyectos
coneretos de inversién, este organismo esté tratando de contribuir a supersr
1z escasez de proyectos, manteniendo al mismo tiempo una relacidn armoniosa
entre planificadores, entes ejecutivos e instituciones internacionales de
crédito, a través de cuatro tipos de operaciones crediticias:

a) Créditos en moneda extranjera y moneda local para fortalecer
organismos de planificacién.

b) Lfneas de erédito para programas de inversidén sobre la base de una
"miestra" de proyectos.

¢) Créditos "ligados" a contratos de asistencia técnica con firmas de
consultores extranjeros, con clfusulas que obligan a los consultores a formar
el personal local necesario para sustituir el personal extranjero,

d) Créditos para la constitucién de fondos permsnentes - rotativos -
de pre-inversién, a fin de asegurar una continuidad en los trabsjos de
preparacién de proyectos.

Este dltimo tipo de ayuda podrfa servir como elemento catalizador para
me jorar la preparacidn de proyectos que no requieren de financiamiento externo,
y que representan por lo general la parte mfs importante de la inversidn.
Ademéds, este tipo de fondo de pre-inversién permitirfs ir ordenando las
decisiones de inversién en el marco de un sistema de prioridades, siempre
que su administracién se guiara por criterios que respondieran a las metas
y orientaciones de los planes. Para ello serfs conveniente que los organismos
nacionales de planificacién participaran en la orientacién de esos fondos.

Estos fondos pueden también estimular el aprovechamiento del talento
t.éenico latinoamericano, con lo cual se lo capacitaria para competir en
los pafses con firmas extranjeras., Para que esto ocurre. es necesario que
los Gobiernos y las entidades internacionales promuevan la utilizacién y
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1la organizacidén de aquellas asesorfa técnicas de empresas y servicios
estatales y privedos existentes en pafses de la regién que han alcanzado
un alto nivel técnico y de eficiencia, Una demanda estable de este tipo
de servicios es requisito para sustituir una importacién muchas veces
innecesaria,

Finalmente, los esfuerzos para superar la escasez de proyectos no deben
Limitarse a aquellos que pueden obtener financiamiento externo. Il problema
bfsico predominante no es facilitar la captacién de créditos externcs, por
importante que esto sea; sino desarrollar; como parte de un sistema sficaz
de planificacién, mecanismos que produzcan los proyectos necesarios para
la ejecucién del plan, Esos proyectos debieran constituir un inventario
que permita avanzar de maners mis dinfmica y racional en 3l proceso de
inversién., Desde este punto de vista, la formacién, mantenimierto y aumento
de ese inventario debiera considerarse comoc parte de la inversién fija de
infraestructure cue sirve de sustentacidn para el aumento de la capacidad
productiva, o seez para el desarrolle econdmico,
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Capftulo V
LOS RT'CURSOS MATUTALYS EM LA PFLANIFICACION

Uno de los problemas que viene preocupando nds insistentemente en
América latina es la escasez de proyectos y de programas concretos, En .
el capftulo anterior se resefian los planteauientos y discusiones suscitudos
en el Semdnario., En el presente capitulo sc trata un tema estrechaniente
vinculado al problema de la generacion de proyectos y pro r.unas especificos
cue hasta ahora ha recibido Luy escasa atencidn en América latina: la
vinculacidn entre la investigacion en materia de recursos naturales y la
planificacion del desarrollo. 71 Seminario considerd algunus ideas y
suerencias tendientes a solucionur esta cucstion vital,

La manera como deben ser considerados los recursos naturales en la
planificacidn atn no estd suficienteuente aclarada, Dificulta esta tarca el
escuso conocimiento que se tiene de los recursos y de las altermativus tecno-
16sicas para su aprovechamiento econdmico. DPara que se pueda planific.r la
utilizaecion racional de los rccursos naturales de un pais halré que enpezar
antes por planificar su investigacion, lo que presupone la accidn coordinada
de profesionales en tres campos distintos: la economfa, las ciencias naturales
v la teenologia, La falta de un trabajo coordinado se ha debido en gran parte
a la ausencia de una definieicn clara de objetivos comunes capaz de reunir los
profesionales de los tres canpos en un esfuerzo conjunto, Fl objetivo comun
debe scr el logro de una mayor productividad de los rccursos de investigacion
disponibles,

Lz investigacion de recursos naturales puede generar una mayor oferta de
ellos, pero debe ser orientada hacia el conocimiento de aquellos recursos
naturales que exija el desarrollo, Los economistas, cientificos y téenicos
tienen que encontrar un lenguaje corun y mantener un didlogo permsnente para
que ese objetivo pueda ser alcanzado, Aidends hay que considerar sus
implicaciones en tres niveles distintos: el nivel de planificacion y decisidn,
que define la demanda y decide sobre el empleo de los recursos naturalesg

el nivel ejecutivo, que transforma los planes en realizaciones concrctas; y



= 106 =

el nivel de la investigacion que proporciona los antecedentes basicos.

Los cient{ficos y técnicos tienen que traducir los resultados de sus
investipaciones en datos que puedan ser mane jados por los economistas y a
Estos corresponde orientar a los investigadores sobre las prioridades en las -
investigaciones,

La planificacion de la investigacion de recursos naturales inplica no aclo
establecer prioridades con respecto a los recursos especi{ficos o arcus que
deban ser investigadas, sino también establecer el ninimo de catos necesarios
para estructurar e iuplementar los planes,

1, El concepto integrado de récurso natural

Cuando se trata de incorporar un recurso natural a la economfa, hay que
considerar su conexion espacial con los deuds recursos, con todas sus implica= )
ciones, lo se puede explotar un recurso dade sin antes considerar los restantes
que estan asociados al mismo, Cuando se planifica la explotacidn de un yaci=
miento mineral, por ejemplo, hay no 80lo que considerar las car.cterfisticas
f{eicas y quimicas del mineral, la situacion del yacimiento en relacion al
relieve y a los materiales que lo cubren, etc,, sino también los recursos
naturales que tiensn que ser utilizados para la apertura de los cauinos de
acceso, el-agua y la energia necesarios a la explotacidn y los recursos que
se requeriran para las persomas que trabajan en la explotacion.

Resulta evidente la importancia del concepto integrado de recursos _ |
naturales cuando se trata de desarrollar un area para l: expansion de la
actividad economica. Dicha expansion puede realizarse tanto por la conquista
de nuevas areas aun inexplotadas, como por la mejor utilizacion de las arcas
ye ocupadas, FEn estos casos, no se trata de explotar un reeursoc aislado,
sino que explotar los recursos existentes en el érea, lo que implica su
conocimiento integrado,

Tl estudio integrado de los recursos naturales es una técnica que se
esta desarrollando intensamente en los ultimos tiempos prineipalmente como

resultado del empleo en escala creciente de la fotograffa aérea. El estudio

integrado se contrapone a la técnica tradicional de hacer estudios aislados
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en campos tales como la geologia, la botanica, la hidrologia, etc. lLos
estudios integrados, ademas de aprovechar econouizs de escala, tienen lo
gran ventaja de permitir una mejor evaluacion de las potencialidades de un
drea dada por el conocimiento simultaneo que se adquiere de 1z interrelucicn
ertre los diversos recursos especificos,

Los conocimientos existentes en materia de rccursos naturales conjuntae
mente con el conocimiento teenoldgico para su explotacion econduica, constituyen
lo que se puede llamar "oferta actual" de recurscs. Ademas de esto, debe
consid erarse una "oferta potencial™ definida por los recursos cuya existencia
es apenas inferida., Dicha inferencia resulta de indicaciones euniricas tales

~ como la correlacion con otras areas debidamente conocidas s 7 que presentan
seme jJanzas con el area en cuestiodn,

Fl grado de conocimientos que se puede tener de un area o de un determinado
recurso especifico puede cer exiremadamente variable, tanto en extension como
en profundidad, lo que torna bastante elastico el concepto de "oferta actual
de recursos naturales,

Cuando se decide explotar un recurso natural, esta decision cs general=
mente motivada por la oferta. Hay una tendencia a imponer una idea; un proyecto,
antes de considerar la demanda. Tsto se debe a un enfoque parcial de las
personas que tienen las ideas basicas del proyecto y ,ocurre con frecuencia
cuando se trata de un especialista en un campo restringido de las investigaciones.

los econcmistas y planificadores se esfuerzan para cambiar esta tendencia
en el sentido de que la demanda pase & tener una influencia mas marcada en
las deecisiones que determinan lo ejecucion de los proyectos, Si la oferta de
recursos naturales fuera amplia, esto es si hubiera un conocimiento completo
de los recursos de un pais y de las tecnologfes para explotarlos cconduicamente,
la tarea del planificador se verfa facilitada, Tsta situacion se encuentra en
los pafses desarrcllados, dorde la investigacidn de recursos naturales y de
tecnologia estd muy avanzada, pero en los pafses en vias de desarrollo la
situacidn es diferente. Tn general, en estos 1ltimos el conocimiento de los
recursos naturales es muy fragmentario y mientras la "oferta potencial” en

algunoe de ellos es elevad'a, comno suele suceder en aquellos que tienen una




baja densidad demografica, la "oferta actual" es muy limitada,

las limitaciones en la "oferta actual" de recursos naturzles en América
Iatina, erean una situacion diffeil para los planificadores que han
parfeccionado su instrumental bajo la influencia cientffica y teenica de los
pafses desarrollados. In condiciones de oferta limitada de capital, oferta
limituda de recursos naturales y con una capacidad limitada de aumentar su
"oferta actual" por el sisteme de investigaciones tradicionales, hay que
adoptar una estrategia propia.

