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PREFACIO

L a  tarea de redactar las páginas q u e siguen  n o  h a 
sido sencilla . L as discusiones en q u e se basan fúeron  
en gran  p arte  esfuerzos de esclarecim ien to en  áreas 
n uevas y en trañ an  in e lu d ib lem en te  u n a  cierta  dosis 
de im p rovisación  en  cu an to  a las in terpretacion es 
q ue surgieron. N o  obstante, en el proceso de esta­
b lecer generalizaciones que p erm itieran  com pren der 
m ejor el fen óm en o de la  p la n ificac ió n  en  A m érica  
L atin a , se recu rrió  perm anentem en te a la  vasta y 
m uy d irecta  exp erien cia  acu m u lad a p o r el g ru p o  de 
participan tes.

Los fénóm enos m ism os que se an alizaron  son he­
chos b ien  conocidos. E l á n g u lo  desde e l cu al fu e­
ron exam inados, y los propósitos q u e  tu vo  ese ex a ­
m en de esclarecerlos desde pun tos de vista  q u e el 
econom ista no em p lea h ab itu alm en te  y  q u e a veces 
resultaron  contrapuestos — lo  económ ico, lo  p o lítico , 
lo  social, lo  técnico, lo  adm in istrativo, y  de orga- 
zación — constituyeron  la  p rin c ip a l tón ica  del Sem i­
nario , ap artá n d o lo  de los m ódulos cerrados a que 
suelen ceñirse tales exám enes críticos.

P or lo  tanto, en el pensam iento q u e a q u í se reco­
ge, h ay  considerables abstracciones y  sim plificacion es 
radicales. E l estado de la  in vestigación  y  del con o ci­
m ien to  en estos cam pos no ap orta  tod avía  elem entos 
para  un a  adecuada precisión, cu an tificació n  y  apo­
yatura. N o  h ay constantes previas n i claras; es d ifí­
c il fo rm u lar líneas de in terp retación  sistem áticas; hay 
a ltibajo s y factores d ifíciles d e aprehen der. P ero  aso­
m an indicios im portantes de fenóm enos y  factores 
cuya in vestigación  y exam en  es preciso p rosegu ir y 
q u e p o r e llo  se desea d eja r apun tados en este d ocu ­
m ento.

[1]
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D en tro  de este esp íritu  se recu rrió  al exam en  de 
algunas exp eriencias nacionales, n o  p a ra  establecer 
ju ic io  n i evalu a ció n  crítica  de las m ism as, sino para  
buscar en ellas rasgos y  características que, com b in a­
dos en tre sí, p erm itieran  p e rfila r  e ilu strar las p re o ­
cupaciones p rin cip ales q u e se p la n tea ro n  los p a rti­
cipantes.

E n  el transcurso del S em inario, que se h a b ía  p re­
visto  p ara  considerar los problem as de organ ización  y 
ad m in istración  de la  p la n ificac ió n  en A m é rica  L a ti­
n a  en  u n  a m p lio  sentido, las in q u ietu d es q u e se 
vien en  fo rm u lan d o  en  la  región  en torno al proceso 
de p la n ifica c ió n  se expresaron p o r en cim a de aquel 
prop ósito  m ás concreto, y  term inaron  con d u cien d o 
las deliberacion es h a cia  dos cuestiones centrales. P or 
u n a  parte, h acer de la  p la n ificac ió n  u n  ve h ícu lo  de 
au tén tica  exp resión  de las necesidades y  aspiraciones 
de tran sform ación  y  progreso de A m érica  L atin a , 
en riq u ecién d o la  con elem entos de la prob lem ática  
del desarrollo  q u e h o y  escapan a su tarea: la  ca p i­
talización  interna, el uso de los recursos y  d el vasto 
p o ten cia l de desarrollo  de los países, la  in tegración  
económ ica y el lo g ro  de elevadas m etas de bienestar 
y em p leo com o resultado d irecto  y  n orm al d el fu n ­
cion am ien to  del sistem a económ ico. P o r otra  parte, 
en circunstancias cam biantes com o las de A m érica  
L atin a , y  d en tro  de condicion es estructurales d ifíc i­
les, en con trar las m od alid ad es y  procedim ien tos más 
apropiados p ara  hacer avanzar la  p la n ifica c ió n  hasta 
d arle rea lid a d  y  eficacia  a u n a  p o lítica  de desarro­
llo  q u e ab arq u e las grandes cuestiones q u e tiene 
p lanteadas la  región.

E n  consecuencia, estas págin as con stituyen  un a  
ob ra  sin gular, pues lo  exp uesto  en ellas n o  es el 
fru to  de la  exp erien cia  de u n  a u tor aislado, n i un a 
colección  de ensayos de diversos autores, n i repre­
senta tam poco el pensam ien to u n ifo rm e de u n  grupo. 
Es m ás b ien  la  resu ltante d el d iá lo g o  v iv o  entre 
expertos de varios países q u e in tercam b iaro n  infor-
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m aciones, conceptos e in q u ietu d es sobre la  p la n ifi­
cación  en gen eral y  sobre la  exp erien cia  latin oam e­
rican a  en p articu lar.

E l In stitu to  L atin o a m erica n o  de P la n ifica ció n  E co­
nóm ica y  Social — de acuerdo con la  orien tación  
d ada p o r su C on sejo  D ire ctiv o  — p rom ovió  este es­
fuerzo de crítica  con stru ctiva  m ed ian te u n  Sem ina­
rio  sobre la  O rgan izació n  y A d m in istra ció n  del P la ­
n eam iento  que se celebró en S an tiago de C h ile  del 
6 a l 14 de ju lio  de 1965. Se in v itó  a los exp ertos en 
aten ción  a su exp erien cia  y  actu ación  en labores de 
p la n ifica c ió n  en  A m érica  L a tin a  o en organism os 
internacion ales y a su p a rticip ació n  en grupos téc­
nicos de asesoram iento en la  m ateria. A c tu a ro n  a 
títu lo  personal y  no com o representantes de sus ins­
tituciones. P or consiguiente, este docum en to n o  re­
presenta el pensam ien to del organism o in v ita n te  ni 
el de las entidades a que pertenecen  los invitados. 
P reten de condensar, en lo  fu n dam en tal, las o p in io ­
nes, in q u ietu d es e ideas de exp ertos q u e p a rtic ip a ­
ron d irectam en te d u ran te períodos im portantes en las 
fases in iciales o decisivas del proceso de p la n ific a ­
ción, y  conocieron  de cerca las m ú ltip les facetas que 
in flu y en  en el m ism o. Sus nom bres son los sigu ien ­
tes: M a n u el B alb oa, José C árdenas, F ern a n d o  C a r­
doso, R ica rd o  C ib o tti, Shim on  D an ieli, A lb e rto  F u en ­
tes M ohr, Jesús G on zález, N o rb erto  G onzález, B e n ja ­
m ín  H o pen h ayn , José Ibarra, E n riq u e Iglesias, B ern al 
Jim énez, R o b erto  Jordán  P an do, C ristó b al L ara, G o n ­
zalo  M artn er, C arlos M atus, José M ed in a, A n g e l M o n ­
ti, C le a n tho de P aiv a  L eite, R a ú l P rebisch, L u is  R o ­
jas, G erm án ico  Salgado, M a n u el San M ig u el, H éctor 
Soza, E stevam  Strauss, O svald o  Sunkel, J acob o  Scha- 
tán, L o u is  N . Swenson, A n g e l V a ld iv ia , P ed ro  Vus- 
ko vic  y  A lb ert W aterston . T a m b ié n  fueron  in vitados 
otros expertos de distintos países, que no p u d ieron  
asistir por diversos m otivos.

Esta ob ra  se h a  p rep arado  sobre la  base de las 
deliberaciones y  h a  sido redactada p o r un a  com isión
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designada al efecto. B usca recoger y  organ izar con la 
m áxim a o b je tiv id a d  posible, los aspectos m ás sobre­
salientes de las discusiones, en ten d ien do com o tales, 
no sólo las op in ion es q u e tu vieron  am p lia  aceptación, 
sino tam bién  las q u e suscitaron m ayores in q u ietu d es 
o controversias.



CAPÍTULO I

C O N D IC IO N E S Y PRO BLEM AS P A R A  L A  
P LAN IFIC AC IÓ N  EN A M É R IC A  L A T IN A

1. EL VERDADERO CON TEN IDO DE L A  P L A N IF IC A C IÓ N

E l con cep to  y la  idea de p la n ificac ió n  están en boga 
en A m érica  L atin a . H a  h a b id o  en  esto u n  cam bio 
im portan te y po sitivo  respecto a la  situ ació n  p re­
valecien te  hasta hace unos diez años, en q u e el tér­
m in o  m ism o era ob jetad o  p o r su excesiva carga de 
va lo ració n  p o lítica . E n  años m ás recientes no sólo 
ha desaparecido en gran  m edida esa con n otación , sino 
que se h a  pasado al extrem o opuesto, en q u e se co­
m ienza a considerar la  p la n ificac ió n  com o un  instru­
m en to q u e opera a l n ivel estrictam ente técn ico y 
b ajo  cuya acción  los problem as reales del d esarrollo  
latin oam erican o p o d ría n  resolverse con facilid ad .

C om o todo con cep to  q u e se p on e de m oda, su a p li­
cación  se h a  d ifu n d id o  tam bién  en form a desm edida. 
H a  pasado del área de lo  económ ico a tod o  e l vasto 
cam po de lo social, y  a veces se p reten de a p lica rlo  
a casi cu alq u ier  activ id ad  h u m an a que p u ed a im agi­
narse. A l  m ism o tiem po, se observa q u e la  id ea  de 
la  p la n ificació n  h a sufrido u n  proceso de deslava­
m ien to  en el cu al tien d e a perder p arte  de su co n te­
n id o  básico, así com o de los a trib u tos específicos de 
la activ id ad  p la n ificad o ra  y de su m isión  fu n dam en ­
tal en los países subdesarrollados.

E n  el Sem inario se hizo un  esfuerzo sistem ático 
por precisar justam en te estos aspectos de la  p la n ifica ­
ción, p rocu ran do relacion arla  de m od o d irecto  con la 
prob lem ática  del desarrollo  latin oam erican o  y  con

[5]
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el marco institucional y administrativo dentro del 
cual debe funcionar. Para ello se recurrió de mane­
ra principal al examen de diversas experiencias de 
planificación que se han venido desarrollando en 
América Latina, no sólo en los últimos años —en que 
la idea ha logrado amplia aceptación y los esfuerzos 
de planificación han alcanzado una mayor expresión 
formal—, sino hace varias décadas. Ya en los años 
treinta y en los cuarenta se hicieron ensayos de pla­
nes quinquenales o sexenales en algunos países, y sé 
formularon proyectos y programas sectoriales, algu­
nos de ellos de apreciable significación desde el pun­
to de vista de la reorientación del proceso de desa­
rrollo. Pese a que las técnicas, métodos y procedi­
mientos de planificación utilizados en aquellos casos 
parecen burdos ahora, ante el avance metodológico 
de los últimos años, no es menos cierto que algu­
no de aquellos planes y programas correspondieron a 
cambios importantes de la política económica, y que, 
por consiguiente, gravitaron en el desarrollo ulterior 
de los países en que se aplicaron.

Hacia fines de la década de 1950, cuando las con­
diciones económicas internacionales se deterioran y 
los programas sectoriales o  parciales no pueden apli­
carse sin peligro de graves desequilibrios financie­
ros, y cuando surgen nuevas condiciones políticas en 
América Latina que acentúan la preocupación por 
los efectos sociales del desarrollo económico, se com­
prende claramente la necesidad de emplear más am­
plias formas de planificación tendientes a racionali­
zar y coordinar la política de desarrollo mediante el 
uso de instrumentos perfeccionados. Esta nueva con­
cepción, en la que el Seminario centró su interés, 
tiene com o elemento básico de apoyo un enfoque de 
tipo global de las cuestiones relacionadas con el desa­
rrollo económico y social, entendiendo por esto las 
tareas y actividades que deberían llevar a cabo de­
terminadas instituciones y organismos del Estado y 
cuya finalidad explícita y declarada es la creación de
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un sistema, formal o informal, y de un proceso de pla­
nificación. Dichas tareas se refieren concretamente 
al examen de la evolución y de las perspectivas de 
la situación socioeconómica; a la definición de obje­
tivos de largo plazo del desarrollo económico y social; 
al análisis técnico de la coherencia entre estos diver­
sos objetivos, así com o entre ellos y la disponibilidad 
de recursos humanos, naturales, de capital y finan­
cieros. Todos estos esfuerzos en el plano técnico se 
apoyaban en el supuesto básico y tenían por finali­
dad conducir a la estructuración y aplicación de una 
nueva política de desarrollo económico y social.

Esta fue la concepción que privó al adoptarse en 
forma general para todos los países latinoamerica­
nos, en 1961, la idea de la planificación. Sin embar­
go, las primeras experiencias recogidas, salvo en algu­
nos casos, registran más que un esfuerzo para utili­
zar los planes con fines deliberados de cambio, una 
marcada tendencia a constituirlos en medios de racio­
nalización y coordinación formal de la política de 
desarrollo. El Seminario centró su atención en la bús­
queda de las causas de esa desviación respecto a los 
propósitos originales. En efecto, los participantes se­
ñalaron que, si bien las tareas de los organismos 
de planificación, en América Latina principalmente, 
se han limitado durante varios años a los aspectos 
técnicos mencionados, no debieran quedarse en ese 
plano. Como ya se ha empezado a observar en mu­
chos países desde fines de la última década, parte 
fundamental de la actividad planificadora debe ser 
una labor de promoción y asesoría destinada a obte­
ner que los órganos ejecutivos adopten las decisiones 
y lleven a cabo las acciones y actividades que permi­
tan la realización de los planes en la práctica. Esto 
ha venido exigiendo en varios países no sólo la ela­
boración de planes operativos —por ejemplo, los pro­
gramas plurianuales de inversión pública, la adap­
tación del presupuesto fiscal para cumplir la función 
de plan anual del sector público y los programas see-
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toriales y regionales—, sino también una labor de 
coordinación entre organismos y de ordenación en el 
tiempo para que aquellas decisiones, acciones y acti­
vidades se ejecuten en forma oportuna.

Corresponde asimismo a los organismos de pla­
nificación la tarea de controlar la marcha de las 
actividades programadas y, en consecuencia, la respon­
sabilidad de proponer y promover los reajustes o m o­
dificaciones a que deberían dar lugar las desviaciones 
de la realidad con respecto a lo programado. Final­
mente, a los organismos de planificación compete 
también la realización de todas las actividades auxi­
liares y complementarias que sean necesarias en el 
campo técnico, administrativo, de organización y de 
información que permitan a dichos organismos cum­
plir con la función planificadora.

Las discusiones del Seminario, particularmente el 
análisis de la implantación y el avance de la plani­
ficación en diversos países latinoamericanos, permi­
tieron ver con gran claridad que la planificación, 
entendida en el sentido global y formal expuesto en 
los párrafos anteriores, había registrado un progreso 
considerable, en la última década, en casi todos los 
países latinoamericanos. Sin embargo, se apreció tam­
bién que en ningún país de la región se había llega­
do todavía a crear sistemas y procesos de planifica­
ción con un grado tal de perfeccionamiento e influen­
cia que permitieran garantizar la eficacia de la polí­
tica de desarrollo. Se concluyó que el avance de la 
planificación que se había logrado se apreciaba sobre 
todo en las tareas del diagnóstico y proyecciones glo­
bales, es decir, en las funciones de orientación gene­
ral, así com o también en el desarrollo de programas 
parciales, principalmente de infraestructura —trans­
portes, energía y otros— y de proyectos específicos, 
aunque en esto último las deficiencias eran aún muy 
grandes. Además, se observó que los logros —con 
algunas excepciones importantes— habían sido mu­
cho menores en cuanto a la capacidad de los orga­



nismos de planificación en su función para asesorar 
e influir en la política de corto plazo, no obstante 
el avance realizado en los últimos años en la elabo­
ración de planes operativos parciales y programas 
anuales y bianuales.

Se verificó así que los diversos países de Améri­
ca Latina se encuentran en niveles dispares de avance 
y de eficacia en sus mecanismos de planificación, y 
se pudo apreciar también que son de distinto orden 
las razones y factores que explican cada situación 
particular.

2. GÉNESIS DE L A  P L A N IF IC A C IÓ N

El análisis de los distintos casos permitió descubrir 
algunas razones profundas y generalizadas que expli­
can por qué en casi todos los países se ha llegado a 
aceptar la idea y a adoptar alguna forma de planifi­
cación del desarrollo. De acuerdo con las opiniones 
vertidas en el Seminario, las razones básicas, tanto 
objetivas com o subjetivas, que han promovido por 
todas partes la planificación son, entre otras, las si­
guientes:

a) la conciencia creciente entre grupos importan­
tes de dirigentes políticos, de intelectuales, de técni­
cos, de funcionarios públicos y de otros sectores in­
fluyentes en la opinión pública y en los medios diri­
gentes, de que el ritmo de expansión económica de 
América Latina es insuficiente para atender las nece­
sidades de una población en crecimiento acelerado, 
y por consiguiente enteramente insatisfactoria para 
atender las aspiraciones en rápido ascenso de esa 
población cada vez mayor;

b) los indicios cada vez más claros de que los 
esfuerzos parciales para acelerar el desarrollo —ya 
sea por medio del aumento de las exportaciones de 
productos básicos, a través de programas o  proyectos 
de inversiones en infraestructura, o de la expansión 
industrial estimulada por la sustitución de importa-

GÉNESIS 9
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clones, y aún mediante los esfuerzos de integración 
regional— si bien han permitido en ciertos países 
y en determinados períodos, alcanzar ritmos globales 
de incremento del ingreso nacional relativamente rá­
pidos, en general no han logrado remediar, y ni 
siquiera atenuar de manera significativa, las deficien­
cias lamentables que persisten en las condiciones de 
vida de los grupos mayoritarios de la población lati­
noamericana;

c) el reconocimiento de que un desarrollo acele­
rado que se traduzca simultáneamente en beneficios 
significativos para el grueso de la población es un 
imperativo ineludible en América Latina, y de que 
esta tarea representa un desafío nuevo y sin preceden­
tes en la historia del desarrollo económico y social;

d) el convencimiento de que para cumplir simul­
táneamente el doble propósito de acelerar el desarro­
llo y distribuir mejor sus frutos es imprescindible 
llevar a cabo cambios profundos en la estructura eco­
nómica y social de las naciones latinoamericanas, así 
com o en sus relaciones entre sí y con otras zonas del 
mundo;

é) el reconocimiento de que la planificación pue­
de ser un instrumento eficaz para orientar el pro­
ceso de reformas estructurales e institucionales en 
el sentido de promover y hacer viable un proceso de 
desarrollo que cumpla simultáneamente con los obje­
tivos económicos, políticos y sociales que ha llegado 
a plantearse la sociedad latinoamericana;

/) la creciente complejidad de las funciones y res­
ponsabilidades entregadas al sector público —que 
por exigencia del propio proceso de desarrollo ha 
llegado a desempeñar el papel de protagonista en la 
orientación y marcha de ese proceso— y la necesi­
dad de coordinar y dar sentido y propósito común 
a la acción del Estado en sus múltiples manifesta­
ciones, han sido otras de las fuentes importantes para 
impulsar la idea y la acción planificadoras, así com o 
las tareas y programas parciales llevados a cabo por
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algunos, organismos estatales, que han constituido con 
frecuencia los núcleos inspiradores de la planifica­
ción y los principales indicadores de experiencia en 
esta materia;

g) el avance de la integración económica en Amé­
rica Latina ha exigido en alguna medida de los países 
el análisis de perspectivas y el estudio de orienta­
ciones futuras de la política económica, así com o, en 
determinados casos, la programación conjunta de pro­
yectos de inversión y de ciertas acciones de política 
económica, factor este último que ha llegado a tener 
una influencia decisiva en el Mercado Común Cen­
troamericano, por citar un ejemplo de particular sig­
nificación.

Se señaló en el Seminario que este conjunto de 
convicciones y opiniones que se han ido gestando en 
grupos cada vez más amplios e influyentes en los 
países latinoamericanos ha tenido su origen, en con­
siderable medida, en el estudio sistemático de la rea­
lidad económica latinoamericana y de sus problemas 
y perspectivas de desarrollo, que han venido llevando 
a cabo desde fines de la década de 1940 las insti­
tuciones internacionales. Desde la mitad de los años 
cincuenta, esos estudios se realizaron en forma cre­
ciente en los propios países com o punto de partida 
de sus trabajos de planificación. En otras palabras, 
en la medida en que se iniciaban en los distintos 
países esfuerzos globales y sistemáticos de planifica­
ción, esos mismos países contribuían a reforzar el inte­
rés por esas tareas y a fortalecer la convicción de 
que la planificación es a la vez una necesidad inelu­
dible y un instrumento para superar los problemas 
del subdesarrollo. En este sentido, el esclarecimien­
to, la promoción, la comprensión, y la implementa- 
ción de la idea planificadora en América Latina ha 
sido producto del esfuerzo de grupos cada vez más 
amplios de funcionarios y técnicos nacionales, así 
com o de instituciones técnicas internacionales.

El avance de las ideas de planificación también
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se apoyó en gran medida en los programas sectoria­
les y proyectos específicos de gran envergadura que 
se comenzaron a impulsar deliberadamente en varios 
países de América Latina desde antes de la segunda 
guerra mundial. La experiencia realizada por los orga­
nismos generales de fomento industrial y las empre­
sas estatales especializadas, y los resultados concretos 
obtenidos en los sectores manufactureros y de infra­
estructura, así com o los grupos de técnicos y admi­
nistradores formados en este proceso, constituyeron 
sin duda una base muy importante para demostrar 
la capacidad de realización del Estado y la posibili­
dad de influir deliberadamente sobre el curso del 
desarrollo.

Otro de los elementos que contribuyó asimismo 
al fortalecimiento de la idea de la planificación fue 
el reconocimiento de la importancia que las refor­
mas institucionales y estructurales y la planificación 
misma han tenido en la aceleración del proceso de 
desarrollo en otras regiones del mundo. Ese ha sido 
el caso de la reconstrucción y expansión de posgue­
rra de algunos países capitalistas como Francia, Ita­
lia, Japón, los Países Bajos, los países escandinavos, 
y de los países socialistas, y de algunas naciones 
subdesarrolladas com o Egipto, la India, y Pakistán.

La aceptación y promoción de reformas estructu­
rales fue reforzada en años más recientes en América 
Latina por un cambio importante en la orientación 
de la política interamericana. Los gobiernos de los 
países latinoamericanos y el de los Estados Unidos 
reconocieron explícitamente en la Carta de Punta 
del Este la necesidad y urgencia de las reformas y 
decidieron condicionar a ellas y a la formulación de 
planes generales de desarrollo la cooperación finan­
ciera internacional requerida para complementar el 
esfuerzo de desarrollo de los países latinoamericanos.
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Las opiniones cada vez más generalizadas y conse­
cuentes en favor de la planificación han tenido en 
América Latina una génesis y una problemática di­
versas de las que tuvieron en otras áreas y épocas. 
En ciertos países y en determinados períodos, la pla­
nificación fue concebida y utilizada para organizar 
una economía de guerra. En otros casos lo  fue para 
acelerar al máximo la reconstrucción de posguerra 
y para mantener el equilibrio económico de corto 
plazo. En los países socialistas correspondió no sólo 
al propósito de acelerar el desarrollo industrial, sino 
también a toda una transformación en el sistema 
político e institucional. La planificación indicativa 
que está en boga en varios países desarrollados se 
propone básicamente definir orientaciones de largo 
plazo que permitan racionalizar las inversiones pú­
blicas y privadas, y una mayor coordinación a corto 
plazo que evite desequilibrios en el sistema econó­
mico. Como en otras áreas en desarrollo, en el caso 
latinoamericano la planificación ha venido a ser con­
siderada com o el instrumento fundamental para su­
perar la condición de subdesarrollo, transición que 
supone cambios institucionales y de estructura eco­
nómica muy. profundos, según se reiteró insistente­
mente en el Seminario. Por esa razón, la planifica­
ción tiene en nuestro caso una problemática diferente 
y también un significado político bien definido, y 
no podría concebirse com o un problema exclusiva­
mente técnico, administrativo y de organización.

Esto queda en claro, por ejemplo, cuando se ana­
liza el marco de la organización económica que pre­
valece en América Latina, y dentro del cual se des­
arrolla la planificación. En la estructura económica 
característica del subdesarrollo, el mecanismo de pre­
cios, y por lo tanto el funcionamiento del mercado, 
presentan deficiencias importantes, por lo que la 
planificación se concibe precisamente cóm o un ins­

3. LA PLANIFICACIÓN PARA EL CAMBIO
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trumento correctivo de esas deficiencias. En conse­
cuencia, la política económica y los instrumentos de 
esa política, así com o su acción correctiva en el mer­
cado, serán más amplios que los utilizados en los paí­
ses desarrollados, puesto que la planificación debe ser 
la expresión de una política de desarrollo, que en­
traña cambios y programas de reforma estructural 
que no están presentes —al menos en similar mag­
nitud— en la política de crecimiento de los países 
industrializados.

Ahora bien, la experiencia latinoamericana revela 
que con frecuencia el avance de la planificación en 
America Latina no ha coincidido con la aplicación 
de definiciones político-doctrinarias claras y precisas 
en el campo del cambio estructural, base necesaria 
para fijar los objetivos del desarrollo y determinar 
los medios y políticas instrumentales. Ha sido más 
bien el producto de esfuerzos de comprensión de la 
realidad económico-social latinoamericana y de sus 
perspectivas futuras, llevados adelante principalmen­
te en el plano técnico e intelectual. Es probable que 
esta circunstancia incida en el fondo mismo de la 
explicación de por qué, mientras la idea de planifi­
cación se ha venido imponiendo en general, sean tan 
diversas y disímiles el grado de avance que ha alcan­
zado en cada caso particular, la intensidad con que 
progresa, la influencia que ejerce y la amplitud 
que ha logrado en cuanto a sistema y proceso.

Tam bién explica las alternativas a que ha queda­
do sujeta la planificación en un mismo país a lo lar­
go del ' tiempo. En efecto, en la medida en que la 
planificación no llega a ser parte esencial de toda 
la estructura y del funcionamiento de un sistema eco­
nómico y político, su adopción y uso quedan deter­
minados en cada país por un conjunto de factores 
cambiantes tanto internos com o externos, entre los 
cuales cabría mencionar sobre todo los siguientes:
a) las características de la estructura y el funciona­
miento del sistema económico y del poder político;
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b) el grado de evolución y complejidad de la admi­
nistración pública, y c) las circunstancias económicas y 
políticas coyunturales: el ritmo de desarrollo, las con­
diciones económicas de corto plazo, las ideologías pre­
dominantes en los partidos de gobierno y oposición, 
etc. Por supuesto que inciden también un conjunto 
de problemas concretos relacionados principalmente 
con la disponibilidad de personal técnico capacita­
do, la existencia y acceso a la información necesaria, 
la capacidad de generación de proyectos y programas 
en el sector público y en el privado, las posibilida­
des de coordinación de diversas políticas de corto 
plazo entre sí y con las orientaciones de mediano 
plazo, las características de organización y adminis­
tración de la planificación, y la participación de los 
sectores, tanto de funcionarios públicos com o de gru­
pos de interés y clases sociales. Es preciso advertir 
que este conjunto de problemas más aparentes e in­
mediatos de la planificación encuentran su origen 
profundo en los factores señalados en los puntos 
previos.

Estos elementos y factores se combinan en cada 
país de m odo diverso, dando lugar a una constela­
ción particular en cada caso. Para hacer aún más 
com plejo el cuadro, si bien varios de los elementos 
que condicionan los esfuerzos de planificación en 
cada país pertenecen a su marco institucional y es­
tructural básico, y por consiguiente no sufren altera­
ciones importantes a corto y a mediano plazo, hay 
otros elementos y factores que obedecen a situacio­
nes y circunstancias temporales, y, en la medida en 
que estos se alteran, la situación de la planificación 
sufre también vaivenes importantes.

En el Seminario se dio gran importancia ai análi­
sis de aquellos factores fundamentales, tanto perma­
nentes com o circunstanciales, que han venido deter­
minando el sentido y contenido de la planificación 
en América Latina. Entre ellos se destacan muy pri­
mordialmente los factores de naturaleza estructural,
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lo mismo en el orden político y sociológico que en 
el económico, así com o los problemas de organización 
que se derivan de dichas condiciones y de la existen­
cia de una administración pública que no corres­
ponde en su estructura y funciones a los requeri­
mientos de un esfuerzo sistemático y permanente en 
favor del desarrollo económico y social.

En cambio, en las discusiones se prestó relativa­
mente menos atención a los problemas de orden téc­
nico que ya han sido repetida y ampliamente anali­
zados en otras reuniones y estudios, y a los cuales 
se ha atribuido con frecuencia el lento y desigual 
avance de la planificación en América Latina, a sa­
ber: la falta de personal técnicamente calificado, la 
precariedad de la información estadística, la insufi­
ciencia de la asistencia técnica internacional, las de­
ficiencias en las propias técnicas de planificación, y 
otros problemas de esta naturaleza.

Aunque se discutieron algunos de estos aspectos, 
hubo consenso en que los problemas esenciales de la 
planificación no eran de este carácter. Cuando sí lo 
eran, como en el caso de las deficiencias en materia 
de proyectos y de la escasa expresión que alcanzan 
los planes en las decisiones de política económica, se 
concluyó que ello no se debía tanto a las fallas meto­
dológicas o  de personal especializado —aunque éstas 
también influyen— com o a que se trataba más bien 
de deficiencias que aparecían en el nivel técnico, pero 
que en muchos casos eran reflejo de la escasa capa­
cidad de decisión y acción del Estado, lo  que a su 
vez está condicionado por aquellos factores funda­
mentales a que antes se ha hecho referencia.

Si bien la planificación en sí misma, es un ins­
trumento de racionalización de políticas, su uso, apli­
cación y eficacia com o medio de reorientación de la 
política de desarrrollo está determinado no sólo por 
la calidad técnica del sistema y proceso de planifica­
ción y de los propios planificadores, sino principal­
mente por las condiciones económicas, políticas, so-
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cíales y administrativas que enmarcan el proceso de 
adopción de decisiones.

A continuación se analizarán las condiciones eco­
nómicas de tipo estructural y circunstancial sobre las 
cuales se ha tratado de superponer las nuevas orien­
taciones de política económica; las condiciones polí­
ticas que influyen sobre la forma en que se toman 
las decisiones, y la manera en que la sociedad, y en 
particular la administración pública, reaccionan fren­
te a estas reorientaciones, condicionando la eficacia 
de la política de desarrollo y, por tanto, de la propia 
planificación.

4. EL M A R C O  E CO N Ó M IC O

El cuadro estructural de condiciones económicas y 
financieras que predomina en los diferentes países 
latinoamericanos y que pretende modificarse por me­
dio de la planificación, es bien conocido. Salvo algu­
nos pocos casos excepcionales, el crecimiento de las 
exportaciones es insuficiente para financiar las im­
portaciones de los bienes de producción y de consu­
mo esenciales para el desarrollo. De este desajuste, 
agravado por las fluctuaciones en el mercado inter­
nacional de los precios de los productos básicos, se 
han derivado, por una parte, fuerzas que han limi­
tado la expansión económica, y por otra, un proceso 
de endeudamiento externo que hacia fines de la dé­
cada de 1950 adquirió en muchos países caracteres 
alarmantes por el exagerado peso financiero del ser­
vicio de esas deudas.

La agricultura, que es el sector más importante de 
la producción latinoamericana en términos de la 
masa de población que deriva de él su principal me­
dio de vida, se ha caracterizado en general por una 
resistencia secular a la modernización y al aumento 
de la productividad. Con frecuencia la producción 
agrícola ha sido incapaz de crecer siquiera al ritmo 
de la demanda interna, agudizando la crisis de ba­



lanza de pagos, ya sea por el aumento de las impor­
taciones o por la disminución de los saldos agrícolas 
exportables. Por otra parte, ha contribuido a generar 
presiones inflacionarias que se han traducido, en al­
gunos casos, con la contribución de otros factores, en 
alzas importantes del nivel general de precios y, 
en otros, en una limitación al aumento en el nivel 
real de vida tanto de la propia población rural como 
de la población obrera urbana, lo que a su vez ha 
llevado a limitar la expansión industrial. Se ha ad­
quirido conciencia en América Latina que las defi­
ciencias de este sector radican fundamentalmente en 
las formas de tenencia de la propiedad rural —el lati­
fundio y el minifundio— que prevalecen en grandes 
áreas de nuestros países, constituyen unidades auto- 
económicas y retardatarias, y configuran toda una 
organización social de tipo tradicional en los sectores 
rurales.

