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LOS PRIMEROS ESFUERZOS DE PLANIFICACION EN AMERICA LATINA
NOTAS SOBRE UNA EXPERIENCIA ¥

por Germinico Salgado

I. ORIGENES Y DIFUSION DE LOS CONCEPTOS Y MECANISMOS DE LA PLANIFICACION
EN AMERICA LATTINA

Adn antes de la segunda guerra mundial, en un deseo de organizar la
accidn para responder a los efectos de la gran depresidn, varios paises
iniciaron una planificacidn sectorial, especialmente de infraestructura
econdémica., En algunos casos, especialmente México y Chile, estos intentos
evolucionaron con continuidad en la II post-guerra, creando sistemas
sectoriales de planificacidén que ahora se hallan plenamente arraigados en
la vida institucional y han sido base para una politica sistemitica en
dichos sectores. Sin embargo, solamente desde mediados de la década de
los cincuenta, aparece en América Latina una preocupacidn generalizada
por regir la politica de desarrollo mediante planes generales que partan
de una visidn de conjunto de la economia para establecer las prioridades e
interrelaciones de los distintos sectores y politicas., Hubo algunos
intentos anteriores de preparar planes generales, pero en realidad no
superaron los enunciados generales de un programa politico y no constituyen
un antecedente a un empefio serio de planificacidn.

Es la conciencia creciente de la necesidad de acelerar el desarrollo,
frente a la estrechez econdmica de un periodo de debilitamiento en los
mercados de exportacidn, especialmente a partir de 1955, la que 1llevd a
la difusidén de la tesis de la planificacidén y su adopcién posterior como el
instrumento bdsico de la accidn en la Carta de Punta del Este,

En esta evolucidn ha sido esencial la Comisién Econdmica para la

Y en

América Latina de las Naciones Unidas. Desde sus primeros trabajos™,

Y ®Estudio Econdmico de América Latina, 1949 - Secretaria de la Co-
misién Econdmica para América Latina - Naciones Unidas - Departamento de
Asuntos Econdmicos - E/CN.12/164/Reve. 1 - Nueva York, 1951.

* El autor es funcionario de la Organizacidén de los Estados Americanos.
Las opiniones expresadas en este trabajo son de su responsabilidad y no

comprometen a dicha Organizacidn.
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los que aparecen ya el deterioro de los términos de intercambio y otros
problemas estructurales como los obsticulos fundamentales al desarrollo,
la CEPAL propugné la adopcidn de una politica de desarrollo de largo plazo
- que suponia la existencia de una planificacidn.

En 1955 hace explicita la tesis con la publicacidn de su "Introduccidn
a la Técnica de Programacién"l{ Ain antes de ese afio, en sus‘estudios de
paises y en la asesoria de sus misiones de asistencia técnica comenzé ya
de modo sistemdtico a promover la creacién de mecanismos de planificacidn
y la preparacidén de planes generales de desarrollo. Uno de los primeros
paises en seguir sus recomendaciones fue Colombia a principios de la
década de los 50, Posteriormente, mediante la actividad combinada de les
cursos de capacitacidn en desarrollo econdmico y los grupos asesores de
planificacidn, se convirtié en la influencia predominante en la rdpida
difusién posterior de la tesis de la programacién econdmica, misién que
ha continuado el Instituto Latinoamericano de Planificacidén Econdmica
y Social.

Por su parte, el Banco Internacional de Reconstruccidén y Fomento,
interesado en una eficaz preparacién y realizacidén de proyectos, especial~-

mente en el terreno de la infraestructura, y también comprometido en

.. estudios de conjunto del desarrollo de paises, fue también un promotor de

la creacidén de entidades centrales de planificacién y coordinacién y la
preparacién de programas, especialmente de sectores econdmicos:  transportes
y energia eléctrica particularmente. . _

Al llegar 1960, luego de unos cuantos afios de condiciones externas
adversas, debilitamiento general de la tasa de desarrollo y un-clima
politico tenso, la adhesidn a la tesis de la planificacidén fue unq'de los
elementos de la politica de desarrollo que se proponia para superar ésos
problemas: .En varios paises se habian creado 6rganos centfales de planifi-
cacién y la preparacidén de planes recibia la atencidn y el estimulo de
gigunos gobiernos. -En algunos pafses habian llegado a posiciones ‘de

influencia grupos profesionales preparados en técnicas de planificacién y

1/ ~ Naciones Unidas‘f E/CN.12/363 - Junio,-l955; Nueva York,
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acostumbrados a pensar en ellas como el instrumento esencial de la nueva
politica econdmica. la planificacidén fue, asf, una de las tesis centrales
del programa de accidn que se incorpord a la llamada Carta de Punta del
Este suscrita en 1961, cuando el comienzo de la Administracién Kennedy

hizo posible un planteamiento hemisférico de la accidén pro desarrollo de

la América Latina.