Fn algunos pafses de América latina se presenta uns situacion que
podriamos llamur nas bien de "oferta distorsionada" de recursos naturales,

Los sistemas tradicionales de investigaeion, que canstituyen el principal
mecanismo generador de la "oferta actual™ de recursos ncturales, fueron
montados para satisfacer bdsicamente la demanda externa y sélo recientenente,
en ciertos pafses, se estd intentando adaptar el sistema a lus nuevas
condicion«s,

isi por ejemplo en Tlclivia, mientras las investigaciones geologicas y
1os relevauientos cartorrificos se encuentran razonablemente adelantados con
relacidn a la minerfa, lus investigaciones de los demds recursos se encuentran
en condiciones ineipientes, La misma situacidn se presenta en varios pafses,
T'n Peru, las reservas identificadas y medidas de minerales metalicos repre-

sentan cerca de tres veces 18s de lo que el pais tiene capacidad de explotar,
mientras que los estudios de suelos en la region de la selva, cuya explotacion
es neccsaria para el desarrollc econduico del pafs, aperas estan siendo
. conenzados,

la neeesidad que tienen los paises latinosmericanos de desarrollar su
mercado interno y diversificar sus exportaciones introduce cunbios marcados
en la cstructura productiva, los cuzales resultan en la intensificacidn de la
demanda de recursos naturalcs para los que no existe una "ofecrta actual"
suficiente, Como la "oferta actual" fue producida por un mecanisuo y bajo
un marco estructural que no se adapta a las condiciones presentes; se afirma

qie es distorsionada,



2. Proyectos de explotacion de recursos naturales

los plancs de desarrollo para cumplir con sus objetivos deben tracdu=-
cirse en proyectos, los que en el caupo de los recursos naturales pucden
tener una gran variedad tanto en extension couwo en complejidad. Ilos
recursos naturales participan direeta e indirecctamente en tocdos los seclores
de la econoufa, pero couo proyectos especificos de explotacion de recursos
naturales deben considerarse aquellos que atienden a una demanda de bienes o
servicios o que agregan a la econoufa nuevos recursos identificados en los
estudios y cuya incorporacion puede abrir nuevas perspectivas de desarrolle,

Toda la vida de un proyecto, desde la idea basica generadors hasta la
fuse de produccion, depende de la contribucion de profesionales en caupos
diversos actuando en distintas institucionecs,

Los campos de actuzeion y sus respectivas contribuciones al proyecto

son presentados en forma esquematica en el siguiente cuadros

CAI'TOS DE ACTUACION Elf FL DISAR'OLLO DF FROYECTOS

‘Caﬁmn de ictuacion Contribucion al proyecto

Investigacion : -~ letodologfa - ideas bésicas para peneracion
de proyectos = solucion de problemas
tecnologicos

Txploraciones -~ Obtencidn de datos basicos en el terreno

Ingenierfa y economfa -~  TFlaboracion de los diseiios = evaluacion

de la factibilidad téecnica y microeconomica
IManificacidn economica =  Definicidn de demandas - cvaluacion de la

factibilidad economica el nivel nacrc =

compatibilidad con los progranas de desarrollo

economico
Pol{tico - Decisiones sobre prioridades y la asignacion

de recursos para las etapis de preinversiones
v para la ejecucidn del proyecto
jecutivo - Implementacion y operacion del proyecto.




la formulacidn de proycctos de explotacidn de recursos naturalcs
depende de la existencia de una "oferta actual", la cual estd representada
por los inventarios y la evaluscidn de los recursos,

4, Inventerio y evaluacidn de los recursos naturales

Ia investigacion de recursos naturales es realizada en dos campos

c¢istintos, Una tiene por objeto cuantificar en grado creciente de prec1 sion
ezistencias~/ﬁe recursos naturales; la otra, de deteruinar las interrelaciones
de los recursos naturales especificos entre ellos y en combinacidn con otres
recursos de la econoufa, a fin de peruitir su cxplotacion economica, T1
primero constituye el inventario que resulta de las exploracioncs e inve:tiga=
cion en las ciencias nuturcles, y el sepundo, la investigacion lecnolo ica.

Se entiende por inventario la presentacion por medio de mapas o tabu=
laciones de lus ocurrencias de los recursos naturales en forma cualitativa,
cuantitativa y en grados variables de precisidn y cscala, la cualificacion
de los recursos en los inventarios debe ser hecha segun los sisteuas de
clasificacion taxonomica aceptada internacionalmente en lus respectivas
ciencies, lo que hace posible la caupnreelon entre dreas y recursos espe-
cificos y establecer correlacioncs en escala universal,

Los inventarios son presentados en términos fisicos, no habiendo en su
el.boracién una preocupacidn Ldsica en la posible explotacidn economica de
los recursos., Los inventarios son documentos de caracter permenente pero
su permanencia no significa que sean estaticos. Los inventurios deben estar
en cont{muo proceso de evolucion, representados por la elaborucion de mapas
con escala crcciente, por tabulaciones y datos estadfsticos con grado
creciente de precision, o por cambios en los sistemas de clasificacion,
sepun las exigencias del desarrollo, Los inventarios como tales no pueden
ser utilizados directamente por los planificadores; hay que proceder antes

a una evaluacion de los recursos,

1/ Se emplea la palabra existenclas no en el se¢ntido restringido de
recurso "agotable", pero tacbién con un sentido dinamico, que anluye
los recursos fluyentes y. los biold icos o renovables,



Para transformar los inventarios en datos que permitan determinar el
valor de los recursos en témminos econduicos, o sca hacer su evaluacion, hay
que considerar los conocimientos tecnologicos existentes y sus posiblcs
alternativas de uso en la explotacidén de los recursos. Como la tocnologia
varda con el tiempo, asi también la evaluacion sera variable, en contraste
con los inventarios que tienen un caricter de permanencia. la evalqu.cic')m
corno el inventario, puede ser hecha en grados wriables de escala y precision,
5i la teenologia de explotacidn es conocida se suele realizar una evaluacion
preliminar simultaneanente con el inventario,

Cuando la tecnologfu adaptable a la explotacidn de un determinade recurso
en las condiciones naturales en que se encuentra no es conociday, hay que hucer
investigaciones cspeciales y trabajos experimentales antcs que se pueda hacer
una evalueeidén. Los resultados de la evaluacidn y las alternativas tecncldgicas
aplicables son los datos que interesan z los economistis y a los planificadores,
Fsos datos permiten la conversion de los inventarios en posibles alternativus
de produccion,

B. liivel de precision de los inventarios

Para fines de planificacion de desarrollo, los inventarios de recursos
naturales pueden ser clasificados en varios niveles de acuerdo con la precision
de las exploraciones. A cada nivel corresponde una etapa en la definicion de
proyectcs, siguiendo un proceso de aproximaciones sucesivas, Se pueden consi-
derar los siguientes niveles:

a) Ixploratorio

Fl estudio exploratorio esta basado en conoeimicntos ya existentes
que son integrados por un grupo de expertos con un mfnimo control de terreno.
Constituye una definicidn de lus ofertas "potencial y actual® de recursos
naturalcs, Presenta una descripcion somera de un area, region o pafs, indi=
cardo sus principales caracter{sticas geograficas y la explotucion actusl de
los recursos naturales, FEs un inventario con un alto grado de generalizacion,
Dichos estudios son un instrumento pare la obtencion de ideas basicas generadoras
de proyectos, Su alto nivel de generalizacion exige una capacitacion adecuada



por parte de los profesionales que los ejecutan, quienes no deben ser
especialistas en un campo restringido.

b) Reconocimiento

los estudios de reconocimiento son hechos en arcas seleccionadas y
tienen por objetivo identificar los principales recursos naturales en términos
seni~cuantitativos, lo que pernitira identificar y delimitar el ambito de
posibles proyectos en la etape de evaluacion. Purtiendo de los estudios
exploratorios se eligen las areas del estudio, que pueden ser cuencas hidro=
grificas, foruaciones geologicas, unidades polfticas, etc., dependiendo de los
objetivos del reconocimiento,

Dichos estudios deben ser hechos por profesionales de ’gran experiencia
y visidn general o por equipos interdisciplinarios, por la ocasién que ofrecen
de revolar oportunidades insospechadas de desarrcllo que podrfan pusar desa=
percibidas si los estudios fueran hechos por un especialista,

Los estudios de reconocimiento tienen la ventaja de identificar, a un
costo relativanente bajo, las dreas o recursos de mayor interés para el
desarrollo, as{ cono de peruitir descartar aquellas &reas que no ofrecen condi-
cioncs, .

Como estos estudios tienen una base cientifica, constituyen el
instrumento mds efectivo para despertar el interés por proyectos promisorios y
desviar la atencidn de "proyectos" muchas veces fantdsiicos que crean una
gran expectativa, pero que pueden estar basados en premisas falsas. Dada la
influencia que pueden ejercer los estudios de reconocimiento en las decisiones
pol{ticas, hay que tener un cuidado especial no sdlo en los criterios de
prioridad de los estudios mismos, sino también en la eleccion de los equipos que
deberan realizarlos,

¢) Semi-detallado

Para llegar a la elaboracidn de anteproyectos que sirvan de base a
los estudios de factibilidad técnica y economica de la explotacion de recursos
naturales, se hace necesario calificar y cuantificar con un grado minimo de
brecisién los recursos naturales pertinentes su interrelacion con la constela=
cion de factores y las tecnologfas aplicables,

Los estudios semi-detallados exigen el empleo de especialistas en



lus varias diseclplinas con uso wucho mis intensivo de profesionales y ecnijos '
que en los estudios de reconociniento. .

Un aspecto que distingue los estudios send-detallados es cue elles
exigen la realizacidn de investigaciones tecnoldgicis del tipo experimental
cuando las teenologfas conocidas no se adapten perfectavente a lus condiclon s
del proyecto,

d) Estudios detallados

Son los estudios necesarios para la elaborucion del diseio finzl

del proyccto, el cual tiene que ceiilrse a algunos patrones téenicos que
exigen dutos uds detallados que los obtenidos en las etapes anteriores, Ul
disefio final o disefio ejecutivo es el instruwento que orienta a los ingenieros
en la ejecucion del proyecto. Fsta fase esta constitufda prinel almente por
medicicnes, comprendiendo menor proporcion de trabajos de investipgacion
proplamente tales, |

Su ejecucidn se inicia una vez tomada una decisidn final de ejccutar
los proyectos, pues dichos estudios representan una intensidad relativarente
grande de inversiones por unidad f{sica de recursos y en peneral solo sirven
a su objetivo directo.

C. LEtapas de los proyectos ‘

Los proyectos de explotecion de recursos naturales en el caupe de la
ingenierfa no son formulados de una sola vez, sino que el proceso tiene que
seguir una scrie de etapas en cuya sucesion adquieren una forma cada vez mas
detallada, Tste procedimientc escalonado es el unico compatible con los
probiemas resultantes de las limitaciones en la "oferta actual" de recursoce
naturales, dado que para pusar de la "oferta potencial" a la "oferta actual®
hay que seguir un proceso de aproximaciones sucesivas.

En un proyecto se consideran las siguientes etapas:

i) Idea basica = generacion del proyscto
ii) Disefio preliminar
iii) Anteproyecto
jiv) Disefio final = ejecutive
v) Fjecucion
vi) Operacien



las tres priceras comprenden las etapus de mreinversion y las siguientes
las de inversidn cada una de las cuales debe ser mrecedida por las investi-
gacioncs del nivel correspondiente,

Todo este proceso toma tiempo y representa muchas veces inversicnes
considerables, Tl procedimiento escalonado tiene la ventaja de permitir
que las decisiones sobre las inversion s puedan ser tcmadas gradualmente
mientras se van definiendo mejor los proyectos, lo que permitirs, si es
necesario, cambiar la ;rientacién de lus inwvestiraciones o bien suspenderlus
en caso que las evaluaciones preliminares que son hechas al final de la
segunda fase lleguen a la conclusion de que el proyecto debe ser rechazado.
las responsabilidades en las decisiones aumentan de una fase a otra, tanto
por el monto de las inversiones como por las expectativas creadas por los
proyectos,

D, Demanda de investipgaciomn:s

Incumbe al sisteua de planificacion y de decision de los jaises

decidir sobre las inversiones a ser efectuadas en investifacion, exploracion

y desarrollo de proyecltos, Ta:bien le corrcsponde decidir si es conveniente

cejar que el sistema de investigaciores genere espontéaneamente lu “oferta

actual™; la que condicionars el desarrollo de lqs proycctos como ha sucedido

tradicionalmente, o si se debe partir hacia un procedimiento mas racional en

el cual las demancas identificadas en el mismo sistems de planiiicaeiodn y

decision determinen la generacion de proyectos. De las ideas de proyectos

aa{ peneradas, resultara una demanda de recursos para cuya' satisfaccion el

sistema de investigaciones debera operar en el sentido de proveer una "oferta

actual™ de recursos naturales partiendec de la "oferta potencial®, lo gue signi=

. fica que el sistema actuara presionado por una "demanda" de investiaciores.