El sector más dinámico de la economía latinoa­
mericana ha sido la industria y su expansión ha per­
mitido que el desarrollo avanzara aun en aquellos 
casos en que era muy débil el estímulo externo. Sin 
embargo, la industrialización ha adolecido también 
de graves deficiencias, que han llegado al extremo de 
amenazar las posibilidades de expansión futura en 
algunos países. Como es bien sabido, la dinámica 
de la industrialización en América Latina ha estado 
dada fundamentalmente por las limitaciones impues­
tas a la capacidad para importar, lo que ha determi­
nado un proceso de sustitución de importaciones de 
productos manufacturados. Dada la alta protección 
derivada del esfuerzo de contener las importacio­
nes, la existencia de mercados internos relativa­
mente limitados y la incorporación de técnicas pro­
ductivas de alta densidad de capital, diseñadas para 
producir para amplios mercados homogéneos, el pro­
ceso de industrialización en América Latina ha ido 
creando una estructura industrial que se caracteriza 
con frecuencia por estos problemas: a) plantas con
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gran margen de capacidad ociosa; b) tendencia a la 
situación monopólica y a una gran concentración 
en la propiedad de las empresas; c) insuficiencia de 
oportunidades de empleo en relación con el rápido 
aumento de la oferta de mano de obra urbana;
d) agudización de las disparidades regionales inter­
nas por la gran concentración geográfica de la pro­
ducción manufacturera; e) incapacidad para desarro­
llar mercados externos y, f) escasa contribución del 
proceso de industrialización al mejoramiento en la 
distribución del ingreso.

No obstante la existencia de este conjunto de 
problemas, su gravedad sólo ha venido a quedar en 
descubierto en la medida en que comienzan en algu­
nos países a constituir un freno al propio desarrollo 
industrial y una limitación a las posibilidades de 
que continúe creciendo la economía en su conjunto.

También en el sector público se han venido ex­
perimentando dificultades crecientes en los últimos 
años. Por una parte, ha correspondido al Estado la 
responsabilidad de impulsar y financiar en gran me­
dida el desarrrollo industrial y para ello ha debido 
realizar además ingentes inversiones en corregir y am­
pliar una infraestructura económica incapaz de sus­
tentar el proceso de industrialización. En virtud del 
intenso proceso de urbanización, de las flagrantes 
desigualdades de niveles de vida y en respuesta a 
presiones políticas populares cada vez más apremian­
tes, han aumentado en forma considerable los gas­
tos estatales en vivienda, salud, educación y previ­
sión social. En la medida en que estas tendencias 
hacían crecer la participación del sector público en 
el ingreso nacional, entraban en crisis las fuentes tra­
dicionales de financiamiento, basadas fundamental­
mente en el comercio exterior. Los esfuerzos para 
compensar la disminución relativa de esa base tri­
butaria, y contrarrestar las fluctuaciones de corto pla­
zo que la caracterizan, mediante la creación de un 
sistema flexible y progresivo de tributación interna,
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han tropezado en todos los países con poderosas di­
ficultades políticas y administrativas.

Este conjunto de factores —junto con otros de 
menor entidad que no es del caso mencionar ahora— 
ha configurado un cuadro de crecimiento del ingreso 
nacional que ha sido insuficiente en general para 
atender las necesidades de una población que aumen­
ta con gran rapidez, de un proceso de urbanización 
que se viene tornando explosivo y de una demanda 
de oportunidades de empleo cada vez mayor y en 
gran medida insatisfecha. En estas condiciones, los 
niveles medios de ingreso por habitante no sólo han 
crecido escasamente, sino que las oportunidades adi­
cionales de mejoramiento en las condiciones de vida 
se han distiibuido en forma muy desigual, pues gran 
parte de la población, tanto rural como urbana, ha 
permanecido al margen del proceso de mejoramiento 
económico y social. Este cuadro, que comienza a per­
cibirse con creciente claridad, presenta perspectivas 
alarmantes cuando sus tendencias actuales se proyec­
tan hacia el futuro, no sólo en lo que se refiere a 
la distribución de los frutos del progreso, sino tam­
bién en lo que atañe a la incorporación de vastos 
grupos humanos que entrarán al mercado de traba­
jo en virtud del crecimiento demográfico, y a la tec- 
nificación de las actividades productivas.

Al cuadro de condiciones de largo plazo más ami­
ba esbozado se superpuso, en la segunda mitad de la 
década de 1950, un marcado decaimiento en los mer­
cados internacionales de productos básicos, situación 
que se agudizó hacia fines de esa década con los 
problemas de financiamiento fiscal y externo, y con 
las tensiones inflacionarias, tendiendo además a fre­
nar el desarrollo. En aquellos países en que la infla­
ción aumentó notablemente se adoptaron programas 
de estabilización que, sin lograr su objetivo inme­
diato, parecen haber empeorado la distribución del 
ingreso sin crear tampoco condiciones para la expan­
sión económica. En los demás países, el deterioro de
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las condiciones externas obligó a limitar la velocidad 
del proceso de crecimiento y en todo caso produjo 
fuertes pérdidas de reservas y aumentos considerables 
en el endeudamiento externo.

Dentro de este cuadro dramático de condiciones 
económicas y financieras estructurales y de coyuntu­
ra (que se da en mayor o menor medida en casi 
todos los países latinoamericanos) se pretende adop­
tar un conjunto de nuevas orientaciones de la políti­
ca de largo y corto plazo, por medio del instrumento 
de la planificación. Los planes de desarrollo, apo­
yados básicamente en un extraordinario esfuerzo de 
ahorro interno y en la cooperación financiera y téc­
nica internacional, se concebían como instrumentos 
para llevar a cabo amplios programas de mejora­
miento social en los sectores de salud, vivienda y 
educación, así como por medio de la reforma tribu­
taria y la reforma agraria. Esta última, conjunta­
mente con sustanciales inversiones en infraestructura 
y nuevos proyectos industriales, combinados con un 
gran esfuerzo para el incremento y diversificación de 
las exportaciones y con el avance de la integración 
latinoamericana, tendería a reanimar el crecimiento 
de la economía nacional y a impulsar un nuevo pro­
ceso de desarrollo, que en virtud de los programas y 
medidas de mejoramiento social, y de las reformas de 
estructura, permita beneficiar al conjunto de la po­
blación latinoamericana.

Esta es, pues, la tarea a que se han visto aboca­
dos los esfuerzos de planificación en América Latina 
en los años recientes. De la sola descripción de la 
vastedad y complejidad del esfuerzo propuesto y de 
su contraste con la situación económica, política y 
social prevaleciente no sólo en América Latina sino 
también en el exterior, se deducen las enormes difi­
cultades y limitaciones que el avance de la planifica­
ción habría de encontrar en la práctica. Es evidente 
que el lento y dificultoso avance de la planificación 
no puede atribuirse simplemente a lo precario de los
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recursos técnicos y humanos, ni tampoco a las enor­
mes dificultades y limitaciones que presenta la admi­
nistración pública para ser reorganizada y responder 
con capacidad y eficiencia a un sistema y a un pro­
ceso de planificación. Por el contrario, hay que eva­
luar ese avance en términos del marco estructural y 
coyuntural de condiciones económicas e instituciona­
les preexistentes y del profundo contenido politico 
de los programas y de las medidas incorporadas a 
los planes de desarrollo.

5 .  E L  M A R C O  SO C IA L Y  P O L ÍT IC O

Son cada vez más conocidos los mecanismos sociales 
y las formas de presión y de institucionalización po­
lítica a través de las cuales se expresa la estructura 
social de los países latinoamericanos. El Seminario 
dedicó bastante tiempo a relacionar estos elementos 
con las condiciones para la planificación. Existió 
acuerdo en que nuestros países pueden caracterizarse 
como esas sociedades llamadas duales, es decir, en que 
coexisten formas modernas de estratificación social 
con formaciones sociales arcaicas. Esto se manifiesta 
en las sociedades latinoamericanas primordialmente 
por la enorme cantidad de población que queda al 
margen de una participación social y política —y aun 
económica— verdaderamente efectiva. A la margina- 
lización de la mayoría corresponde, por otro lado, en 
los centros más desarrollados de cada país, un alto 
grado de integración de los grupos sociales, que pue­
den influir por ello en los mecanismos de decisión 
política y en las principales actividades productivas.

Las sociedades duales latinoamericanas presentan 
así en su faz urbano-moderna la apariencia de una 
sociedad abierta y fluida. Dentro de este marco exis­
te un proceso representativo a veces formal y otras 
no, pero siempre limitado, porque no capta las capas 
marginales de la población. Por consiguiente, son 
considerables las dificultades para la renovación so-
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cial, política y administrativa, que constituye el ele­
mento esencial del desarrollo y la planificación. Si 
bien en sectores urbanos se manifiestan claramente el 
desarrollo y la modernización, los intereses tradiciona­
les dominantes siguen influyendo fuertemente en el 
sentido de mantener la situación existente, ya que su 
poder está basado en que persista esa dualidad.

En verdad, no sólo los grupos dominantes, sino 
todas las fuerzas urbanas modernizantes se benefician 
en cierta medida de la existencia de un sector atra­
sado y sin integrar. El desarrollo reciente de algunos 
países y la urbanización acelerada de casi todos, no 
han permitido superar esta situación. Por el contra­
rio, han puesto de manifiesto el desnivel a veces cre­
ciente que existe entre las diversas capas de la po­
blación. Al trasladar a las ciudades parte de las pobla­
ciones marginales del área rural, han revelado con 
mayor claridad aún las consecuencias negativas del 
patrón de organización social de los países de la re­
gión. Hasta épocas muy recientes los sectores rurales 
soportaban en su aislamiento las consecuencias de su 
condición de no integrados, sin comunicar al conjun­
to del sistema social la insatisfacción básica que ge­
nera el subdesarrollo. Es preciso recordar que esa in­
satisfacción tiende a crecer con el desarrrollo y la 
modernización de sectores diferenciados de la socie­
dad, ya que en términos relativos dicho desarrollo 
parcial acentúa el subdesarrollo de los sectores mar­
ginales.

Como consecuencia del tipo de estructura social 
descrita, la vida política e institucional de diversos 
países de la región se limitaba —y está restringida 
todavía en gran parte— a grupos tradicionales rela­
tivamente minoritarios. Mientras no surgieron las 
presiones urbanas de masa, las transformaciones po­
líticas en la mayoría de los países no fueron más 
allá de la transición hacia una democracia que no 
lograba una amplia participación popular. Esa misma 
transición se ha producido dentro de un margen muy
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reducido de alternativas políticas, es decir, sin que 
se presentaran opciones que reflejaran directamente 
los intereses de los nuevos grupos sociales no vincu­
lados al esquema tradicional. Por lo mismo, dicha 
transición se realizó a veces mediante fórmulas auto­
ritarias, sin la mediación de mecanismos de consulta 
democrática.

El análisis de las transformaciones que vienen 
produciéndose en las sociedades latinoamericanas co­
loca en un primer plano, por lo tanto, los factores 
que alteraron el cuadro tradicional, creando nuevas 
situaciones políticas y apuntando hacia nuevas solu­
ciones. Dentro de estos factores, que no son sino 
otra faceta del proceso de transformación económica, 
se consideraron como condiciones básicas favorables 
al cambio, la aparición en el escenario político de las 
masas populares, el surgimiento de los grupos empre­
sariales modernos y la transformación del aparato ad­
ministrativo y deliberativo producidos por la moder­
nización del Estado, con la consecuente creación de 
nuevos grupos técnico-burocráticos y políticos. Por 
supuesto que estos nuevos actores que intervienen en 
la dinámica social y en la balanza de poder de las 
sociedades latinoamericanas, actúan unas veces en for­
ma aislada, otras en alianza —y aún en contra— de 
los grupos tradicionales, conforme a la situación con­
creta y peculiar de cada país. Al respecto llama prin­
cipalmente la atención que cuando se produce alguna 
ruptura en el equilibrio tradicional de poder, ya sea 
por los motivos señalados y/o como consecuencia del 
propio desarrollo, generalmente se utiliza la planifi­
cación como una alternativa válida para enfrentar 
los problemas de desarrollo de la región, y hay fuer­
zas sociales dispuestas a apoyarla.

La preocupación de los participantes del Semina­
rio, más que en un análisis minucioso de las condi­
ciones globales del cambio social ocasionadas por la 
acción de los referidos grupos, se concentró sobre los 
factores y movimientos sociales específicos que fací-



litaron la aceptación de técnicas de planificación o 
empujaron hacia tal resultado.

6 .  LAS COYU N TU RAS POLÍTICAS Y  LOS ESFUERZOS DE 
PLA N IFIC A CIÓ N

A raíz de la discusión sobre la estructura política la­
tinoamericana y su proceso de transformación, fue 
posible llegar a conclusiones sobre las condiciones 
políticas y coyunturales que —dentro de un marco 
general reacio a esfuerzos de racionalización— favo­
recieron determinados avances de la planificación en 
América Latina. Se distinguieron tres situaciones prin­
cipales.

La primera y más obvia se relaciona con la exis­
tencia ocasional de circunstancias políticas favorables 
a reformas en lo económico y en lo social. Tal situa­
ción se presentó cuando en algunos países se dieron 
algunas de las siguientes circunstancias:

a) El surgimiento de nuevos grupos sociales que 
lograron imponer una ideología favorable al cambio 
y tuvieron acceso a la estructura de poder. Son los 
casos de Costa Rica y Venezuela en que el proceso 
de cambio se registró dentro de los marcos del orden 
social e institucional vigente; de Cuba, donde los 
cambios se dieron con alteraciones básicas en la es­
tructura política, institucional y social prevaleciente, 
o de Bolivia y, mucho antes, de México, donde tam­
bién se alteraron las bases tradicionales del poder 
introduciéndose profundas modificaciones en el con­
trol de la propiedad.

b) La incorporación de sectores sociales con acti­
tudes “desarrollistas” en las capas dirigentes, en cuyo 
caso el plan y los programas de desarrollo consti­
tuyeron medios para alcanzar los nuevos objetivos 
“desarrollistas”. Cabe señalar que en estos casos se 
tendió a emplear planes sectoriales o regionales in­
dependientemente de la organización de sistemas y 
procesos formales de planificación. Parecería que los
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im pulsos m ás fuertes de cam b io  social se d ieron  d en ­
tro d e m arcos po lítico-adm in istrativos q u e o b ligaron  
a la  aceptación, en  grados desiguales pero  in n ega­
bles, de arreglos po líticos q u e  p erm itieron  la  coexis­
tencia de form as tradicionales de acción  econ óm ica 
p riva d a  o  gu b ern am en tal con form as e instituciones 
m ás audaces y  m odernas de p rom oción  d e l desarro­
llo. E sta situ ació n  am bigua, q u e se p ro d u jo  ju stam en ­
te en a lgunos de los países con m ayor grad o  de in ­
d u stria lización  y  desarrollo, in d ica  otra característica 
básica de las sociedades latinoam ericanas: el v igor 
y  la  p e rm e ab ilid a d  de lo  q u e  se h a  con ven id o  en 
llam a r “ la  sociedad trad ic io n al’’ y  el carácter re la ti­
vam en te d ep en dien te  de las fuerzas sociales m oder- 
nizadoras q u e actú an  den tro de los lím ites de la  es­
tru ctu ra  socioecon óm ica prevalecien te. Si n o  fuera 
así, n o  se p o d ría  com pren der e l pacto  im p líc ito  exis­
tente en  algunos países de los intereses y  las fuerzas 
sociales vin cu lad os al sistem a agrario  y / o  ex p o rtad o r 
con  los intereses representados por los gru po s de em ­
presarios urbanos m odernos. E sta a lian za  se exp re­
só, a l n iv e l de los problem as de la  p la n ificac ió n , p o r 
la  e lección  de ciertas áreas y  sectores en  q u e  fu e  posi­
b le  p la n ific a r  o racion alizar la  p o lít ic a  econ óm ica, al 
la d o  de otras áreas y  sectores en  q u e  la  v ie ja  a d m i­
n istración  p re-p lan ificado ra  co n tin u ó  a ctu an d o para  
hacer pesar en las decisiones los intereses trad icion a­
les. H e  a q u í un a  razón im p ortan te de la  re la tiv a  fa ci­
lid a d  p a ra  el d esarrollo  de program as sectoriales, p ro­
yectos aislados y  planes regionales, m ientras a l m ism o 
tiem p o resu ltaban  infructuosos o  p u ram en te form ales 
los esfuerzos para  desarrollar la  p la n ificac ió n  g lo b al.

H a y  tam bién  un a  segunda situ ación  socio-política: 
“ el vacío  de p o d er” , q u e p erm itió  al parecer in tro d u cir  
m étodos y  prop ósitos relacion ados con la  p la n ific a ­
ción  en  a lgu n o s casos q u e se exam in aro n  en  e l Sem i­
n ario. L a  exp resión  “ vacío  de p o d er”  describe un a 
situación  p o lítica  q u e  se presenta en la  fase aguda 
de la  crisis d el p o d er trad icion al, cu an d o  n o  existen
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grupos y  cuadros p o líticos nuevos capaces de rem ­
p lazar los viejos p artid os tradicionales, en circu n stan ­
cias q u e  éstos h an  p e rd id o  asidero y  sustancia social 
y  económ ica. E n  países q u e h a n  alcanzado m ayor 
co m p lejid ad  en  su ev o lu ció n  p o lítica  puede llegarse 
a u n a  situ ació n  en  q u e los partidos de c lie n te la  no 
tengan  cóm o d istrib u ir  nuevos em pleos y  aum entos 
de consum o d eb id o  al estan cam ien to del sistem a eco­
nóm ico, y  carezcan, p o r otro  lad o , de condicion es 
p olíticas para  p rop on er un a  n ueva o rien tación  “ desa- 
rro llista ”  basada en  e l increm en to de las inversiones 
en vez d el “ d istrib u tiv ism o ” social. T a m b ié n  pu ed en  
darse situaciones en q u e nuevos grupos sociales y  eco­
nóm icos p o n gan  en ja q u e  y  p a ralicen  la  acción  de 
los grupos tradicionales, pero  sin estar en con d icio ­
nes de rem plazarlos en la  estructura de poder. P are­
cería  q u e en estos casos la  crisis del m ecanism o tra­
d icio n al de decisiones, q u e es u n a  m anifestación  de 
la  situ ació n  de va c ío  de poder, es lo  q u e  h a  lleva d o  
a ver en  la  p la n ifica c ió n  u n a  p o sib le  a ltern ativa .

U n  tercer tip o  de situ ació n  q u e d io  lu g a r a avan ­
ces en  la  p la n ific a c ió n  en  A m érica  L atin a , p a rticu la r­
m en te en ciertos países en  que el proceso de cam b io  
econ óm ico y  social era aún  m u y in cip ien te , tu vo  su 
origen  en  los acontecim ien tos hem isféricos q u e lle ­
varon  a la  a d op ción  de la  C a rta  de P u n ta  d el Este 
en agosto de 1961. L os m ecanism os ideados en  esa 
ocasión p ara  llevar a cabo la  coop eración  fin an ciera  
in tern a cio n a l com p ren d ían  requisitos técnico-raciona­
les (proyectos, planes) q u e sirvieran  de base p ara  la  
d efin ició n  de p o líticas de desarrollo  y  para  la  con­
cesión de ayuda extern a. Estas exigencias im pulsaron  
la  fo rm u lació n  de p lan es en m uchos países, p ero  sus 
efectos sustantivos n o  h an  sido, en  lo  general, de 
alcances profun dos. Según se señaló en  el Sem inario, 
la  asp iración  de p la n ific a r  p ara  el cam bio y  la  trans­
form ación  social, en fren tad a  con condicion es reales 
en q u e d ich o  cam b io  es d ifíc il, n o  logra  realizarse y
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con frecuen cia , se traduce en actividades de p la n ifi­
cación  de u n  n iv e l m ás b ien  form al.

O tra  con d ición  q u e h a  sido favo rab le  a la  p la n i­
ficación  se observa a q u ellos casos en q u e  los m eca­
nism os de in tegració n  econ óm ica reg io n a l llevaron  
a com prom isos en la  d efin ició n  de la  p o lític a  econ ó­
m ica de los países y  a la  elección  de instrum entos 
y ob jetivo s q u e o b ligaron  a un  recíp roco ajuste en 
las orien tacion es de su desarrollo. T a l  es n otablem en ­
te el caso del M ercado C o m ú n  C en tro am erican o  y 
de igu a l m odo p o d ría  darse en la  A L A L C  o incluso 
en algunos de los ensayos q u e se están h a cien d o  en 
un a feria  de in tegración  de áreas fronterizas.

7. LA  TÉ C N IC A  Y  L A  SUSTANCIA DE L A  P L A N IF IC A C IÓ N

L a  p la n ificació n , tan to  en  su aspecto con cep tu a l com o 
en cu an to  a su n aturaleza com o proceso social, im ­
p lica  u n a  d ob le  d inám ica: se presenta a la  vez 
com o un  esfuerzo de m axim ización  de la  racio n alid ad  
form al y  com o u n  in ten to  de au m en tar la  racio n a ­
lid a d  m a teria l o sustantiva. E n  su aspecto de factor 
de racion alización  a n ivel form al, la  p la n ificació n  
sign ifica  básicam ente la  op tim ización  de las relacio­
nes entre m edios y  fines dados. L a  cu an tificació n  y 
el r ig o r de las técnicas instrum entales u tilizad as para 
sugerir form as altern ativas de lo g rar m ás ráp id am en ­
te y  con m en or costo los fines perseguidos con stitu ­
yen las características prin cip ales d el razon am ien to  
p la n ifica d o r en lo  form al. U n  esfuerzo de este tipo 
procu ra ser n eu tro  en cu an to  a las m etas d e largo  
plazo. N o  caen en los horizon tes intrínsecos del p ro ­
ceso fo rm al de racion alización  las preguntas sobre 
el p o r qué, el p ara  q u é  y  el p ara  q u ién  de la  p la n i­
ficación .

P o r otro  lad o , en  su aspecto de racio n a lid ad  sus­
tantiva, la  p la n ifica c ió n  ap u n ta  d irectam en te hacia  
esas cuestiones de fondo. Se en foca a la  p rob lem ática  
del co n ju n to  de la  sociedad y  constituye u n  m ed io
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p ara  la  d eterm in ación  de los o b jetivo s ú ltim os de 
la  m ism a y de los cam bios requeridos para  asegurar 
su cu m p lim ien to .

P ara h a b la r  con  precisión  con cep tu al de p la n ifi­
cación  es preciso d efin ir  ese proceso com o u n a  ten ­
tativa  de lo g rar el m áxim o d e racio n a lid ad  form al 
plus e l m áxim o de racio n a lid ad  sustantiva; pero  la 
coin cid en cia  entre los dos polos de esa d u a lid a d  no 
se da fácilm en te en la  práctica. Sucede m ás b ien  lo 
contrario; en ciertos casos se presentan situaciones 
sociales y p o líticas en las cuales se acentúan  los avan ­
ces de la  p la n ificació n  en su aspecto m ás form al, sin 
gran  im pacto  sustantivo sobre la  con d u cción  de la  
p o lítica  económ ica y  social. E n  otras situaciones se 
lo g ra  m ayor énfasis en los aspectos sustantivos del 
cam b io  social, sin que a e llo  corresponda necesaria­
m en te u n  grad o  m uy avanzado de racio n a lid ad  de 
los m ecanism os técnicos.

D e esta prob lem ática  parte la  agu d a controversia 
sobre la  op osición  entre lo  técnico y  lo  politico, que 
o cu p ó  tam bién  la  aten ción  del Sem inario. E lla  se 
presenta m uy v iv a  en la  práctica, p rin cip alm en te en si­
tuaciones socio-políticas com o las prevalecien tes en 
A m érica  L atin a . E n  esta región, la  m odernización  
de las actitudes sociales y  de las prácticas p o líticas 
tiene su foco  de ferm en tación  en e l área urbana. 
P or otro  lado, la  reorganización  y ren ovación  del 
sistem a político-social tien en  com o fuen te de in spi­
ración  y com o o b jetivo  p rim o rd ia l satisfacer las nece­
sidades de las poblacion es no integradas a la  socie­
dad. P ero  com o estos grupos son justam en te los que 
viven  en condicion es tradicionales, con  b ajos niveles 
de racio n a lid ad  y  de organización, n o  pueden  trans­
form arse p o r sí m ism os en fuerza social a u tón om a de 
in ten ción  m odernizadora, y m uchas veces n i siq u ie­
ra  sirven de p u n to  de apoyo p o lític o  a los grupos 
m odernizantes que sostienen com o id eal p ro p io  las 
reivin dicacion es q u e atrib u yen  a los sectores m argi­
nalizados.
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E n  los países q u e ya pasaron  p o r la  revo lu ció n  
in d u stria l, el pensam ien to cien tífico  m od ern o  y las 
fuerzas e ideologías d inám icas favorables a l cam b io  
social n o  en con traro n  los m ism os obstáculos estruc» 
turales p ara  m ezclarse en u n a  am algam a técnico-ideo­
lóg ica  re lativam en te  consistente. T a n to  el socialism o 
com o el cap italism o m oderno, p u d iero n  form arse co­
m o pensam ien to y com o p ráctica  d en tro  de u n  m o­
delo  en el cu al las fuerzas sociales con ten ían  los 
elem entos favorables para  la  racion alización  de las acti­
tudes y  d e las form as de pensam iento.

N o  fu e  así en  A m érica  L atin a . E n  a lgun as de 
las situaciones m en cionadas en el p u n to  6, fa ltó  que 
al im p u lso  p o lítico  favo rab le  a las reform as básicas 
se sum ara la  d isp o n ib ilid a d  n acio n a l d e los m edios 
técnicos y  de los agentes productores y  a d m in istrati­
vos q u e p erm itiera n  racio n alizar en  a lg u n a  m edida 
los aspectos positivos de m ovim ientos sociales m oder­
nizantes, y, no obstante darse las condicion es p o lí­
ticas, n o  siem pre fu e posible crear efectivos sistem as 
n acionales de p la n ificació n . E n  otros casos, m ás 
corrientes quizás, las exp eriencias p lan ificad o ras q u e­
d aron  encerradas en el lim ita d o  círcu lo  de posi­
b ilidades q u e se le  ofrecia  a grupos in telectu ales y 
técnicos. E n  estas situaciones la  p la n ificació n  se trans­
form a m ás en u n  esfuerzo de racion alización  y  coor­
d in ació n  ad m in istrativa  q u e en  u n  m étod o de go b ier­
no al servicio  de u n a  in spiración  reform adora de las 
estructuras de la  p rop ied ad , de la  ren ta  y  de los 
m ecanism os de p o d er característicos de la  sociedad 
tradicional.

E l análisis de estas diversas exp eriencias, q u e en  
con ju n to  llevó  a q u e se subrayara en  m ás de un a 
o p o rtu n id a d  el carácter frustran te de la  situ ación  
socio-política de A m érica  L atin a , p erm itió  in d icar 
algunos factores p o líticos y ad m in istrativos q u e  e x p li­
can la  evo lu ció n  del proceso de im p la n ta ció n  de la 
p la n ificació n  en nuestros países. A sim ism o p erm itió  
v islu m b rar u n  op tim ism o m oderado y  realista  tan to
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en lo  q u e se refiere  a l esfuerzo ya realizado com o en 
lo  q u e se relacion a  con el fu tu ro  de la  p la n ificació n  
en A m érica  L atin a .

E n  la  crisis del sistem a trad ic io n a l y  de los m éto­
dos ru tin ario s de acción  gu b ern am en tal q u e  se pre­
senta en  todas partes se ad vierten  fuerzas sociales 
q u e —en grados variab les y en m ed id a desigu al en 
cada país— han sid o  im pregnados p o r las ideas del 
d esarrollo  y  de la  p la n ificació n . C a b e  señalar otra 
vez la  in flu e n cia  ejercid a  p o r los econom istas, in g e­
nieros, técnicos y  em presarios m odernos en la  d ifu ­
sión d e esas ideas, así com o la  im p ortan cia  q u e tuvo 
la  d iversificación  in d u stria l y  la  acción  del E stado al 
p erm itir  la  in corp o ración  de parte de estos técnicos 
a altos n iveles de la  m a q u in aria  estatal y  d e la  em ­
presa. F altó , y  fa lta  ciertam ente todavía, crear las 
condicion es q u e p erm itan  a los sindicatos y  los par­
tidos po líticos ejercer e l p ap el q u e cum plen  en los 
países m ás desarrollados, a fin  de lo g rar la  am al­
gam a —sin q u e de e lla  derive la  d isolución  de unos 
en  otros— entre las fuerzas básicas de ren ovación  
socio-política, que aseguran la  racio n a lid ad  m ate­
ria l, y la  d isc ip lin a  d el pensam ien to y  de los m éto ­
dos p lan ificad o res representados p o r los técnicos, p o r­
tadores de los instrum entos de la  racio n a lid ad  form al.

E n  algunos casos, e l desajuste en tre las con d icio­
nes p o líticas y  las necesidades técnicas pu ed e o cu l­
tarse p o r la  creencia de q u e el m ayo r o  m en or éx ito  
de la  p la n ifica c ió n  se debe, p o r ejem p lo, a la  u b ica ­
ción  jerárq u ica  de las oficinas o ju n tas de p la n ifi­
cación  en el ap arato  a d m in istrativo  gu bern am en tal, 
a  la  fa lta  de cap acidad  técnica en la  la b o r  p la n ific a ­
dora de algunos países del área, o a la  in existen cia  
de program as sectoriales y  de proyectos. Si b ie n  es 
evid en te q u e  los factores apun tados h an  gra v ita d o  en 
algunos casos, las causas esenciales del é x ito  de la 
p la n ificació n  se gen eran  sustancialm ente en los fac­
tores estructurales e institu cio n ales m encionados arri­
ba. Sería un a ilu sión  p reten der q u e las oficinas de
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p la n ificac ió n  p u ed an  so lu cion ar p o r sí m ism as los 
problem as estructurales de A m érica  L atin a , a l igu a l 
q u e sería u n  error desdeñar la  im p ortan cia  de la  
lab o r de esclarecim ien to, de acopio  d e in fo rm ació n  
y  análisis, de establecim iento  de m ecanism os in stru ­
m entales, etc., q u e  se realiza  —aún  en condicion es 
poco favorables— a través de los m inisterios, juntas, 
grupos y  cursos de p la n ificació n  econ óm ica y  social 
que existen  en el continen te.

8 . L A  P L A N IF IC A C IÓ N  Y  LA  NECESIDAD DE LA  R E F O R M A  
AD M IN ISTR A TIVA

D e las discusiones del Sem inario y  de las ponencias 
presentadas, resu ltó  claro que en la  situ ación  social 
latin oam erican a  la  reform a del aparato  adm in istra­
tivo  del E stado es con d ición  necesaria y  paso in ic ia l 
para lleva r a cab o un a p o lítica  de desarrollo. E l 
Estado expresa las fuerzas sociales en ju eg o , y  com o 
los intereses p o r m an ten er el status quo son todavía 
m uy fuertes en A m érica  L atin a , el Estado con tien e 
los factores de co n tin u id ad  ju n tam en te con los de 
cam bio. Sin  em bargo, la  situación  de flu id ez creada 
p o r la  crisis de la  estructura trad icion al ab rió  op or­
tunidades para q u e fuerzas sociales con  propósitos 
in n ovadores actúen  y  se expresen a través del a p a ­
rato  a d m in istrativo  del Estado. Ese fu e sobre todo 
el caso de las presiones populares q u e se presenta­
ron  en los países en  q u e  los gobiern os y e l Estado 
se basaron en alianzas entre los grupos “ desarrollis- 
tas”  tecnocráticos y  los m ovim ientos de masas. D en ­
tro  de los lím ites señalados en los párrafos preceden ­
tes, la  acción  de los técnicos en  la  p la n ificac ió n , a 
consecuencia de la  existencia  de esas fuerzas sociales 
renovadoras, p u ed e transform arse en  u n a  p alan ca  
poderosa del cam b io  social toda vez q u e lo g re  ejer­
cer en  form a realm en te efectiva  su lab or m oderni- 
zadora en la  adm in istración  p ú b lica . P ara  ver con 
clarid ad  esta cuestión, es preciso referirse a grandes 
rasgos a la  ev olu ció n  del Estado en nuestros países.
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A  consecuencia de las propias características socia­
les de A m érica  L atin a , la  adm in istración  p ú b lica  se 
constituyó in icia lm en te com o un  p ro lon gam ien to  de 
la  estructura de poder basada en la  fa m ilia  p a tria r­
cal con su círcu lo  de protegidos, parte de los cuales 
pasó a in tegrar la  m a q u in aria  ad m in istrativa  del Es­
tado. A  raíz de esta situación, tendía a crearse un a  
d ob le  lea ltad  p o r parte de los fun cion arios: de un 
lado a los intereses particu laristas q u e los sostenían 
po líticam en te y les abrían  el acceso al em p leo p ú b li­
co, y, por el otro, a los intereses generales de la 
com u n id ad  q u e corresponde representar al G ob iern o. 
En épocas superadas ya en la  m ayoría  de los países, 
prim aron  los prim eros sobre los segundos. T a n to  es 
así q u e m ientras d om in aron  la  escena esos agrupa- 
m ientos p olíticos, era prácticam ente n u lo  el pap el 
autón om o de la  A d m in istración  p ú b lica  com o fu en ­
te de decisiones y  de acción.

En épocas más recientes, y  com o consecuencia de 
la crisis de las fuerzas p o líticas tradicionales ap are­
cieron nuevos partidos que se form aron  a raíz de la 
a m p liación  en el n ú m ero  de los particip an tes en el 
ju eg o  p o lítico . En esta coyu n tu ra  el Estado se trans­
form ó en agente para  atender presiones sociales más 
am plias, a l dar acceso a partidos q u e representaban  
segm entos de la  m asa u rb an a  y de las clases m edias, 
q u e de esta m anera pasaban a con stitu ir partes im ­
portan tes del ju eg o  p o lítico  con cierta cap acid ad  de 
negociación. C om o consecuencia de e llo  la  adm in is­
tración  p ú b lica  se am p lió  considerablem ente tanto 
para p rop orcion ar los nuevos servicios prod u ctivo s y 
sociales que d ich o electorado exigía , com o para asi­
m ilar  en sus cuadros a m iem bros de los nuevos p ar­
tidos y  sus seguidores.

En la  n ueva fase socio-política  que v ive  A m érica  
L atin a , se está in ic ia n d o  la  transición  de este tip o  
de arreglo p o lítico-ad m in istrativo  h a cia  nuevas fo r­
mas de organ ización  que corresp on d an  efectivam ente 
a las fun cion es d el E stado m oderno. Éste se carac­



teriza p o r a d q u irir  nuevas fun cion es de inversion ista, 
de em presario  y  de orien tad o r del proceso de desa­
rro llo . A l  n ivel del reclu tam ien to  de los servidores 
p ú b lico s así com o en el proceso de d ecid ir  y adm i­
n istrar la  p o lítica  econ óm ica y  social, el E stado m o­
derno se tecn ifica  y  burocratiza. E n este n u evo  con­
texto se p lan tea  la  necesidad de la  reform a de la 
adm in istración  p ú b lica , en  la  cu al la  p la n ificació n  
puede lleg a r  a tener u n  gran  sentido d in ám ico . L a  
m a q u in aria  estatal en A m érica  L a tin a  sigue gu a r­
d an d o rasgos correspondientes a cada u n a  de las fases 
de su evolu ció n , lo  q u e da lu g a r a la  ex isten cia  de 
u n  en orm e desp erdicio  de energías en v irtu d  de la  
p ro liferació n  de centros indepen dien tes de decisión  
y con tro l y, en sum a, a raíz del a lto  grad o  de irra­
c io n a lid a d  prevalecien te. P o r lo  tanto, la  prim era 
tarea de los p lan ificad o res a l n iv e l de la  adm in is­
tración  del E stado es la  de prom over u n a  reform a 
q u e perm ita  su b o rd in ar los intereses particu laristas 
a los intereses generales.

Sin  em bargo, la  p o sib ilid ad  de p a rticip ació n  de 
los p la n ificad o res en ese proceso de cam b io  tiene, 
po r supuesto, la  característica de ser de acción  refle ja  
en lo  q u e se refiere  a los rum bos de la  p o lítica  
social y  econ óm ica general. L a  o rien tación  de dicha 
p o lítica  pu ed e estar apartada de las necesidades de 
cam b io  y transform ación q u e pone de m an ifiesto  el 
p ro p io  e jercicio  de la  p la n ificació n . E n  estos casos 
las labores de los grupos de p la n ificad o res pueden  
tender a transform arse en tareas casi p u ram en te for­
m ales. ¿C uál pu ed e ser, en  esas condiciones, la  acti­
tud  del p lan ificad o r?  E l Sem in ario  lleg ó  a co n clu ir  
que la  lab o r de p la n ificació n , por ser en esencia un a  
tarea de racion alización , o b jetiva ció n  y presentación  
de a ltern ativas en  térm inos del interés colectivo , pre­
senta de todas m aneras op ortun idades inn egables de 
hacer presente los intereses perm anentes de la  colec­
tiv id ad  en  su co n ju n to  y de in flu ir  en d ich o sentido 
en las decisiones de p o lítica .
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CAPÍTULO II

ANÁLISIS DE LAS EXPERIENCIAS DE
PLANIFICACIÓN EN AMÉRICA LATINA

1 . CONSIDERACIONES GENERALES

E l Sem inario  analizó  las exp erien cias de p la n ific a ­
ción  en a lgunos países latinoam ericanos. N o  se in ten ­
tó con e llo  n i un  análisis com p leto  de ese proceso 
n i un a apreciación  q u e com pren diera  la  to ta lid a d  de 
los países. L a  discusión n o  tu vo  p o r p rop ósito  un a 
evalu ació n  o  ju ic io  técnico sobre los respectivos sis­
tem as y  procesos de p la n ificació n ; p reten d ió  m ás b ien  
id en tifica r  los factores y  condicion es de diverso orden 
q u e determ in aron  la  génesis de la  p la n ificació n , con ­
d icio n aron  sus características in iciales e in flu yero n  en 
su curso posterior. L as deliberaciones sobre el tem a 
constituyeron  un  esfuerzo ten dien te a com pren der el 
fen óm en o de la  p la n ificac ió n  en A m érica  L a tin a  com o 
un  proceso social y  p o lít ic o  en su sen tido m ás am plio.

Junto  con esas exp eriencias, se tu v iero n  perm a­
n entem en te en cuen ta  —com o elem en to de ju ic io  
com p arativo— algunas características de la  p la n ifi­
cación  en otros países latin oam erican os y  los ante­
cedentes de este proceso en décadas pasadas. L os dis­
tintos casos analizados p erm itieron  llega r a u n a  serie 
de conclusiones acerca de las características q u e h a  
revestido el proceso de p la n ificació n  en A m érica  
L atin a.

V isto  el proceso de la  p la n ificac ió n  en los ú lt i­
mos años se observan com o características prin cip ales 
del m ism o, en prim er lugar, su gen eralización , en 
u n  p erío d o  relativam en te corto, hasta alcanzar p rá cti­
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cam ente a la  to ta lid a d  de los países latinoam ericanos. 
Ese proceso h a desem peñado u n  papel im p ortan te 
en el esclarecim ien to de los problem as fu n dam en ­
tales del d esarrollo  con q u e se en frenta cada u n o 
de los países y en la  determ in ación  de las orien ­
taciones y m edidas de p o lítica . L a  tarea de esclare­
c im ien to  y o rien tación  gen eral, así com o la  visión  
de la rg o  p lazo sobre las posib ilid ad es de crecim ien to 
y las d istintas alternativas, es u n a  de las m isiones 
fun dam en tales de la  p lan ificación . E l prestigio  gan a­
d o p o r los m ecanism os p la n ificad o res está d irecta­
m en te relacion ad o con su cap acidad  para  trasladar al 
n iv e l de la  consideración  p o lítica  y de los sectores 
de o p in ió n  u n a  visión  clara  de la  p rob lem ática  de 
cada país.

A d em ás de h a b er aportado elem entos y  en foques 
n uevos a l d ebate sobre los problem as y  o b jetivo s del 
desarrollo, las tareas de la  p la n ificac ió n  h a n  co n tri­
b u id o  sin  d u d a a precisarlo  y  darle bases objetivas. 
E n este sen tido h a n  sido de im p ortan cia  el levan ta­
m ien to  cu a n tita tiv o  de la  rea lid a d  latin oam erican a, 
el esfuerzo a n a lítico  p ara  in terp reta rla  y  com pren der 
su d in ám ica  y, ju n to  con e llo , la  form ación  d e cua­
dros técnicos de creciente in flu e n cia  en la  adm in is­
tración  p ú b lica  y  aú n  en los diversos sectores sociales. 
Estos esfuerzos cob raron  especial im pulso  a p a rtir  de 
1961, p ero  se reconoce q u e son tod avía  incom pletos 
e insuficientes.

E l avance en ese p lano, referid o  al esclarecim ien ­
to, la  form ación  y el acopio  de antecedentes cu a n ti­
tativos h a id o  acom p añ ado, no obstante la  brevedad  
del plazo, de u n a  grad u al, pero crecien te acción  en 
el p la n o  de la  p o lític a  econ óm ica y p articu larm en te 
de la  de inversion es púb licas. U n a  de las m an ifesta­
ciones positivas m ás destacadas es el esfuerzo persis­
tente h a cia  u n  m ayor grado de racio n a lid ad  en la 
acción  d el sector p ú b lico . Se h a gen era lizad o  la  ad op ­
ción  de nuevos procedim ien tos presupuestarios y 
en algunos de los países se h a  lograd o  establecer p ro ­
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gram as generales de inversión  del sector p ú b lico . L a  
existen cia  de estos m ecanism os, en cuadrados d en tro  
de planes de largo  plazo, h a  p e rm itid o  en  ciertos p a í­
ses un a  m ejor coord in ación  de la  p o lítica  econ óm ica 
n acio n al y un a cierta  reorien tación  de las inversiones.

2. CARACTERÍSTICAS DEL PROCESO DE P L A N IF IC A C IÓ N
EN A M É R IC A  L A T IN A

P ara com pren der los problem as q u e la  p la n ificació n  
está en fren tan d o y q u e lim itan  la  e fectiv id ad  de su 
acción, el S em in ario  estim ó preciso ah on dar en  a q u e­
llas características del proceso q u e le  h a n  im p ed id o  
cob rar m ayor eficacia  e in flu ir  m ás d irectam en te en 
áreas de la  p o lítica  de desarrollo  q u e req u ieren  un a 
acción  m ás p rofu n d a. E ntre ese tip o  de caracterís­
ticas se destacan las siguientes:

a) Características generales

1. E n  la  m ayoría  de los casos analizados, se m ues­
tra u n a  tenden cia a l exceso de form alism o en  las 
tareas de p la n ificació n , q u e es un  p rod u cto  n atu ra l 
de la  n ovedad  de la  técnica, pero  en m ayor m edida 
de la fa lta  de exp erien cia  p revia  de los técnicos que 
la  ap lican . A  este fen óm en o co n trib u ye tam bién  el 
hecho de q u e la p la n ificació n  se u tiliza  con el d ob le  
prop ósito  de servir de instrum ento de orien tación  del 
desarrollo  y, al m ism o tiem po, p ara  cu m p lir  re q u i­
sitos para el fin an ciam ien to  extern o.

2. L a  fa lta  de p len o  apoyo p o lítico  a la  p la n ifi­
cación, la  carga de form alism o con que hace sus p r i­
m eras experiencias, la  estrecha ligazón  de las p o lít i­
cas de corto p lazo a los acuerdos de fin an ciam ien to  
in tern acion al, etc., crean un  am bien te p ro p icio  para 
q u e las tareas d e p la n ificació n  se desarrollen  en for­
m a relativam en te a islada de los m ecanism os de deci­
sión de corto  p lazo y  d el pensam ien to de los d iver­
sos sectores sociales. Este aislam ien to  es m enos intenso
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en algunos países, especialm ente en lo  que se refiere 
a contactos con el sector p rivad o. P ero  en la  gene­
ra lid ad  de los casos, el a islam ien to  in tern o  de las 
esferas de decisión  del go b iern o  es p articu larm en te 
agudo. L as relacion es de las oficinas de p la n ificac ió n  
con los bancos centrales, m inisterios, organism os a u tó ­
nom os, etc., n o  siem pre son de com pren sión  y  coor­
d in ació n . E n  general, las p o líticas finan cieras n acio­
nales y  los acuerdos de fin an ciam ien to  in tern acio n al 
de corto p lazo  tien en  im p lícitos factores de rigidez 
en cu an to  a las orien tacion es e instrum entos de la 
p o lítica  de corto  plazo, q u e lim itan  las posibilidades 
de coord in ación  con ob jetivos de carácter m ás general.

N o  suelen  producirse p lan os de en ten d im ien to  
entre las o ficin as de p la n ifica c ió n  y  los ejecu tivos de 
la  p o lític a  econ óm ica, p o rq u e la  n atu raleza  de sus 
activ idades tien den  a d istanciarlos. P ara el e jecu tivo  
de m en ta lid a d  pragm ática, o cu p ad o  por los in n u m e­
rables prob lem as q u e debe resolver d ía a d ía, es d ifí­
cilm en te com pren sib le la  form alid ad  de la  p la n ific a ­
ción  de largo  plazo. P o r otra parte, el p la n ificad o r, 
a pesar de estar consciente de la  necesidad de d ich a  
coordin ación , n o  p u ed e m uchas veces in flu ir  para  
lo g ra rla  p o rq u e desconoce la  co m p lejid ad  y  varied ad  
del arte de la  p o lític a  econ óm ica d iaria . L a  a lta  d irec­
ción  p o lítica  de un  país p o d ría  p recip ita r  d ich a  coor­
d in ació n , pero  para  e llo  se req u eriría  un ap oyo  p o lí­
tico y no sólo un  consentim iento p o lític o  de la  p la n i­
ficación .

Sin em bargo, la  exp erien cia  analizada in d ica  que 
—aú n  ex istien d o  tal lim itació n — es m u y grande, 
a u n q u e se desaproveche, la  p o sib ilid ad  de in flu en cia  
en  la  p o lític a  de corto  p lazo  de u n a  o fic in a  de p la ­
n ifica ció n  estrictam ente técnica. E n  este sen tido, la  
lim itació n  de los m étodos de p la n ificac ió n  d isp o n i­
bles es im p ortan te. N o  se h an  desarrollado m etod o­
logías p ara  la  fo rm u lació n  de planes anuales op era­
tivos, para  in tegrar la  p o lítica  econ óm ica con los 
program as de m etas, para  coord in ar la  p o lític a  mo-
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n etaria  y  cam b iarla  con los program as, etc. T a le s  
lim itacion es m etodológicas, sum adas al desconocim ien­
to de la  p ráctica  de la  acción  de corto  plazo, in h ib en  
a los p lan ificad o res para  actu ar en esa esfera. N ótese 
que cu an d o se d ispone de m étodos operantes de tra­
b a jo  para la  acción  de corto plazo, com o en el caso 
de la  técnica de presupuestos fun cion ales, existen  gra n ­
des posib ilid ad es de in flu en cia . L as técnicas de p re­
supuestos fun cion ales se h an  in trod u cid o  en casi todos 
los países de A m érica  L atin a , y  por m edio de ellas 
se ha lograd o un a creciente coord in ación  entre planes 
y presupuestos, a pesar de ser éste el cen tro de las 
decisiones de asign ación  de los recursos d el Estado. 
Sería lóg ico  pensar q u e a lg ú n  efecto sim ilar p odría  
haberse ob ten id o  si se h u b iera  dispuesto de m étodos 
operantes para la  fo rm u lació n  de presupuestos m o ­
netarios, coord in ación  gen eral de la  p o lítica  eco­
nóm ica, etc.

T a m b ié n  se registran  casos en q u e no se h a  q u e­
rid o  forzar un a  coord in ación  estrecha entre planes 
de orien tación  y p o líticas de corto  plazo, por estim arse 
que no existían  cab alm en te las condicion es p ara  una 
p la n ificac ió n  efectiva, y se h a  oto rg ad o  a los planes 
de o rien tación  el p ap el fu n d a m en ta l de crear o p i­
n ió n  p ú b lica  y concien cia  fren te a los problem as que 
lim ita n  el desarrollo, y  p e rm itir  así u n a  acción  pos­
terior de m ayor eficacia  sin exp o n er a los n acientes 
órganos de p la n ificac ió n  a u n a  frustración  prem atura.

3. E l análisis del proceso de p la n ifica c ió n  regis­
tra situaciones en q u e los organism os p lan ificad o res 
en tran  p rim ero en  u n a  etap a  de con sen tim ien to  p o lí­
tico, y q u e el paso h acia  u n a  situ ación  de apoyo 
p o lítico  es un  hecho cru cial q u e determ in a las posi­
b ilid ad es de éx ito  m ás perm an en te en  estas activ i­
dades. L a  co m p lejid ad  de la  ev o lu ció n  de u n a  etapa 
a otra puede exp licarse, entre otros factores, p o r los 
siguientes:
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i) E l desarrollo  y las características de la  prim era 
etap a in flu y en  en las posibilidades de u n a  ev olu ció n  
positiva  h acia  u n a  situación  de apoyo p o lítico . E n 
los casos en  q u e el p eríod o in ic ia l de con sen tim ien to  
p o lítico  p erm itió  al órgan o de p la n ificació n  forta­
lecerse in teriorm en te, consolidar sus cuadros de per­
sonal, dem ostrar u tilid a d  p ráctica  en acciones p ar­
ciales, crear un  pensam ien to en torno a los p ro b le­
m as fun dam en tales, etc., aqu ellas posib ilid ad es fu e­
ron  m u ch o m ás n ítidas.

ii) E l m a n ten im ien to  de u n a  gran  o b jetiv id a d  en el 
órgan o p la n ifica d o r  surge tam bién  com o u n  elem en ­
to im p o rtan te  p ara  darle perm anencia  a las tareas 
de p la n ificació n . E n  caso con trario , las actividades 
p ueden  q u ed a r sujetas a los vaivenes d el proceso 
político . E n  este sentido, existen  casos de reversión 
del proceso desde la  fase de apoyo p o lítico  a la  de 
con sen tim ien to  p o lítico , ya sea p o r u n  cam b io  en 
la  correlació n  de las fuerzas q u e deten tan  el poder 
o por u n a  id en tifica ció n  excesiva de la  d irección  del 
ó rgan o p la n ifica d o r  con  los partidos p o líticos de go­
bierno, cu an d o aú n  los cuadros técnicos interm edios 
no estaban consolidados.

iii) L a  fle x ib ilid a d  de respuesta del órgano p la n ifi­
cador a los requ erim ien tos de la  situación  presente 
es un a  m o d a lid a d  de trab ajo  q u e dem ostró ser eficaz 
para consolidar el prestigio  de las nacientes oficinas 
de p la n ificació n . Esa fle x ib ilid a d  p erm itió  m ostrar 
u tilid a d  p ráctica  en aspectos parciales.

iv) L a  existen cia  de planes en los q u e la  técn ica y 
el m étodo se co n ju g u en  con o b jetivo s claram en te per­
cibidos p o r la  sociedad y sirvan para crear op in ión  
p ú b lica  favo rab le  a la  p la n ificac ió n  y  hacer p a rtic i­
par en el proceso a la  ad m in istración  y a l sector p r i­
vado es tam bién  un a  con d ición  necesaria. Pero, al 
m ism o tiem po, resu lta  ser u n a  de las p rin cip ales d efi­
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ciencias de la  exp erien cia  de p la n ificació n  en A m e ­
rica  L atin a .

v) El prestigio  de orden m ás perm anente q u e debe 
lograr la p la n ificació n , ex ige  la fo rm u lació n  y m an ­
ten im ien to  de un a línea de largo  p la zo  que responda 
a los problem as fun dam en tales de cada país. L a  ex is­
tencia de orien tacion es d efin idas de largo p lazo es 
lo  q u e puede dar co n tin u id ad , y a l m ism o tiem p o 
p ro fu n d id a d  en su acción fu tu ra , a l esfuerzo de p la ­
n ificación .

b ) . Características técnicas

E l exam en  de exp erien cias llev ó  tam bién  a consi­
derar las posibilidades de superar lim itacion es bas­
tante frecuentes q u e se presentan en los n iveles más 
técnicos de las tareas de p la n ificació n  entre las cua­
les cabe destacar:

i) Ausencia de mecanismos operativos en los sistemas 
de planificación. Esto se refle ja  en q u e la  gran  m ayo­
ría  de los países latin oam erican os no form u lan  ni 
ejecu tan  planes anuales op erativos q u e respondan  a 
la  m ism a cob ertura  q u e los planes de orien tación . 
Desde el m om en to que en todos los países se desa­
rro lla  un a p o lítica  econ óm ica es evid en te q u e exis­
ten m ecanism os operativos en la  esfera m on etaria , 
fiscal, de com ercio exterio r y  cam b iaria, etc. E l p ro ­
blem a rad ica  en  q u e tales sistemas de decisión  de 
corto  p lazo no suelen  con figu rar u n a  p o lítica  general 
coherente, por lo  que en la  p ráctica  las decisiones 
de p o lítica  no gu ard an  relación  con los p lan tea m ien ­
tos sustantivos de largo  p lazo  producidos p o r el sis­
tem a de p la n ificació n , ni son consecuentes en tre sí. 
Y a  se d ijo  que este h ech o  es p ro d u cto  tan to  de lim i­
taciones en el apoyo p o lít ic o  com o de las d eficien ­
cias m etodológicas q u e presenta el desarrollo  actual 
de la técnica de p la n ificac ió n  en A m érica  L a tin a
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Estas lim itacion es in flu y en  decisivam ente en p ro b le­
m as tales com o la  coord in ación  entre planes y  presu­
puestos, la  escasez de proyectos q u e  acom p añ an  los 
planes, la  fa lta  de m ecanism os de ejecu ción  y  con tro l 
de estos ú ltim os, y otros.

ii) Deficiencias en la coordinación entre planes y pre­
supuestos del sector público. U n a  eficien te coord in a­
ción  en tre p lan es y presupuestos ex ige  la  existencia 
de planes anuales operativos, ya q u e los presupuestos 
se fo rm u lan  a base de u n a  estim ación d el n iv e l de 
precios corresp on diente a la  vigen cia  de ese presu­
puesto, y  los p lanes de largo  y  m ed ian o  p la zo  se 
form u lan  a precios constantes. P o r lo  tanto, la  d eci­
sión sobre e l n iv e l ad ecu ad o de gastos p ú b lico s ex ige 
un  p lan  an u a l de acción  con vig en cia  p ara  el m ism o 
period o  presupuestario  y en el cu al están expresadas 
las p o líticas de salarios, precios, n iv e l del tip o  de cam ­
bio, exp an sión  crediticia , y  otras. L a  p o lít ic a  an u al 
de co n ju n to  pu ed e expresarse así en form a coherente 
con la  p o lític a  presupuestaria.

P o r o tra  parte, la  fo rm u lació n  del presupuesto 
del sector p ú b lico  im p lica  un a  d efin ició n  m u y deta­
llad a  y  precisa de las acciones q u e p ara  el añ o sigu ien ­
te va  a  rea lizar e l gobiern o, estip u lan d o m etas físi­
cas cu an d o corresponda, y en  todo caso los costos 
y requ erim ien tos de insum os de cada u n o de los pro­
gram as presupuestarios. P o r lo  tanto, la  confección  
de dichos presupuestos requiere, com o antecedente 
fu n dam en tal, la  form u lació n  relativam en te d eta llad a  
de las acciones para  el año siguiente de la  econom ía 
en su co n ju n to , com o form a de coord in ar las m etas 
del sector p ú b lico  y  d el sector p riva d o  d en tro  de un 
m arco  de p o lítica  econ óm ica concordante. L o s planes 
de m ed ian o  y  largo  p la zo  n o  p ro p o rcio n an  e l d eta lle  
necesario p a ra  la  fo rm u lació n  de los presupuestos 
n i con tien en  la  to ta lid a d  de los antecedentes indis­
pensables para  tal tarea. A  este respecto deb e m en ­
cionarse q u e  las m etas para el año siguiente pueden
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d iferir  —y a veces sustancialm ente— de las cifras 
del p la n  de m ed ian o  o larg o  p la zo  p o r diversas razo­
nes entre las q u e cabe destacar las siguientes: un  
con o cim ien to  m ás concreto y d eta llad o  de las posi­
b ilid ad es de acción  en el corto plazo, con ocim ien to  
q u e se acrecien ta con la p ro x im id ad  de la  fecha de 
in ic iación  de las acciones; in cu m p lim ien to  de las m e­
tas en el año anterior; cam bios en la  situación  de 
com ercio exterior; surgim ien to  de acontecim ien tos 
im previstos; d ificu ltad es especiales de fin a n cia m ien ­
to, y p o r ú ltim o, revisión  de las m etas de m ed ian o 
y  largo p lazo en  fu n ció n  de las exp eriencias an te­
riores. T o d o  esto in d ica  que la  fo rm u lació n  de un  
p la n  an u a l op erativo, p o r su m ism a n aturaleza, con ­
sidera a las cifras anuales de los planes d e orien ta ­
ción  com o un  antecedente fu n d a m en ta l, pero  en m a­
n era  a lg u n a  com o el ú n ico  p a ra  la  d efin ició n  de 
sus m etas. P o r e llo , la  in existen cia  de planes anuales 
op erativos d ificu lta  gravem ente la  co ord in ación  efec­
tiva  entre los presupuestos y  los planes.

A dem ás de los factores ya señalados, es necesario 
m en cion ar q u e la  co ord in ación  entre planes y  presu­
puestos se ve d ificu lta d a  p o r el grad o  in com p leto  de 
cob ertu ra  de las reform as presupuestarias. P or lo  ge­
n eral, la  in tro d u cció n  del sistem a de presupuestos por 
program as se h a  in ic iad o  p o r el go b ie rn o  cen tra l y, 
en  m uchos casos, dichas reform as h a n  q u ed ad o lim i­
tadas a d ich o  sector. F alta  abarcar a los organism os 
descentralizados y  a las em presas púb licas, en  que 
la  coord in ación  entre planes y  presupuestos es de la 
m ayor im portancia .

Q u ed a, p o r lo  tanto, un a  sig n ifica tiva  tarea a 
rea lizar en el cam p o de los sistem as presupuestarios, 
a m p lian d o sus coberturas a todo el sector p ú b lico . 
T a m b ié n  debe tenerse presente q u e la  in trod u cción  
del sistem a de presup uesto  p o r program as h a  im p li­
cado en varios casos un a  im p ortan te orden ación  fo r­
m al en la  presentación  de los presupuestos, p e ro  no 
necesariam ente u n a  program ación  racio n a l y  efectiva
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de los gastos púb licos. F inalm ente, no es posible ig ­
norar q u e el énfasis de las reform as presupuestarias 
se h a  puesto hasta ahora  en las fases de la  fo rm u la ­
ción de los presupuestos, y  los procesos de ejecución  
y co n tab ilizació n  presupuestaria  h an  q u ed ad o  re lati­
vam en te al m argen. Este hecho tam bién  lim ita  las 
posibilidades de coord in ación  entre los planes y pre­
supuestos, p o r cuan to  la  in existen cia  de sistemas ade­
cuados de co n tab ilid a d  presupuestaria  im p id e  con o­
cer el cu m p lim ien to  de las m etas, la  e ficacia  y costos 
de los logros y, en d efin itiva , d ificu lta  la  fu tu ra  coor­
d in ació n  entre planes y  presupuestos a l carecerse de 
un a base de evalu a ció n  perm anente de las exp erien ­
cias anteriores.

iii) Generación escasa de proyectos. L a  existencia  
de un  proceso de p la n ificació n  destinado a reorien tar 
el crecim ien to  y la  estructura económ ica, no sólo 
crea la  necesidad de fo rm u lar m ás proyectos, sino 
que fun dam en talm en te de proyectos cu alita tiva m en ­
te diferentes. P ara  el tip o  de p o lítica  trad icion al, 
apegad o al curso n atu ra l del desarrollo, tan to  la  es­
fera p ú b lica  com o la  p riva d a  generan  com únm ente 
un n úm ero su ficien te de proyectos, a u n q u e de ca li­
dad variab le. E n  otras palabras, si no estuvieran  en 
proceso en  los países las operaciones de p la n ific a ­
ción, el prob lem a de escasez de proyectos, tan  agudo 
hoy, tendría o tro  carácter cu a lita tiv o  y cu an titativo . 
L a existencia  de este prob lem a está liga d a  tam bién  
con el hecho de q u e en la  m ayoría de los países la  
p la n ificac ió n  está en un a etap a en q u e fa lta n  d irec­
ciones de p o lítica  que desem peñen un  p a p e l su fi­
cientem en te d in ám ico  en  la  p rom oción  de proyectos 
estratégicos acordes con las nuevas necesidades. En 
otras palabras, la  dem anda de proyectos es fu n ció n  
de las nuevas orien tacion es q u e se recogen en los p la ­
nes, en tanto q u e la  oferta  con tin ú a  liga d a  a los m e­
canism os ru tin ario s, tanto p ú b lico s com o privados, 
dado q u e las orien tacion es de los planes n o  se tra­
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ducen  en p olíticas económ icas q u e tengan fuerza su­
ficien te para in d u cir  la  generación  de proyectos.

E n un  p la n o  más concreto la escasez de proyectos 
estratégicos tiene m ú ltip les causas directas, entre las 
cuales debe m encionarse el clim a general de desarro­
llo, el n ivel técnico n acion al, la  m a gn itu d  y  n atu ra ­
leza de los proyectos poten ciales, la  existen cia  de 
em presas consultoras n acionales, los problem as in sti­
tucionales, etc. Sin  em bargo, n in gu n a  de las lim ita ­
ciones m encionadas es insuperable. E l S em in ario  tra­
tó en d eta lle  el prob lem a de los proyectos, según se 
reseña en este inform e. (Véase el cap ítu lo  IV .)

iv) Deficiencias en la formulación del financiamien­
to de los planes. E sta es otra de las fa llas q u e p re­
sentan la m ayoría  de los planes de desarro llo  en 
A m érica  L a tin a  y  a la  cu al con flu yen  diversos fac­
tores. Las oficin as de p la n ificac ió n  basan sus estim a­
ciones del p o ten cia l de recursos internos q u e puede 
ser m ovilizad o  considerando la  necesidad de lograr 
un a tasa razon able de crecim ien to. P o r lo  general, 
esas estim aciones se hacen en form a relativam en te 
aislada de los m inisterios de h acien d a  y  de las o fic i­
nas de adm in istración  de im puestos, pero  con base 
en decisiones p olíticas previas generales sobre la  ne­
cesidad de efectuar reform as a los sistemas tr ib u ta ­
rios. A dem ás, se realizan  sujetas a serias lim itacion es 
de in fo rm ació n  estadística, y se traducen  en m uchos 
casos en aum entos im portantes proyectados de la  pre­
sión tr ib u taria  interna.

E n  síntesis, son proyecciones que gu ard an  u n a  ar­
m on ía  razon able con la  estrategia general de desarro­
llo  q u e se p lan tea , pero que —m iradas desde e l án ­
g u lo  de las posib ilid ad es p o líticas y  prácticas de tales 
reform as trib u tarias— pueden  resu ltar im p ractica­
bles. P or lo  tanto, es de la  m ayo r im p ortan cia  lo­
grar u n a  coord in ación  en cu an to  a o p o rtu n id a d  y 
sustancia de las reform as trib u tarias con los criterios
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de fin a n cia m ien to  establecidos en  los p lanes de des­
arrollo.

E n  lo  q u e  se refiere  a l fin a n cia m ien to  extern o, 
tam bién  se presentan  serios problem as. E n  efecto, los 
criterios de fin a n cia m ien to  in tern acion al de corto 
p lazo  resultan  gen eralm en te in com p atib les con los 
criterios adoptados en los planes de d esarrollo  y  se 
traducen  en  recom endaciones de p o lítica  econ óm ica 
an u a l d iferen te  de las que surgirían  del análisis del 
d iagn óstico  de las econom ías y de las estrategias de 
desarrollo  planteadas.

Se trata, pues, de dos problem as de descoordina­
ción: el prim ero, de tip o  in tern o  entre las oficinas 
de p la n ificació n  y los m inisterios de h acien d a. E l se­
gu n d o, m ás com plejo , es gen erado p o r u n a  descoor­
d in ació n  en tre las oficinas de p la n ificació n , los res­
ponsables internos de la  p o lítica  económ ica de corto 
p lazo (bancos centrales, m inisterios de h acien da, etc.) 
y los organism os de fin a n cia m ien to  in tern acio n al de 
corto plazo. N atu ra lm en te, don de estos prob lem as se 
presentan el resu ltado es el in cu m p lim ien to  de los 
planes de desarrollo  y  su su stitu ción  p o r criterios de 
más corto  plazo.

v) Consideración insuficiente de los problemas de in­
tegración económica regional en los planes de des­
arrollo. Salvo  el caso de C en troam érica, en q u e ya 
fu eron  analizadas las relaciones entre la  in tegración  
y  la  p la n ificació n , el resto de los países latin o am eri­
canos desarrolla  las tareas p lan ificad o ras en form a 
aislada de los esquem as de in tegración  regio n al que 
están p lanteados. E llo  es prod u cto  .de la  fase in ic ia l 
en q u e se en cu en tran  am bos procesos y  de la  d ifi­
cu ltad  de trad u cir  la  p o lítica  de in tegración , en su 
estado presente, en u n a  acción  p rogram ática, aú n  al 
n ivel n acion al. A  e llo  debe sum arse el h ech o  de que 
tam poco se h an  desarrollado m étodos operan tes para  
establecer la  necesaria coord in ación  entre las p o lít i­
cas de desarrrollo  n acion al y  la  p o lítica  de integra-
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ción, factor q u e tendrá im p ortan cia  crecien te a m e­
d id a  q u e  avance el proceso de integración .