Una vez aceptada la planificacion, el segundo planteanmiento es el adecuado,

La investigacion es considerada como una actividad economica y como tal debe
ser programada de acuerdo con la demanda y los recursos disponibles. El
problema reside entonces, en determinar la demands de investigaciones,
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3, Fanificacidn de la_explotacidn de los recursos naturales
la actividad de planificacion debe incluir como parte de su instruuental

la planificacion de la investigacion de recursos naturales, tanto en lo que
| toca a la oferta de recursos naturales, que es un producto de la inve «.:tigacién,
como a los factores que determinan la demanda de investigaciones, que esta
estrechanente correlacionada con la planificacidn economica.

Uno de los obstaculos a la plarificacion de la explotacion de recursos
naturales es la falta de compatibilidad entre la oferta y la demonda de
investigaciones, Hay dos grupos de profesionales: por un lado los cientificos
que raciocinan en terminos de oferta, y por otro los economistrs planiiicadorcs
que lo hacenen tenmninos de demanda. Generalmente los- cientificos hacen de sus
investiraciones un objetivo y no un instrumento. Muchas_ veces estan coupleta=
mente enajenados del mundo que existe pas alla de los muros de sus laboratorios,
Fsa enajenacion es acentuada en el casc de los cient{ficos latinoamericanocs
formados en Universidades de 10s pafses adelantados, en donde el mundo se
presenta en contraste con sus paises de origen y en el que la apresividad del
medic hace que busquen refugio en las investigaciones teoricas que pasan a ser
el centro de sus vidas,

%1 problema de los economistas en las Oficinas de Planificacion es que
esperan que los cient{ficos sean capaces de proporcicnarlcs datos que puedan
manejar con sus intrumentos. lecesitan conocer los recursos disponibles, la
posibie comHnacion de recursos y los resultados de la combinacion. Fara
esto won necesarias las investigaciones de los cientificos, pero los economistas

- no pueden decir cudles son las investligaciones y como deben ser hechas, Fara
que el mecanismo funcione bien, habrd necesidad de que los cientificos, por
1o menos los dirigentes de la actividad cientifica, tengan un mfnimo de

conocimientos economicos y que los economistas tengan una nocion de los problemas

conectados con la investigacion,
la estrategia para conweguir que los ecientificos ataquen de preferencia
aquellos problemas que el diagnostico economico revela como nas importantes

para el desarrollo del pafs, debe basarse en la explotacion del anhelo de los
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cient{ficos por la realizacion de algn nuevo, transfiriendo parcialuente
sus interes-s del terreno puramente cientffico al terreno de las realizaciones
gne tengan una influencia was directa sobre el proceso de desarrollo, ['n

general, los planificadores estan en condiciones de ofrecer esta cltcrnitiva,

de todo el sistema de investigaciones,

los proyrctos de estudio cuya demanda seré deteniinada por los programas
de desarrollo econdmico constituirdn la demanda primaria de la investigecion.
las investigaciones hechas para fines de proyectos especificos generardr una
demanda secundaria de investigacion destinada a resolver problemus identificados
por los cient{ficos en los proyectos wmismos. &1 el proceso se deja entcramente
en manos de los cient{ficos, habra una tendencia infalible de su propa acidn
al infinito, porque un verdadero cient{fico nunca puede decir que lle;d al
fin de una investigacion; siempre existe algo por perfeccionar o aclarar aun
nis, TFntre el cientffico y el qué va a utilizar los resultalos de las
investigaciones; debe existir algaien que sea capaz de juzgar cuel es el
nivel mfnimo de conocimientos necesarios para una actuacion dentro de un grado
de riesgo aceptable,

A, Coordinacion entre pla.nificaéién, investigacl on v ejecucion de proyectos

Para que se pueda tener una vision global de la dindmica del complejo
mecanismo de investigacidn, planificacidn, decisidn y ejecucidn ce los
proyectos de explotacion de recursos naturales, comprendiendo sus interrelaciones;

. la secuencia en lcs estudios, exploraciones, evaluacicn y decision, hasta

llegar a la operacidn ce los proyectos, puede seguirse un medelo que sirvid de
base a las discusiones del Seminario en esta materia,

las ideas bdsicas para generacion de proyectos pueden delinirme en los
sistemas de investigacion, como resultado de nuevos descubrimientcs o de
estudios exploratorios; lo que constituye una generacion por el lado de la

oferta de recursos. También puede resultar de demandas definidas en el sistema

de planificacion. lLa idea bdsica puede estar presentada en un documento
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sencillo en el cual se describan los objetivos deél proyecto, los conoci=
mientos existentes de los recursos y las posibilidades de explotarlos,
Tete documento puede tener su origen en niveles diferentes de la rdmdnis=
tracion Miblica o del Sector Privado,

la primera etapa de evaluacion econouica consiste en verificar la
compatibilidad de la idea con los planes de desarrollo, Si el proyecto fue
generado por el lcdo de la denanda, dicha compatibilidad es casi auto: atica,
51 la idea proviene del lado de 1a oferta de recurdos, la co.patibilidad
puzde significar su incorporacidn a un plan pero sdlo a largo plazo, dacdo
que en’ls mayorfa de los casos no es posible peoar dé 1a idea basica a lz
ejecucion en un lapso de tieupo menor.

Verificada la coupatibilidad de la idea, cale al sistema de investigs=
cionce definir un programa de estudios que permita formmular un diseiio
prelininar, Tste programa va acompaniado de su respectivo presupucsto, lo que
representa la primera decisién polftica que resultard en la fornmlacicn del
proyecto. Tsta decisidn dara como resultado una deuznda de investipaciones
para las cuales s;era'.n asignados los fondos correspondientes. oe da coniienzo
as{ al proyecto para lo que deberd ser constitufda una unidad dentro del
sistema ejecutivo, la primera tareo de esta unidad, sera un trabajo de

investigaciones y exploraciones gue debe ser efectuado bajo la orientacion del

.sistema de investgaciones, el que analizard y evaluard los rcsultades bajo

su aspecto cientirico, Con los datos obtenidos en el recorociniento, el
sector de ingenie~{a y econonfa del proyecto preparara un diseiio preliminar.
rete pssarfa al sistcma de planificacion donde se hace una evaluacion
preliminar y en seguida una segunda etapa de decisidn, T1 proceso siguo caiinos
aimilares a los de la primera etapa. pero representando, como conentirauos
con anterioridad, decisiones de nayor responsabilidad dado el uonto de las
inversiones necesarias para llegar a los estudios de fectililidad y a las
expectativas que el proyecto puede haber creado a sstas alturas,

La elaboracion de los anteproyectos exige una definicion de las alterna=
tivas tecnoldgicas aplicables, los estudios seni=detallados definen con un

;rado de precision razonable la calidad y cantidad de los recursos ncturales
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aue pueden interesar a la exp‘]_cata.ciéno Cemo dijimos anteriornente, eac es

el punto critico para la eleccion de lus tecnologfas aplicables, le que con
frecuencia exige la realizacidn de investigaciones tecnologicas de tipe

e .perimental. Tn los proyectos de explotacion ninera es frecuente la neces
sidad de hacer ensayos piloto en los labecratorios para investigar la mejor
tdenica de eancentracion, Fn los proyectos de explotacion agrfcola en general,
los datos obtenidos en les estudios, a pesar de poder definir las condiciones
del habitat, pueden no ser suficlientes para determinar posibles funciones de
produceidn, lo que exigird trabajos de invgstigacién y experimentacion |
agrononica,

la investigacidn tecnolorica con el fin de resolver protlemas especificos
surpidos en los estudios de proyectos se realiza en el terreno risnio, pero
con apoyo de los laheratorios y cientificos del sistema tradicicnal de
investigaciones,

La experiencia adquirida en los proyectos; la capacitacion de personal y
la transferencla de recursoé , hace que @l sistems de investigaciones aumente
su capacldad, lo que resulta en nuevos descubrimientos, que estimulan
1. generacion de proyeétos , los que a su vez son el "mercado" del sistema de
investigaciones. El contacto directo del sistems. de investigaclones con
los proyectos permite el funcionamiento de este importunte dispositivo de
realimentacion.

Tl modelo presentado tiene por proposito conducir a una planificacion
racional de la explotacion de los recursos naturales, Su adopcion en las
condiciones de la mayoria de los palses latincamericance, dado el marco actual
de sus sistemas de investigacicn de recursos naturales y la falta de conexion
entre los tres sistemas mencionados, presupone la introduccion de camblos

institucionales que afecten especialmente al sisteme de investigaciones.

B, Coordinacion de las investigaciones
Fn los pafses de América latina hay wmucho que hacer para mejorer la

coordinacion entre los que efectuan las investigaciones & largo plazo y los
que la hacen con miras al desarrollo de proyectos.

Las deficiencias en la coordinacion son la principal causa de que los
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aistemas de investigaciones de recursos naturales no tengan, en general,
capacidad para generar nuevos proyectos ni tampoco para realizar estudios
de pI‘OJeCtOo en la escala requerida por el desarrollo econdmico, De
esta manera funciona un verdadero mecanismo de causacion circular.

Si no hay una conexidn directa entre los estudios para proyectos y
el sistema tradicional de investigaciones, no cs posible la operacidn
del dispositivo de realimentacion mencionado con anterioridad, el wal
podria convertir la causacion circular en un proceso de creciuiento
dindmico autosostenido,

En los pafses avanzados, el instrumental de la investigacion de
recursos naturales evoluciond presionado porla necesidad de profundizar
cada vez mis los conocimientos sobre dichos recursos debido a sus crecientes
slternativas de uso y el consecuente aumento del costo de oportunidad.

"sto explica, por ejemplo, la gran demanda que existe de instituciones,
téenicos y cientificos cuyo campo de aceidn estd caracterizado nas por la
profundidad que por la extensién. Fn dichos pafses, los aét,udios explora=
torics y de reconocimiento son cosas del pasado.