P o r separado se reseña la  consideración  q u e el 
S em in ario  d io  a este problem a. (Véase el cap ítu ­
lo  V II.)

vi) Institucionalización prematura. E n  los casos en 
q u e la  p la n ificac ió n  se desarrolla  sin u n  apoyo p o­
lítico  con tin u ad o, los grupos p la n ificad o res se ven  
com pren siblem ente m otivados a aprovech ar situ acio­
nes internas favorables, p ara  in stitu cio n alizar la  p la ­
n ifica ció n  y  así crear el esquem a form al de fu n cio ­
n am ien to  q u e le  asegure cierta perm anecia. E llo  h a 
lleva d o  m uchas veces a la  adop ción  de esquem as for­
m ales rígidos y am biciosos q u e  com o la  exp erien cia  
p osterior va dem ostrando, en trab an  las prop ias acti­
vidades de p la n ificac ió n  y  despiertan  esperanzas que 
no pu ed en  ser cum plidas. H a y  m uchos casos en A m é ­
rica  L a tin a  de esquem as ideales de p la n ificació n  que 
n o tien en  vid a  real, de ob ligacion es im puestas por 
la  ley q u e  perm anecen incum plidas, de organism os 
q u e tien en  fun cion es pero no personal técnico para 
desem peñarlas, de m edios de coord in ación  form al que 
no op eran , etc. Esta tenden cia n o  es p a rticu la r  de 
la  exp erien cia  latin oam erican a, sino que parece ser 
p ro p ia  de las etapas in iciales de la  p lan ificación .

vii) Inexistencia de sistemas de información esta­
dística adecuados a las necesidades de planificación. 
L a  exp erien cia  com ún  de las oficinas de p la n ifica ­
ció n  m uestra u n a  ded icación  d esp roporcion ada de 
sus recursos hum anos y su tiem p o a la  b úsqueda 
de inform aciones necesarias p ara  la  fo rm u lació n  de 
los p lanes, en circunstancias que paralelam en te exis­
ten oficinas centrales de estadísticas y  program as de 
recolección, elabo ració n  y p u b lica c ió n  de in fo rm a­
ciones, diseñadas a l m argen  de las necesidades de 
p la n ificació n . T a l  situación  es aún  m ucho m ás n o­
toria  en  el caso de la  in fo rm ació n  req u erid a  p ara
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la  ejecu ción  y con tro l de los planes, especialm ente 
por el p rob lem a de o p o rtu n id a d  de las m ism as. E l 
desaprovecham ien to  de la  cap acidad  trad icio n a l de 
la p rod u cció n  de estadísticas tien de gen eralm en te a 
d esvirtu ar las tareas de p la n ificació n  d án d ole  exce­
sivo énfasis a los aspectos m eram ente m ecánicos y 
cuan titativos, y postergan do las tareas fu n d a m en ta ­
les de análisis, discusión y  asesoría sustantivas que 
deben ejercer las oficinas de p la n ificació n . L as d e fi­
ciencias de in fo rm ació n  com p lican  las tareas p la n i­
ficadoras y tien den  a llevar a las oficinas de p la ­
n ificación  a esfuerzos esporádicos extraord in arios, en 
desm edro de fun cion es que deben ser continuas y 
program adas.

E n  consecuencia, es im portan te ir  ráp id am en te a 
un rediseño de los m ecanism os de in fo rm ació n  esta­
dística a fin  de adap tarlos en cuan to  a l conten ido, 
m étodo y  op o rtu n id a d , a las necesidades de fo rm u la ­
ción, e jecu ción  y con trol de los planes. E sto debe 
hacerse aprovech an do al m á xim o  los recursos q u e  ac­
tu alm en te se usan en las oficin as de estadísticas, y 
en la  ad m in istración  p ú b lica  en general, en la  p ro ­
ducción  de inform aciones que son ya deficien tes o 
inadecuadas ante los nuevos requerim ien tos de las 
fun cion es de p lan ificación .



L A  P L A N IF IC A C IÓ N  SE C T O R IA L

CAPÍTULO III

L a  exp erien cia  de d istin tos países latinoam ericanos 
en m ateria  de p la n ificac ió n  sectorial data  de m uchos 
años. Esto es p articu larm en te efectivo  en e l caso de 
la  p rogram ación  de aspectos tales com o la  e lectrifi­
cación, el d esarrrollo  del petróleo, la  extensión  del 
sistem a via l, la  m od ern ización  de los ferrocarriles y 
la  am p liación  de algunos servicios públicos.

N o  obstante, existen  dos sectores estratégicos, es­
trecham ente vin cu lad os y  que in flu y en  recíp rocam en ­
te, en los cuales m uy recientem en te se com ienza a 
ensayar técnicas de p la n ificació n  económ ica. Se trata  
de los sectores agropecu ario  e industrial.

E l Sem inario exam in ó algunos de los prin cipales 
aspectos relacion ados con esas técnicas y d iscu tió  a l­
gunos de sus problem as característicos, q u e se d eri­
van  del hecho que a pesar de q u e ciertos prin cip ios 
y m étodos de p la n ificació n  pu ed en  tener va lid ez ge­
neral, es necesario adecuarlos a las m odalidades p ro ­
pias de cada sector in tro d u cien d o  las m odificaciones 
q u e sean aconsejables.

C o n  respecto a la  organización  necesaria para  el 
proceso de p la n ificac ió n  sectorial, se an alizaron  los 
aspectos prin cipales de la  estructura adm in istrativa  
a n ivel m in isteria l y de las entidades autónom as, h a ­
cien d o especial referen cia  a los com etidos q u e  caben 
a los organism os de p la n ifica c ió n  en las fases de 
d ich o proceso.
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1 . P L A N IF IC A C IÓ N  AGR O PE CU A RIA

a) Algunos aspectos de la problemática del desarrollo
agropecuario

C asi sin  excep ción , en  los diversos países del área se 
registran  num erosas m anifestaciones de in su ficien te  
d esarrollo  agropecu ario  que estarían  señalando la  n e­
cesidad de un  esfuerzo d eliberad o  para  salir de esta 
situ ación  de re lativ o  estancam iento de la  p rod u cció n , 
así com o p ara  e levar las condicion es sociales y  eco­
nóm icas de la  p o b la ció n  rural.

E n tre estas m anifestaciones, q u e se expresan  con 
diverso grad o  de in ten sidad  en los d istintos países, 
se m en cio n aro n  en el Sem inario los siguientes:

a) E l desarrollo  y  d iversificación  in suficien tes de 
la  p rod u cció n  agropecuaria , q u e vien e d ificu lta n d o  
el crecim ien to  econ óm ico y  social a través de i) abas­
tecim ien to  in su ficien te de la  dem anda in tern a; ii) de­
p en d en cia  de sum inistros foráneos, p o r lo  gen eral 
proven ientes de fu era  del área y  iii) red u cció n  de 
los saldos exp ortab les a l absorber la  dem an d a in ter­
na u n  p o rcen taje  cada vez m ayo r de la  prod u cción . 
T o d o  lo  an terior tien e efectos a ltam en te desfavora­
bles en la  b alan za  d e pagos, lim ita n d o  la  cap acidad  
de los países para im p ortar los bienes d e cap ita l y 
las m aterias prim as q u e se req u ieren  p a ra  un  p ro­
ceso de d esarrollo  econ óm ico m ás acelerado. L as d i­
ficu ltad es de abastecim ien to in tern o  y  las presiones 
sobre la  b alan za  de pagos refuerzan  los procesos in ­
flacion arios.

b) E l estado actu al del desarrollo  agropecuario , 
u n id o  a los serios problem as de las estructuras agra­
rias y  a l em p leo de herram ien tas de p o lít ic a  abso- 
letas, v ie n e  fren an do un a red istrib u ción  d el ingreso 
agropecuario , y constituye así el m ás serio ob stácu lo  
a la  am p liació n  de los m ercados internos, prerre- 
q u isito  para  un  d esarrollo  m ás acelerado de los res­
tantes sectores de la  econom ía.



c) El escaso desarrollo económico de los países 
latinoamericanos, derivado en gran medida de la in­
suficiente expansión del sector agropecuario, no crea 
fuentes de empleo que absorban el crecimiento de 
la fuerza de trabajo. A  agudizar el problema contri­
buye el propio sector rural, al no crear nuevas opor­
tunidades de trabajo que frenen la emigración del 
campo a las ciudades, y al estar incorporando en 
muchos casos técnicas orientadas a la economía de 
mano de obra y no a maximizar el uso de los demás 
recursos, en especial la tierra y el capital.

d) En casi todos los países se registra la destruc­
ción de sus recursos naturales renovables, con  lo cual 
se están creando las condiciones para agudizar aún 
más el problema, ya grave, de insuficiente desarrollo 
agrario.

Todos estos antecedentes indican que no es posi­
ble confiar en que problçjpras de esta magnitud pue­
dan encontrar una solución espontánea. El Semina­
rio estuvo de acuerdo en estimar que se requiere un 
esfuerzo consciente y deliberado que, comenzando 
por identificar las causas que motivan el insuficiente 
desarrollo del sector, permita el diseño de su expan­
sión, al menor costo social y económico posible. La 
reactivación económica y social del agro exigirá im­
portantes recursos, que no podrán ser asignados con 
criterio de prioridad dentro del propio sector, y que 
tampoco serán compatibles con las alternativas que se 
ofrezcan en los demás sectores económicos y sociales 
de la comunidad, si no es a través de un proceso de 
planificación.

La planificación del desarrollo del sector agrope­
cuario contribuiría adicionalmente a acentuar la po­
sibilidad de integración de América Latina en la me­
dida en que sea posible disponer de los antecedentes 
sobre las proyecciones de demanda y prever las posi­
bilidades de la oferta, basada en el conocimiento de 
los recursos con que cuentan los diferentes países y 
sus alternatvias más económicas de uso.
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En estas circunstancias, la planificación del des­
arrollo agropecuario aparece com o una alternativa 
que permitiría una reorientación de la política agro­
pecuaria dentro del marco de los problemas plantea­
dos. América Latina ofrece numerosos ejemplos de 
asignación de importantes recursos al desarrollo agro­
pecuario que no han contribuido, sin embargo, en 
la medida esperada o posible, a su propio crecimien­
to ni a la aceleración del desarrollo.

H ubo igualmente acuerdo en considerar que una 
tarea tan importante para los países latinoamerica­
nos com o es la movilización del sector agropecuario 
y la incorporación de la población rural que, con 
contadas excepciones, constituye el grupo mayorita- 
rio de la comunidad, debería plantearse com o parte 
de un esfuerzo de programación de toda la econo­
mía. Entre las razones más importantes que así lo 
aconsejan, se m encionaron

a) La expansión de la producción debe proyec­
tarse en función de las perspectivas de la demanda. 
La demanda interna de alimentos estará determina­
da por el crecimiento demográfico y los movimientos 
migratorios; por la política de precios para los pro­
ductos del agro; por el ingreso y la política de redis­
tribución del mismo; por los esfuerzos orientados a 
mejorar la dieta en determinados grupos y, finalmen­
te, por la política de sustitución de importaciones 
de productos agropecuarios originada en problemas de 
balance de pagos o de complementación regional.

La demanda interna de materias primas de ori­
gen agropecuario será a su vez función del efecto de 
un plan de desarrollo sobre la expansión de las acti­
vidades que las insumen.

La necesidad de producir para la exportación 
dependerá de los requerimientos de moneda extran­
jera que exija una determinada tasa de desarrollo; 
de la participación que se le asigne en el plan a la 
exportación de productos agropecuarios, definida a 
su vez por las posibilidades del país de expandir ex­



portaciones de otro origen; del diseño de una estra­
tegia de diversificación de las exportaciones con el 
propósito de reducir la vulnerabilidad del sector ex­
terno, todo ello enmarcado dentro de las perspecti­
vas de demanda exterior.

Estos antecedentes indican que no sería aconseja­
ble asignar recursos para el desarrollo de la produc­
ción agraria sin tener previamente una estimación 
adecuada del comportamiento de la demanda, que 
—al depender de muchas variables— sólo es posible 
predecir en un esfuerzo global de planificación.

b) Como la agricultura es la actividad económica 
que ocupa la mayor parte de la población activa en 
muchos de los países, en alguna medida es la fuente 
de abastecimiento de mano de obra para otros secto­
res de actividad. Históricamente el desarrollo econó­
mico se ha visto acompañado de una transferencia 
permanente de mano de obra del campo a las ciu­
dades. En América Latina este proceso se agrava por­
que la economía no crea en los sectores no agrícolas 
suficientes fuentes de empleo para absorber su pro­
pio crecimiento vegetativo y menos el originado por 
esa transferencia.

Un esfuerzo deliberado de aceleración del des­
arrollo agropecuario no podrá definir las técnicas 
a emplear, que se reflejarán en la ocupación, sin 
contar con una proyección de la demanda de mano 
de obra en los demás sectores.

Uno de los objetivos importantes en un progra­
ma de desarrollo económico y social puede ser el 
de maximizar la ocupación asignándole una alta 
responsabilidad al sector agropecuario; o puede, por 
el contrario, residir en el aumento sustancial de la 
producción agraria, asociada simultáneamente a la li­
beración de mano de obra requerida en otros sec­
tores. De la definición de estas alternativas depen­
derán las decisiones con respecto a la tecnología a 
difundir y toda la política selectiva y orientadora,
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en materia de salarios y precios de determinados in­
sumos y bienes de capital.

c) El capital tal vez sea uno de los factores más 
escasos. La definición de prioridades de inversión 
entre los diversos sectores de la economía y dentro 
del propio sector rural, sólo podrá hacerse dentro de 
un esquema global de planificación que evalúe las 
diversas alternativas de inversión.

d) Una de las variables que normalmente deter­
mina la tasa de crecimiento en un proceso de des­
arrollo económico es la capacidad de pagos externos. 
Desde este punto de vista, la fuente más importante 
de ingreso de divisas en muchos de los países latino­
americanos son las exportaciones de origen agrope­
cuario.

Dado el escaso desarrollo técnico que prevalece 
en la agricultura, los gastos de divisas en importa­
ciones de insumos y bienes de capital para el sector 
pueden tener una alta productividad generadora de 
divisas, a través de las exportaciones o  de la sustitu­
ción de importaciones. Sin embargo, esta asignación 
preferente de un factor tan escaso y decisivo como 
las divisas, deberá hacerse dentro de una evaluación 
de conjunto sobre la productividad de sus usos al­
ternativos.

e) El desarrollo agropecuario va normalmente aso­
ciado a cambios importantes en las técnicas produc­
tivas, que requieren el empleo de nuevos insumos y 
bienes de capital. Aun cuando sólo contados países 
de América Latina tienen limitada la expansión de 
su frontera agrícola, la incorporación de nuevas tie­
rras va asociada normalmente a costosas inversiones 
de infraestructura. En estas circunstancias, una de las 
alternativas más económicas se encuentra en la posi­
bilidad de hacer un mejor uso de las tierras ya dis­
ponibles a través de la incorporación de nuevas tec­
nologías. Esta alternativa ofrece vastas posibilidades 
en todos los países, derivadas del escaso uso que de 
ella se ha hecho.
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La transformación agropecuaria va asociada a un 
aumento considerable de insumos, herramientas y 
bienes de capital, que puede dar base al desarrollo 
de industrias en el propio pais, creando nuevas opor­
tunidades de trabajo e inversiones y contribuyendo 
a asegurar su normal abastecimiento y a economizar 
divisas. Aspectos com o éstos tienen muchas veces una 
importancia insospechada que sólo se pone de mani­
fiesto en un esfuerzo global de planificación.

f) Los diversos estudios realizados en los propios 
países y por los organismos especializados interna­
cionales coinciden en que la existencia de trabas es­
tructurales constituye el más serio obstáculo al des­
arrollo económico acelerado. Por consiguiente, se 
requieren profundas reformas agrarias si se desea 
movilizar al agro y a la economía en su conjunto. 
Transformaciones tan esenciales no pueden ser ini­
ciativa aislada de un ministerio o  de una dependen­
cia de gobierno. Deben necesariamente constituir uno 
de los más serios esfuerzos del país y en gran medida 
orientar toda la política económica y social. Muchas 
veces ello significa una reorientación en materia de 
precios agrícolas, de política de importaciones y ex­
portaciones, de transferencias intersectoriales de in­
gresos o de transferencias en el propio sector agrario 
y el diseño de una nueva política tributaria, laboral, 
de previsión, de crédito agrario, etc., que compro­
mete a grandes sectores de la economía y que orienta 
la acción de gran parte del sector público y privado.

El Seminario destacó la importancia de un ade­
cuado diagnóstico o  interpretación de la problemá­
tica agraria para identificar las causas que originan 
su insuficiente desarrollo y la incidencia que ello 
tiene en el crecimiento industrial, la distribución 
del ingreso, el empleo, la estabilidad y otros aspec­
tos. Este esfuerzo es indispensable para establecer los 
medios de acción, las políticas y la estrategia a se­
guir, y constituye, por lo  tanto, una de las etapas 
más importantes en la formulación del plan, y la
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que usualmente mayor tiempo puede requerir. Exi­
ge el concurso de un numeroso equipo de profesio­
nales y técnicos, tanto de la actividad privada com o 
del sector público, lo  que palntea un enorme esfuer­
zo de organización y coordinación con el apoyo de 
los diversos organismos ejecutivos que intervienen 
en forma directa o indirecta en la política agrope­
cuaria.

Se subrayó la importancia que en el caso del agro 
adquiere el diseño de una estrategia de desarrollo 
a largo plazo, con indicación clara de las etapas pre­
vistas a corto y mediano plazo.

Al formularse el plan propiamente dicho, se esta­
blecen los objetivos o  metas de producción que se 
desean lograr en un período dado con el propósito 
de satisfacer la demanda interna y asegurar determi­
nados niveles de exportación, de acuerdo al aporte 
que el plan global de desarrollo le asigna al sector 
agropecuario.

El logro de estos objetivos de producción lleva 
implícitos ciertos supuestos sobre el uso de la tierra, 
el nivel de desarrollo técnico, la estimación cuanti­
tativa del nivel de inversiones, la demanda de insu­
mos e importaciones, las previsiones sobre el empleo 
agrícola y la productividad de la mano de obra, y 
la eficiencia de la unidad productiva.

En la planificación del desarrollo agropecuario 
a mediano y largo plazo, normalmente pueden exis­
tir diversas alternativas. Cabe destinar determinados 
recursos productivos a usos diversos, dependiendo de 
las variables que se desee maximizar de acuerdo con 
la estrategia global de desarrollo. En ciertos casos, el 
objetivo podría ser maximizar el sector externo, sea 
a través de un proceso de sustitución de importacio­
nes asociado o  no al de la expansión de las exporta­
ciones; en otros, podrá ser el de maximizar el em­
pleo, o  bien el desarrollo de una determinada área 
geográfica. Habrá así que estudiar, en muchas oca­
siones, diversas alternativas para el empleo de los re­



cursos disponibles, dentro de los objetivos diseñados 
en la estrategia global de desarrollo.

El establecimiento de los objetivos y de la estra­
tegia de desarrollo sólo constituyen una fase del pro­
ceso de planificación, que debe completarse con 
programas y proyectos concretos que conduzcan a la 
realización de las metas establecidas. Ello exige a 
su vez la estructuración de políticas específicas y la 
disposición de los organismos que las llevan a cabo, 
así com o la legislación que sea necesaria para en­
tregar al Estado y a los particulares las herramien­
tas legales para actuar.

N o obstante las ventajas que tiene enfocar la pla­
nificación sectorial com o componente de un esfuerzo 
sistemático y global, se señaló en el Seminario que 
el impulso directo al sector agropecuario a base de 
programas y proyectos concretos no debería poster­
garse para condicionarlo a un avance más profundo 
y de largo plazo dé todo el proceso de planificación, 
cuando no existan condiciones para ello.

b) Problemas especiales que plantea la planificación
del desarrollo agropecuario

Hubo consenso en reconocer las dificultades especia­
les que presenta la planificación en el sector agro­
pecuario. Se estimó asimismo la importancia de plan­
tearla sobre la base de un estudio previo de diagnosis 
tan completo com o sea posible.

Fue así com o se mencionó que en una agricul­
tura basada en el sistema de empresa privada la 
planificación de su desarrollo consiste en el fondo 
en el diseño de una política de estímulos y presio­
nes; en la presetación por parte del Estado de un 
conjunto de servicios; en facilitar el acceso de deter­
minados insumos o  el financiamiento de las inver- 
ciones, y en inversiones de infraestructura por parte 
del sector público. Con todo ello se espera que un 
conjunto muy amplio de empresarios agrícolas reac­
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cione en determinada dirección, ya sea empleando 
en m ejor forma los recursos de que disponen o  alte­
rando la combinación de factores productivos a tra­
vés del empleo de una tecnología más avanzada, a 
través de lo cual será posible lograr más altos niveles 
de producción. La previsión cuantitativa de estos 
efectos en el caso de la agricultura presenta algunos 
problemas concretos, entre los que cabe destacar los 
siguientes:

a) Numerosos empresarios, de las más variadas 
condiciones socio-culturales. Los empresarios agríco­
las de un país normalmente se cuentan por cientos 
de miles o  por millones. Los hay grandes, chicos y 
medianos. Desde este punto de vista podrían clasifi­
carse en productores de subsistencia, pre-capitalistas 
y capitalistas. Los empresarios capitalistas tienen un 
claro concepto de la organización económica de la 
empresa y reaccionan con facilidad frente al diseño 
de estímulos y presiones, pero son, numéricamente, 
los menos. Los productores de subsistencia suelen 
constituir los grupos mayoritarios, aun cuando no 
disponen de un porcentaje muy elevado de tierras 
productivas, pero se encuentran total o  parcialmente 
marginados de la economía de mercado, siendo muy 
difícil llegar hasta ellos con las herramientas clásicas 
de política económica. Con estos grupos es preciso 
realizar esfuerzos especiales en educación, persuasión 
y demostraciones. Los productores pre-capitalistas son 
normalmente mucho menos numerosos que los de la 
categoría anterior, pero controlan grandes extensio­
nes de tierras y participan en la economía de merca­
do, aunque no tienen organizadas sus empresas con 
el criterio de maximizar el uso de los recursos dis­
ponibles. Estos empresarios están caracterizados por 
su escasa respuesta frente a políticas de estímulos 
económicos.

La existencia de tan numerosos empresarios y de 
las más variadas condiciones hace especialmente di­
fícil prever el efecto que pueda lograrse sobre sus
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decisiones empresariales y sobre el volumen de pro­
ducción a través de un esfuerzo de planificación, que 
deberá emplear diversas herramientas para conseguir 
sus objetivos.

b) En la agricultura es caso corriente que los pro­
ductores no sean dueños del principal medio de 
producción: la tierra. A  ello normalmente se suma 
la vigencia de legislaciones inadecuadas que acen­
túan la inseguridad del empresario. Se está así en 
presencia de un grupo de productores, que en de­
terminados países puede ser muy numeroso, y que 
no estará en condiciones de responder en la misma 
forma que los restantes frente a las mismas herra­
mientas de política diseñadas en el programa de 
desarrollo agropecuario, o cuya respuesta dependerá 
de cóm o se modifique la legislación sobre el par­
ticular.

c) La planificación del desarrollo agropecuario 
no sólo guarda relación con el logro de volúmenes 
de producción suficientes para abastecer la demanda 
interna y disponer de determinados saldos exporta­
bles, sino que debe incluir además la promoción eco­
nómica, social y cultural de las masas campesinas.

La obtención de ambos objetivos va asociada a 
profundos cambios de estructura. El proceso adquiere 
así una complejidad mayor, obligando en muchos 
casos a diseñar programas o  políticas de efectos en­
contrados en alguna medida. Por ejemplo, una re­
forma agraria puede desalentar la inversión de 
empresarios eficientes —que en ciertas modalidades 
incluso no serán afectados por la reforma— por el 
clima de incertidumbre a que normalmente está aso­
ciada. Por otra parte, podría también alentar a 
muchos empresarios a intensificar sus inversiones y 
a elevar la producción porque piensen que en esta 
forma desaparecerían las posibilidades de verse afec­
tados. En todo caso, en la fase inicial de una legis­
lación de reforma agraria, y mientras ésta no está 
plenamente definida, se crea un ambiente de des­
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concierto, cuyas consecuencias en la producción pue­
de resultar difícil prever en el corto y mediano plazo.

d) Una dificultad adicional en la tarea de pla­
nificación agropecuaria es el desconocimiento que 
normalmente existe sobre el uso potencial de los re­
cursos naturales disponibles, a lo que se suma la 
deficiente información para evaluar el uso actual que 
de ellos se viene haciendo. En estas circunstancias, 
resulta especialmente difícil prever las posibilidades 
de un mejor uso de esos recursos en el futuro.

e) Los aumentos de producción previsibles en un 
plan de desarrollo suelen originarse com o consecuen­
cia de la expansión de las áreas cultivadas y de los 
mayores rendimientos por unidad de superficie.

Estimar la ampliación de las áreas puede resultar 
más fácil cuando se trata de la incorporación de 
nuevas tierras ya sea por obras de riego, desmonte, 
apertura de caminos, etc. Es más difícil cuando se 
trata, por ejemplo, de ampliar las áreas de unos cul­
tivos a expensas de otros, en zonas ya incorporadas 
a la producción.

Los aumentos de producción derivados de más 
altos rendimientos unitarios por hectárea resultan 
más difíciles de prever por las siguientes circunstan­
cias: i) Porque muchas veces dependerá de la aplica­
ción de técnicas aún no definitivamente conocidas o 
cuyos efectos no están bien cuantificados en el m o­
mento de formular el plan; ii) porque sus resultados 
no serán los mismos en las diversas regiones y con­
diciones de suelos; iii) porque dependerán del nú­
mero de productores que los adopten y del área que 
cubran; ñ>) porque normalmente no sólo dependerá 
del empleo de una sola práctica, sino de un conjun­
to de ellas, y v) porque la decisión de aplicar dichas 
prácticas no sólo dependerá de que éstas lleguen a 
conocimiento de los productores, sino además de 
otros elementos que contribuirán a que en defini­
tiva los productores tomen la decisión de emplear­
las. Distinta será la reacción frente a la política de
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precios y a las relaciones de precios entre insumo y 
productos; a la presión tributaria, a la disponibi­
lidad de créditos, etc., de los productores de subsis­
tencia, capitalistas y pre-capitalistas, de los propieta­
rios y de los arrendatarios.

f) La agricultura debe enfrentar imprevisibles ad­
versidades naturales que no sólo pueden afectar las 
áreas cultivadas y los rendimientos de un año, sino 
que pueden extenderse a un período prolongado. Por 
ejemplo, una fuerte y prolongada sequía o una epi­
zootia pueden reducir considerablemente unas exis­
tencias ganaderas que requerirán muchos años para 
volver al nivel original.

g) En la agricultura también es más difícil que 
en otros sectores hacer una adecuada evaluación del 
tiempo de maduración de determinadas inversiones, 
ya sea en infraestructura o al nivel del predio.

h) La existencia de graves y profundos proble­
mas estructurales que vienen afectando el desarrollo 
agropecuario de muchos de los países del área, obli­
garán a la mayoría de estos a incorporar, com o una 
de las tareas fundamentales del plan, la reforma de 
dichas estructuras. Ello crea un problema adicional 
en la planificación, pues si bien sus resultados pue­
den ser más fáciles de prever a mediano o largo 
plazo, una vez realizada o muy avanzada la mencio­
nada reforma, resultará difícil estimarlo durante el 
período de aplicación de ésta, y aún más en las zonas 
no afectadas o  por ser afectadas durante períodos 
posteriores de la misma.

i) Un proceso de desarrrollo agropecuario acele­
rado requiere un enorme esfuerzo de organización y 
asistencia por parte del Estado. Hay que intensificar 
las acciones que se están realizando así com o iniciar 
muchas otras nuevas. Programas de investigación, ex­
tensión, asistencia crediticia, racionalización de los 
procesos de comercialización, estadísticas agropecua­
rias, estudios sociológicos y económicos, preparación 
de programas y proyectos —para citar sólo algunos—
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demandan la acción de un considerable número de 
técnicos y profesionales con que no suelen contar los 
países. Hay una tarea adicional de formación y adies­
tramiento de personal relativamente fácil de prever, 
pero en cambio no lo  es tanto estimar la eficiencia 
con que se cumplan estas nuevas funciones, especial­
mente en sus comienzos.

j) Un plan de desarrollo agropecuario va nece­
sariamente asociado a un tremendo esfuerzo de con­
trol y evaluación permanente que permita conocer 
el comportamiento de las diversas variables e intro­
ducir los cambios sobre las previsiones hechas al 
formularlo, de manera que los objetivos fundamen­
tales se vayan logrando o en todo caso aproximán­
dose a los niveles propuestos. Esto supone disponer 
de una adecuada y oportuna información estadís­
tica, que también es más difícil de obtener en el caso 
agrícola que en otros sectores económicos.

c) La organización institucional para el desarrollo 
agropecuario

La planificación del desarrollo agropecuario requie­
re de una adecuada organización institucional. H ubo 
acuerdo en el Seminario en estimar que estas condi­
ciones, p or lo  general, no se dan todavía en los paí­
ses de América Latina y que por tales motivos una 
de las más importantes tareas a desarrollar por el 
sistema de planificación del desarrrollo agropecuario 
es una reestructuración y organización institucional 
que asegure una eficiente administración, evaluación 
y control.

Se mencionó que la actual organización de los 
servicios agrícolas de los países suele adolecer de 
las siguientes deficiencias:

a) Existencia de ministerios de agricultura crea­
dos y organizados para desempeñar principalmente 
funciones de fiscalización y control, y que además 
se caracterizan por una organización administrativa



PLANIFICACIÓN AGROPECUARIA 6 3

poco ágil, por lo que no cumplen las funciones orien­
tadoras y promotoras básicas. Dados estos vacíos, las 
tareas respectivas se han encomendado a organizacio­
nes o  institutos autónomos, especialmente creados 
para estos efectos. Con ello, se ha debilitado aún 
más la autoridad de dichos ministerios.

b) A  estos institutos autónomos se les ha dotado 
normalmente de mayor agilidad administrativa, so­
lucionando así los problemas de funcionamiento de 
que adolecen los ministerios. Sin embargo, todo este 
proceso ha carecido de los mecanismos de coordina­
ción necesarios para ejecutar una política armónica 
de desarrrollo agropecuario.

c) No obstante la creación de nuevas institucio­
nes, en general no se han logrado cubrir todas las 
funciones necesarias. Quedan así enormes áreas no 
cubiertas, y, simultáneamente, existe una duplicidad 
de funciones entre las nuevas instituciones creadas 
y entre éstas y las de algunas dependencias de los 
ministerios del ramo.

d) El debilitamiento de los ministerios de agri­
cultura se traduce en que la mayor parte de los re­
cursos que el Estado destina al agro son canalizados 
a través de los institutos autónomos, los que además 
han venido asumiendo responsabilidades crecientes 
en el diseño de algunos aspectos de política agra­
ria. Dada la autonomía de que normalmente están 
dotados estos institutos, las inversiones que el Estado 
realiza en favor del agro, así com o la política agra­
ria, suelen realizarse sin unidad de criterio.

e) Entre las funciones principales que el sector 
público deja de desempeñar cabe destacar los estu­
dios económicos y de programación del desarrollo 
agropecuario. Debido a ello, los gobiernos normal­
mente carecen de una adecuada evaluación de la si­
tuación agrícola y sus causas, lo  que limita su capa­
cidad para actuar con oportunidad y dentro de una 
línea general de política bien definida.
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f) Com o resultado de lo anterior, no sólo se ad­
vierten políticas encontradas entre las diversas insti­
tuciones, sino que además, en muchas de ellas, esas 
políticas se diseñan con criterios carentes de una 
orientación “ desarrollista” . A  manera de ejemplo, se 
mencionó que, en la mayoría de los países, la orga­
nización crediticia está al servicio de los productores 
en función de las garantías que puedan ofrecer al 
instituto de crédito. Paralelamente, se crean nuevas 
instituciones para atender a los pequeños producto­
res, pero inspiradas más bien en criterios “ paterna­
listas” . Prácticamente no existen, o  son muy esca­
sos, los sistemas modernos de crédito, en los que la 
principal garantía es la capacidad empresarial del 
productor y su permeabilidad a las innovaciones tec­
nológicas, o  en los que los préstamos se otorgan a 
través de cooperativas o asociaciones de productores, 
y están orientados conforme a las prioridades esta­
blecidas por los planes de desarrrollo. En materia 
tributaria, las políticas tienden a diseñarse con cri­
terio “ fiscalista” . En estas circunstancias, casi no se 
emplea la tributación como instrumento valioso para 
la redistribución del ingreso entre los productores, 
para desalentar inconvenientes sistemas de tenencia 
o la gran propiedad, promoviendo su división, o 
para alentar la eficiencia.

g) Se observa con frecuencia en América Latina 
que en los sectores agropecuarios de la administra­
ción pública existe una enorme distancia entre la 
índole técnica de las nuevas funciones y el sistema 
que rige en materia de contratos, ascensos y remu­
neraciones, en gran parte heredado del pasado. Por 
ejemplo, hay actividades com o las de investigación 
agrícola que por su naturaleza exigen al profesional 
una alta calificación y una dedicación total. Para 
atraer o  retener este tipo de funcionarios, deben 
crearse condiciones especiales de estímulo, en tanto 
que la organización administrativa vigente, diseñada 
para realizar funciones de control y fiscalización, con­
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cede especial importancia a otros valores. Esta orga­
nización, que ya está resultando inadecuada para un 
Estado moderno con funciones técnicas más comple­
jas, resulta absolutamente insuficiente para muchas 
dependências asociadas al desarrollo agropecuario.

Estos problemas adquieren especial gravedad en 
el sector de la agricultura, en que funciones tales 
com o la investigación, la extensión, el inventario de 
los recursos naturales y otras de esa naturaleza son 
tareas de responsabilidad del Estado. Los países que 
han logrado importantes avances en su desarrollo 
agropecuario han creado condiciones especiales y 
disponen de miles de especialistas que trabajan ac­
tivamente en la creación de técnicas cada vez más 
avanzadas y en la acumulación de conocimiento cien­
tífico. Uno de los problemas serios que afronta Amé­
rica Latina es la falta en la administración pública 
de profesionales que cumplan esa función.