Tn los paises avanzados, los estudios a nivel de reconocimiente fueron
hechos segin un procedimiento sistemitico, pero casi todos conclufdos en el
siglo pasado, cuando aun no exist{a una presion fuerte sobre los recursos
naturales, lo que permitia que los estudios fuewan hechos con proposit.os
muramente cient{ficos. [

Al contrario, en los paises en vias de desarrollo, dada la ausencia
de un conocimiento sistematico de los recursos, la eleccion racional de
Zreas o de factores de recursos sobre los cuales se deberfan realizar los
estudios semi-detallados y detallsdos para fines de desarrollo de proyectos,
es mucho mas dif{cil. Ademds la situacion obliga a emplear los avances mas
recientes en el campo de la ciencia y de la tecnologfa sobre una base que
esta desfasada de por lo menos medio siglo.

la necesidad de atacar proyectos sobre los cuales hay una decision
politica no permite que los estudios basicos ocupen un tiempo muy largo.
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Fsa situacidn hace que se actie sirmlténeamente en una amplia gama
de escalas, lo que conduce al empleo de dos procedimientos distintos. Unos
quiere conocer el pafs para encontrar la mejor manera de aleanzar su desarrollo
integral; otros, partiendo de conocimientos ya existentes, concentran sus
esfuerzos en un campo limitado con la esperanza de 1legar al desarrollo inmediato
de un &rea o de un recurso natural especifico, Fstos dos procedimientos no
son salternativas para llegar a un mismo resultado. In otras palabras, se
trata de dos maneras diferentes de atacar el probtlema de los estudios de
recursos naturales por las personas que tienen objetivos irnmediatos diferentcs,

Tl primer procedimiento tiene un enfoque a largo plazo, partiendo de
grandes generalizaciones y bajando gradualmente &l detalle. Fara segulr ese
canino hay que tener una estructura de investigaciones apropiada y dispcner de
algin personal con larga experiencia y vision general, Dado que este procedi=
miento no conduce a resultados inmediatos es mucho mis diffcil obtener los
recursos financieros necesarios ya que se buscan inversiones capaces de
rresentar resultados materiales a corto plazo.

los recursos disponibles para este tipo de estudios al nivel exploratorio
y de reconocimiento munca son suficientes para completar el mapa del pais en
un plazo razonablemente corto, con los procedimientos corrientes. As{ por
ejewplo, en varios paises hay programas de mapeo geoldgico que demorarian
algunos decenios pera ser concluidos si siguen el ritmo actual de los trabajos.
Tn la mayorfa de los casos los programas de trabajo siguen criterios puramente
geograficos, sin considerar drcas prioritarias, Los mapas son hechos de
acuerdo con fajas delimitadas por los paralelos, avanzando de meridiano en
meridiano de una mancra sistematica.

la sistematizacion de estudios basicos, si bien es correcta y presenta
indudables ventajas bajo el punto de vista cientifico y cartografico, es
econémicamente inconveniente, pues la frecuencia con que son alcanzadas
dreas de interés para el desarrollo es enteramente aleatoria,

Los cient{ficos que tienen bajo su responsabilidad los estudios sistematicos
deberfan mantener un contacto mas estrecho con los planificadores, con el fin
de introducir cambios en los criterios que rigen ios avances en los estudios,
de tal manera que los recursos disponibles se concentren siguiendo un proce-

dimiento de aproximaciones sucesivas en aquellas areas que presentan mayor
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potencialidad para el desarrollo,

F1 segundo procedimiento, con un enfoque a corto plazo, ests presionado
por los que necesitan de datos basicos para su aplicacion inmediata en la
ejecucion de proyectos. Esta presidn seneralmente trae consigo los recu:sos
financieros para la ejecucion de los estudios, Como en e¢stos casos existe
gran prisa en obtener los datos, es frecuente la contratacion de estos
estudios con grupos privados internacionales que emplean las técnicas mds
avanzadas. Generalmente estos estudios no estan conectados con el sistema
tradicional de investigaciones, lo que impide que se aprovechen sus beneficios
indirectos puesto que el tratajo analftico y la compilacion de los informes
son efectuados fuera del pafs. TFste tipo de proyecto de investigacion no
conduce a capacitar personsl de alto nivel en el amfs, perdiendose uno de los
mis importentes beneficios de la investigacion. la participacion en el
anilisis de los resultados y en la compilacion de los informes constituye la
principal manera de formar técnicos en esta materia y de dotar al pafs del
personal necesario para llevar adelante politicas adecuadas de investigacion
de recursos natﬁraleso

Los organismos de planificacion no podran apoyarse en un flujo cont fnuo
de informaciones sobre recursos naturales y teenologfa nocesarios para la
elaboracidn de programas y proyectos de desarrollo, si no se cuida de la .
organizacion de instituciones capaces de responder & la demanda de los
planificadores,

La investigacion de recursos naturales tiene que wer una actividad
permanente, en la que el grado de conocimientos va aumentando en extensidn
y profundidad, Como ya mencionamos, aun los paises mas adelantados y con su
territorio enteramente explotado desde muchas generaciones, no pueden
prescindir de esos estudios. For otro lado, es imposible "importar" ese
conocimiento dadas las peculiaridades de cada area.,

En los pafses de América Latina generalmente existen instituciones
especializadas en una de las ramas de los recursos naturales, o bien se
trata de instituciones dedicadas basicamente a otras actividades que hacen

estudios de un recurso especifi‘o como tarea accesoria,
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Tse tipo de organizacidn para la investigacion suele ser muy poco
productivo en relacion a los recursos humanos y materiales disponibles,
n la mayor parte de los casos la investigacion de recursos naturales no
constituye una actividad bdsica de caracter permanente, sino que los
estudioe son hechos para atender a proyectos especificos., Cuando los
proyectos entran en la fase ejecutiva, después de la conclusidn de los
estudios basicos necesarios a su elaboracion, los estudios son interrumpidos,

Para que los planificadores puedsn disponer de las informaciones que

necesitan en relacion a los recursos naturales y a las posibilidades de
explotarlos econonicamente, se examind en el Seminaric la conveniencia de
organismos integredos por cientificos y tecnicos en les varias diseciplinas
relacionadas con los recursos naturales y por economistas ; los cuales
constituirfan el eslabén entre los sistemas de investigacidn, planificacion
y de ejecucion.

Estos organismos podrian:

a) Planificar, elaborar y coordinar en una oficina central conectada
directamente con el sistema de planificacion y decisiodn, los
proyectos de investigacion de recursos naturales en el pais:

b) operar con un mimero limitado de cisntificos y técnicos de alto
nively

¢) utilizar una elevada proporcion de cientificos y técnicos con una
formacion profesional incompleta, en condiciones que estimulen su
perfeccionamiento en servicio, en curscs especiales de entrena-
miento y con becasg

d) atender a las necesidades de la investigacion intensiva en proyectos
espec{ficos, con beneficio para los estudios sistematicos;

e) utilizar con eficiencia las instalaciones, equipos e instrumental
de alto costoj

f) reducir los costos de los trabajos en el terreno por medio de la
coordinacion e integracion de estudios en varias disciplinas;

g) utilizar los modernos métodos de elaboracion, andlisis y-presen=
tacion de datos;
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agregar a su patrimonio; los aportes de la asistencia tecnica
internacional,

la accion en el campo de desarrollo de los recursos naturales se

busar{a en las sipuientes consideraciones, entre otras:

a)
b)
¢)

d)

e)

£)

La investigacidn es una actividad economicas

los proyectos son el "mercado" del sistema de investipgacionesjg
los estudios sistemdticos son un esfuerzo a fondo perdido del
sistema de investigaciones para ampliacion de su "mercado" y
del sistema de planificacién y decision, para mejor orientar
los proyectos de desarrollo econdiuico;

cabe a los sistemas cjecutivos definir las correlaciones
entre la calidad de los datos basicos a ser obtenidos en las
investigaciones, y la seguridad en el desarrollo de proyectos;
cabe a los planificadores establecer los criterios de prioridad
en ¢l. desarrollo de proyecto y las demandas de recursos
naturales que lleven a la generacion de nuevos proyectos;

cabe a los administradores definir los riesgos aceptables en
la decision que tomen en cada etapa del desarrollec de los
proyectos, y asignar los fondos necesarios para que el
sistema de :Lmrestigéciones realice los estudios que permitan
que los proyectos sean formulados, ejecutados y operen con el
grado de seguridad deseado,
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Capitulo VI

10S SISTEMAS DE PLANIFICACION Y LA ADMINISTRACION PUBLICA

1.

en cuanto a su grado de avance, las funciones que cumple y los problemas
= que enfrenta, No han llegado a estructurarse ain verdaderos sistemas y
procesos de planificacién., No obstante reconocerse lo anteriar, se considerd
necesario discutir estos conceptos a fin de proveer un marco de referencisa
para el examen de los problemas de organizacién y administracién,
Un sistema de planificacién implica la vigencia de una serile de
mecanismos destinados a cumplir funciones esenciales. La existencia formal
de dichos mecanismos nc asegura necesariamente su efectividad; y a su wvez,
ésta no exige necesariamente la formalidad institucional.
La necesidad de actuar racionalmente en los asuntos de gobierno, de
decidir con plena conciencia de las alternativas y resultados de ellos,
de llevar adelante los cambios de estructura que son necesarios; etc., es
el espfritu que impulsa o puede impulsar a la planificacién. Ese espiritu
puede llevar a la creacidn de un sistema de planificacién y de una organiza-
cién administrativa y social que lo opere.
El concepto de sistema de planificacién indica la existencia no sélo
de un método por el cual se orientan los érganos planificadores en la
forrmlacidn del zlcance y determinacién de la consistenciz de los objetivos
que se postulan, Entrarfa ademds un método administrativo y una organizacién
que permitan que la administracién pdblica y los sectores privados aporten
a la planificecién sus conocimientos, informaciones, apreciaciones y aspira-
ciones sobre las acciones immediatas y futuras. La planificacién expresa
. en €l plano administrativo un trabajo de tipc permanente, Ixige; por lo
tantc, la creacién de toda una serie de mecanismos capaces de producir
orientaciones programfticas besadas en un enfoque global que le de substancia
a la planificacién incorporando cambios deseados en la asignacién de los
recursos disponibles; transformar dichas orientaciones en planes coneretos
de accién para cada afio, administrar dichos planes y velar por su cumplimiento,
al mismo tiempo que producir periédicamente informsciones bésicas de control,
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a fin de asegurar la validez permanente de los planes mediante su constante
revisién, Es evidente que la implantacidén de tal sistema debe iniciarse;
proseguirse y terminarse con gran flexibilidad en cada pafs, a fin de
considerar les caracterfsticas propias de cada caso concreto., No se trata
en suma, de un esquema rigido que pueda implantarse de irmediato; sino de
un modelo que pueda servir de orientacién para la adopeidn de un proceso
de planificacién,

Lo anterior destaca el hecho de que se trata de un proceso de tama de
decisiones; el objeto de la planificacién es por tanto, fundamentar la accién
gubernamental presente con base en la interpretacién de la realidad y les
metas futuras, El concepto de sistema de planificacién emunciado indica
que la racionalidad de las decisiones presentes dependen del cursc futuro
programado pers la economfa, de manera que la accidén racional en el corto
plazo exige de la programacidén de largo plazo. La plénificacién de corto
y de largo plazo no son pues 2lternativas sino complementearias,

Al examinarse este proceso de toma de decisiones y formulacidén de
progremas futuros se sefialdé la necesidad de lograr la participacién popular
en el mismo, 8l bien se ha avanzado muy poco en cuanto a las formas concretas
cue puede tomar dicha participacién, En todo ceso, le planificacién no se
concibe como una tarea técnice aislada de la sociedad. Se ha seilalado antes
que en América latina es esencial que exista una verdadera concordancia entre
1la planificacidn como actividad técnica y las decisiones de desarrollo, per:
que se traduzca en acciones de corto plazo y forme parte real del proceso de
administrecién,

Se sefialé que un proceso de planificacidén avanzado presupone normas
preestablecidas de funcionamiento en la administracién pdblica. Fsto significa
que a las diferentes fases del proceso de planificacién corresponde una
asignacién clara de tareas e itinerarios por cumplir, la definicidén de los
canales de comunicacidén, el establecimiento de métodos téenicos uniformes
para cumplir las tareas, la creacién de mecanismos de coordinacién entre

los niveles asesores y ejecutivos, etc., OSe trata en resumen, del plan
para producir los planes, las decisiones y su ejecucién.



los mecanismos de orientacidn responden a la necesidad de contar perma=

nentemente con una estrategia bien definida de desarrollo capaz de guiar las
acciones presentes, Mecanismos de este tipo son los planes nacionales ©
regionales de mediano y largo plazo, ya sean generales o parciales,

los mecanismos de decision y operacion cumplen la tarea de Lransformar
1a estrategia disefiada, en una tdctica de accidn para el presente. En esta
categorfa estarfan los planes operativos anuales, dentro de los cuales se
engloban los presupuestos anualcs de divisas, moneturios, de materiales e
insumos bdsicos, de mano de obra y los presupuestos del sector pablico,

Los mecanisuios de implementacion son los que hacenposible la e jecucion
de las decisiones presentes proporcionando el detalle operativo para las
decisiones de corto plazo., Entre estos mecanismos deben destacarse el
disefio especf{fico y detallado de las polfticas, as{ como la adninistracién
de las mismas por medio de los programas de ejecucion presupuestaria; los
mecanismos de generacion de proyectos y sus programas de ejecucion, y los
programas de trabajo de los organismos ejecutores.

Los mecanismnos de informacion son llamados a abastecer cont{manente
todo el sistema de las estad{sticas y de las investigaciones especiales
necesarias para que los mecanismos restantes del sistema puedan funcionar.
Aqu{ deben mencionarse los programas de informacidn estadistica y los
programas especiales de investigacion en el campo de los recurscs naturales,
la teenologfa, la investigacion cientifica, etc.

los mecanismos de participacidn popular cumplen la funcidn de abrir el
proceso de planificacion hacia la sociedad,

Un sistema de planificacion como el descrito constituye un mecanismo
canplejo, diffeil de crear y operar, ya que requiere de camblos importantes en
los sistemas de organizacion administrativa del estado, Es por lo tanto una |
tarea que debe abordarse por etapas, In América latina ha existido explfeita o
implfcitamente una estrategia para crear sistemas de planificacion, y esa estra=
tegia, salvo excepciones, ha tenido las siguientes caracteri{sticas: la plani-
ficacion se ha tratado de implantar al nivel nacional aunque a veces se han
cubierto primero regiones o estados para llegar finalrente a cubrir todo el pais;
el sistema de planificacion sc ha ido integrando por partes atendiendo a
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un orden de secuencia en cuanto a la creacién de los mecanismos esenciales

ye mencionadosmas bien que como un proceso de perfeccionamiento gradual de
todos los mecanismos simulténeamente; se ha dado mayor énfasis inicizl a

la fornmlacién de planes con la intencién de que la experiencis en su formla-
¢ifn eree las condiciones para instaurar sistemas de planificacidng se ha
dado mayor importanciz a la fornmlacién de planes de medisno y large plaze

y muy escasa a la formulacidén de planes anuales operativos; a través de

esto estrategia se han hecho esfuerzos de formacidn de personal y de difusidén
de los métodos de planificacién; y por lo general se ha preferido crear
organismos muevos para llever adelante las tareas de planifiecacidn y no
asignar tales funciones a ministerios u organismos existentes,

2, lao acién el ento adoptads en los pafses latincamericancs

En la actualidad todos los pafses de América Latina tienen organisumos
de plenificacién y desarrollzan esfuerzos por hacer funcionar un proceso de
plenificacién integrado, Al crearse orgenismos de planificacién el problema
que surge es el de definir a qué nivel se establecerdn las unidades centrales
de planificacién, lLa préctica que se ha seguido generalmente en América
Latine es ubicarlas al nivel presidencial. Sin embargo, se ha pensado
también que podrfa tener mfs validez ubicar los érganos de planificacién en
el linisterio de Hacienda o de Iconomfa, cerca de los mecanismos tradicionales
de administracién, a fin de que la planificacién airva como un medio para
racionalizar la administracién.

El problema de la localizacién de los organismos centrales de planeamiento
no es indiferente al del tipo de planificacién que se quiera emprender, Es
natural que si se desea hacer una planificacién general a nivel nacional sea
conveniente ubicar la oficina de planificacién en el nivel presidencial.

Por otra parte si sélo se deseara hacer programas sectoriales o rroyectos
especfficos no serfa necesario crear organismos centrales de plenificacién

ni ubicarlos en tan alto nivel. Aasimismo; sl sélo se tratase de formular
planes regionales la solucién serfa crear entidades auténomas de este carécter
en las zonas correspondientes,




- 128 =

Dadas las modalidades de la planificacién que se ha desarrollado en
América letina, los goblernos latinoamericanos han prependido a la creacidn
ce 8rpanos centrales de plenificacién, reforzados en algunos casos con
oficinas ministeriales de planificacién y con organismos de planifiecacién
regionsles., Por lo generzl los gobiernos han creado consejos de economfia
o de desarrollo, o juntas de planificacién, bajo los cuales se han ubicado
oficinas técnicas de planificacién., Al respecto, baste citar el caso de
Colombia econ su Consejo de Polftica Econémica, de Perd con su Consejo
Econfmico y Sociel, de Paraguay con su Consejo de Coordinacidn Econémica "
de El Salvador con su Consejo Nacional de Planificacién y Coordinacién
Econémica; de Honduras con su Consejo Nacional de Economfa, etc,

En algunos pafses se ha buscado la férmula de establecer ministerios
de planificaclén, como es el caso de Brasil y de Bolivia, BEsta solucién
tiene la ventaja de que otorgs al Jefe de Planificacidn autoridad e influencia
en el Gabinete, Por otro lado, tiende con ello a crearse resistencia en la
Administracién Piblica, la que ve en el nuevo organismo una especie de
superministerio,

Otra solucién que se ha adoptado en algunos pafses es la de crear
organismos de planificacién a nivel de instituciones auténomas, como es el
caso de la Corporacién de Fomento de la Produccidén de Chile, cuya Direccién
de Planificacidén formulabe los planes de desarrollo hasta que en 1965 se
cred un organismec central a nivel presidencial.

Uno de los aspectos interesantes a considerar es el tamafio de las
ofiecinas técnicas de planificacién, En muchos pafses las oficinas centrales
de planificacién han ido aumentando su personal considerablemente. FEllo ha
ocurrido en muchos pafses debido a la debilidad téenica Je los ministerios
v las agenciss descentralizadas para planificar. Se trata de subsansr esto
& través del fortalecimiento de los grupos sectoriales de planificacién dentro
la oficina central, pero ello tiene la desventaja de que muchas veces el plen
de un sector se hace casi totalmente fuerzs del ministerio respectivo y sin
su participacién; en tales cascs se producen enormes dificultades para la
aprobacién del plan y para su ejecucidn,
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Otro factor que influye en el crecimiento de la oficina central de
planificecidn es el hecho de no existir un sisteme estadistico capaz de
proporcionar informaciones adaptadas a las necesidades de la planificacién.
Esto da oripen a un gran trabajo de investipgacidn de ciertos aspectes de la
realidad econdmica y socizl. Por consiguiente, se suele deaviar 2 un grupe
de téenicos en la preparacidn de estadfstices bésicas, lo cue redunda en una
hipertrofia del organismo de planificacién o en el usc antiecondmico de los
eacasos recursos de personal planificador.

Cabe sefalar también que la necesidad de influir sobre los mecanismos
operativos del plen y en particular del presupuesto fiscal; han llevado a
muchas oficinas de planifieacidén a formar grupos de trabajo en asuntos
administrativos y en programacién presupuestaria, representando esto otro
elemento de crecimiento del tamafio de las oficinas de planificacidn, Farecerisa
conveniente que los ministerios de hacienda, a través de sus oficinas de
presupuesto, formaran unidades de programacién presupuestaria encargodas de
formular los presupuestos amuales en contactocon la oficina de plenifieacién.
Lo mismo podria aconsejarse para el casc de las oficinas de organizacidn y
nétodos, '

Con respecto a las relaciones de las oficinas de planificacidén con el
resto de los organismos que integran el sistema, cabe llamer la atencidn a
la circunstancia de que muchas oficinas centrales no trabajan en contacto con
las oficinas ministeriales ni con los organiesmos auténomos y regionales, como
tampoco con los bancos centrales y los organismos de financiamiento. Se ha
dado en mfs de un pafs la circunstancia de que existan rivalidades serias
entre estos organismoe, dificultdndose todo el trabajo de planificacién y
coordinacién., DUicha separacién atenta fundamentalmente contra la ejecucién
de los planes formulados. Lo anterior suele deriver de la inoperancia del
proceso de planificacidén, que no permite dar participacién a las agencias
ejecutoras en la formulacién del plan, incorporando sus iniciativas e
interesédndolas en su realizacién,

3. Relaciones entre los organismos de planificacién y de presupuesto

Uno de los puntos mds importantes respecto a las relaciones cue debe
mantener la planificacidén; es el que se refiere a la vinculacién de los
organismos de planificzeién con los de presupuesto, EL presupuestc es una
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herramienta muy dtil para la planificacién, y tiene la ventaja de estar
arraipada en la administracién pdbliea, formando parte de la rutina de
administrar, Por consiguiente, se considera al presupuesto gubernsmental

camo un instrumento estratégico en la polftica de desarrollo., Por una parte
constituye un eslabén fundamental para el proceso de planificacién, en especiol
en lo que se reflere 2 la asignacién de recursos - personal, materiales, equipos,
organizacidn, conocimientos técnicos, etec. = para dar cumplimiento en el corto
plazo de les metas establecidas en los plznes de largo y mediano plazo. Por
otre parte, se le considera como un decisivo mecanismo de polftica econémica,
pues su nivel y composicién junto con reflejor en lo immediato las metas de
desarrollo, influyen en el corto plazo y en los campos monetarios, cambiario

y financiero en general, También influye al determinar la asignacién de
recursocs en la estructura orgédnica y en los procedimientos de la administracién
pdblica,

Al organismo encargado de la formulacidén del presupuesto amial, cual es
la oficina de presupuesto, debe corresponder una gran participacién en la
programacién de corto plazo de las actividades del gobierno, Se suele acepter,
sin embargo, que el nivel del gasto piblico y su distribuecidn entre consumo e
inversién sean magnitudes que debe recomendar el organismo central de plani-
ficacifn, de acuerdo. con los planes por ella formulados, pero el trabajo de
detalle de la formulacidén de programas operativos amusles, de asignaecién de
recursos y de medicidn de costos deberfa cquedar en manos de la oficina de
presupuesto, En moteria de programas de inversidn se suele recomendsr una
partic pacidn muy activa del organismo central de planificacién en estrecho
contacto con la oficina de presupuesto., Con respecto a las estimaciones de
ingresos, se considera necesario dar una gran influenciz a los organismos
recaudadores de impuestos y tesorerfas.