Al examinarse estos problemas de organización, 
se apreció con claridad en el Seminario que no ca­
bría encontrarles solución a través de esquemas ad­
ministrativos prototípicos. La propia diversidad de 
condiciones en cada país, tanto en lo que se refiere 
a la estructura y funcionamiento de las actividades 
agropecuarias com o a la organización institucional 
existente, son los factores que deben modelar el tipo 
de arreglo institucional más apropiado.

Sin embargo, y com o base de cualquier reorga­
nización, se señaló la importancia de definir pre­
viamente las funciones que, dentro de un esfuerzo 
de planificación, deben quedar asignadas al sector pú­
blico. Entre ellas se mencionaron el diseño y admi­
nistración de la política agraria; la planificación; el 
inventario de los recursos naturales renovables; las 
investigaciones agrícolas y económicas; la extensión 
agrícola; la prestación de servicios a los productores; 
la promoción; el control y las inversiones en infra­
estructura.

Como parte dé un proceso dé desarrollo econó­
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m ico y social, el desarrollo agropecuario no sólo está 
orientado a lograr determinados objetivos de produc­
ción, sino que debe propender además a la prom o­
ción de la masa campesina en lo económico, lo social 
y lo cultural. En estas condiciones, a las medidas 
netamente técnicas y económicas que puedan elevar 
cuantitativamente el volumen físico de la produc­
ción deben sumarse aquellas que simultáneamente 
promuevan al hombre de campo y su familia.

Puesto que las funciones que le corresponda des­
arrollar son muy amplias, esta organización debe 
estar dotada de mecanismos ele coordinación. Esa 
coordinación no es fácil si se tiene en cuenta que 
deben participar en ella un gran número de minis­
terios y organismos muchas veces autónomos. Se re­
queriría así una participación muy armónica del 
ministerio de agricultura con el organismo de pla­
nificación, los ministerios de hacienda, economía, 
obras públicas, educación, transportes, el instituto 
o corporación de reforma agraria, los institutos 
oficiales de crédito, las corporaciones o institutos en­
cargados de la comercialización de productos agro­
pecuarios, los organismos privados, y otros. Además, 
este esfuerzo debería tener expresión regional, pues 
donde el sector público toma contacto más directo 
con los problemas del sector agropecuario y donde 
se realiza la política formulada es precisamente al 
nivel de las regiones.

2. P L A N IF IC A C IÓ N  INDUSTRIAL

a) El sentido de la planificación industrial

La industrialización —que esquemáticamente se pue­
de definir com o el incremento de la proporción del 
sector taanufacturero en la producción económica 
total, acompañado de avances en la complementarie- 
dad interindustrial, en la teconolgía y en la organi­
zación— es uno de los rasgos más destacados y, al
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mismo tiempo, una de las exigencias del desarrollo 
económico. Ese proceso lleva implícitos serios pro­
blemas y obstáculos en los países de América Latina. 
Para superarlos, en plazos y a costos sociales razo­
nables, parece imponerse la acción planificada. Ello 
no puede concebirse com o un simple ordenamiento 
de las gestiones que en un momento dado se reali­
zan desarticuladamente en el campo de la política 
industrial. Tam poco consistiría en la preparación y 
evaluación aislada de proyectos de inversión. En los 
países, en desarrollo, com o los de América Latina, la 
planificación industrial tiene asignado un papel más 
amplio; hay que concebirla com o un instrumento de 
racionalidad para guiar los cambios en la orienta­
ción y formas del desarrollo industrial, exigidos por 
el objetivo de una industrialización más dinámica y 
mejor integrada.

En términos más específicos, el Seminario se abo­
có a examinar qué debe esperarse de la planificación 
industrial desde el ángulo de los problemas más 
trascendentes del desarrollo económico y de la in­
dustrialización en América Latina.1 Esos problemas 
son, en esencia, de dos tipos: los de carácter más uni­
versal, que corresponden a la responsabilidad de la 
industria como elemento dinámico del desarrollo y 
a los requerimientos de la expansión de la demanda 
interna de manufacturas; y los que responden a si­
tuaciones y necesidades más típicas de los países la­
tinoamericanos : el imperativo de aliviar el estran- 
gulamiento externo, la necesidad de ofrecer empleos 
productivos a la creciente fuerza de trabajo, y la con­
veniencia económica y social de propender a una 
mejor distribución del ingreso.

Frente a estas exigencias básicas, la industrializa­
ción, aunque ha alcanzado elevados índices cuanti­

1 Un análisis amplio de los problemas industriales latino­
americanos se encuentra en un reciente estudio de la CEPAL: 
El proceso de industrialización en América Latina (E/CN.12/ 
716). Publicación de las Naciones Unidas,
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tativos, registra tendencias y situaciones que la pla­
nificación debiera corregir.

Por una parte, el proceso tradicional de sustitu­
ción de importaciones de manufacturas finales de 
consumo tiende a agotarse, incluso en los países me­
nos industrializados y más pequeños del área, en que 
las limitaciones al mismo se manifestarían incluso 
en una etapa menos avanzada del desarrollo indus­
trial. La estructura productiva que se ha formado 
en ese proceso contiene características escasamente 
dinámicas. El bajo grado de complementariedad in­
terindustrial se manifiesta en una apreciable depen­
dencia de importaciones de bienes intermedios y de 
capital, e implica que la expansión manufacturera 
no siempre se traduce en efectos propulsivos apre- 
ciables sobre la propia industria y las demás activi­
dades económicas.

Por lo demás, las modalidades que ha tomado el 
proteccionismo suelen inducir una alta tasa de ren­
tabilidad en el mercado interno y, en consecuencia, 
escaso interés en los mercados de exportación. Los 
altos costos y las actitudes monopólicas se traducen 
en precios relativos de muchas manufacturas que 
limitan la cuantía de la propia demanda interna 
y, en la medida que se refieren a manufacturas de 
consumo popular, tienen un efecto negativo sobre la 
distribución del ingreso real. Por otro lado, esos altos 
precios —y también ciertos defectos de calidad cuan­
do se refieren a industrias de bienes intermedios y de 
capital— dificultan la instalación o  funcionamiento 
de las actividades usuarias.

La estrechez de los mercados nacionales también 
dificulta o impide la expansión industrial hacia nue­
vas ramas que requieren amplias escalas de produc­
ción para operar económicamente. Cuando llegan a 
instalarse, lo hacen con costos financieros y sociales 
elevados.

Esa estrechez de mercado, así com o la dépenden-
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cia tecnológica respecto a los países desarrollados 
(que crean tecnologías de amplias escalas de pro­

ducción), y las tendencias a invertir en exceso en 
ciertas industrias durante el período de sustitución 
de importaciones en que el mercado se expande con 
gran dinamismo, conducen a la instalación de capa­
cidad excedente y a un desperdicio de recursos.

Las características señaladas corresponden a una 
etapa del proceso de industrialización en América 
Latina en la cual ha sido insuficiente su aporte a 
la solución del problema del estrangulamiento ex­
terno. Por una parte, no ha logrado abrirse nuevos 
mercados externos y, por otra, mantiene una elevada 
dependencia del suministro de bienes intermedios y 
de capital.

La industria manufacturera latinoamericana ha 
mostrado una debilidad marcada com o actividad de 
absorción de mano de obra frente a los graves pro­
blemas ocupacionales de la mayoría de los países. La 
capacidad de absorción de fuerza de trabajo no 
depende exclusivamente del ritmo de la expansión 
industrial; depende también de su orientación y de 
las tecnologías adoptadas. Los nuevos campos indus­
triales, cuyas perspectivas se abren hacia el futuro, 
corresponden en muchos casos a industrias de bienes 
intermedios y de capital, de relativamente baja in­
tensidad de mano de obra. Por otro lado, la absor­
ción del progreso técnico de los países desarrollados 
conduce cada vez más a la adopción de tecnologías 
más mecanizadas y al desplazamiento de actividades 
manufactureras de baja productividad y de altos ín­
dices de ocupación.

Habría que considerar que, aunque la industriali­
zación implica cambios de la estructura productiva en 
favor de industrias generalmente de menor intensidad 
de mano de obra, todavía está abierto un campo muy 
amplio para la expansión de las industrias “ livianas” 
de consumo final —de mayor intensidad de mano de 
obra— en la medida en que la redistribución del in-
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greso permite el acceso al mercado de manufacturas 
de importantes masas de población. Se observó asimis­
mo que no será razonable pensar en detener la ab­
sorción tecnológica y ampliar la brecha entre los paí­
ses más y menos desarrollados, pero que habría que 
procurar fórmulas y esquemas que permitan guiar 
los beneficios de la alta productividad industrial 
hacia la dinamización del desarrrollo general, invir- 
tiendo los excedentes en actividades que ofrezcan di­
recta e indirectamente nuevas fuentes de trabajo.

El Seminario consideró que la contribución de la 
industria a la redistribución del ingreso había que 
examinarla desde varios puntos de vista. Com o efec­
to redistributivo favorable, figura el que se deriva 
de la mayor productividad fabril y de las mayores 
tasas de salarios que se le asocian, la mayoría de las 
veces en relación directa con el poder sindical de 
los trabajadores.

De otro lado, com o la industria en América Lati­
na se ha superpuesto a una estructura económica y 
social preexistente, se mantienen las fuentes princi­
pales de desigualdad distributiva. La propia indus­
trialización ha creado nuevas fuentes de desigualdad, 
por constituir un proceso de concentración de la 
propiedad y, en consecuencia, del ingreso, que no 
da origen muchas veces a incrementos de la tasa de 
ahorro, sino que se transforma principalmente en 
consumo.

Van unidos a este fenómeno la ineficiencia y los 
altos costos de producción y los elevados precios de 
las manufacturas nacionales de consumo popular, que 
reducen el ingreso real de los sectores mayoritarios.

b) Algunos problemas de la planificación industrial

Los empresarios manufactureros son los principales 
sujetos de la planificación industrial, ya que sus ac­
titudes y conductas son las que habría que guiar 
hacia los objetivos de los planes. Algunos obstácu­
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los para la planificación emanan de la posición del 
empresario industrial, que con frecuencia tiene poca 
fe en ella. Aunque se interesa y muchas veces es un 
gran cooperador en las primeras etapas de diagnós­
tico, suele hacerlo con cierto recelo por temor- a la 
intervención del Estado y a que se conozcan ciertos 
secretos de la empresa. El recelo — e incluso la opo­
sición con ocasiones— aparecen con mayor notoriedad 
y frecuencia en la etapa de ejecución de los planes, 
cuando hay que tomar determinadas medidas en 
relación con el campo de sus intereses particulares.

Sin embargo, se señalaron casos en que el escla­
recimiento de ideas, problemas, objetivos y estrate­
gia por parte de los organismos de planificación in­
dustrial, han despertado en los medios empresariales 
privados del campo industrial un espíritu de colabo­
ración más amplio y entusiasta.

Para aclarar el problema antes citado se hizo re­
saltar en el Seminario la existencia de tres grupos: 
un sector tradicional, que tiende a resistir el pro­
ceso de planificación; un grupo moderno de empre­
sarios privados, cuya posición sería más receptiva; y 
el correspondiente a las empresas estatales, entre las 
cuales, aunque reina un espíritu público, subsisten 
en algunos moldes tradicionales que dificultan su 
participación en un esfuerzo planificado.

La p rep on d era n cia  en  el desarro llo  in du stria l de  
m ú ltip les  u n idades p rod u ctiva s privadas im p lica  una 
cierta in seguridad  sobre el cu m p lim ie n to  d e  los o b ­
je tivos y las m etas d e  la  p la n ifica ció n , lo  q u e  a su 
vez su pon e la  necesidad  de observar de cerca  la  m ar­
cha del sector y, quizás, a lgo  de “ p ru eb a  y error”  en 
el m a n e jo  d e  ciertos instrum entos de p ro m o c ió n , d en ­
tro de  un  p roceso  p la n ifica d o r  perm anen te  y Con­
tinu o.

Por lo demás, se señaló que el sector manufac­
turero es sumamente heterogéneo, pues incluye acti­
vidades que representan mundos tecnológicos, econó­
micos, sociales y hasta políticos diferentes. Por ejem-
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pío, comprende estratos tan distintos com o el fabril 
de la gran empresa y el artesanal. Por este motivo, la 
planificación industrial se hace compleja y el plan­
teamiento de una estrategia del desarrollo exige a 
la vez una gran capacidad de síntesis y un gran de­
talle en los estudios específicos.

Según se expresó, y como lo muestra el examen 
de algunos casos, los instrumentos generales de pro­
moción —por ejemplo los tributarios— son insuficien­
tes para alterar las conductas empresariales que se 
quieren corregir en ciertos campos. Para conseguir 
entonces los resultados establecidos en el plan, los 
instrumentos han de ser específicos y más directos. El 
manejo de esos instrumentos requiere estudios de alto 
grado de desagregación y detalle —incluso proyectos 
específicos y análisis técnicos por establecimientos. Se 
presenta aquí otra rigidez o limitación importante de 
la planificación industrial: la falta de estudios avan­
zados de proyectos adecuados a la estrategia indus­
trial elegida. Esto puede estar relacionado con la 
falta de conocimiento de los recursos naturales, cuya 
investigación, 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 in­
vestigación tecnológica de América Latina, e incide 
no sólo sobre el desaprovechamiento de ciertos re­
cursos, sino también en la adopción de tecnologías 
a veces inadecuadas a los problemas económicos del 
país.

Por todas estas razones, la planificación industrial 
debe consistir en todo un “ proceso”  entendido como 
una gestión permanente y continua de gobierno, para 
elaborar planes, ponerlos en práctica, efectuar su eva­
luación y mejorarlos.

c) Organización de la planificación industrial

La planificación industrial se concibe com o parte 
constitutiva de los esfuerzos generales de planifica­
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ción. Existe o  no un sistema de planificación formal 
—con una oficina, consejo o autoridad central en la 
cúspide— hay planificación en la medida que las de­
cisiones se tomen coordinadamente, en función de 
objetivos predeterminados, orientados hacia el largo 
plazo y con sentido de continuidad. Si no es así, por 
muy eficientes que sean los organismos administra­
tivos más especializados, la planificación industrial 
no será un instrumento capaz de dar al sector la 
orientación que se requiere para el proceso de des­
arrollo.

Esas grandes orientaciones no pueden fijarse sino 
en la cúspide del sistema de planificación. De ellas 
se derivan las orientaciones industriales dentro del 
desarrollo general y en función de éstas debería ac­
tuar el resto del sistema de planificación industrial.

Debajo del más alto nivel administrativo, suele 
haber una amplia gama de organismos relacionados 
con la planificación industrial —a veces varias dece­
nas— con diversos grados de autonomía. Se suelen 
encontrar institutos, corporaciones o  bancos de fo ­
mento industrial desvinculados del resto del sistema. 
Frecuentemente se otorga un alto grado de autono­
mía a ciertas entidades a causa de la ineficiencia de 
la administración pública tradicional y para despren­
derlas de las influencias desorganizadas de los pode­
res políticos. Esa mayor autonomía crea la necesidad 
de un sistema coordinador, como el de planificación, 
que comience en el tope del sistema administrativo 
y que centralice ciertas decisiones básicas dentro de 
un orden jerárquico adecuado, de m odo que asegure 
la debida coordinación y realismo del manejo de la 
política industrial en todos los niveles.

Dada la necesidad de establecer una cierta cen­
tralización de decisiones, de resolver conflictos entre 
las políticas de los diversos organismos especializa­
dos, de establecer las vinculaciones necesarias entre 
ellos y con la cúspide del sistema, y de manejar 
adecuadamente las corrientes de información, se re­
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quiere de un órgano de planificación industrial si­
tuado inmediatamente después de las autoridades del 
más alto nivel del sistema de planificación.

Así com o se necesitan la coordinación, la conti­
nuidad y los horizontes más amplios en el plano de 
decisión de orden más general, el desarrollo manu­
facturero precisa esfuerzos integrales, al nivel de los 
organismos ejecutores, es decir, de la movilización 
coordinada de gran número de instrumentos de pro­
moción. Por ese medio, podrían superarse situacio­
nes de desvinculación e incluso contraposición de la 
política en los diversos organismos que ejercen rela­
ciones con la planificación industrial.

Como uno de los ejemplos más notables de ello 
se mencionó el divorcio existente entre la estrategia 
del desarrollo industrial formulada por los órganos de 
planificación industrial y el tipo de proyectos que 
preparan y promueven otras entidades públicas. Así, 
la política industrial planificada pierde gran parte de 
su sentido operativo, pues la promoción sigue otros 
caminos, con el agravante de que ese tipo de diver­
gencias se suele producir entre entidades guberna­
mentales que más bien deberían asociarse en torno 
a objetivos comunes derivados del interés social.

Se destacó la necesidad de que a la planificación 
se asocien las entidades empresariales y laborales com­
prometidas en el desarrollo manufacturero, para que 
participen activamente en la formulación y revisión 
de la política industrial. La carencia de un mecanis­
mo apropiado induce a que estas entidades actúen y 
decidan con arreglo a finalidades particulares y de 
corto plazo, desperdiciándose en gran medida una 
valiosa posibilidad de cooperación y de aunar esfuer­
zos hacia la consecución de objetivos de más largo 
aliento y de interés comunitario.

Se destacó asimismo el papel que le cabe desem­
peñar en la planificación industrial à las entidades 
de investigación científica y tecnológica y en especial 
a las universidades. El punto es especialmente impor-



tante si se considera la función relevante que juega 
la tecnología en el desarrollo industrial y lo  inade­
cuado de la entera dependencia tecnológica del mun­
do desarrollado, cuyos problemas son diferentes a los 
que enfrentan los países en desarrollo.

En relación con los planes, pareció necesario 
puntualizar que, aunque en formulación deben par­
ticipar todas las entidades comprometidas, la res­
ponsabilidad de fijar las grandes orientaciones del 
desarrollo industrial Corresponde a los organismos 
máximos del sistema de planificación. Los trabajos 
especilizados pueden estar a cargo de las entidades 
correspondientes. Además, siempre será necesaria la 
formación de equipos o grupos de trabajos ad-hoc, 
en cuanto a los proyectos y a los estudios detallados 
de industrias específicas y a ciertas investigaciones 
que no se requieren en forma rutinaria. En general, 
los grupos ad-hoc son más necesarios mientras mayor 
sea el grado de detalle o  desagregación de un plan.

El Seminario concluyó que, de acuerdo con la 
definición del proceso de planificación y los meca­
nismos que lo conforman, el sistema destinado a 
formular, ejecutar y controlar planes de desarrollo 
industrial, debe responder básicamente a la necesi­
dad de realizar las siguientes tareas: i) formular pla­
nes de largo y mediano plazo; ii) formular planes de 
corto plazo; iii) disponer planes de investigación tec­
nológica y de recursos naturales necesarios; iv) pre­
parar ciertos proyectos específicos; v) disponer planes 
de política industrial —en su sentido instrumental de 
medidas y acciones— y los presupuestos de operación 
de las entidades comprometidas, y vi) preparar los 
planes de información estadística rutinaria que se 
requiere para la formulación y el control de los pla­
nes de desarrollo industrial.

La compleja organización administrativa para eje­
cutar estas tareas debe obedecer a los principios:
i) continuidad y permanencia; ii) coordinación en­
tre los organismos responsables de las diversas ta-
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reas, lo que exige la centralización de las decisiones 
de influencia más general en el nivel superior, la 
distinción de niveles jerárquicos y el establecimien­
to de líneas de comunicación entre las entidades de 
un mismo plan jerárquico; iii) asociación de los eco­
nomistas y técnicos especializados que deben realizar 
los estudios inherentes a la planificación industrial; 
éstos tienen un alto contenido económico y un mayor 
contenido de ingeniería a medida que se desciende 
a niveles de mayor detalle o desagregación, y iv) par­
ticipación activa en el proceso de planificación in­
dustrial de los medios empresariales y laborales com­
prometidos.



CAPÍTULO IV

L A  ESCASEZ DE PR O YE CTO S Y LOS 
PLANES DE D E SA R R O LLO 1

1. POLÍTICAS DE DESARROLLO, PLANES Y  PROYECTOS

Al abordar el tema de los proyectos y los planes de 
desarrollo el Seminario coincidió en que debe darse 
por superada la etapa en la cual el “enfoque pro­
yectos” se consideraba com o antagónico al “ enfoque 
planificación” ; en que la disyuntiva planteada en 
ocasiones entre planes y proyectos es una disyuntiva 
falsa; en que no son éstas dos posibilidades optati­
vas, ya que los proyectos deben formar parte de los 
planes, com o proceso deliberado tendiente a im pul­
sar y racionalizar los esfuerzos de desarrollo.

Por otra parte, se reconoció que la escasez de pro­
yectos es uno de los principales obstáculos para la 
viabilidad práctica de un proceso de planificación. 
En la necesidad de superar ese obstáculo coinciden, 
aunque desde distintos ángulos, preocupaciones e in­
tereses de los gobiernos y séctores privados de los 
países, así como de los organismos internacionales 
de cooperación técnica y financiera que están per­
suadidos del valor de la planificación com o instru­
mento eficaz para el desarrollo y el cambio.

El problema consiste en promover la identifica­
ción, preparación, evaluación y ejecución de proyec­
tos en el marco de un proceso de planificación. En

1 E l e x a m e n  d e  este tem a  en  el S em in a rio  se b asó  e n  u n  
d o cu m e n to  sobre  P ro m o c ió n  d e  la  P rep a ra c ió n  d e  P roy ectos , 
p re p a ra d o  en  fe b ré ro  d e  1965 p o r  los  señores J u lio  M e ln ik  
y  E d u a rd o  F igu eroa .

[ 7 7 ]
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este sentido se entiende por proyecto toda “ unidad 
de actividad que permite materializar un plan de 
desarrollo” . Caben en este concepto tanto aquellas 
acciones en que prevalece la importancia de la inver­
sión fija (industrias, carreteras, puertos) com o aqué­
llas en que lo fundamental son aspectos de organi­
zación y tecnología (crédito agrícola supervisado, cen­
tros de extensión e investigación agrícola, campañas 
sanitarias, investigación de recursos naturales).

Tal vez pecando en exceso de simplificación, po­
dría decirse que estas unidades de aeción> por una 
parte, y, por otra, las medidas de política económica 
y social (políticas monetaria, fiscal, de precios y sala­
rios, etc.) son las dos grandes columnas en que se
asienta la materialización del Plan. La escasez de
proyectos —entiéndase com o falta absoluta de opor­
tunidades identificadas de inversión, o com o deficien­
cias en los estudios— atenta contra el realismo y 
la viabilidad de ese proceso e indica la existencia 
de fallas graves en el mismo y por ende en los meca­
nismos encargados de llevarlos adelante.

a) Los proyectos y las políticas de desarrollo

En el Seminario se hizo hincapié en que la escasez 
de proyectos no puede separarse del problema funda­
mental de la planificación en América Latina: una 
política de desarrollo que responda a las necesidades 
más profundas —económicas y sociales— de la región. 
De ahí que los problemas básicos de escasez de pro­
yectos, o su pobre calidad, o su divorcio con las metas 
de los planes, deban encuadrarse, en última instan­
cia, en la búsqueda de objetivos o estrategias que 
ofrezcan salidas al estancamiento o  posibilidades de 
superar las etapas actuales de crecimiento.

Las políticas tradicionales, correspondientes a las 
etapas de crecimiento hacia afuera o de sustitución 
de importaciones, constituían —y siguen constitu­
yendo en algunos países latinoamericanos— estímu­
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los directos a la iniciativa pública y privada. En el 
marco de esas políticas surgen frecuentemente con 
claridad proyectos importantes para el desarrollo na­
cional. Hoy existen políticas en ciernes, que al no 
hallarse todavía bien definidas —y la integración 
es una de ellas— no ofrecen estímulos claros ni con­
figuran de por sí proyectos estratégicos. Por eso mis­
mo, mientras esas políticas no se definan con mayor 
vigor y claridad, se requerirán esfuerzos persistentes 
en la identificación y promoción de proyectos que 
constituyan aportes significativos al desarrollo y que 
ayuden a la definición de esas políticas. Esto último 
se desprendió claramente de ejemplos citados en el 
Seminario, que mostraban una interacción entre las 
políticas y ciertos proyectos estratégicos, pues muchas 
veces éstos contribuían de por sí a dar una orienta­
ción definida al desarrollo.

Por otra parte, pudo apreciarse que los proyec­
tos que se preparen y ejecuten tenderán a encuadrar­
se en los objetivos y en las propias metas de inversión 
de los planes, en la medida que éstos expresen una 
estrategia clara y cuenten con suficiente respaldo po­
lítico.

b) Los proyectos y las decisiones de inversión

Cabe decir que todo proceso de desarrollo, por su 
naturaleza esencialmente dinámica, se manifiesta en 
una corriente continua de decisiones de inversión. 
Parte de esas decisiones se concretan a través de pro­
yectos elaborados con grados diversos de anteceden­
tes y de perfeccionamiento técnico. Evidentemente, 
más alto será el nivel de racionalidad del proceso 
de inversión cuanto mayor sea el número de deci­
siones que se basen en alternativas de proyectos bien 
estudiados. Esto podría definirse com o la racionali­
dad intrínseca de un sistema de decisiones de inver­
sión, si este sistema se considerara com o una nueva 
suma de decisiones aisladas. Ahora bien: com o cada
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decisión está íntimamente vinculada a muchas otras 
que se generan continuamente en el proceso econó­
mico, y depende dé ellas, es indispensable ubicarla 
dentro de ese proceso. De ahí la importancia funda­
mental de encuadrar las decisiones de inversión en 
el marco de una política de desarrollo que, en un 
nivel superior de racionalidad y organización, debe 
ir expresándose en un proceso de planificación.

En otras palabras, si bien todo proceso de desa­
rrolló, en cuanto contiene decisiones de inversión, 
debe suponer la existencia de proyectos, no todo gru­
po de proyectos implica desarrollo. Por el contrario, 
en ciértos casos —y así lo  demuestra la experiencia 
reciente de varios países latinoamericanos— el lan­
zamiento desordenado de proyectos ha llevado a endeu­
damientos externos exagerados y a graves distorsio­
nes en la estructura productiva, porque no se toma­
ron en cuenta los efectos de cada proyecto o  grupo 
de proyectos sobre el resto de la economía, ni se 
aplicó un orden de prelacíón adecuado. Por otra 
parte, en ocasiones, la disponibilidad de un buen 
grupo de proyectos permite poner en marcha con rapi­
dez y eficacia una determinada política de desarro­
llo, aun cuando no se cuente con un sistema de pla­
nificación completo y maduro.

En América Latina se pueden citar varias expe­
riencias, muy significativas, de una política de desa­
rrollo que se expresó y concertó a través de algunos 
proyectos estratégicos y que, aparte de su impacto 
económico sobre el país o una determinada región, 
concitaron por sí mismos movimientos de opinión 
suficientemente fuertes como para dar apoyo político 
al proceso de cambio del cual esos proyectos forma­
ban parte. Cuando los planes contienen varios de 
esos proyectos estratégicos, que modifican sustancial­
mente la situación previa y que por ello atraen la 
imaginación popular, no resulta difícil obtener apo­
yo a la planificación y a la política en que ella se 
sustenta. En cierto sentido, puéde decirse qué el pro­
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blema principal no es tán solo la escasez general de 
projectos, sino la falta de algunos caracteres estraté­
gicos que se identifiquen como pilares de una polí­
tica de desarrollo nacional o  regional.

Si bien la generación de proyectos estratégicos es 
muy diversa, el proceso de planificación debiera con­
tribuir de manera significativa a identificarlos. En 
esencia, un proyecto es o no estratégico en función 
de una determinada estrategia de desarrollo, cuya 
definición surge muchas veces de un buen diagnós­
tico. Así se observa claramente en el caso de los pro­
yectos industriales, en que resulta muy difícil deter­
minar los méritos de un determinado proyecto en 
términos de su rentabilidad social, si previamente no 
se ha definido una política o estrategia de desarro­
llo en el sector, o en una determinada rama indus­
trial. Por ejemplo, si se tendiera a resolver la escasa 
complementariedad del desarrollo de algunas indus­
trias latinoamericanas mediante una política de inte­
gración, será ésta la que indique los proyectos claves.

c) Proyectos y planificación

Conviene destacar aquí las preocupaciones expresa­
das en el Seminario sobre la incidencia de la escasez 
de proyectos en la planificación, desde dos ángulos 
distintos: la viabilidad operativa de los planes y el 
equilibrio entre los sectores. Con respecto a lo pri­
mero, es evidente que un proceso de planificación 
pierde buena parte de su valor si no contribuye a 
orientar y coordinar planes y programas de inver­
sión. Para hacerlo tiene que avanzar más allá de los 
estudios sectoriales, y llegar hasta la etapa que per­
mita su concreción o su ajuste en función de las 
realidades que prevalezcan al nivel de los entes eje­
cutivos. En este sentido, parecería muy conveniente 
que los organismos centrales de planificación influ­
yeran o participaran en los trabajos de preinversión



de los proyectos más importantes para el cumplimien­
to de los planes. *

En lo que toca al segundo punto, o sea el papel 
de los proyectos en el proceso de planificación desde 
el punto de vista del equilibrio entre los distintos 
sectores, se plantean problemas muy serios para el 
cumplimiento de las metas del plan y aun de su pro­
pia estrategia. En efecto, la escasez de proyectos en 
ciertos sectores puede distorsionar la estructura de la 
inversión, y por ende el papel que les corresponde 
en el plan, aun cuando los programas respectivos 
parezcan lógicos y bien concebidos al nivel macro­
econômico.

El proceso de planificación tiende a alcanzar un 
cierto equilibrio —o a corregir desequilibrios— en 
el desarrollo de los distintos sectores, con el fin de 
lograr al máximo el aprovechamiento de los recursos 
disponibles y resolver o evitar estrangulamientos que 
reducen la capacidad de utilización de esos recursos. 
En otras palabras, la ejecución de un plan implica 
llevar a cabo un conjunto armónico de decisiones, 
que en gran parte son decisiones de inversión, ya 
sea que las tome directamente el sector público, o 
que las adopte el sector privado bajo el estímulo 
general de las condiciones económicas y sociales vigen­
tes en el país y de aquellos que deliberadamente 
generen las medidas de política económica.

La planificación intenta armonizar esa corriente 
continua de decisiones de inversión a que ya se ha 
hecho referencia, dentro de una orientación que res­
ponda a cierta estrategia de desarrollo. Las decisiones 
de inversión más importantes suelen basarse en pro­
yectos. Por otra parte, la realidad es que —sobre todo 
en las primeras etapas de un proceso de planifica­
ción— los entes ejecutivos se encuentran en situa­
ciones muy diferentes en cuanto a su capacidad para 
traducir en proyectos las metas de inversión fijadas 
en los planes.

A  fin de que los planes tengan sentido operativo

8 2  LA ESCASEZ DE PROYECTOS
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y flexibilidad suficiente para adaptarse a variaciones 
coyunturas —y esto último es muy importante en 
el caso de las economías latinoamericanas, por su 
dependencia de factores exógenos— sería necesario 
contar en todos los sectores con proyectos que repre­
sentaran montos de inversión superiores aún a los 
previstos en los planes. Sólo así se llegaría a dar sen­
tido efectivo a la selección de alternativas, o  sea, en 
última instancia, a la asignación de recursos. Para 
que esto ocurra, la identificación y preparación de 
proyectos debiera constituirse en un proceso conti­
nuo vinculado al propio proceso de planificación.

2 .  LOS PROYECTOS Y  L A  O R G A N IZA CIO N  P A R A  EL
DESARROLLO Y  L A  PL A N IF IC A C IÓ N

Para superar en el plazo más breve posible la esca­
sez de proyectos y mejorar su calidad, es necesario 
utilizar de manera mucho más eficaz los mecanismos 
operativos que inciden directa o indirectamente sobre 
las decisiones de inversión. Además, se requiere con 
frecuencia crear instrumentos nuevos que llenen va­
cíos institucionales o contribuyan a dinamizar la ac­
tividad de algún sector de la administración. Esta 
adecuación de recursos administrativos requiere una 
acción que será directa en casi todas las ramas de 
la administración pública e indirecta en cuanto a 
los mecanismos que promueven la inversión privada.

Planteada en este doble nivel —de estrategia para 
el desarrollo y de uso y adaptación de mecanismos- 
la promoción de proyectos, su identificación, prepa­
ración, evaluación y ejecución, aparecen vinculadas 
con el establecimiento de un sistema de planificación 
efectivo y con la profunda reforma administrativa que 
ello supone. Las opiniones y sugerencias vertidas en 
el Seminario sobre algunas reformas en la organiza­
ción para el desarrollo y la planificación pueden con­
tribuir sustancialmente a mejorar la situación en ma­
teria de proyectos. Pero conviene antes esbozar un
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marco conceptual que permita situar mejor esas opi­
niones.

a) Los proyectos y la organización del sector público

Habituado a cumplir funciones tradicionales de con­
trol, en cierto m odo pasivas, el aparato estatal pre­
senta rigideces para desempeñar con eficacia las fun­
ciones cada vez más activas de orientación y conduc­
ción del proceso de desarrollo. En otros términos, si 
bien el Estado ha ido asumiendo funciones amplias 
de promoción del desarrollo y ha ido creando meca­
nismos e instituciones para desempeñarlas, en gene­
ral el sector público no se ha adaptado eficaz y racio­
nalmente a la necesidad de satisfacer los requisitos 
que las nuevas funciones le imponen. Una de las 
manifestaciones más salientes de esta brecha admi­
nistrativa es la escasez de proyectos.

¿Cómo ubicar los proyectos dentro de ese esfuer­
zo de modernización administrativa? Para ello debe 
tomarse en cuenta que las actividades del Estado en 
la promoción del desarrollo comprenden: i) la for­
mulación de políticas; a) preinversiones orientadas 
al perfecionamiento del factor humano; iii) preinver­
siones destinadas al conocimiento del potencial de 
recursos naturales; iv) inversiones en infraestructura; 
V) inversiones directamente reproductivas; y vi) acción 
orientadora, supervisora y controladora de la activi­
dad económica en su conjunto.

De estas actividades, las señaladas en los puntos
ii), iii), iv) y v) se materializan principalmente a tra­
vés de la ejecución de proyectos. Por consiguiente, la 
reforma administrativa necesaria para capacitar al Es­
tado a fin de que cumpla eficazmente las funcio­
nes de promoción del desarrollo deberá prever, como 
uno de sus objetivos fundamentales, adoptar o esta­
blecer mecanismos técnicos y de decisión adecuados 
para la gestación y ejecución de proyectos concretos.

Ya se ha visto el papel que podrían desempeñar
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esos mecanismos com o generadores de una corriente 
de proyectos en todos los sectores, corriente que se 
mantendría dentro del sistema de planificación a tra­
vés de un proceso continuo de realimentación, en 
que los trabajos de formulación de planes contribu­
yan a identificar posibilidades de proyectos, y el estu­
dio técnico de estos, a su vez, a dar mayor realismo 
y operatividad a los planes.

La organización de un sistema que satisfaga tales 
requisitos presenta una gran complejidad y es tarea 
de plazo largo. En el Seminario se hicieron algunas 
sugerencias prácticas para ir estableciendo ese siste­
ma, destacándose entre ellas la creación de oficinas 
sectoriales de planificación en todos los ministerios 
y principales entes autónomos y empresas del estado. 
Estas oficinas sectoriales, al permitir una vinculación 
adecuada entre los planificadores centrales y los orga­
nismos ejecutivos del Gobierno, constituirían un esla­
bón indispensable en la cadena que lleva desde el 
estudio y la formulación de una estrategia a la formu­
lación de proyectos.

Para poder cumplir este papel, indispensable en 
un sistema eficaz de planificación, las oficinas secto­
riales deben llevar a cabo una serie de tareas de pro­
gramación sectorial, coordinación de actividades den­
tro del sector respectivo, asesoramiento de los diri­
gentes ejecutivos de cada institución, y promoción 
de proyectos.

b) Los proyectos del sector privado

Las reflexiones anteriores se relacionan principalmen­
te con los proyectos que se generan y se ejecutan 
en el sector público. N o se dejaron de lado en el Semi­
nario los problemas que conciernen a la preparación 
de proyectos en el sector privado, sobre todo cuando 
se trata de inducir cambios en la estructura de la 
inversión.

Se cuenta tradicionalmente con una serie de ins-
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trumentos para orientar las inversiones privadas hacia 
los objetivos de la política económica y social. En 
las últimas décadas las corporaciones y bancos de 
fomento han ido influyendo cada vez más sobre las 
inversiones privadas, entre otras cosas a través de 
la canalización de créditos de fomento. Sin embargo, 
en algunos países esos estímulos no se han utilizado 
con una orientación clara, ni se ha aprovechado el 
instrumento para plantear requisitos que exijan a 
los empresarios estudios más cuidadosos de sus pro­
yectos o  planes de inversión.

En los últimos años la situación parece haber co­
menzado a mejorar. Por una parte, a medida que los 
países van contando con planes de desarrollo, éstos 
proporcionan criterios más claros y definidos para 
que los institutos de crédito y de fomento orienten 
su política, aunque se han dado casos en que los 
propios organismos de planificación no han propor­
cionado normas y criterios claros a las instituciones 
financieras, a pesar de que los planes y programas 
sectoriales les hubiesen permitido hacerlo. Por otra 
parte, la actividad creciente del financiamiento inter­
nacional de tipo institucional ( b i d , b i r f , a i d ,  etc.) 
va im poniendo normas de presentación de las solici­
tudes de crédito que contribuyen notablemente a me­
jorar la preparación de proyectos concretos.

Las líneas de crédito concedidas por esas institu­
ciones internacionales a entidades nacionales que a 
su vez las utilizan para conceder préstamos a produc­
tores industriales o agropecuarios, cumplen una fun­
ción de gran significación, tanto al nivel de las pro­
pias entidades financieras nacionales como al de las 
empresas, al habituarse ambas a evaluar cada opera­
ción sobre la base de proyectos preparados conforme 
a ciertas normas. N o obstante, las exigencias que plan­
tean esas normas de las entidades internacionales no 
son a veces compatibles con las posibilidades nacio­
nales de preparación de proyectos. En otras oportu­
nidades, esos requisitos imponen un exagerado esfuer-



ORGANIZACIÓN PARA EL DESARROLLO 8 7

zo financiero en la etapa de preinversión, lo cual 
repercute en contra de la misma idea de invertir sobre 
la base de proyectos bien estudiados.

c) El factor tiempo y la estructura de la inversión

Finalmente, en cuanto a la relación entre los pro­
yectos y la puesta en marcha de un proceso de pla­
nificación, se advirtieron algunas rigideces importan­
tes 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 capacidad de inversión —sobre 
todo del sector público— se encuentra comprometi­
da por proyectos en ejecución, que muy rara vez es 
posible reemplazar por otros proyectos, aunque éstos 
parezcan más consistentes con los lincamientos del 
plan. En segundo lugar, el período de maduración 
de proyectos de cierta magnitud —y esto se aplica 
en particular a los considerados estratégicos— suele 
ser largo, no sólo por las características intrínsecas 
del proyecto y el grado de información existente, sino 
también por los cambios que supone para las acti­
vidades del organismo responsable de su ejecución. 
En relación con esto se hizo notar que la experien­
cia del BiR F indica que un proyecto importante de 
energía o transporte puede llevar de 3 a 5 y aún 
más años, desde el momento en que se toma la deci­
sión de llevar adelante los estudios económicos y de 
ingeniería necesarios hasta la fecha en que éstos pue­
den considerarse completos como para aprobar su 
finaciamiento y entrar a la etapa de ejecución. Estas 
rigideces limitan la posibilidad de traducir rápida­
mente una estrategia de desarrollo en planes opera­
tivos.

También cabe considerar que, en el marco de un 
proceso de planificación, las decisiones de inversión 
que puedan llamarse estratégicas suelen exigir estu­
dios bastante detallados, sectoriales primero y com-
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plementarios después, los que a su vez sólo pueden 
abordarse cuando la planificación global ha avan­
zado lo suficiente. Es decir, parece existir una secuen­
cia bastante lógica que va desde el diagnóstico a la 
fijación de una estrategia, de ésta a la elaboración 
de un plan o modelo global, de este modelo a los 
estudios sectoriales, y de éstos, finalmente, a la deter­
minación de criterios suficientemente específicos como 
para alimentar la elaboración, preparación y ejecu- 1 
ción de proyectos. Esto no excluye en absoluto la posi­
bilidad, y aun la necesidad, de que una vez fijada 
la estrategia del desarrollo puedan llevarse adelante 
proyectos claves para su concreción. Más aún, así ha 
ocurrido y sigue ocurriendo en diversos países de 
América Latina. De todas maneras, es evidente que 
el factor tiempo debe ser tomado en cuenta constan­
temente cuando se examina la interdependencia entre 
proyectos y planes, y cuando se intenta avanzar en 
la ejecución de los planes mediante una acción espe­
cífica en ese campo.

Planteada así la interdependencia entre planes y 
proyectos, se ve claramente que al poner en marcha 
un proceso de planificación se debe trabajar desde 
un comienzo en la preparación de proyectos. La tarea 
de preparar proyectos no debería quedar confinada 
a “proyectistas” que inician su labor después de ter­
minados los trabajos macroeconômicos de diagnóstico, 
las proyecciones generales y las pruebas de coheren­
cia. En vez de esta concepción de tipo “consecutivo” se 
propone una concepción de tipo más bien “ iterativo” : 
los primeros estudios de diagnóstico y proyecciones 
deben permitir identificar posibles proyectos, cuyo 
estudio proporcionará valiosas informaciones de ca­
rácter muy concreto que ayudarán a su vez a mejorar 
las proyecciones y afinar el diagnóstico.

3. LOS PROYECTOS Y  EL C A M B IO  TECN OLÓGICO

Un aspecto importante del problema se refiere al 
papel que pueden desempeñar los proyectos como



vehículos para al trasmisión y adaptación de nuevas 
tecnologías. "La trasmisión de tecnología desde los 
centros industriales hacia los países en desarrollo... 
cobra una significación particular cuando se la plan­
tea con relación a proyectos específicos, pues es allí 
donde en definitiva van a materializarse los enfoques 
que se hayan hecho a un nivel macroeconômico” .2

Todo proyecto plantea alternativas técnicas que 
implican a su vez alternativas en el uso de recur­
sos, sobre todo de mano de obra y de capital. Para 
poder evaluar un proyecto suele ser necesario contar 
con estudios que consideren diversas alternativas téc­
nicas, lo cual permite apreciar mejor las interrelacio- 
nes del proyecto de que se trata con el resto de la 
economía y, por consiguiente, escoger la solución téc­
nica que mejor responda a criterios generales de asig­
nación de recursos fijados en los planes. A la inversa, 
la estrategia de desarrollo expresada en el plan debe­
ría también especificar criterios que permitan lograr 
el mejor equilibrio posible entre la utilización de los 
recursos más abundantes en el país y la incorpora­
ción de los cambios tecnológicos que supone todo 
proceso de desarrollo.

En la teoría económica contemporánea se ha deba­
tido el problema de las alternativas técnicas y el 
uso de los recursos, sobre todo en términos de dis­
yuntivas entre intensidad de capital o de mano de 
obra. El debate no se ha definido todavía, y ni 
siquiera se han desarrollado suficientemente ciertos 
instrumentos que permitan cuantificar mejor la dis­
ponibilidad de los diversos recursos y traducir esa 
disponibilidad en algún sistema de precios más ade­
cuado que los del mercado para orientar la asigna­
ción de recursos en función de distintas soluciones 
técnicas.

Ello no reduce en absoluto la importancia de una 
serie de investigaciones básicas sobre los recursos exis-

* Véase Melnick y Figueroa, op. cit.
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tentes. Todo lo contrario. Los países en desarrollo 
reconocen cada vez más la necesidad de conocer mejor 
sus propios recursos, humanos y naturales, y en algu­
nos casos la asistencia técnica y financiera internacio­
nal está ayudando a esa tarea. También es importante 
estimular las investigaciones tecnológicas propiamen­
te dichas, pues en general los países en desarrollo 
deben tomar sus decisiones sobre la base de alterna­
tivas técnicas desarrolladas en los países más avan­
zados, en que la disponibilidad de recursos —y en 
especial la relación mano de obra capital— suele ser 
muy distinta. De aquí se desprende que en estos paí­
ses debiera asignarse mayor importancia a los traba­
jos de investigación de recursos naturales, de recursos 
humanos, y de tecnologías orientadas hacia la mejor 
utilización de los recursos disponibles en cada país.

Las universidades latinoamericanas tienen un pa­
pel activo que desempeñar en estas tareas básicas 
para el desarrollo, capacitando técnicos con concien­
cia de las posibilidades y requerimientos del desa­
rrollo nacional, y tomando como parte de su misión 
la realización de algunas investigaciones básicas que 
hoy no se hacen, o se hacen en condiciones muy pre­
carias. A su vez, estas investigaciones debieran utili­
zarse cada vez más como base para la identificación 
y evaluación de proyectos que tengan un impacto 
beneficioso sobre el desarrollo del conjunto de la 
economía. Esto se extiende también a las investiga­
ciones sobre recursos naturales, campo que los países 
latinoamericanos desconocen en extremo. De un ma­
yor conocimiento de los recursos hidráulicos, mine­
rales, de los bosques y de las tierras de la región, 
surgirán sin duda proyectos estratégicos que vigori­
cen los esfuerzos nacionales de desarrollo.

4. L A  NECESIDAD DE UN DIAGNÓSTICO DE L A  SITU ACIÓN  
EN M A T E R IA  DE PROYECTOS

A pesar de las diferencias que existen entre los paí­
ses, y en distintos períodos de la vida de un país,
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la escasez de proyectos continúa siendo una condi­
ción prevaleciente en muchos de los países de Amé­
rica Latina. Algunas de las deficiencias a que se 
atribuía la falta de proyectos tienen hoy menor vigen­
cia, especialmente en el campo del financiamiento 
externo y en la oferta de personal preparado. Por 
una parte, los organismos internacionales de crédito 
actualmente financian estudios e investigaciones de 
preinversión. Por otra, las instituciones nacionales y 
los organismos internacionales han estado capacitan­
do a un número apreciable de funcionarios de enti­
dades ejecutivas.

Y sin embargo, la escasez de proyectos persiste. 
Esto ha llevado al convencimiento de que es indis­
pensable investigar las causas de fondo de esa esca­
sez, pues parecería que esas causas tienen raíces más 
profundas y complejas que las que se advierten a 
simple vista.

Aparte de ciertas razones básicas, tales como la 
relación entre proyectos, clima de desarrollo y defi­
nición de políticas, seguramente una investigación de 
la naturaleza indicada llegaría a establecer que la 
superación de los problemas de escasez de proyectos 
implica resolver problemas muy complejos de admi­
nistración y de organización. Es decir, que las defi­
ciencias tan evidentes que se advierten en materia de 
proyectos constituirían otra manifestación de la falla 
en los mecanismos de decisión y ejecución que está 
retardando y aun desvirtuando la planificación en 
América Latina. Pero la realidad no aconseja ni per­
mite esperar a que se implanten sistemas de plani­
ficación bastante completos y perfeccionados antes 
de actuar en diversas direcciones que permitan dar 
mayor eficacia a los procesos de toma de decisiones 
encaminadas a poner en marcha una política de desa­
rrollo.
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5. VÍAS P A R A  M E JO R A R  L A  SITU ACIÓN  EN M A T E R IA  DE
PROYECTOS

Teniendo en cuenta la necesidad de reforzar la acción 
en materia de proyectos mediante un gran esfuerzo 
nacional de organización para entrar en la fase ope­
rativa de la planificación, se consideraron varios ele­
mentos concretos para una acción gubernamental a 
nivel nacional:3

a) “ Dar la debida jerarquía a la oficina de plani­
ficación y asegurar la cohesión del sistema adminis­
trativo a los fines de la colaboración intergubema- 
mental; y concretamente, en relación a los proyectos, 
facilitar la formación de equipos interdisciplinarios.”

b) “ Reforzar las oficinas nacionales, sectoriales, 
regionales u otras instituciones que se ocupan de 
proyectos y lograr una mayor vinculación entre la 
formulación de proyectos y de programas.”

c) “Poner especial preocupación en las investiga­
ciones de recursos naturales, orientándolas con más 
énfasis hacia la identificación de posibles proyectos 
en los distintos sectores de inversión. Eso implica 
no sólo asignación de recursos, sino también la crea­
ción o perfeccionamiento de bases institucionales ade­
cuadas.”

d) “Propender al máximo aprovechamiento de los 
técnicos nacionales y la racionalización en el empleo 
de consultores extranjeros, lo que implica entre otras 
cosas, estimular la formación de oficinas consultoras 
nacionales.”

é) “Crear mecanismos de estímulo a la promo­
ción de proyectos en el sector privado.”

f) “ Organizar cursos de capacitación en materia 
de proyectos y estimular la preparación de material 
didáctico para elevar el nivel técnico de los funcio­
narios o ejecutivos del sector público o de la empre­
sa privada.”

'  Véase Melnick y Figueroa, op. cit.
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6 .  LA  PREINVERSIÓN

Una de las modalidades de ayuda externa que ha 
ido desarrollándose crecientemente en los últimos 
años, y de la cual cabe esperar un aporte significa­
tivo para mejorar la situación de proyectos, es la 
que prestan organismos de asistencia técnica y finan­
ciera para trabajos de preinversión. Un ejemplo es el 
apoyo que viene dando el Fondo Especial de las Na­
ciones Unidas para investigaciones básicas, sobre todo 
en materia de recursos naturales y de preparación de 
técnicos nacionales, dos de las deficiencias que afec­
tan la capacidad de los países en desarrollo para pro­
ducir buenos proyectos. Otros organismos internacio­
nales, como el BIRF, también están otorgando un 
apoyo más decidido al fortalecimiento de la capaci­
dad de los países para superar la escasez de proyectos.

Se consideran en particular algunas vías concretas 
que está ensayando el BID con el mismo propósito. 
Aparte de sus operaciones de asistencia técnica, orien­
tadas hacia la identificación y preparación de pro­
yectos concretos de inversión, este organismo está 
tratando de contribuir a superar la escasez de pro­
yectos, manteniendo al mismo tiempo una relación 
armoniosa entre planificadores, entes ejecutivos e ins­
tituciones internacionales de crédito, a través de cua­
tro tipos de operaciones crediticias:

a) Créditos en moneda extranjera y moneda local 
para fortalecer organismos de planificación; b) Lí­
neas de crédito para programas de inversión sobre 
la base de una “muestra” de proyectos; c) Créditos 
“ ligados” a contratos de asistencia técnica con fir­
mas de consultores extranjeros, con cláusulas que 
obligan a los consultores a formar el personal lo­
cal necesario para sustituir el personal extranjero; 
y d) Créditos para la constitución de fondos per­
manentes —rotativos— de preinversión, a fin de ase­
gurar una continuidad en los trabajos de prepara­
ción de proyectos.
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Este último tipo de ayuda podría servir como ele­
mento catalizador para mejorar la preparación de 
proyectos que no requieren financiamiento externo, 
y que en general representan la parte más impor­
tante de la inversión. Además, este tipo de fondo de 
preinversión permitiría ir ordenando las decisiones 
de inversión en el marco de un sistema de priori­
dades, siempre que su administración se guiara por 
criterios que respondieran a las metas y orientaciones 
de los planes. Para ello sería conveniente que los 
organismos nacionales de planificación participaran 
en la orientación de esos fondos.

Estos fondos pueden también estimular el apro­
vechamiento del talento técnico latinoamericano, con 
lo cual se capacitaría a éste para competir en los 
países con las firmas extranjeras. Para que esto ocu­
rra, es necesario que los gobiernos y las entidades 
internacionales promuevan la utilización y la orga­
nización de aquellas asesorías técnicas de empresas y 
servicios estatales y privados existentes que han alcan­
zado un alto nivel técnico y de eficiencia. Una deman­
da estable de este tipo de servicios es requisito para 
sustituir una importación muchas veces innecesaria.

Finalmente, se consideró en el Seminario que los 
esfuerzos para superar la escasez de proyectos no de­
ben limitarse a aquellos que pueden obtener finan­
ciamiento externo. El problema básico perdominante 
no es facilitar la captación de créditos externos —por 
importante que esto sea—, sino desarrollar, como par­
te de un sistema eficaz de planificación, mecanismos 
que produzcan los proyectos necesarios para la eje­
cución del plan. Esos proyectos debieran constituir un 
inventario que permita avanzar de manera más diná­
mica y racional en el proceso de inversión. Desde 
este punto de vista, la formación, el mantenimiento 
y el aumento de ese inventario debiera considerarse 
como parte de la inversión fija de infraestructura 
que sirve de sustentación para el aumento de la capa­
cidad productiva, o sea para el desarrollo económico.



CAPÍTULO V

LOS RECURSOS NATURALES EN LA
PLANIFICACIÓN

Uno de los problemas que preocupa más insistente­
mente en América Latina es la escasez de proyectos 
y de programas concretos, y en el capítulo anterior 
se reseñan los planteamientos y discusiones suscita­
dos en el Seminario a este respecto. En el presente 
capítulo se trata un tema estrechamente vinculado 
al problema de la generación de proyectos y progra­
mas específicos que hasta ahora ha recibido muy 
escasa atención en América Latina: la vinculación 
entre la investigación en materia de recursos natu­
rales y la planificación del desarrollo. El Seminario 
descubrió algunas ideas y sugerencias tendientes a 
solucionar esta cuestión vital.

La forma en que deben ser considerados los recur­
sos naturales en la planificación no está suficiente­
mente aclarada todavía. Dificulta esta tarea el escaso 
conocimiento que se tiene de los recursos y de las 
alternativas tecnológicas para su aprovechamiento eco­
nómico. Para que se pueda planificar la utilización 
racional de los rceursos naturales de un país habrá 
que empezar antes por planificar su investigación, 
lo que presupone la acción coordinada de profesio­
nales en tres campos distintos: la economía, las cien­
cias naturales y la tecnología. La falta de un tra­
bajo coordinado se ha debido en gran parte a la 
ausencia de una definición clara de objetivos comu­
nes capaz de reunir los profesionales de los tres cam­
pos en un esfuerzo conjunto. El objetivo común debe

[ 9 5 ]
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ser el logro de una mayor productividad de los recur­
sos de investigación disponibles.

La investigación de recursos naturales puede gene­
rar una mayor oferta de ellos, pero debe orientarse 
hacia el conocimiento de aquellos recursos naturales 
que exija el desarrollo. Los economistas, científicos 
y técnicos tienen que econtrar un lenguaje común y 
mantener un diálogo permanente para que ese obje­
tivo pueda ser alcanzado. Además, hay que conside­
rar sus implicaciones en tres niveles distintos: a) el 
nivel de planificación y decisión, que define la deman­
da y decide sobre el empleo de los recursos naturales;
b) el nivel ejecutivo, que transforma los planes en 
realizaciones concretas, y c) el nivel de la investiga­
ción, que proporciona los antecedentes básicos.

Los científicos y técnicos tienen que traducir los 
resultados de sus investigaciones en datos que pue­
dan ser manejados por los economistas y a éstos co­
rresponde orientar a los investigadores sobre las prio­
ridades en las investigaciones.

La planificación de la investigación de recursos 
naturales implica no sólo establecer prioridades con 
respecto a los recursos específicos o áreas que deban 
ser investigadas, sino también establecer el mínimo 
de datos necesarios para estructurar e implementar 
los planes.

1. EL C O N CEPTO INTEGRADO DE RECURSO N ATU R A L

Cuando se trata de incorporar un recurso natural 
a la economía, hay que considerar su conexión espa­
cial con los demás recursos, con todas sus implica­
ciones. No se puede explotar un recurso dado sin 
antes considerar los que están asociados al mismo. 
Cuando se planifica la explotación de un yacimien­
to mineral, por ejemplo, hay no sólo que examinar 
las características físicas y químicas del mineral, la 
situación del yacimiento en relación al relieve y a 
los materiales que lo cubren, etc., sino también los
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recursos naturales que tienen que ser utilizados para 
la apertura de los caminos de acceso, el agua y la 
energía necesarios a la explotación y los demás ele­
mentos que se requerirán para las personas que tra­
bajan en la explotación.

Resulta evidente la importancia del concepto inte­
grado de recursos naturales cuando se trata de desa­
rrollar un área para la expansión de la actividad 
económica. Dicha expansión puede realizarse tanto 
por la conquista de áreas aún inexplotadas, como 
por la mejor utilización de las áreas ya ocupadas. 
En estos casos, no se trata de explotar un recurso 
aislado, sino los recursos existentes en el área, lo 
que implica su conocimiento integrado.

El estudio integrado de los recursos naturales es 
una técnica que se está desarrollando intensamente 
en los últimos tiempos principalmente como resul­
tado del empleo en escala creciente de la fotografía 
aérea. El estudio integrado se contrapone a la téc­
nica tradicional de hacer estudios aislados en cam­
pos tales como la geología, la botánica, la hidrología, 
etc. Además de aprovechar economías de escala, los 
estudios integrados tienen la gran ventaja de permi­
tir una mejor evaluación de las potencialidades de 
un área dada por el conocimiento simultáneo que 
se adquiere de la interrelación entre los diversos re­
cursos específicos.

Los conocimientos existentes en materia de recur­
sos naturales conjuntamente con el conocimiento tec­
nológico para su explotación económica, constituyen 
lo que se puede llamar “oferta actual’’ de recursos. 
Además de esto, debe considerarse una “ oferta poten­
cial” , definida por los recursos cuya existencia ape­
nas se infiere. Dicha inferencia resulta de indicacio­
nes empíricas tales como la correlación con otras 
áreas debidamente conocidas, y que presentan seme­
janzas con el área en estudio.

El grado de conocimientos que se puede tener 
de un área o de un determinado recurso específico
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puede ser extremadamente variable, tanto en exten­
sión como en profundidad, lo que torna bastante elás­
tico el concepto de “ oferta actual” de recursos natu­
rales.

Cuando se decide explotar un recurso natural, 
esta decisión es generalmente motivada por la oferta. 
Hay una tendencia a imponer una idea, un proyec­
to, antes de considerar la demanda. Esto se debe a 
un enfoque parcial de las personas que tienen las 
ideas básicas del proyecto y ocurre con frecuencia 
cuando se trata de un especialista en un campo res­
tringido de las investigaciones.

Los economistas y planificadores tratan de cam­
biar esta tendencia en el sentido de que la demanda 
pase a tener una influencia más marcada en las deci­
siones que determinan la ejecución de los proyectos. 
Si la oferta de recursos naturales fuera amplia, esto 
es, si hubiera un conocimiento completo de los recur­
sos de un país y de las tecnologías para explotarlos 
económicamente, la tarea del planificador se vería 
facilitada. Esa es la situación de los países desarro­
llados —donde la investigación de recursos naturales 
y de tecnología está muy avanzada—, pero no la de 
los países en vías de desarrollo, cuyo conocimiento 
de los recursos naturales es en general muy frag­
mentario. Mientras la “oferta potencial” en algunos 
de ellos es elevada, como suele suceder en aquellos 
que tienen una baja densidad demográfica, la “ofer­
ta actual” es muy limitada.

Las limitaciones en la “ oferta actual” de recur­
sos naturales en América Latina crean una situación 
difícil para los planificadores que han perfeccionado 
su instrumental bajo la influencia científica y técni­
ca de los países desarrollados. En condiciones de 
oferta limitada de capital, oferta limitada de recur­
sos naturales y con una capacidad limitada de aumen­
tar su “ oferta actual” por el sistema de investiga­
ciones tradicionales, hay que adoptar una estrategia 
propia.
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En algunos países de América Latina se presenta 
una situación que se podría calificar de “oferta dis­
torsionada” de recursos naturales.

Los sistemas tradicionales de investigación, que 
constituyen el principal mecanismo generador de la 
“oferta actual” de recursos naturales, fueron mon­
tados para satisfacer básicamente la demanda exter­
na y sólo recientemente, en ciertos países, se está 
intentando adaptar el sistema a las nuevas condiciones.

Así por ejemplo en Bolivia, mientras las inves­
tigaciones geológicas y los relevamientos cartográfi­
cos se encuentran razonablemente adelantados con 
relación a la minería, las investigaciones de los demás 
recursos se encuentran en condiciones incipientes. La 
misma situación se presenta en varios países. En el 
Perú, las reservas identificadas y medidas de mine­
rales metálicos representan cerca de 3 veces más de 
lo que el país tiene capacidad de explotar, mientras 
que apenas están comenzados los estudios de suelos 
en la región de la selva, cuya explotación es nece­
saria para el desarrollo económico del país.

La necesidad que tienen los países latinoameri­
canos de desarrollar su mercado interno y diversificar 
sus exportaciones introduce cambios marcados en la 
estructura productiva, los cuales resultan en la inten­
sificación de la demanda de recursos naturales para 
los que no existe una “ oferta actual” suficiente. Como 
la "oferta actual” fue producida por un mecanismo 
y bajo un marco estructural que no se adapta a las 
condiciones presentes, se afirma que es distorsionada.

2. PROYECTOS DE E XP L O T A C IO N  DE RECURSOS NATU RALES

Los planes de desarrollo para cumplir con sus obje­
tivos deben traducirse en proyectos, que en el campo 
de los recursos naturales pueden tener una gran varie­
dad tanto en extensión como en complejidad. Los 
recursos naturales participan directa e indirectamente 
en todos los sectores de la economía, pero como pro­
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yectos específicos de su explotación deben conside­
rarse aquellos que atienden a una demanda de bie­
nes o servicios o que agregan a la economía otros 
recursos identificados en los estudios y cuya incorpo­
ración puede abrir nuevas perspectivas de desarrollo.

Toda la vida de un proyecto, desde la idea básica 
generadora hasta la fase de producción, depende de 
la contribución de profesionales de distintas discipli­
nas que actúan en instituciones diversas.

Los campos de actuación y sus respectivas contri­
buciones al proyecto son presentados en forma esque­
mática en el siguiente cuadro:

C AM PO S DE A CTU A CIÓ N  EN E L DESARROLLO DE PROYECTOS

Campo de actuación 

Investigación

Exploraciones

Contribución al proyecto

— Metodología — ideas bá­
sicas para generación de 
proyectos — solución de 
problemas tecnológicos.

— Obtención de datos bá­
sicos en el terreno.

Ingeniería y economía — Elaboración de los dise­
ños — evaluación de la 
factibilidad técnica y mi- 
croeconómica.

Planificación económica — Definición de demandas
— evaluación de la facti­
bilidad económica al ni­
vel macro — compatibi­
lidad con los programas 
de desarrollo económico.
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Político Decisiones sobre priori­
dades y la asignación de 
recursos para las etapas 
de preinversiones y para 
la ejecución del proyec­
to.

Ejecutivo Implementación y opera­
ción del proyecto.

La formulación de proyectos de explotación de 
recursos naturales depende de la existencia de una 
“ oferta actual” , que está representada por los inven­
tarios y la evaluación de los recursos.

a) Inventario y evaluación de los recursos naturales

La investigación de recursos naturales se realiza en 
dos campos distintos. Una tiene por objeto cuantifi- 
car en grado creciente de precisión la existencia1 de 
recursos naturales; la otra, determinar las interrela- 
ciones de los recursos naturales específicos entre ellos 
y en combinación con otros recursos de la econo­
mía, a fin de permitir su explotación económica. El 
primero constituye el inventario que resulta de las 
exploraciones e investigación en las ciencias natura­
les, y el segundo, la investigación tecnológica.

Se entiende por inventario la presentación por 
medio de mapas o tabulaciones de las ocurrencias 
de los recursos naturales en forma cualitativa, cuan­
titativa y en grados variables de precisión y escala. 
La cualificación de los recursos en los inventarios 
debe ser hecha según los sitemas de clasificación taxo­

1 Se emplea la palabra existencias no en el sentido restrin­
gido de recurso “ agotable” , pero también con un sentido di­
námico, que incluye los recursos fluyentes y los biológicos o 
renovables.
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nómica aceptada internacionalmente en las respecti­
vas ciencias, lo que hace posible la comparación entre 
áreas y recursos específicos y establecer correlaciones 
en escala universal.

Los inventarios son presentados en términos físi­
cos, no habiendo en su elaboración una preocupa­
ción básica por la posible explotación económica de 
los recursos. Los inventarios son documentos de ca­
rácter permanente, pero ello no significa que sean 
estáticos. Deben estar en continuo proceso de evolu­
ción, representados por la elaboración de mapas con 
escala creciente, por tabulaciones y datos estadísticos 
con grado creciente de precisión, o por cambios en 
los sistemas de clasificación, según las exigencias del 
desarrollo. Los inventarios como tales no pueden ser 
utilizados directamente por los planificadores; hay 
que proceder antes a una evaluación de los recursos.

Para transformar los inventarios en datos que per­
mitan determinar el valor de los recursos en térmi­
nos económicos, o sea hacer su evaluación, hay que 
considerar los conocimientos tecnológicos existentes 
y sus posibles alternativas de uso en la explotación 
de los recursos. Como la tecnología varía con el tiem­
po, así también la evaluación será variable, en con­
traste con los inventarios que tienen un carácter de 
permanencia. La evaluación, como el inventario, pue­
de ser hecha en grados variables de escala y preci­
sión. Si la tecnología de explotación es conocida se 
suele realizar una evaluación preliminar simultánea­
mente con el inventario.

Cuando la tecnología adaptable a la explotación 
de un determinado recurso en las condiciones natu­
rales en que se encuentra no es conocida, hay que 
hacer investigaciones especiales y trabajos experimen­
tales antes que se pueda hacer una evaluación. Los 
resultados de la evaluación y las alternativas tecno­
lógicas aplicables son los datos que interesan a los 
economistas y a los planificadores. Esos datos per-
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mi ten la conversión de los inventarios en posibles 
alternativas de producción.

b) Nivel de precisión de los inventarios

Para fines de planificación de desarrollo, los inven­
tarios de recursos naturales pueden ser clasificados 
en varios niveles de acuerdo con la precisión de las 
exploraciones. A cada nivel corresponde una etapa 
en la definición de proyectos, siguiendo un proceso 
de aproximaciones sucesivas. Se pueden considerar los 
siguientes niveles:

i) Estudio exploratorio. El estudio exploratorio 
está basado en conocimientos ya existentes que son 
integrados por un grupo de expertos con un mínimo 
control de terreno. Constituye una definición de las 
ofertas “ potencial y actual” de recursos naturales. 
Presenta una descripción somera de un área, región 
o país, indicando sus principales características geo­
gráficas y la explotación actual de los recursos natu­
rales. Es un inventario con un alto grado de genera­
lización. Dichos estudios son un instrumento para 
la obtención de ideas básicas generadoras de proyec­
tos. Su alto nivel de generalización exige una capa­
citación adecuada por parte de los profesionales que 
los ejecutan, quienes no deben ser especialistas en 
un campo restringido.

ii) Estudio de reconocimiento. Los estudios de re­
conocimiento son hechos en áreas seleccionadas y tie­
nen por objetivo identificar los principales recursos 
naturales en términos semi-cuantitativos, lo que per­
mitirá identificar y delimitar el ámbito de posibles 
proyectos en la etapa de evaluación. Partiendo de 
los estudios exploratorios se eligen las áreas del es­
tudio, que pueden ser cuencas hidrográficas, forma­
ciones geológicas, unidades políticas, etc., dependien­
do de los objetivos del reconocimiento.