Otre aspecto en el que parece haber coincidencia de opiniones es en
el reletivo a la necesidad de que la oficina de presupuesto incorpore técnicos
¥ progremadores altamente capacitados que puedan dedicar su tiempo a labores
de programacidn en contacto con los érganos ejecutores de programas., Parece
conveniente reducir las labores meramente contables de las oficinas de presu-
puesto trasladando estas funciones a las oficinas centrales de contabilidad.




Le fusién de los organismos de contabilidad con los de presupuesto suele
derivar en un crecimiento muy grande de la oficina de presupuesto, come

es el caso de Colombia y Bolivia. En estos casos puede ocurrir que las
labores contables tiendan a absorber & todo el personal y no ~uedar recursos
para programar adecuadamente. En otros casos, oficinas de presupuesto
pequeiias, que no tienen a su cargo tareas contables; suelen estar en ne jores
cordiiciones pars las labores de progremacidn presupuestarisa,

Un aspecto muy importante por dilucidar es la vinculacién entre la
planificacién y el presupuesto. A este respecto;, pueden existir dos
nosiciones distintas., FEn alpunos pafses se ha fusionado a las oficinss de
presupuesto y de planificacién en un mismo ministerio. En otros;, la fusidn
se ha hecho incorporando la oficina de presupuesto al orgenismo de planifi-
cacibn, Otra férmula consiste en incorporar la oficina de presupuestc dentro
de una oficina central de administracién, cue incluye administracién del
personal y organizacién y métodos, tal como ocurre en el caso de Feuador,
Panem£ y Brasil. En estos casos, por estzr estas oficinas 2 nivel presidencisl;
se relacionan muy estrechamente con las de planificacién,

Otra posicidén consiste en mantener separadas las oficinas de planificacién
y de presupuesto., En esta solucién pueden haber dos alternativas; una consiste
en radicar la oficina de presupuesto en el Ministerio de Hecicnda; como es el
caso de la gran mayorfa de los pafses latinoamericanos, y otra en ubicarla
como dependencia de la Presidencia de la Repdblica, como es el caso de la
Repiblica Dominicana, donde 1a Direccidn de Presupuestos estd a nivel presi-
dencial pero separada de la Junta Nacional de Planificacién y Coordinacidn,

Conviene exzminar brevemente cual ha sido la experiencia recogida en
América Latina respecto a las distintas posiciones emunciadas. Fn el caso
de Costa Rica, la Oficins de Besupuestos se fusiond con la oficina de
planificacién, radicando la parte contable de presupuestos en el Hinisterio
de Economfs y Haciends.,

La Oficina de Presupuesto presentaba en Costa Rica un ejemplo tipico
de burocracia arraigada a las normas tredicionales, y ésta fue una de las
razones de cue esa oficina se trasladara a la de programacién. La segunda
rezén que motivé ese cambio fue la participacién de la Asamblea Legislativa
en la aprobacién del presupuesto, Para introducir la idea de presupuestos




por programss y hacerls aprobar por el Congreso se estimd cue la unidad de
planificacién tendria mfs poder de convencimiento que la oficina tradieional.

La ventaja que se obtiene con este tipo de arreglo es que la oficina
de planificacién puede encontrar en el presupuesto un podercso instrumento
de asignacién de recursos, el que le dz gran prestigio en toda la administre-
cidn plblica., Pero cabe hacer notar que esta misma fuerza podria traducirse
en que hubicra resistencias contra la oficina de planificacién o incluso que
ésta perdiera de vista sus fines originales y se convirtiera en un objeto de
controversia polftica,

Otra férmula creeada para relacionar la planificacién con el presumesto
ha consistido en trasladar la oficina de presupuesto & un organismo central-
de administraeién colocado al mismo nivel de la oficins de planificacién.
is el caso de Ecuador, pafs en que se soluciond el problema creande la
Secretarfa Técnica de Administracidn, que incluye la Oficina Nacional de
Presupuesto & nivel presidencial. Esta oficins ccordina su labor con
planificacién a través del Comité de Financiamiento, y el presupuesto es
estructurado por ambos sectores en igualdad de condiciones.

Con respecto a la férmula de mantener la oficina de presupuesto en el
Ministerio de Hacienda, ellas se ha adoptado en la mayoria de loes pafses
latincamericanos tamando en consideracién que si bien es cierto cue sl
presupuesto es un instrumento de fines miltiples, el aspecto que mds lo
caracteriza es el elemento operativo del mismo. Como se trata de utilizar
el presupuesto como herramienta de ejecucién de planes, parecerfa conveniente
ubicar la oficina de presupuesto en un nivel muy préximo a las decisiones
operativas, como es el caso de los ministerios de hacienda. Pars establecer
el vinculo con los planes, la oficina de presupuestos puede mantener los
contzctos necesarios con los téenicos de planificacién, y a un nivel més alto
la coordinacién puede hacerse en el Consejo de Desarrollo, donde tienen
participacién el Ministro de Hacienda y los responsables de la planificacién.

Algunas personas consideran que si bien la planificacién es una
funcién de asesoramiento, podrfa ser muy provechoso reunir ba jo un mismo
ministerio las funciones de planificacién, polftica econdmica y presupuestos,
lo cual facilitarfa la integracidn polftica en una etapa anterior a la de
presentacién del presupuesto.




4, La refo strativa v la cacién

In generaly; una de las caracterfsticas del fendmeno del subdesarrello es
la existenciz de una administracién pdblica ineficiente. Ello es particular
mente grave, porque el &xito de la planificacién depezide de 1la eficacia de la
administracién piblica, debido a que es un proceso administrativo, is aiffeil
concehir un proceso de planificacién que consigas plenamente sus finalidades si
a la vez no funcionan los procesos de presupuestar, ejecutar, contabilizar,
centrolar, dotar de personal, suministrar; supervisar e informar.

En la América Latina parece observarse que la administracién pfblica ha
mejorado a medida que avanzan los trabajos de la planificacidn,

21 hecho de cque la planificacién pudiera tener esta influencia significa
aparentemente que en numerosos pafses de América Latina la administracién
piblica carecfa de mecanismos para preparar y fornmlar adecuadamente polfticas
econémicas. La planificacidén ha hecho posible en algunos casos que 86 COMSN2AYA
a cunplir esta funcién.

la falta de formulacién de polfticas econdmicas ha estado my vinculada al
fenémeno mfs general de la naturaleza rudimentaria de la administracién piblica,
Cuando se trata de ejecutar los programas o polfticas, el problema no es una
mera falta de coordinacién, sino la mayor parte de las veces una falta de
instrumentos y de instituciones que tengan suficiente experiencia o tradiecién
para administrar este tipo de programas. Puede servir de ejemplo ilustrativo
1o que ocurre en el desarrollc industrial. En muchos pufses la funcién de la
direccién de industrias es extraordinariamente rudimentaria y a los ministerios
les falta diversos servicios que puedan ayudar a cumplir las metas de los
programas, La falta de coordinacién es en estos casos el resultado de la
inexistencia de instrumentos funcionales,

La conclusién 1l8gica es que se requiere una reforma de la estructura de
1a administracién pfblica y el establecimiento de un conjunte de principios
tales como contratacién sin influencia polftica; ascenso segin mérito, sueldes




iguales por trabajo igual en toda la administracién piblica, dedicacién
exclusiva, etec, Un programa de este tipo es seguramente de largo plazo.
Quizds puede servir como fuerza dindmica de esta tendencia el nuevo tipo de
funcionarios pfblices que cumplen nuevas funciones y tienen interés primordial
en mantener la estabilidad dentro del servicio y un alto nivel de eficiencia.

Con respecto a la necesidad de modificar la estructura del sector piblico
para hacerlo mfs apto para apoyar un proceso de desarrollo, se plantea la
necesidad de efectuar reformas administrativas capaces de modificar la macro-
organizacién del estado. No se tratarfa, pues de cambios en determinadas
oficinas del gobierno, racionalizando algunas modalidades de traobaje, sino
que de modificaciones en la organizacién global de la administracién piblica, :
redistribuyendo sus recursos. Ln este sentido, se observa una inadecuzda
organizacidn del sector piblico, derivada de que el aparato estatal es el
trasunto de una organizacién creada hace muchos afios para propésitos gy
diferentes de los que tiene en la actualidad en América Latina, y a la que se
han ido agregando desordenadamente nueves organismos.

Un rasgo que sobresale notoriamente, es el crecimiento de instituciones
. sutdnomas creadas como mecanismos mis flexibles para impulsar programas de
desarrollo; se trata de organismos poderosos con un mayor grado de eficiencia
administrativa, los cuales tienen en sus manos tarcas tan importantes como la
electrificacidn, la promocién industrial, la extensién de los transportes, la
seguridad social; la enseflanza universitaria, la reforma agraria y la
colonizacién, Gran parte de la polftica de desarrollo queda en manos de este
sector descentralizado, No obstante la decisive contribucién al desarrollo
que se ha logrado de esta manera, la situacién descrita plantea un problema,
Se viene observando en muchos pafses la pérdida de importancia y de poder de
los ministerios y los poderes piblicos centrales, con el consiguiente
debilitamiento en su capacidad de dirigir y coordinar la accién de desarrollo
econémico.
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Una reforma administrativa no puede desconocer los hechos anteriores y
debe atacar de lleno sus causas. Algunos pafses latinoamericanos han resuelto
emprender reformas administrativas globales, Paraimplantarlas se han seguido
cos estrategias prinecipales. Una consiste en reorganizar de fondo toda la
estructura ministerial y de los organismos autdnomos, y la otra en modificar
por partes el aparato institucicnal. Un caso interesante en el que se aplicéd
la primera estrategia es el de icuador, pafs que desde 1963 ha venido
introduciendo importantes camblos tendientes a racionalizar la estructura de
la administracién pdblica, Se comenzé reorganizande las oficinas do la
Presidencia, reestructurando el organismo de planificacién, creando la
Secretarfa Técnica de Administracién y varias comisiones de asescrfa legal,

Se cred un Ministerio de Finanzas, en reemplazo del de Tesoro; se organizé un
Ministeric de Agricultura y Ganaderfa, otro de Industria y Conercioc y se
robustecié el de Obras Piblicas, a la vez que se modificaba la estructura de
los restantes ministerios. ZEn el sector descentralizado se formé el Instituto
de Reforma Agraria y Colonizacién y se fusionaron algunas instituciones
auténonas, '

Una estrategia parecida habfa seguido Colombia en 1960 cuando recalizé la
reforma administrativa, Conforme a un esquema piloto se reestructuraron en
junio de 1960 todos los ministerios existentes, separando dentro de ellos tres
rniveles: de direceidn, técnico y administrativo.