Dichos estudios deben ser hechos por profesiona­
les de gran experiencia y visión general o por equi­
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pos ínterdisciplínarios, por la ocasión que ofrecen 
de revelar oportunidades insospechadas de desarrollo 
que podrían pasar desapercibidas si los estudios fue­
ran hechos por un especialista.

Los estudios de reconocimiento tienen la ventaja 
de identificar, a un costo relativamente bajo, las 
áreas o recursos de mayor interés para el desarrollo, 
así como de permitir descartar aquellas áreas que 
no ofrecen condiciones.

Como estos estudios tienen una base científica, 
constituyen el instrumento más efectivo para desper­
tar el interés por proyectos promisorios y desviar la 
atención de “ proyectos” muchas veces fantásticos 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 políticas, hay que tener un cuidado espe­
cial no sólo en los criterios de prioridad de los estu­
dios mismos, sino también en la elección de los equi­
pos que deberán realizarlos.

iii) Estudio semidetallado. Para llegar a la ela­
boración de anteproyectos que sirvan de base a los 
estudios de factivilidad técnica y económica de la ex­
plotación de recursos naturales, se hace necesario 
calificar y cuantificar con un grado mínimo de pre­
cisión los recursos naturales pertinentes su interrela- 
ción con la constelación de factores y las tecnologías 
aplicables.

Los estudios semi-detallados exigen el empleo de 
especialistas en las varias disciplinas con uso mucho 
más intensivo de profesionales y equipos que en los 
estudios de reconocimiento.

Un aspecto que distingue los estudios semi-deta­
llados es que ellos exigen la realización de investi­
gaciones tecnológicas del tipo experimental cuando 
las tecnologías conocidas no se adaptan perfectamente 
a las condiciones del proyecto.

iv) Estudios detallados. Son los estudios necesa­
rios para la elaboración del diseño final del proyec-
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to, el cual tiene que ceñirse a algunos patrones téc­
nicos que requieren datos más detallados que los 
obtenidos en las etapas anteriores. El diseño final 
o diseño ejecutivo es el instrumento que orienta a 
los ingenieros en la ejecución del proyecto. Esta fase 
está constituida principalmente por mediciones, com­
prendiendo menos trabajos de investigación propia­
mente tales. Se inicia una vez tomada una decisión 
final de ejeçutar los proyectos, pues dichos estudios 
representan una intensidad relativamente grande de 
inversiones por unidad física de recursos y en gene­
ral sólo sirven a su objetivo directo.

c) Etapas de los proyectos

Los proyectos de explotación de recursos naturales 
en el campo de la ingeniería no son formulados de 
una sola vez, sino que el proceso tiene que seguir una 
serie de etapas en cuya sucesión adquieren una for­
ma cada vez más detallada. Este procedimiento esca­
lonado es el único compatible con los problemas re­
sultantes de las limitaciones en la “ oferta actual” de 
recursos naturales, dado que para pasar 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 básica — generación del proyecto

ii) Diseño preliminar
iii) Anteproyecto
iv) Diseño final — ejecutivo
v) Ejecución

vi) Operación
Las tres primeras comprenden las etapas de pre- 

inversión y las siguientes las de inversión cada una 
de las cuales debe ser precedida por las investigacio­
nes del nivel correspondiente.

Todo este proceso toma tiempo y representa mu­
chas veces inversiones considerables. El procedimien­
to escalonado tiene la ventaja de permitir que las
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decisiones sobre las inversiones puedan ser tomadas 
gradualmente mientras se van definiendo mejor los 
proyectos, lo que permitirá, si es necesario, cambiar 
la orientación de las investigaciones, o bien suspen­
derlas en caso de que las evaluaciones preliminares 
que son hechas al final de la segunda fase lleguen 
a la conclusión de que el proyecto debe ser recha­
zado. Las responsabilidades en las decisiones aumen­
tan de una fase a otra, tanto por el monto de las 
inversiones como por las expectativas creadas por 
los proyectos.

d) Demanda de investigaciones

Incumbe al sistema de planificación y de decisión 
de los países determinar las inversiones a ser efectua­
das en investigación, exploración y desarrollo de pro­
yectos. También le corresponde decidir si es conve­
niente dejar que el sistema de investigaciones genere 
espontáneamente la “ oferta actual” , la que condi­
cionará el desarrollo de los proyectos como ha su­
cedido tradicionalmente, o si se debe partir hacia 
un procedimiento más racional en el cual las deman­
das identificadas en el mismo sistema de planifica­
ción y decisión determinen la generación de proyec­
tos. De las ideas de proyectos así generadas, resultará 
una demanda de recursos para cuya satisfacción el 
sistema de investigaciones deberá operar en el sen­
tido de proporcionar una “ oferta actual” de recursos 
naturales partiendo de la “ oferta potencial” , lo que 
significa que el sistema actuará presionado por una 
“ demanda” de investigaciones.

Una vez aceptada la planificación, el segundo 
planteamiento es el adecuado. La investigación es 
considerada como una actividad económica y como 
tal debe ser programada de acuerdo con la demanda 
y los recursos disponibles. El problema reside en­
tonces en determinar la demanda de investigaciones.
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3. PL A N IF IC A C IÓ N  DE L A  E X P L O T A C IÓ N  DE LOS RECURSOS

NATURALES

La actividad de planificación debe incluir como 
parte de su instrumental la planificación de la inves­
tigación de recursos naturales, tanto en lo que toca 
a la oferta de estos últimos, que es un producto de 
la investigación, como a los factores que determi­
nan la demanda de investigaciones, que está estre­
chamente correlacionada con la planificación eco­
nómica.

Uno de los obstáculos a la planificación de la 
explotación de recursos naturales es la falta de com­
patibilidad entre la oferta y la demanda de investi­
gaciones. Hay dos grupos de profesionales: por un 
lado, los científicos que razonan en términos de ofer­
ta, y, por otro, los economistas planificadores que lo 
hacen en términos de demanda. Generalmente, los 
científicos hacen de sus investigaciones un objetivo 
y no un instrumento. Muchas veces están completa­
mente aislados del mundo que existe más allá de los 
muros de sus laboratorios. Ese aislamiento es acen­
tuado en el caso de los científicos latinoamericanos 
formados en universidades de los países adelantados, 
en donde el mundo se presenta en contraste con sus 
países de origen y en el que la agresividad del medio 
hace que busquen refugio en las investigaciones teó­
ricas que pasan a ser el centro de sus vidas.

El problema de los economistas en las Oficinas 
de Planificación es que esperan que los científicos 
sean capaces de proporcionarles datos que puedan 
manejar con sus instrumentos. Necesitan conocer los 
recursos disponibles, la posible combinación de re­
cursos y los resultados de la combinación. Para esto 
son necesarias las investigaciones de los científicos, 
pero los economistas no pueden decir cuáles son las 
investigaciones y cómo deben ser hechas. Para que 
el mecanismo funcione bien, habrá necesidad de 
que los científicos, por lo menos los dirigentes de la



actividad científica, tengan un mínimo de conoci­
mientos económicos y que los economistas tengan 
una noción de los problemas conectados con la in­
vestigación.

La estrategia para conseguir que los científicos 
ataquen de preferencia aquellos problemas que el 
diagnóstico económico revela como más importantes 
para el desarrollo del país, debe basarse en la ex­
plotación del anhelo de los científicos por la reali­
zación de algo nuevo, transfiriendo parcialmente sus 
intereses del terreno puramente teórico al terreno de 
las realizaciones que tengan una influencia más di­
recta sobre el proceso de desarrollo. En general, los 
planificadores están en condiciones de ofrecer esta 
alternativa.

La forma de materializar la actuación directa de 
los científicos es a través de los proyectos concre­
tos, los que deben constituir el polo dinámico de 
todo el sistema cie investigaciones.

Los proyectos de estudio cuya demanda será de­
terminada por los programas de desarrollo económi­
co constituirán la demanda primaria de la investiga­
ción. Las investigaciones hechas para fines de pro­
yectos específicos generarán una demanda secundaria 
de investigación destinada a resolver problemas iden­
tificados por los científicos en los proyectos mismos. 
Si el proceso se deja enteramente en manos de los 
científicos, habrá una tendencia infalible de su pro­
pagación al infinito, porque un verdadero científico 
nunca puede decir que llegó al fin de una investi­
gación; siempre existe algo por perfeccionar o acla­
rar aún más. Entre el científico y el que va a utili­
zar los resultados de las investigaciones, debe existir 
alguien que sea capaz de juzgar cuál es el nivel mí­
nimo de conocimientos necesarios para una actuación 
dentro de un grado de riesgo aceptable.
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a) Coordinación entre planificación, investigación y 
ejecución de proyectos

Para tener una visión global de la dinámica del com­
plejo mecanismo de investigación, planificación, de­
cisión y ejecución de los proyectos de explotación de 
recursos naturales, comprendiendo sus interrelacio- 
nes; la secuencia en los estudios, exploraciones, eva­
luación y decisión, hasta llegar a la operación de 
los proyectos, puede seguirse un modelo que se uti­
lizó en las discusiones del Seminario en esta materia.

Las ideas básicas para generación de proyectos 
pueden definirse en los sistemas de investigación, 
como el resultado de nuevos descubrimientos o de 
estudios exploratorios, lo que constituye una gene­
ración por el lado de la oferta de recursos. También 
puede resultar de demandas definidas en el sistema 
de planificación. La idea básica puede estar presen­
tada en un documento sencillo en el cual se descri­
ban los objetivos del proyecto, los conocimientos exis­
tentes de los recursos y las posibilidades de explo­
tarlos.

La primera etapa de evaluación económica con­
siste en verificar la compatibilidad de la idea con 
los planes de desarrollo. Si el proyecto fue generado 
por el lado de la demanda, dicha compatibilidad es 
casi automática. Si la idea proviene del lado de la 
oferta de recursos, la compatibilidad puede signifi­
car su incorporación a un plan, pero sólo a largo 
plazo, dado que en la mayoría de los casos pasar de 
la idea básica a la ejecución requiere un tiempo con­
siderable.

Verificada la compatibilidad de la idea, cabe al 
sistema de investigaciones definir un programa de 
estudios que permita formular un diseño preliminar. 
Este programa va acompañado de su respectivo pre­
supuesto, lo que representa la primera decisión polí­
tica que resultará en la formulación del proyecto. 
Esta decisión dará como resultado una demanda de
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investigaciones para las cuales serán asignados los 
fondos correspondientes. Se da comienzo así al pro­
yecto para lo que deberá ser constituida una unidad 
dentro del sistema ejecutivo. La primera tarea de 
esta unidad, será un trabajo de investigaciones y 
exploraciones que debe ser efectuado bajo la orien­
tación del sistema de investigaciones, el que anali­
zará y evaluará los resultados bajo su aspecto cien­
tífico. Con los datos obtenidos en el reconocimiento, 
el sector de ingeniería y economía del proyecto pre­
parará un diseño preliminar. Éste pasaría al sistema 
de planificación donde se hace una evaluación preli­
minar y en seguida una segunda etapa de decisión. 
El proceso sigue caminos similares a los de la pri­
mera etapa pero represenando, como comentáramos 
con anterioridad, decisiones de mayor responsabili­
dad dado el monto de las inversiones necesarias para 
llegar a los estudios de factibilidad y a las expecta­
tivas que el proyecto puede haber creado a estas 
alturas.

La elaboración de los anteproyectos exige una de­
finición de las alternativas tecnológicas aplicables. 
Los estudios semi-detallados definen con un grado 
cie precisión razonable la calidad y cantidad de los 
recursos naturales que pueden interesar a la explo­
tación. Como se dijo anteriormente, ése es el punto 
crítico para la elección de las tecnologías aplicables, 
lo que con frecuencia exige la realización de investi­
gaciones tecnológicas de tipo experimental. En los 
proyectos de explotación minera es frecuente la ne­
cesidad de hacer ensayos piloto en los laboratorios 
para investigar la mejor técnica de concentración. En 
los proyectos de explotación agrícola en general, los 
datos obtenidos en los estudios, a pesar de definir 
las condiciones del habitat, pueden no ser suficientes 
para determinar posibles funciones de producción, lo 
que exigirá trabajos de investigación y experimenta­
ción agronómica.

La investigación tecnológica con el fin de resol­
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ver problemas específicos surgidos en los estudios de 
proyectos se realiza en el terreno mismo, pero con 
apoyo de los laboratorios y científicos del sistema 
tradicional de investigaciones.

La experiencia adquirida en los proyectos, la ca­
pacitación de personal y la transferencia de recursos, 
hace que el sistema de investigaciones aumente su 
capacidad, lo que resulta en nuevos descubrimientos 
que estimulan la generación de proyectos, que son 
a su vez el “ mercado” del sistema de investigaciones. 
El contacto directo del sistema de investigaciones con 
los proyectos permite el funcionamiento de este im­
portante dispositivo de realimentación.

El modelo presentado tiene por propósito condu­
cir a una planificación racional de la explotación 
de los recursos naturales. Su adopción en las condi­
ciones de la mayoría de los países latinoamericanos, 
dado el marco actual de sus sistemas de investiga­
ción de recursos naturales y la falta de conexión 
entre los tres sistemas mencionados, presupone la in­
troducción de cambios institucionales que afecten es­
pecialmente al sistema de investigaciones.

b) Coordinación de las investigaciones

En los países de América Latina hay mucho que ha­
cer para mejorar la coordinación entre los que efec­
túan las investigaciones a largo plazo y los que la 
hacen con miras al desarrollo de proyectos.

Las deficiencias en la coordinación son la princi­
pal causa de que los sistemas de investigaciones de 
resursos naturales no tengan, en general, capacidad 
para generar nuevos proyectos ni tampoco para rea­
lizar estudios de proyectos en la escala requerida por 
el desarrollo económico. De esta manera funciona 
un verdadero mecanismo de causación circular.

Si no hay una conexión directa entre los estudios 
para proyectos y el sistema tradicional de investiga­
ciones, no es posible la operación del dispositivo de
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realimentación mencionado con anterioridad, el cual 
podría convertir la causación circular en un proceso 
de crecimiento dinámico autosostenido.

En los países avanzados, el instrumental de la in­
vestigación de recursos naturales evolucionó presio­
nado por la necesidad de profundizar cada vez más 
los conocimientos sobre dichos recursos debido a 
sus crecientes alternativas de uso y el consecuente 
aumento del costo de oportunidad. Esto explica, por 
ejemplo, la gran demanda que existe de institucio­
nes, técnicos y científicos cuyo campo de acción está 
caracterizado más por la profundidad que por la ex­
tensión. En dichos países, los estudios exploratorios 
y de reconocimiento son cosas del pasado.

En los países avanzados, los estudios a nivel de 
reconocimiento fueron hechos según un procedimien­
to sistemático, pero casi todos concluidos en el siglo 
pasado, cuando aún no existía una presión fuerte 
sobre los recursos naturales, lo que permitía que los 
estudios fueran hechos con propósitos puramente 
científicos.

Al contrario, en los países en vías de desarrollo, 
dada la ausencia de un conocimiento sistemático de 
los recursos, es mucho más difícil la elección racional 
de áreas o de factores de recursos sobre los cuales se 
deberían realizar los estudios semi-detallados y deta­
llados para fines de desarrollo de proyectos. Además, 
la situación obliga a emplear los avances más recien­
tes en el campo de la ciencia y de la tecnología sobre 
una base que está desfasada por lo menos en medio 
siglo.

La necesidad de atacar proyectos sobre los cuales 
hay una decisión política no permite que los estu­
dios básicos ocupen un tiempo muy largo. Esa situa­
ción hace que se actúe simultáneamente en una am­
plia gama de escalas, lo que conduce al empleo de 
dos procedimientos distintos. Unos quieren conocer 
el país para encontrar la mejor manera de alcanzar 
su desarrollo integral; otros, partiendo de conocimien­
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tos ya existentes, concentran sus esfuerzos en un cam­
po limitado, con la esperanza de llegar al desarrollo 
inmediato de un área o de un recurso natural espe­
cífico. Estos dos procedimientos no son alternativas 
para llegar a un mismo resultado. En otras palabras, 
se trata de dos maneras diferentes de atacar el pro­
blema de los estudios de recursos naturales por las 
personas que tienen objetivos inmediatos diferentes.

El primer procedimiento tiene un enfoque a largo 
plazo, partiendo de grandes generalizaciones y bajan­
do gradualmente al detalle. Para seguir ese camino, 
hay que tener una estructura de investigaciones apro­
piada y disponer de algún personal con larga expe­
riencia y visión general. Dado que este procedimiento 
no conduce a resultados inmediatos, es mucho más 
difícil obtener los recursos financieros necesarios ya 
que se buscan inversiones capaces de ofrecer resulta­
dos materiales a corto plazo.

Los recursos disponibles para este tipo de estu­
dios al nivel exploratorio y de reconocimiento nunca 
son suficientes para completar el mapa del país en 
un plazo razonablemente corto, con los procedimien­
tos corrientes. Así, por ejemplo, en varios países hay 
programas de mapeo geológico que demorarían algu­
nos decenios en concluirse si los trabajos guardan el 
ritmo actual. En la mayoría de los casos los progra­
mas de trabajo siguen criterios puramente geográfi­
cos, sin considerar áreas prioritarias. Los mapas son 
hechos de acuerdo con fajas delimitadas por los para­
lelos, avanzando de meridiano en meridiano de una 
manera sistemática.

La sistematización de estudios básicos, si bien es 
correcta y presenta indudables ventajas desde el pun­
to de vista científico y cartográfico, es económicamen­
te inconveniente, pues es enteramente aleatoria la fre­
cuencia con que son alcanzadas áreas de interés para 
el desarrollo.

Los científicos que tienen a su cargo los estudios 
sistemáticos deberían mantener un contacto más estre­
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cho con los planificadores, con el fin de introducir 
cambios en los criterios que rigen los avances en los 
estudios, de tal manera que los recursos disponibles 
se concentren siguiendo un procedimiento de aproxi­
maciones sucesivas en aquellas áreas que presentan 
mayor potencialidad para el desarrollo.

El segundo procedimiento, con un enfoque a cor­
to plazo, está presionado por los que necesitan datos 
básicos para su aplicación inmediata en la ejecución 
de proyectos. Esta presión generalmente trae consigo 
los recursos financieros para la ejecución de los estu­
dios. Como en estos casos existe gran prisa en obte­
ner los datos, es frecuente la contratación de estos 
estudios con grupos privados internacionales que em­
plean las técnicas más avanzadas. Estos estudios no 
suelen estar conectados con el sistema tradicional de 
investigaciones, y ello impide que se aprovechen sus 
beneficios indirectos puesto que el trabajo analítico 
y la compilación de los informes son efectuados fuera 
del país. Este tipo de proyecto de investigación no 
conduce a capacitar personal nacional de alto nivel, 
perdiéndose uno de los más importantes beneficios 
de la investigación. La participación en el análisis de 
los resultados y en la compilación de los informes 
constituye la principal manera de formar técnicos en 
esta materia y de dotar al país del personal necesario 
para llevar adelante políticas adecuadas de investiga­
ción de recursos naturales.

Los organismos de planificación no podrán apo­
yarse en una comente continua de informaciones 
sobre recursos naturales y tecnología necesaria para 
la elaboración de programas y proyectos de desarro­
llo, si no se cuida de la organización de instituciones 
capaces de responder a la demanda de los planifi­
cadores.

La investigación de recursos naturales tiene que 
ser una actividad permanente, en la que el grado de 
conocimientos va aumentando en extensión y pro­
fundidad. Aún los países más adelantados y con su
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territorio enteramente explotado desde muchas gene­
raciones, no pueden prescindir de esos estudios. Por 
otro lado, es imposible “ importar” ese conocimiento 
dadas las peculiaridades de cada área.

En los países de América Latina existen general­
mente instituciones especializadas en una de las ramas 
de los recursos naturales, o bien se trata de institu­
ciones dedicadas básicamente a otras actividades que 
hacen estudios de un recurso específico como tarea 
accesoria.

Este tipo de organizaciones para la investigación 
suele ser muy poco productivo en relación con los 
recursos humanos y materiales disponibles. La inves­
tigación de recursos naturales no constituye en la 
mayoría de los casos una actividad básica de carác­
ter permanente, sino que los estudios son hechos para 
atender a proyectos específicos. Los estudios son inte­
rrumpidos cuando los proyectos entran en la fase 
ejecutiva, después de la conclusión de los estudios 
básicos necesarios a su elaboración.

Para que los planificadores puedan disponer de 
las informaciones que necesitan en relación con los 
recursos naturales y con las posibilidades de explo­
tarlos económicamente, se examinó en el Seminario 
la conveniencia de organismos integrados por cientí­
ficos y técnicos en las varias disciplinas y por eco­
nomistas, los cuales constituirían el eslabón entre los 
sistemas de investigación, planificación y ejecución.

Estos Organismos p od r ía n :

i) planificar, elaborar y coordinar en una ofi­
cina central conectada directamente con el 
sistema de planificación y decisión, los pro­
yectos de investigación de recursos naturales 
en el país; '

ii) operar con un número limitado de científi­
cos y técnicos de alto nivel;
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iii) utilizar una elevada proporción de científi­
cos y técnicos con una formación profesional 
incompleta, en condiciones que estimulen su 
perfeccionamiento en el servicio, en cursos 
especiales de capacitación y con becas;

iv) atender a las necesidades de la investigación 
intensiva en proyectos específicos, con bene­
ficio para los estudios sistemáticos;

v) utilizar con eficiencia las instalaciones, los 
equipos y el instrumental de alto costo;

vi) reducir los costos de los trabajos de campo 
por medio de la coordinación e integración 
de estudios en varias disciplinas;

vii) utilizar los modernos métodos de elabora­
ción, análisis y presentación de datos;

viii) agregar a su patrimonio los aportes de la 
asistencia técnica internacional.

La acción en el campo de desarrollo de los recur­
sos naturales se basaría en las siguientes considera­
ciones, entre otras:

i) la investigación es una actividad económica;

ii) los proyectos son el “mercado” del sistema de 
investigaciones;

iii) los estudios sistemáticos son un esfuerzo “ a 
fondo perdido” del sistema de investigaciones 
para ampliación de su “mercado” y del siste­
ma de planificación y decisión, para orientar 
mejor los proyectos de desarrollo económico;

iv) cabe a los sistemas ejecutivos definir las corre-
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laciones entre la calidad de los datos básicos 
a ser obtenidos en las investigaciones, y la 
seguridad en el desarrollo de proyectos;

¡y) corresponde a los planificadores establecer los 
criterios de prioridad en el desarrollo de pro­
yecto y las demandas de recursos naturales que 
lleven a la generación de nuevos proyectos;

vi) compete a los administradores señalar los ries­
gos aceptables en la decisión que tomen en 
cada etapa del desarrollo de los proyectos, y 
asignar los fondos necesarios para que el sis­
tema de investigaciones realice los estudios que 
permitan que los proyectos sean formulados, 
ejecutados y operados con el grado de segu­
ridad apetecible.



CAPÍTULO VI

LOS SISTEM AS DE P L A N IF IC A C IÓ N  Y  
L A  A D M IN IS T R A C IÓ N  PÚ B LIC A

1. E L  SISTEM A DE P L A N IF IC A C IÓ N  Y  SUS M E CAN ISM OS

La planificación en América Latina presenta moda­
lidades muy diversas en cuanto a su grado de avan­
ce, las funciones que cumple y los problemas que 
enfrenta. No han llegado a estructurarse aún verda­
deros sistemas y procesos de planificación. No obs­
tante reconocerse lo anterior, el Seminario consideró 
provechoso examinar los avances hechos a fin de pro­
porcionar un marco de referencia para el examen de 
los problemas de organización y administración.

Un sistema de planificación implica la vigencia 
de una serie de mecanismos destinados a cumplir fun­
ciones esenciales. La existencia formal de dichos me­
canismos no asegura su efectividad, y a su vez, ésta 
no exige la formalidad institucional.

La necesidad de actuar racionalmente en los asun­
tos de gobierno, de decidir con plena conciencia sobre 
sus alternativas y sus resultados, de llevar adelante 
los cambios de estructura que son necesarios, etc., es 
el espíritu que impulsa o debe impulsar a la plani­
ficación. Ese espíritu puede llevar a la creación de 
un sistema de planificación y de una organización 
administrativa y social que lo opere.

El concepto de sistema de planificación indica la 
existencia no sólo de un método por el cual se orien­
tan los órganos planificadores en la formulación del 
alcance y determinación de la consistencia de los 
objetivos que se postulan. Entraña además un méto-

[11 8 ]
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do administrativo y una organización que permitan 
que la administración pública y los sectores privados 
aporten a la planificación sus conocimientos, infor­
maciones, apreciaciones y aspiraciones sobre las accio­
nes inmediatas y futuras. La planificación represen­
ta en el plano administrativo un trabajo de tipo 
permanente. Por lo tanto, exige la creación de toda 
una serie de mecanismos capaces de producir orien­
taciones programáticas basadas en un enfoque glo­
bal que le dé sustancia a la planificación, incorpo­
rando los cambios deseados en la asignación de los 
recursos disponibles; transformar dichas orientacio­
nes en planes concretos de acción para cada año, 
administrar dichos planes y velar por su cumplimien­
to, al mismo tiempo que producir periódicamente 
informaciones básicas de control, a fin de asegurar 
la validez permanente de los planes mediante su cons­
tante revisión. Es evidente que la implantación de 
tal sistema debe iniciarse, proseguirse y terminarse 
con gran flexibilidad en cada país, a fin de consi­
derar las características propias del caso concreto. En 
suma, no se trata de un esquema rígido que pueda 
implantarse de inmediato, sino de un modelo que 
pueda servir de orientación para adoptar un proceso 
de planificación. Lo anterior pone de manifiesto que 
se trata de un proceso de toma de decisiones. Por 
lo tanto, el objeto de la planificación es fundamen­
tar la ación gubernamental presente con base en la 
interpretación de la realidad y las metas futuras. El 
concepto de sistema de planificación enunciado indi­
ca que la racionalidad de las decisiones presentes 
dependen del curso futuro programado para la eco­
nomía, de manera que la acción racional en el corto 
plazo exige de la programación de largo plazo. Así 
pues, la planificación de corto y de largo plazo no 
son alternativas, sino complementarias.

Al examinarse este proceso de toma de decisiones 
y formulación de programas futuros se señaló en 
el Seminario la necesidad de lograr la participación
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popular en el mismo, si bien se ha avanzado muy 
poco en cuanto a las formas concretas que puede 
tomar dicha participación. En todo caso, la planifi­
cación no se concibe como una tarea técnica aislada 
de la sociedad. Se ha señalado antes que es esencial 
que en América Latina exista una verdadera concor­
dancia entre la planificación como actividad técnica 
y las decisiones de desarrollo, para que se traduzca 
en acciones de corto plazo y forme parte real del 
proceso de administración.

Un proceso de planificación avanzado supone nor­
mas preestablecidas de funcionamiento en la admi­
nistración pública. Esto significa que a las diferen­
tes fases del proceso coresponde una asignación clara 
de tareas e itinerarios por cumplir, la definición de 
los canales de comunicación, el establecimiento de mé­
todos técnicos uniformes para cumplir las tareas, la 
creación de mecanismos de coordinación entre los 
niveles asesores y ejecutivos, etc. En resumen, se trata 
del proceso para producir los planes, las decisiones 
y su ejecución.

Los mecanismos de orientación responden a la 
necesidad de contar permanentemente con una estra­
tegia bien definida de desarrollo capaz de guiar las 
acciones presentes. Mecanismos de este tipo son los 
planes nacionales o regionales de mediano y largo 
plazo, ya sean generales o parciales.

Los mecanismos de decisión y operación cumplen 
la tarea de transformar la estrategia diseñada, en 
una táctica de acción para el presente. En esta cate­
goría entrarían los planes operativos anuales, dentro 
de los cuales se engloban los presupuestos anuales de 
divisas, monetarios, de materiales e insumos básicos, 
de mano de obra y los presupuestos del sector público.

Los mecanismos de implementación son los que 
hacen posible la ejecución de las decisiones presen­
tes proporcionando el detalle operativo para las metas 
de corto plazo. Entre estos mecanismos deben desta­
carse el diseño específico y detallado de las políti-



cas, así como su administración por medio de los pro­
gramas de ejecución presupuestaria, los mecanismos 
de generación de proyectos y sus programas de ejecu­
ción, y los programas de trabajo de los organismos 
ejecutores.

Los mecanismos de información son los llamados 
a abastecer continuamente todo el sistema de las esta­
dísticas y de las investigaciones especiales necesarias 
para que puedan funcionar los mecanismos restantes 
del sistema. Aquí deben mencionarse los programas 
de información estadística y los programas especia­
les de investigación en el campo de los recursos natu­
rales, la tecnología, la investigación científica, etc.

Los mecanismos de participación popular cum­
plen la función de abrir el proceso de planificación 
hacia la sociedad.

Un sistema de planificación como el descrito cons­
tituye un mecanismo complejo y difícil de crear y 
operar, ya que requiere cambios importantes en los 
sistemas de organización administrativa del Estado. 
Por lo tanto, la tarea debe abordarse por etapas. En 
América Latina ha existido explícita o implícitamen­
te una estrategia para crear sistemas de planifica­
ción, y esa estrategia, salvo excepciones, ha tenido 
las siguientes características: a) la planificación se ha 
tratado de implantar al nivel nacional, aunque a ve­
ces se han cubierto primero regiones o estados para 
llegar finalmente a cubrir todo el país; b) el sistema 
de planificación se ha ido integrando por partes, 
atendiendo a un orden de secuencia en cuanto a la 
creación de los mecanismos esenciales ya menciona­
dos más que como un proceso de perfeccionamiento 
gradual de todos los mecanismos simultáneamente;
c) se ha puesto mayor acento inicial en la formula­
ción de planes con el fin de que la experiencia en 
su formulación cree las condiciones para instaurar 
sistemas de planificación; d) se ha dado mayor im­
portancia a la formulación de planes de mediano y 
largo plazo y muy escasa a la de planes anuales ope­
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rativos; e) a través de esta estrategia se han hecho 
esfuerzos de formación de personal y de difusión de 
los métodos de planificación; y /) se ha preferido en 
general crear organismos nuevos para llevar adelante 
las tareas de planificación y no asignar tales funcio­
nes a ministerios u organismos existentes.

2. L A  O R G A N IZA CIÓ N  P A R A  E L  P L A N E A M IE N T O
A D O PTA D A  EN LOS PAÍSES LA TIN O AM ER IC AN O S

En la actualidad todos los países de América Latina 
tienen organismos de planificación y se esfuerzan en 
hacer funcionar un proceso de planificación integra­
do. Al crearse esos organismos el problema que surge 
es definir a qué nivel se establecerán las unidades 
centrales de planificación. La práctica que se ha 
seguido generalmente en América Latina es ubicar­
las al nivel presidencial. Sin embargo, se ha pensado 
también que podría tener más validez colocarlas en 
el Ministerio de Hacienda o de Economía, cerca de 
los mecanismos administrativos tradicionales, a fin 
de que la planificación sirva para racionalizar la 
administración.

El problema de la localización de esos organismos 
centrales no es indiferente al del tipo de planifica­
ción que se quiera emprender. Es natural que si se 
desea hacer una planificación general a nivel nacio­
nal sea conveniente colocar la oficina correspondiente 
al nivel presidencial. Por otra parte, si sólo se desea­
ra hacer programas sectoriales o proyectos específi­
cos no sería necesario crear organismos centrales de 
planificación ni ubicarlos a tan alto nivel. Asimismo, 
si sólo se tratase de formular planes regionales, la 
solución sería crear entidades autónomas de este carác­
ter en las zonas correspondientes.

Dadas las modalidades de la planificación que 
se ha desarrollado en América Latina, los gobiernos 
han propendido a la creación de órganos centrales 
de planificación, reforzados en algunos casos con ofi-
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ciñas ministeriales especializadas y con organismos 
planificadores regionales. Por lo general, los gobier­
nos han creado consejos de economía o de desarro­
llo, o juntas de planificación, bajo los cuales se han 
situado oficinas técnicas de planificación. Baste citar 
los casos de Colombia, con su Consejo de Política 
Económica, del Perú, con su Consejo Económico y 
Social, del Paraguay, con su Consejo de Coordinación 
Económica, de El Salvador, con su Consejo Nacio­
nal de Planificación y Coordinación Económica, de 
Honduras, con su Consejo Nacional de Economía, etc.