L1 Plan Bienal 1965-66 de Bolivia incluye una reforma administrativa global
que nodifica los organismos de la Presidencia y redistribuys sectorialmente las
funciones asignadas a los ministerios, La implantacién de la reforma se ha
iniciado con la reestructuracién del Ministerio de Agricultura; déndole tuicién
sobre los organismos descentralizados de ese sector; alguncs de los cuales se
fusionan entre sf.

Para que esas reformas de estructura sean eficientes se requiere contar con
personal compenetrado de las técnicas modernas de administracién y que a la vez
comprenda su responsabilidad en el desarrollo. Se necesita, en este sentido,
formar cuadros de administradores y ejecutivos que sean capaces de gular la
realizacidén de programas y proyectos y a la vez darle sentido a los cambios
estructurales que se impulsan en la econonfa.
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Capftulo VII

L4 PLANJFICACION Y IA INTGRACION i.CONOMICA

e S ento del blema

Al abordar este tema el Seminario destacd el hecho de que, en general,
los procesos de planificacién econdmica se realizan en América Latina en forma
aislada de la polftica de integracién econémica que los pafses llevan a cabo,
La importancia de ese hecho reside en que ambos fendémenos pueden influir
decisivamente en el desarrollo dando origen a una diversidad de fuerzas
econémicas que inducen decisiones de inversiédn, de localizacién de la
actividad econdmica y a politicas implfcitas respecto a sustitueién de
importaciones y al sector externo. Las orientaciones con que actdan esas
fuerzas tenderdn a veces a ser de cardcter contradictorio reduciendo en vez de
potenciar los fines que se persiguen tanto con la integracién como con la
planificacidén. Caracteriza a la situacidn actual la coexistencia de
caracterfsticas similares en ambos procesos; les dos son incipientes, estdn en
plena evolucidén en cuanto a su alcance y procedimientos y cada uno de ellos se
desenvuelve sin una asociacidén suficiente con las decisiones de polftica
econémica que, de una u otra manera, afectan a las actividades mismas que son
objeto de la planificacién y de la integracién.

Por ello; el problema de vinculacidn de planes se manifiesta en tres
niveles: el de las grandes decisicnes de polftica de desarrollo; el de los
programas espec{ficos, principalmente sectoriales y de infraestructura; y en
un nivel propiamente téenico, que permita esclarecer la influencia que sobre el
proceso de desarrollc de un pais ejercen las perspectivas de desarrolle de los
restantes y las proplas decisiones en materia de integracién entre los pafses,

En el caso de los pafses de Centroamérica se han venido considerando estos
problemss y se ha avanzade tanto en el campo de la coordinacidén de polfticas
como sobre todo en la formulacidn y adopeién de programas especfficos. Se ha
avanzado en menor grado en los aspectos téenicos de la coordinacién de planes
nacicnales,




Se sefiald en el seminario que la importancia de vincular ambos procesos
estd sustentada, ademfs, en otras razones,

Para lograr un avance satisfactorio en la integracidn, se necesita
cemplementar la -polibica comercial. con otras medidas destinadas & preparar la
econamfa de los pafses para dicho avance y asegurar que ese proceso brinde a
la regién todo el potencial de desarrollo de que es capaz., Por otra parte, la
creacién de un gran espacio eccnémico ofrece una base para contribuir a la
solucién de los problemas de estrangulamiento externo y de estancamiento que se
perciben en América Latina. la planificacién, a travées de la cual es posible
definir una estrategla clara de desarrollo para la regién y para cada uno de los
pafses, podrfa jugar el papel de asegurar la captacién de las nuevas posibilidades
que la integracidn ofrece. Con ello la plahificaci&n puede hacer una contribucién
efectiva para hacer avanzar la propia integracién.

También se percibe la necesidad de vincular la integracién con la
planificacidn, cuando se analiza la problem&tica de pafses o grupos de pafses
que se encuentran en etapas distintas de su desarrollo,

Algunos de ellos crecen en base al impulse dindmico externo; hay otros
que derivan su dinamismo del proceso de sustitucién de importaciones, y existe
un tercer grupo en que se tiende a superar esa etapa y en que se requlieren
nuevas fuerzas dindmicas., Una de las sugerencias hechas en el Seminario se
refirid a la rosibilidad de vincular los planes de desarrollo y la integracién
de tal manera que ambos instrumentos se empleen con el propdsito de superar
etapas de desarrollo que tienden a agotarse. Ln una vinculacién real le
cabrfa a la planificacién anticipar la necesidad de reorientar el desarrollo
hacia las ruevas etapas, definir las polfticas correspondientes y plantear los
requisitos. Corresponderfa a la integracién el papel de crear en el plano
maltinacional las condiciones necesarias para ello, a través de la polftica
comercial, la integracidn de mercados; la polftica regional de inversicnes, y
otros instrumentos; ajustdndose a las etapas de desarrollo de los grupos de
pafses para fecilitar asf su evolucién, In muchas de las naclones de




América Latina se perciben desequilibrios regionales internos y aun economfas
duales que han ensefiado que la actividad econémica no tiende necesariamente a
distribuirse en forma justa ni racional. Se sefialé que en el plano de la

integracidn se ha definido como parte de esa polftica procurar ciertos objetivos

de equilibrio y que todo esto puede adquirir un giro positivo mediante una
aceidn clara y de peso destinada a'lograr ciertos objetivos de crecimiento y
de creacidn de oportunidades para zonas o pafses de menor estado actual de
desarrollo, contando con que las mayores posibilidades dindmicas creadas para
el total de la zona por la integracidén constituirdn un ambiente adecuado para
que se desenvuelve esta polftica.

lograr este crecimiento requiere crear condiciones de estructura
econémica tales que se tienda a aprovechar al méiximo los recursos productivos
disponibles, dentro del merco de la integracidn. Las medidas capaces de
conducir a esos resultados son precisamente aquellas que se utilizan en los
planes de desarrollo; puesto que se tratarfa de crear una infraestructura
adecuada, una disponibilidad de energfa y un esfuerzo de inversién orientado,
La coordinacién de planes tendrfa por propésito incorporar en los mismos ese
tipo de medidas, pero ahora no sélo con una concepcién nacional; sino con el
objetivo deliberado de lograr un equilibrio adecuado entre los pafses. '

A nivel de cada uno de los pafses es necesario ubicar la integracién
dentro del conjunto de los elementos bisicos que componen la estrategia del
desarrollo, comprendiendo las reformas estructurales y los otros clementos
que cada uno de los pafses Qrata de aplicar para superar su estado actual,
Para esto es necesario contar con una perspectiva econémica y social de
Anérica latina integrada y para cada pafs ubicar claramente la nueva
circunstancia del mercado regional como uno de los hechos bfsicos sobre los
que se elabora el programa de desarrollo., Lste proceso podrfa, a su vez,
facilitar la adopeién de decisiones polfticas que realicen los pafses de
América Latina en los afios futuros como parte del proceso de intensificacién
de la integracién.
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"l convencimiento acerca de la necesidad de incorporar mds explicitamente
la integracién a las polfticas de desarrollo, que en el caso dsl Mercado Comn
Centroamericano ha dado lugar a la elaboracidén de elementos de un programa
regional, se manifiesta también para el conjunto de la regién en forme muy
delinida.

La resolucidn N° 100 (IV) adoptada por la Asociacién Latinoamericana de
Libre Comercio sefiald la necesidad de realizar una programacién industrial
zonal, de alcanzar una coordinacidn de polfticas agropecuarias y de fijar
prioridades para proyectos de infraestructura que sean de interés para el
programa de integracién. Sefiald también algunos criterios relativos al
desarrollo industrial zonal, para guiar los estudios y tarecas que se realicen
en esta materia,

Por otra parte, en el documento reciente elaborade por cuatro conocidos
econord.stas de Amdrica Latina con propuestas para activar el procesc de
integracidén,; se incluye como parte importante de estas nuevas medidas un
capftulo de polftica regional de inversiones y se insiste en la importancia
de la adopeién de un criterio de reciprocidad adecuado,

También se realizan en la regidn estudios destinados a analizar desde el
punto de vista estructural el proceso de integracidén y a brindar elementos
para incorporar la integracién a los planes, A pesar de esto, se sefiald en la
reunién que el esfuerzo que se destina a estos estudios no es suficiente frente
a la magnitud a importancia de los problemas envueltos.

2. Objetivos y formas de la vinculaeién

los objetivos prinecipales que podrfan alcanzarse con la incorporacién de
ls integracién econdmica a los planes de desarrollo, podrfan ser: '

a) BEvitar que se cierren posibilidades de integracién futura, Ila
concepcién de las polfticas nacionales de desarrollo sin la hipltesis de
integracifn y con las tendencias a la autarqufa que de aquf surgen, pueden
conducir al cierre de posibilidades de especializacidén y de aprovechamiente del
mayor tamafio del mercado.




b) leograr que los acuerdos que se vayan adoptando se traduzean en
integraciones efectivas, la preparacién de la economfa interna de cada pafs
para exportar al rssto del drea es condieidén indispensable para lograr un
aprovechaniento efectivo de estos acuerdos; y esto s8lo se alcanzarfa en
forma parcial a menos que las polfticas de desarrolle comprendidas en los
distintes planes actden definidamente en esta direccién.

¢) Analizar los efectos de los acuerdos adoptados o por adoptarse a la
luz de su impacto sobre el desarrollo social y econdmico de cada pafs, de modo
que se obtengan elementos adicionales de juicio para las deéisiones que vayan
adoptando los pafses en cuanto a sus polfticas de integracién.

d) Incorporar directamente a los planes las polfticas de orientacién
regional de inversiones en sectores productivos y en infraestructura en forma -
que efectivamente se obtengan las ventajas que dichas polfticas persigan y para
que se consigan los objetivos de equilibrio en el desarrolle regional,

Ademfs de seflalar la situacidn actual de desvineulacién entre integracién
¥ planes, y de examinar algunos posibles objetivos que debieran perseguirse en
esta materia, el Seminario discutid el sentido que podrfa tener esta incorporacién
en sistemas de planificacidén caomo los que existen en América latina,

Los puntos prineipales de la discusidn fueron los siguientes.