En algunos países —Bolivia y Brasil— se ha bus­
cado la fórmula de establecer ministerios de plani­
ficación. Esta solución tiene la ventaja de que otor­
ga al Jefe de Planificación autoridad e influencia 
en el Gabinete. Por otro lado, tiende con ello a crear­
se resistencia en la Administración Pública, que ve 
en el nuevo organismo una especie de superminis- 
terio.

Otra solución adoptada en algunos países ha sido 
la de crear organismos de planificación al nivel de 
instituciones autónomas. Tal fue el caso de la Cor­
poración de Fomento de la Producción de Chile 
( c o r f o ) ,  cuya Dirección de Planificación formulaba 
los planes de desarrollo hasta que en 1965 se creó un 
organismo central a nivel presidencial.

Uno de los aspectos interesantes a considerar es 
el tamaño de las oficinas técnicas de planificación. 
En muchos países las oficinas centrales de planifica­
ción han ido aumentando considerablemente su per­
sonal. Ello se ha debido a la debilidad técnica para 
planificar de los ministerios y las agencias descentra­
lizadas. Se trata de subsanar ésto a través del forta­
lecimiento de los grupos sectoriales de planificación 
dentro de la oficina central, pero tiene la desven­
taja de que muchas veces el plan de un sector se 
hace casi totalmente fuera del ministerio respectivo 
y sin su participación. En tales casos se producen
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enormes dificultades para la aprobación del plan y 
para su ejecución.

Otro factor que influye en el crecimiento de la 
oficina central de planificación es la ausencia de un 
sistema estadístico capaz de proporcionar informacio­
nes adaptadas a las necesidades planificadoras. Esto 
origina un gran trabajo de investigación de ciertos 
aspectos de la realidad económica y social. Por con­
siguiente, se suele desviar a un grupo de técnicos 
hacia la preparación de estadísticas básicas, lo que 
redunda en una hipertrofia del organismo de plani­
ficación o en el uso antieconómico de los escasos 
recursos de personal planificador.

De igual manera, la necesidad de influir sobre 
los mecanismos operativos del plan y en particular 
del presupuesto fiscal, han llevado a muchas ofici­
nas de planificación a formar grupos de trabajo en 
asuntos administrativos y en programación presupues­
taria, representando esto otro elemento de crecimien­
to en el tamaño de las oficinas de planificación. 
Parecería conveniente que los ministerios de hacien­
da, a través de sus oficinas de presupuesto, formaran 
unidades de programación presupuestaria encargadas 
de formular los presupuestos anuales en contacto con 
la oficina de planificación. Lo mismo podría acon­
sejarse para el caso de las oficinas de organización 
y métodos.

Con respecto a las relaciones de las oficinas de 
planificación con el resto de los organismos que inte­
gran el sistema, se señaló que muchas oficinas cen­
trales no trabajan en contacto con las oficinas minis­
teriales ni con los organismos autónomos y regiona­
les, como tampoco con los bancos centrales y los orga­
nismos de financiamiento. En más de un país se 
ha dado la circunstancia de que existan rivalidades 
serias entre estos organismos, dificultándose todo el 
trabajo de planificación y coordinación. Dicha sepa­
ración atenta fundamentalmente contra la ejecución 
de los planes formulados. Lo anterior se suele deri-
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var de la inoperancia del proceso de planificación, 
que no permite dar participación a las agencias eje­
cutoras en al formulación del plan, incorporando sus 
iniciativas e interesándolas en su realización.

3. RELACIONES ENTRE LOS ORGANISM OS DE
PLA N IFIC A CIÓ N  Y  DE PRESUPUESTO

Uno de los puntos más importantes respectó a las 
relaciones que debe mantener la planificación, es el 
que se refiere a la vinculación de sus organismos 
con los de presupuesto. El presupuesto es una herra­
mienta muy útil para la planificación, y tiene la ven­
taja de estar arraigada en la rutina de la adminis­
tración pública. Por consiguiente, se considera al pre­
supuesto gubernamental como un instrumento estra­
tégico en la política de desarrollo. Por una parte, 
constituye un eslabón fundamental para el proceso 
de planificación, en especial en lo que se refiere a 
la asignación de recursos — personal, materiales, equi­
pos, organización, conocimientos técnicos, etc. — para 
dar cumplimiento en el corto plazo a las metas esta­
blecidas en los planes de largo y mediano plazo. Por 
otra, se le considera como un mecanismo decisivo 
de política económica, pues su nivel y composición 
—junto con reflejar en lo inmediato las metas de 
desarrollo— influyen en el corto plazo y en los cam­
pos monetarios, cambiario y financiero en general. 
También influye al determinar la asignación de recur­
sos en la estructura orgánica y en los procedimien­
tos de la administración pública.

Al organismo encargado de la formulación del 
presupuesto anual, cual es la oficina del presupues­
to, debe corresponder una gran participación en la 
programación de corto plazo de las actividades del 
gobierno. Sin embargo, suele aceptarse que el nivel 
del gasto público y su distribución entre consumo e 
inversión sean magnitudes que debe recomendar el 
organismo central de planificación, de acuerdo con
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los planes por ella formulados. Con todo, el trabajo 
de detalle de la formulación de programas operati­
vos anuales, de asignación de recursos y de medición 
de costos debe quedar en manos de la oficina de pre­
supuesto. En materia de programas de inversión se 
suele recomendar una participación muy activa del 
organismo central de planificación en estrecho con­
tacto con la oficina de presupuesto. Con respecto a 
las estimaciones de ingresos, se considera necesario 
dar una gran influencia a los organismos recauda­
dores de impuestos y tesorerías.

Otro aspecto en el que hay coincidencia de opi­
niones es en el relativo a la necesidad de que la ofi­
cina de presupuesto incorpore técnicos y programa- 
dores altamente capacitados que puedan dedicar su 
tiempo a labores de programación en contacto con 
los órganos ejecutores de programas. Parece conve­
niente reducir las labores meramente contables de 
las oficinas de presupuesto, trasladando estas funcio­
nes a las oficinas centrales de contabilidad. La fusión 
de los organismos de contabilidad con los de presu­
puesto suele derivar en un crecimiento muy grande 
de la oficina de presupuesto, como ha sucedido en 
Colombia y Bolivia. En esos casos puede ocurrir que 
las labores contables tiendan a absorber a todo el per­
sonal, sin dejar recursos para programar adecuada­
mente. En otros casos, las oficinas de presupuesto 
pequeñas, que no tienen a su cargo tareas contables, 
suelen estar en mejores condiciones para las labores 
de programación presupuestaria.

Un aspecto muy importante por dilucidar es la 
vinculación entre la planificación y el presupuesto. 
A este respecto, pueden existir posiciones distintas. 
En algunos países se ha fusionado a las oficinas de 
presupuesto y de planificación en un mismo minis­
terio. En otros, la fusión se ha hecho incorporando 
la oficina de presupuesto al organismo de planifi­
cación. Otra fórmula consiste en incorporar la ofici­
na de presupuesto dentro de una oficina central de
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administración, que incluye administración del per­
sonal y organización y métodos, tal como ocurre en 
Ecuador, Panamá y Brasil. En estos casos, por estar 
estas oficinas a nivel presidencial, se relacionan muy 
estrechamente con las de planificación.

Otra posición consiste en mantener separadas las 
oficinas de planificación y de presupuesto. En esta 
solución puede haber dos alternativas: una consiste 
en radicar la oficina de presupuesto en el Ministe­
rio de Hacienda —caso de la gran mayoría de los 
países latinoamericanos— y otra en ubicarla como 
dependencia de la Presidencia de la República, co­
mo en la República Dominicana, en que la Direc­
ción de Presupuestos está a nivel presidencial, pero 
separada de la Junta Nacional de Planificación y 
Coordinación.

Conviene examinar brevemente cuál ha sido la 
experiencia recogida en América Latina respecto a 
las distintas posiciones enunciadas. En el caso de Cos­
ta Rica, la Oficina de Presupuestos se fusionó con 
la Oficina de Planificación, radicando la parte con­
table de presupuestos en el Ministerio de Economía 
y Hacienda. La Oficina de Presupuesto costarricense 
era un ejemplo típico de burocracia arraigada a las 
normas tradicionales, y ésta fue una de las razones 
de que se trasladara a la de programación. La segun­
da razón que motivó ese cambio fue la participación 
de la Asamblea Legislativa en la aprobación del pre­
supuesto. Para introducir la idea de presupuestos por 
programas y hacerla aprobar por el Congreso se esti­
mó que la unidad de planificación tendría más poder 
de convencimiento que la oficina tradicional. La ven­
taja que se obtiene con este tipo de arreglo es que 
la oficina de planificación puede encontrar en el pre­
supuesto un poderoso instrumento de asignación de 
recursos, que le da gran prestigio en toda la admi­
nistración pública. Pero esa misma fuerza podría tam­
bién traducirse en que hubiera resistencias contra la 
oficina de planificación, o incluso en que ésta per-
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ma de la estructura de la administración pública y 
el establecimiento de un conjunto de principios tales 
como contratación sin influencia política, ascenso se­
gún mérito, sueldos iguales por trabajo igual en toda 
la administración pública, dedicación exclusiva, etc. 
Un programa de este tipo es seguramente de largo 
plazo. Quizás puede servir como fuerza dinámica de 
esta tendencia el nuevo tipo de funcionarios públi­
cos que cumplen nuevas funciones y tienen interés 
primordial en mantener la estabilidad dentro del ser­
vicio y un alto nivel de eficiencia.

Por lo que toca a la conveniencia de modificar la 
estructura del sector público a fin de hacerlo más 
apto para apoyar un proceso de desarrollo, se plan­
tea la necesidad de efectuar reformas administrati­
vas capaces de modificar la macroorganización del 
estado. No se trataría, pues, de cambios en determi­
nadas oficinas del gobierno, racionalizando algunas 
modalidades de trabajo, sino de modificaciones en 
la organización global de la administración pública, 
redistribuyendo sus recursos. En este sentido, se ob­
serva una inadecuada organización del sector públi­
co, derivada de que el aparato estatal es el trasunto 
de una organización creada hace muchos años para 
propósitos muy diferentes de los que tiene en la 
actualidad en América Latina, y a la que se han ido 
agregando desordenadamente nuevos organismos.

Un rasgo que sobresale en forma notoria, es el 
crecimiento de instituciones autónomas creadas como 
mecanismos más flexibles para impulsar programas 
de desarrollo; se trata de organismos poderosos con 
un mayor grado de eficiencia administrativa, que 
tienen en sus manos tareas tan importantes como la 
electrificación, la promoción industrial, la extensión 
de los transportes, la seguridad social, la enseñanza 
universitaria, la reforma agraria y la colonización. 
Gran parte de la política de desarrollo queda en ma­
nos de este sector descentralizado. No obstante la 
decisiva contribución al desarrollo que se ha logrado
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de esta manera, la situación descrita plantea un pro­
blema. Se viene observando en muchos países la pér­
dida de importancia y de poder de los ministerios 
y los poderes públicos centrales, con el consiguiente 
debilitamiento en su capacidad de dirigir y coordi­
nar la acción de desarrollo económico.

Una reforma administrativa no puede descono­
cer los hechos anteriores y debe atacar de lleno sus 
causas. Algunos países latinoamericanos han resuelto 
emprender reformas administrativas globales. Para 
implantarlas se han seguido dos estrategias principa­
les. Una consiste en reorganizar a fondo toda la es­
tructura ministerial y de los organismos autónomos, 
y la otra en modificar por partes el aparato institu­
cional. Un caso interesante en el que se aplicó la 
primera estrategia es el del Ecuador, país que ha ve­
nido introduciendo desde 1963 importantes cambios 
tendientes a racionalizar la estructura de la adminis­
tración pública. Se comenzó reorganizando las ofici­
nas de la Presidencia, reestructurando el organismo 
de planificación, creando la Secretaría Técnica de 
Administración y varias comisiones de asesoría legal. 
Se creó un Ministerio de Finanzas, en reemplazo del 
de Tesoro; se organizó un Ministerio de Agricultura 
y Ganadería, otro de Industria y Comercio y se ro­
busteció el de Obras Públicas, a la vez que se modi­
ficaba la estructura de los restantes ministerios. En 
el sector descentralizado se formó el Instituto de Re­
forma Agraria y Colonización y se fusionaron algu­
nas instituciones autónomas.

Una estrategia parecida había seguido Colombia 
en 1960 cuando realizó su reforma administrativa. 
Conforme a un esquema piloto se reestructuraron en 
junio de aquel año todos los ministerios existentes, 
separando dentro de ellos tres niveles: de dirección, 
técnico y administrativo.

El Plan Bienal 1965-66 de Bolivia incluye una 
reforma administrativa global que modifica los or­
ganismos de la Presidencia y redistribuye sectorial­
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mente las funciones asignadas a los ministerios. La 
implantación de la reforma se ha iniciado con la 
reestructuración del Ministerio de Agricultura, dán­
dole tuición sobre los organismos descentralizados de 
ese sector, algunos de los cuales se fusionan entre sí.

Para que esas reformas de estructura sean efi­
cientes se requiere contar con personal compenetra­
do de las técnicas modernas de administración y que 
a la vez comprenda su responsabilidad en el desarro­
llo. En este sentido, se necesita formar cuadros de 
administradores y ejecutivos capaces de guiar la rea­
lización de programas y proyectos y a la vez de darle 
sentido a los cambios estructurales que se impulsan 
en la economía.



CAPÍTULO VII

LA  PLA N IFICA CIÓ N  Y  LA  
IN T E G R A C IÓ N  ECO N Ó M ICA

1. SE Ñ A L A M IE N T O  DEL P R O B L E M A

Al abordar este tema, el Seminario destacó el hecho 
de que, en general, los procesos de planificación eco­
nómica se llevan a cabo en América Latina en forma 
aislada de la política de integración económica en 
que los países están empeñados. La importancia de 
ese hecho reside en que ambos fenómenos pueden 
influir decisivamente en el desarrollo, dando origen 
a una diversidad de fuerzas económicas que inducen 
decisiones de inversión, de localización de la activi­
dad económica y a políticas implícitas respecto a 
sustitución de importaciones y al sector externo. Las 
orientaciones con que actúan esas fuerzas tenderán 
en ocasiones a ser de carácter contradictorio, redu­
ciendo en vez de potenciar los fines que se persi­
guen tanto con la integración como con la planifica­
ción. Caracteriza a la situación actual la coexistencia 
de rasgos similares en ambos procesos: los dos son 
incipientes, están en plena evolución en cuanto a su 
alcance y procedimientos y cada uno de ellos se des­
envuelve sin una asociación suficiente con las deci­
siones de política económica que afectan de una u 
otra manera a las actividades mismas que son objeto 
de la planificación y de la integración.

Por ello, el problema de vinculación de planes 
se manifiesta en tres niveles: a) el de las grandes de­
cisiones de política de desarrollo; b) el de los pro­
gramas específicos, principalmente sectoriales y de
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infraestructura, y c) un nivel propiamente técnico, 
que permita esclarecer la influencia que sobre el 
proceso de desarrollo de un país ejercen las pers­
pectivas de desarrollo de los restantes y las propias 
decisiones en materia de integración entre países.

En el caso de Centroamérica se han venido con­
siderando estos problemas y se ha avanzado lo mis­
mo en el campo de la coordinación de políticas que, 
sobre todo, en la formulación y adopción de progra­
mas específicos. Se han hecho progresos en menor 
grado en los aspectos técnicos de la coordinación de 
planes nacionales.

Se señaló en el Seminario que la importancia de 
vincular ambos procesos está sustentada, además, en 
otras razones. Para lograr un avance satisfactorio en 
la integración, se necesita complementar la política 
comercial con otras medidas destinadas a preparar 
la economía de los países para dicho avance y ase­
gurar que ese proceso brinde a la región todo el 
potencial de desarrollo de que es capaz. Por otra 
parte, la creación de un gran espacio económico 
ofrece una base para contribuir a la solución de los 
problemas de estrangulamiento externo y de estan­
camiento que se perciben en América Latina. La 
planificación, a través de la cual es posible definir 
una estrategia clara de desarrollo regional y para 
cada uno de los países, podría desempeñar el papel 
de asegurar la captación de las nuevas posibilidades 
que la integración ofrece. Con ello la planificación 
puede hacer una contribución efectiva al avance de 
la integración misma.

También se percibe esta necesidad de vincular la 
integración con la planificación, cuando se analiza 
la problemática de países o grupos de países que se 
encuentran en etapas distintas de su desarrollo. Al­
gunos de ellos crecen a base del impulso dinámico 
externo; hay otros que derivan su dinamismo del 
proceso de sustitución de importaciones, y existe un 
tercer grupo en que se tiende a superar esa etapa y
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en que se requieren nuevas fuerzas dinámicas. Una 
de las sugerencias hechas en el Seminario se refirió 
a la posibilidad de vincular los planes de desarro­
llo y la integración en forma tal que ambos instru­
mentos se empleen con el propósito de superar eta­
pas de desarrollo que tienden a agotarse. En una 
vinculación real le cabría a la planificación antici­
par la necesidad de reorientar el desarrollo hacia 
las nuevas etapas, definir las políticas correspon­
dientes y plantear los requisitos. Correspondería a 
la integración el papel de crear en el plano multi­
nacional las condiciones necesarias para ello, a tra­
vés de la política comercial, la integración de mer­
cados, la política regional de inversiones, y otros 
instrumentos, ajustándose a las etapas de desarrollo 
de los grupos de países para facilitar así su evolu­
ción. En muchas de las naciones de América Latina 
se perciben desequilibrios regionales internos y aun 
economías duales que han enseñado que la actividad 
económica no tiende necesariamente a distribuirse 
en forma justa ni racional. Se señaló que en el plano 
de la integración se ha definido como parte de esa 
política procurar ciertos objetivos de equilibrio, y 
que todo esto puede adquirir un giro positivo me­
diante una acción clara y de peso destinada a lograr 
determinados objetivos de crecimiento y de creación 
de oportunidades para zonas o países de menor estado 
actual de desarrollo, contando con que las mayores 
posibilidades dinámicas creadas por la integración 
para el conjunto de la zona constituirán un ambien­
te adecuado para que se desenvuelva esta política.

Lograr ese crecimiento requiere crear condiciones 
de estructura económica tales que permitan aprove­
char al máximo los recursos productivos disponibles, 
dentro del marco de la integración. Las medidas ca­
paces de conducir a esos resultados son precisamente 
aquellas que se utilizan en los planes de desarrollo, 
puesto que se trataría de crear una infraestructura 
adecuada, una disponibilidad de energía y un esfuer­



zo de inversión bien orientado. La coordinación de 
planes tendría como propósito incorporar en los mis­
mos ese tipo de medidas, pero ahora no sólo con una 
concepción nacional, sino con el objetivo deliberado 
de lograr un equilibrio adecuado entre los países.

Al nivel de cada uno de los países es necesario 
situar la integración dentro del conjunto de los ele­
mentos básicos que componen la estrategia del des­
arrollo, comprendiendo las reformas estructurales y 
los otros elementos que cada uno de ellos trata de 
aplicar para superar su estado actual. Para esto es 
necesario contar con una perspectiva económica y 
social de América Latina ingresada y, en cada país, 
considerar claramente la nueva circunstancia del mer­
cado regional como uno de los hechos básicos sobre 
los que se elabora el programa de desarrollo. A su 
vez, este proceso podría facilitar la adopción de deci­
siones políticas que realicen los países de América 
Latina en los años futuros como parte del proceso 
de intensificación de la integración.

El convencimiento de la necesidad de incorporar 
más explícitamente la integración a las políticas de 
desarrollo, que en el caso del Mercado Común Cen­
troamericano ha dado lugar a la elaboración de ele­
mentos de un programa regional, se manifiesta tam­
bién para el conjunto de la región en forma muy 
definida. La resolución N<? 100 (IV) adoptada por 
la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio 
(ALALC) señaló la necesidad de realizar una pro­
gramación industrial zonal, de alcanzar una coordi­
nación de políticas agropecuarias y de fijar priori­
dades para proyectos de infraestructura que sean de 
interés para el programa de integración. Señaló tam­
bién algunos criterios relativos al desarrollo indus­
trial zonal, para guiar los estudios y tareas que se 
realicen en esta materia.

Por otra parte, en el documento que recientemen­
te presentaron cuatro conocidos economistas de Amé­
rica Latina con propuestas para activar el proceso
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de integración,1 se incluye como parte importante de 
estas nuevas medidas un capítulo de política regio­
nal de inversiones y se insiste en la importancia de 
la adopción de un criterio de reciprocidad adecuado.

También se realizan en la región estudios desti­
nados a analizar desde el punto de vista estructural 
el proceso de integración y a brindar elementos para 
incorporar la integración a los planes. A pesar de 
esto, se señaló en el Seminario que el esfuerzo que 
se destina a estos estudios no es suficiente frente a la 
magnitud a importancia de los problemas envueltos.

2. O BJETIVO S Y  FO R M A S DE L A  V IN CU LACIÓN

Los objetivos principales que podrían alcanzarse con 
la incorporación de la integración económica a los 
planes de desarrollo, podrían ser:

a) Evitar que se cierren posibilidades de integra­
ción futura. La concepción de las políticas naciona­
les de desarrollo sin la hipótesis de integración y 
con las tendencias a la autarquía que de ello sur­
gen, pueden conducir al cierre de posibilidades de 
especialización y de aprovechamiento del mayor ta­
maño del mercado.

b) Lograr que los acuerdos que se vayan adoptan­
do se traduzcan en integraciones efectivas. La prepa­
ración de la economía interna de cada país para expor­
tar al resto del área es condición indispensable para 
lograr un aprovechamiento eficaz de estos acuerdos, y 
esto sólo se alcanzaría en forma parcial a menos que 
las políticas de desarrollo comprendidas en los distin­
tos planes actúen definitivamente en esta dirección.

c) Analizar los efectos de los acuerdos adoptados 
o por adoptarse a la luz de su impacto sobre el des­
arrollo social y económico de cada país, de modo

1 Felipe Herrera, José Antonio Mayobre, Raúl Prebisch, y 
Carlos Sanz de Santamaría: Proposiciones para la Creación de 
un Mercado Común Latinoamericano. (E /CN .12/728).
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que se obtengan elementos adicionales de juicio para 
las decisiones que vayan tomando los países en cuan­
to a su política de integración.

d) Incorporar directamente a los planes las polí­
ticas de orientación regional de inversiones en sec­
tores productivos y en infraestructura en forma tal 
que efectivamente se obtengan las ventajas que dichas 
políticas persigan y para que se consigan los objetivos 
de equilibrio en el desarrollo regional.

Además de señalar el estado actual de desvincu­
lación entre integración y planes, y de examinar al­
gunos posibles objetivos que debieran perseguirse en 
esta materia, el Seminario discutió el sentido que 
podría tener esta incorporación en sistemas de plani­
ficación como los que existen en América Latina. 
A continuación se resumen los puntos principales de 
esta parte de las deliberaciones.

El contenido básico de aquella vinculación no 
puede ser de carácter meramente formal. Estando des­
tinada a lograr metas determinadas de desarrollo e 
integración, se entendió que lo que se requiere coor­
dinar, más que los aspectos técnicos de los planes, 
son los aspectos de la propia política de desarrollo. 
Por supuesto que para ello será necesario encarar 
ciertos factores técnicos que hagan posible dicha coor­
dinación sustantiva.

Aparentemente no sería necesario armonizar todos 
los aspectos de la política de desarrollo que están con­
tenidos en los planes de cada uno de los países. En 
cambio, la coordinación debe entenderse en un senti­
do limitado y específico, abarcando concretamente 
sólo aquella parte de las políticas nacionales de des­
arrollo que tiene relación directa con el proceso de in­
tegración y en la cual las decisiones de cada uno de 
los países inciden o son influidas directamente por 
hechos o decisiones que ocurran en los demás países 
del área. Se señaló que la vinculación de planes y la 
coordinación de políticas constituyen un planteo de 
largo plazo, a alcanzar sobre la base selectiva indi­



cada. En el caso de los países centroamericanos esa 
coordinación se ha centrado inicialmente en los sec­
tores de infraestructura y en las industrias de alcance 
regional, bajo el supuesto de que el resto de las 
economías sería inducido por esta coordinación par­
cial. En cualquier caso, pareció que la coordinación 
de planes podría en un comienzo avanzar definiendo 
las políticas aplicables a los sectores cuyo desarrollo 
se intenta coordinar. Estas políticas configurarían un 
programa específico de armonización incorporado di­
rectamente en los planes de desarrollo.

En el Seminario se observó que los acuerdos de 
complementación previstos en la a l a l c  para las in­
dustrias de tipo regional pueden constituir elemen­
tos importantes de esa coordinación. En efecto, dichos 
acuerdos tienden al diseño de una política regional 
de desarrollo para cada uno de los sectores, teniendo 
en cuenta la evolución futura de la demanda, las 
formas más económicas de satisfacerla, los criterios 
de equilibrio entre países, etc. Además, de esos acuer­
dos podrían derivarse las medidas crediticias, fiscales, 
cambiarias, que sería necesario incorporar a los pla­
nes nacionales para alcanzar los objetivos de comple­
mentación industrial perseguidos.

También podrían ser objeto de coordinación de 
planes los programas de modernización, adaptación 
a la mayor competencia o reconversión de sectores 
tradicionales que fuera necesario encarar con motivo 
de la integración. Este sería el caso de aquellos sec­
tores económicos de los países que en virtud de 
haber operado largos años con muy poca o ninguna 
competencia externa, se desempeñan en condicio­
nes competitivas desfavorables por problemas relati­
vos a la antigüedad del equipo, a la provisión de 
insumos, a la dotación de infraestructura, a la orga­
nización de la producción o de los mercados, a la 
mano de obra, etc. Para estos casos se pueden adop­
tar en los planes programas específicos que mediante 
medidas de apoyo crediticio, asistencia técnica, for-
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mación de mano de obra, inversión en infraestruc­
tura, etc., tiendan a colocar a estos sectores en con­
diciones competitivas más favorables con relación al 
resto de América Latina.

La programación de la infraestructura abarca 
dos aspectos principales. El primero es la infraes­
tructura de interconexión destinada a crear una red 
mínima de vinculación entre las regiones principales 
de los distintos países, de modo que el transporte y 
las comunicaciones cumplan con condiciones míni­
mas de economicidad y eficiencia para servir el pro­
pósito de lograr una integración económica efectiva. 
Para el diseño de esta red parece requerirse tener 
en cuenta las orientaciones principales del conjunto 
de los programas específicos a que ya se ha hecho 
referencia y del resto de los sectores económicos cap­
tados en los planes.

El segundo aspecto lo constituye la infraestruc­
tura destinada a proporcionar condiciones de creci­
miento adecuado para los países y regiones de menor 
desarrollo relativo, que en virtud de carecer actual­
mente de ella están en situación desventajosa con 
respecto a otras áreas y países. Para atraer hacia 
ellos proporciones adecuadas de la nueva actividad 
que se cree por virtud de la integración, colocán­
dolos en condiciones de creciente competencia res­
pecto a los centros más desarrollados de América 
Latina, podría requerirse dotarlos de la infraestruc­
tura de transporte, energía, agua, vivienda, escuelas, 
etc., necesaria. La transformación de algunos centros 
de estos países en futuros polos dinámicos y la con­
centración en ellos de las inversiones de infraestruc­
tura con el objeto de abaratar la inversión evitando 
la dispersión que la encarezca, implicaría un esfuer­
zo de planificación y desarrollo de largo plazo y en­
trañaría la necesidad de coordinar planes entre países.

Los programas destinados a apoyar los esfuerzos 
que hagan los países de menor desarrollo relativo 
para compensar su desventaja inicial, además de com-
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prender inversiones en infraestructura, incorporarían 
nuevas actividades productivas tanto en los sectores 
de interés regional como en aquellos otros que son 
tradicionales para los países más industrializados del 
área pero que pueden tener carácter dinámico para 
los menos desarrollados. Algunos de estos sectores 
más tradicionales pueden tener ventajas peculiares 
en esos países. En efecto, pueden utilizar materias 
primas producidas en condiciones económicas y apro­
vechar también cierta experiencia y organización ya 
existentes en la producción de estos tipos de bienes, 
incorporando así un valor agregado sensiblemente 
mayor a bienes que actualmente se exportan como 
materias primas.

Por otra parte, es posible que, en muchos casos, 
el efecto indirecto que estos sectores tengan sobre el 
conjunto de la economía a través de su demanda 
de materias primas y bienes intermedios les otorgue 
un efecto multiplicador total bastante mayor que su 
sólo efecto directo, y que ello signifique una ventaja 
adicional. El contenido de mano de obra de algunos 
de estos sectores puede ser relativamente elevado, en 
algunos casos proporcionalmente mayor que el de 
grandes industrias regionales y por lo tanto el efecto 
ocupacional puede ser mayor. También lo sería en­
tonces la consecuencia positiva que tengan sobre el 
resto de la economía, a través de la demanda de 
bienes de consumo que realice esta mano de obra.

Otro elemento de esta coordinación de políticas 
de desarrollo y de inversiones y de integración, sería 
un marco general en el que se situasen todos los ele­
mentos anteriores. El proceso de integración debe 
tener ciertos objetivos para el conjunto de América 
Latina y para grupos de países, y objetivos que se 
traduzcan en metas de crecimiento adicional. Esos 
objetivos se pueden formular en términos de estruc­
tura económica más adecuada y de un mayor dina­
mismo del proceso de crecimiento, y por esta razón 
se refieren al conjunto de la economía de cada uno
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de los países y de América Latina en su totalidad y 
no sólo a sectores específicos.

Para cada uno de los sectores que sean objeto de 
acuerdos de complementación, o para los acuerdos 
de programas fronterizos o de integración parcial por 
grupos de países, pueden fijarse objetivos y orienta­
ciones específicos en forma tal que el conjunto de 
estos acuerdos vaya conduciendo a ciertas metas glo­
bales consideradas como factibles. Ciertos objetivos 
de equilibrio regional, que faciliten a todos los paí­
ses posibilidades adicionales de crecimiento, sólo pue­
den fijarse al nivel de un conjunto de sectores que 
sean objeto de coordinación. Es posible que un es­
quema de especialización regional al nivel de cada 
uno de los sectores no conduzca a un equilibrio en 
la distribución de la actividad económica entre paí­
ses. Sería precisamente objetivo del marco general 
procurar que el conjunto de los sectores o de las po­
líticas sectoriales tendiera hacia ciertas metas de equi­
librio, aunque cada uno de ellos tomado aisladamen­
te no las satisficiera. Por otra parte, para programar 
el crecimiento de este grupo de sectores y de activi­
dades se precisa alguna perspectiva de las posibilida­
des de desarrollo futuro del área, la cual se podría 
derivar de dicho marco general.

Desde el punto de vista técnico, en el Seminario 
se consideró que la coordinación de planes requeriría 
trabajar a dos niveles convergentes: a) el nacional, 
de modo que la consideración de los problemas esté 
estrechamente vinculada con la realidad y las necesi­
dades de los distintos tipos de países, y b) el regional, 
por cuanto para la formulación de su propio plan, ca­
da país requiere un marco de perspectivas acerca del 
desarrollo integrado del conjunto del área, el cual po­
dría ser formulado por los mecanismos de integración.

Complementando el marco regional, cabría elabo­
rar marcos subregionales para problemas que sean 
de interés de algunos grupos de países en lo relativo 
a sectores productivos de mercado subregional, a des­
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arrollo fronterizo y a ciertos tipos de infraestructura. 
Es el caso de industrias como la textil, en las que el 
tamaño del mercado requerido para operar eficien­
temente no es de alcance regional, pero que se pres­
tan a acuerdos de especialización entre grupos de paí­
ses con el propósito de abastecer su demanda con 
pleno aprovechamiento de las economías de escala 
que permite un cierto grado de especialización. Ello 
entraña la coordinación de metas de producción en­
tre los empresarios de los países respectivos.

Los programas de desarrollo fronterizo presentan 
un caso especial de coordinación de planes. Tienden 
a promover el desarrollo de zonas que, por estar si­
tuadas en las fronteras de dos o más países, haber 
estado divididas en jurisdicciones políticas distintas 
o por encontrarse aisladas de su respectivas econo­
mías, no han aprovechado las posibilidades de cre­
cimiento que su integración permitiría. Son ejemplo 
de ello los trabajos que en este sentido está reali­
zando el BID, con la colaboración del Insttiuto La­
tinoamericano de Planificación, en las fronteras Co- 
lombo-Venezolana y Colombo-Ecuatoriana. También 
podrían serlo las cuencas hidrográficas que se hallan 
sobre el límite de varios países de América Latina. 
En cada uno de estos casos correspondería diseñar 
una política de desarrollo, determinar las medidas 
que son necesarias para llevarla a cabo y definir 
acuerdos entre los países interesados en estas medidas.

Se subrayó en el Seminario que la visión y los 
procedimientos de la planificación son útiles para 
sistematizar el análisis y encauzamiento del proceso 
de integración. Aunque se cuenta con importantes 
elementos de diagnóstico referentes al proceso de in­
tegración y al papel que puede desempeñar dentro 
del crecimiento de los países, se podría contribuir a 
facilitar la adopción de decisiones relativas a esa in­
tegración mediante el esclarecimiento de las relacio­
nes entre ella, la estructura económica y el proceso 
de desarrollo.
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