£1 contenido bdsico de esta vinculacidn no puede ser de carfcter meramente
formal. Lstando destinada a lograr metas determinadas de desarrollo e integracién,
se entendié que lo que se requiere coordinar; mds que aspectos técnicos de los
planes; son aspectos de las propias polfticas de desarrollo., Por supueste que
pera ello serd necesario encarar ciertos factores técnicos que hagan posible
dicha coordinacidn sustantiva,

Aparentemente no serfa necesario armonizar todos los aspectos de la
polftica de desarrollo que estdn contenidos en los planes de cada uno de los

pefses,




la coordinacidén debe entenderse en cambio en un sentide limitado ¥y
especffice, abarcando concretamente sélo aquella parte de las politicas
nacionales de desarrollo que tiene relacidn directa con el proceso de integracidn
y en la cual las decislones de cada unc de los pafses inciden o son influfdas en
forma directa por hechos o decisiones que ocurran en los demfs pafses del 4rea.
Se seiiald que la vinculacién de planes y la coordinacién de polfticas constituyen
un planteo de largo plazo, a alcanzar sobre la base selectiva indicada. In el
caso de los pafses centroamericanos esa coordinacién se ha centrado inicialmsnte
en los sectores de infraestructura e industrias de alecance regional, bajo el
supuesto de que el resto de las economfas serfa inducide por esta coordinacién
pareial. En cualquier caso;, parecié que la coordinacién de planes podrfa
inicialmente avanzar definiendo las polfticas aplicables a los sectores cuyo
desarrollo se intenta coordinar. ustas polfticas configurarfan un programa
ecpecffico de armonizacién incorporado directamente en los planes de desarrcllo.

In el Seminario se observé que los acuerdos de complementacidn previstos en
1la ALALC, pare las industrias de tipo regional pueden constituir elementos
importantes de esta coordinacién, En efecto, dichos acuerdos tienden al diseiio
de una polftica regional de desarrollc para cada uno de los sectores, teniendo
en cuenta la evolueién futura de la demanda, las formas mis econdmicas de
satisfacerla, los criterios de equilibrio entre pafses; etc., De ellos podrian
derivarse las medidas crediticias; fiscales; cambiarias, stc., que serfa
necesario incorporar a los planes nacionales para alcanzar los cbjetives de
complementacidn industrial perseguidos,

También podria ser objeto de coordinacién de planes los programas de
modernizacidn, adeptacién a la mayor competencia o reconversidén de sectores
tradicionales que fuera necesario encarar con motivo de la integracidn. iste
sorfe el caso de aquellos sectores econdmicos de los pafses que en virtud de
haber operado largos afios con muy poca o ninguna competencia externa, se
daesempefian en condiciones competitivas desfaverables por problemas relativos
a la antigfiedad del equipo, a la provisién de insumos, a la dotacién de




infraestructura, a la orgahizaci&n de la produccién o de los mercados, a la
mano de obra, etc, Para estos casos se pueden adoptar en los planes
programas especificos que mediante medidas de apoyo crediticio, asistencia
técnica, formacién de mano de obra, inversién en infraestructura, etc., tiendan
a colocar a estos sectores en condiciones competitivas mis favorables con
relacidn al resto de la regién.

La programacién de la infraestructura abarca dos aspectes principales,
L4l primero, lo constituye la infraestructura de interconexidén destinada a crear
una red mfnima de vinculacién entre las regiones principales de los distintos
pa.fsps, de modo que el transporte y las comunicaciones cumplan con condiciones
nfnimas de economicidad ¥y eficiencia para servir el propdsito de lograr una
integracién econémica efectiva, Para el disefio de esta red parece requerirse
Lener en cuenta las orientaciones prineipales del conjunto de los programas
especfficos & que se ha hecho referencia en pirrafos anteriores y del resto
de los sectores econdmicos captados en los planes.

nl segundo’ aspecto lo constituye la infraestructura destinada a proveer
condiciones de crecimiento adecuado para los pafses y regiones de menor
desarrollo relativo, que en virtud de carecer actualmente de ella estén en
situacidn desventajosa con respecto a otras 4reas y pafses, Para atraer
hacia ellos proporciones adecuadas de la nueva actividad que se cree por
virtud de la integracién, colocéndolos en condiciones de creciente
competitividad respecto a los centros mds desarrollados de América Latina,
podrfa requerirse dotarlos de la infraestructura de transporte, energfa,
agua, vivienda, escuelas, ete,; necesaria, la transfor;maci&x de algunos
centros de estos pafses en futuros polos dindmicos y la concentracién en ellos
de las inversiones de infraestructura con el objeto de abaratar la inversién
evitando la dispersién que la encarezca, implicarfa un esfuerzo de planificacién
v desarrolle de largo plazo y entrafiarfa la necesidad de coordinar planes entre
pafses.
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Los programas destinados a apoyar los esfuerzos que hagan los pafses de
menor desarrollo relativo para compensar su desventaja iricial, ademds de
comprender inversiones en infraestructura incorporarfan nuevas actividades
productivas tanto en los sectores de interés regional como en otros que son
tradicionales para los pafscs mds industrializados del &rea pero que pueden
tener cardcter dinfmice para los menos desarrollados., Algunos de estos
#sctores mis tradicionales pueden tener ventajes psculiares en esos pafses.
fin efecto; pueden utilizar materias primas producidas en condiciones
econfmicas y sprovechar también cierta experiencia y organizaeién ya
existentes en la produccidn de estos tipos de bienes, incorporando asf un
valor agregado sensiblemente mayor a bienes que actualmente se axportan como
materias primas. Por otra parte, es posible que en muchos casos el afecto
indirecto de estos sectores tengan sobre sl conjunto de la economfa a través
de su demanda de materias primas y bienes intermedios les otorgue un efecto
maltiplicador total bastante mayor que su sdlo efecto directo, y que ello
slgnifique una ventaja adicional. &l contenido de mano de obra de algunos
de estos sectores puede ser relativamente elevado; en algunos casos
propofcionalmente mayor que el de grandes industrias regionales y por lo
tanto el efecto ocupacional puede ser mayor; también lo serfa entonces la
consecuencia positiva que tengan sobre el resto de la sconomfa, a través de
+a demanda de bilenes de consumo que realice esta mano de obra,

Otro elemento de esta coordinacidn de polfticas de desarrollo y de
irversiones y de integracién, serfa un marco general en el que se ubicaran
todos los elementos anteriores, Il proceso de integracidn debe tener ciertos
objetivos para la regién en conjunto y para grupos de pafses; los cuales se
traduzecan en metas de creclmiento adicional. Lstos objetives se pueden
formular en téminos de estructura econdmica mis adecuada y de un mayor
dinamisno del proceso de creeimiento, y por esta razén se refieren al conjunte
de la economfa de cada uno de los pafses y de América Latina en su totalidad y
no s8lo a sectores especfficos,




Para cada uno de los sectores que sean objeto de acuerdos de
complementacién; o para los acuerdos de programas fronterizes o de integraciones
parciales por grupos de pafses, pueden fijarse objetives y orientaciones
especificos en forma tal que el canjunto de estos acuerdos vaya conduciendo a
clertas metas globales que sean consideradas factibles. Ciertos objetivos de
equilibrio regional que faciliten a todos los pafses posibilidades adicionales
de crecimiento, s8lo pueden fijarse a nivel de un conjunto de sectores que sean
objeto de coordinacidn. Es posible que a nivel de ecada uno de los sectores un
esquema de especlalizacidn regional no conduzea a un equilibrio an la distribucién
de la actividad econdmica entre pafses, Serfa precisamente objetive del marco
general procurar que el conjunto de los sectores o de las polfticas sectoriales
tendiera hacia ciertas metas de equilibrio, aunque cada uno de ellos tamado
alsladamente no las satisficiera. Por otra parte; para programar el crecimiento
ce cste grupo de sectores y de actividades se precisa alguna perspectiva de las
posibilidades de desarrollo futuro del £rea, la cual se podrfa derivar de diche
marco general,

Desde el punto de vista téenico; en el Seminario se consideré que la
coordinacién de planes requerirfa trabajar a dos nivel convergentess el
nacional, de modc que la consideracién de los problemas esté estrechamente
vinculada con la realidad y las necesidades de los distintos tipos de pafses,
¥ el nivel regional, por cuantc para la formulacién de su propio plan, cada
pafs requiere de un marco de perspectivas acerca del desarrollo integrado del
conjunto del &rea, el cual podrfa ser formulado por los mecanismos de
integracién,

Complementando el marco regional cabria elaborar marcos subregionales para
problemas que sean de interés de algunos grupos de pafses en lo relativo a
sectores productivos de mercado subregional, a desarrollo fronterizo y a
clertos tipos de infraestructura., Es el caso de industrias, tales como la
taxtil, en las que el tamafio del mercado requerido para operar eficientemente
no es de alcance regional; pero que se prestan a acuerdos de especializacién




.\:\ entre grupos de pafses con el propdeito de abastecer 1a demanda de los rzﬁm‘;s’”"f;
@on pleno aprovechamiento de las economfae de escals que un cierto grado de
f;specia.lizacj.&l permite, .Ello entrafia la coordinacién de metas de produceién
entre los empresarios de los pafses respectivos,

{ Los Programas de desarrollo fronterizo presentan wi caso especial de
cgordinacién de planes; tienden a promover el desarrollo de zonas que por
estar ubdcadas en las fronteras de dos o mds pafses, haber estado divididas
o0 jurisdiceiones polfticas distintas Y por encontrarse aisladas de sus
Tespectivas econcmfas, no han aprovechado posibilidades de crecimiento que

1 au integracién permitirfia, los trabajos que en este sentido estd realizando

el BID, con 1a colaboracién del Instituto Latincamericano de Planificacién,

D ," pPara los casos de las fronteras Colombo-Venezolana y Colombo-licuatoriana, son

\ \ ; eJemplos de este caso, También podrfa serlo las cuencas hidrogréificas
> ‘L" ubicadas en el lfidte de varios pafses de América Latina, In cada uno de

_J.,-_j estos casos corresponderfa disefiar una polftica de desarrollo, determinar las

7 medidas que son necesarias para llevarla a cabo ¥ definir acuerdos entre los

vafses interesados para la ejecucién de estas medidas,
Se recalcd que la Sptica y procedimientos de la planificacidn son fitiles

para sistematizar el an£lisis ¥ encauzamiento del proceso de integracién,
Aunque se cuenta con importantes elementos de diagnéstico referentes al
proceso de integracién y al papel que puede juger dentro del crecimiento de
los pafses, se podrfa contribuir a facilitar la adopeidén de decisiones
relativas a esta integracién mediante el esclarecimiento de las relaciones

® antre la integracidn, la estructurs econdmica y el proceso de desarrollo,

Jw
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