La Carta de Punta~del Este expresa una serie de metas que de hecho
suponian una formulacidén de programas y, lo que es mis concreto adn, formal-
mente establece la obligacidén de los paises de preparar planes de desarrollo
econdmico y social para guiar su politica interna y servir de punto de
partida a una accidén multilateral de cooperacién externa. Se establece,
ademds, un procedimiento de evaluacidén multilateral de planes por un

cuerpo independiente de expertos, al que los paises pueden recurrir, si
asi lo desean., A pesar de la inevitable vaguedad del texto en ciertos
aspectos esenciales, por ejemplo, las consecuencias que se derivaban de
la evaluacién para el financiamiento externo, la Carta de Punta del Este
introdujo una innovacidén de trascendencia internacional al sentar las
bases de un nuevo estilo de cooperacidén externa sobre la base de un
sistema nacional de planificacidn,

La Carta de Punta del Este y el programa de Alianza para el Progreso
que se funda en ella, trajeron como inmediata consecuencia la creacién de
drganos centrales de planificacién en la casi totalidad de los paises de
América Latina, y la preparacidén de planes generales de desarrollo también
en la gran mayoria de esos pafses. EL primer plan presentado a evaluacidén
fue el de Colombia, luego en ripida sucesién siguieron otros paises. Ia
excepcibén fueron los palses mayores, Brasil y Argentina, que resistieron
desde su origen la tesis de la evaluacidén formal; en ellos, sin embargo,
progresS el trabajo de preparacidén de planes y Argentina termind el suyo
en 1965. En estos momentos estd a punto de comenzar la evaluacidén del
Plan de Uruguay y se analiza el nuevo Plan de Venezuela, luego de haber
vencido ya el periodo para el cual rigid el primer plan general de ese

pa:[s .
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- No hay duda, sin embargo, que los primeros entusiasmos han pasado
ya. La situacién varfa mucho de pais a pais, pero en la mayoria de ellos
las expectativas que la planificacién despertd parecen ser reemplazadas por
cierto escepticismo. La preparacién de planes o la revisidn de los
existentes estd atrasada en muchos paises y es visible que se da menos
importancia a esa tarea., Los Srganos centrales de planificacidn, al
principio muy afectados por la escasez de personal preparado, pero en
actividad intensa por la importancia de los encargos recibidos y la
confianza depositada en ellos por los gobiernos, han comenzado a enfrentar
crecientes dificultades en relacidn con otras dependencias del gobierno y,
en ocasiones, han perdido su influencia y recursos., Los cambios de
gobierno en muchos pafses han reflejado la modificacidén de actitudes: si
bien en algunos casos se ha fortalecido la planificacidén, con mis frecuencia
ésta ha pasado a un segundo plano y los érgsnos centrales de planificacidn
han sufrido en la continuidad de su trabajo. Sus funciones se han modi-
ficado y a menudo ha sido sustituido el perscnal preparado que habia
ganado la experiencia de los primeros intentos. Lo sucedido anuncia la
llegada de una crisis para la planificacidén y el objetivo de este articulo
es identificar sus causas y el cambo de rumbo que parece indispensable
para preservar un instrumento técnico y politico de gran valor para la

politica de desarrollo,

II. L1OS RESULTADOS DE LOS PRIMEROS ESFUERZOS DE PLANIFICACION

La confianza en la planificacidén ha recibido su primer golpe con la
evolucidn econémica reciente de la América Latina. La tasa de crecimiento
del producto interno bruto por habitante en el periodo 1960-65, si bien
superior a la de los cinco afios anteriores, es inferior en promedio a la
conseguida de 1950 a 1955. La meta minima sefialada por la Carta de Punta
del Este (2.5%) se alcanzé en los afios 1964 y 1965. Los resultado estédn
sobre todo influidos por las oscilaciones de actividad de algunos de los

mayores paises de la regidén (Argentina y Brasil) los cuales, por otra
parte, no han superado todavia las tendencias del crecimiento lento y la

inestabilidad. - Varios pafses han conseguido en los dltimos afios un répido
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crecimiento al impulsb de mercados externos favorables, pero otros. de los
medianos y pequefios han continuado con un crecimiento lento o irregular y
han visto agudizarse sus problemas econdémicos hasta un grado, en ocasiones,
critico. Ademds, aun la tasa para la regidén con su conjunto, al parecer
ha sufrido un descenso en 1966 y esta tendencia abarca aproximadamente la
mitad de los paises. En resumen, el periodo no muestra un cambio digno de
nota en las tendencias del desarrollo de Améfica Iatina.l/

Al limitarse a los resultados mds concretos de la accidén del gobierno,
que son los que la opinidn popular suele tener mds a la vista, es decir
las inversiones, la comparacién entre lo hecho y lo planeado es, en general,
poco alentadora. En lo que se refiere a inversiones, aun al hacer abstrac-—
cidén de los efectos adversos sobre el nivel de actividades de las fluctua-
ciones de la exportacidén, en la mayoria de los casos, ni en cuantia ni en
distribucidn, lo realizado concuerda con lo planeado. En algunas ocasiones
la diferencia es tal Que es evidente que lo realizado se guia por priori-
dades distintas que las planeadas, siendo claro que el Plan no fue otra
cosa qué un documento de remota referencia para la accidén del gobierno.
Es cierto que en la mayoria de los paises, la estructura de la inversién
sigue las lineas recomendadas por la Carta de Punta del Este y tiende a
dar una mayor participacidén a las llamadas "inversiones sociales" pero,
por las expectativas creadas, es quizds en los programas correspondientes
donde las realizaciones se alejan mds de las metas fijadas. Un ejemplo
relevante lo dan los programas de vivienda.

No es notorio tampoco que estd cerca el cambio de rumbo decisivo
que se quiso dar a la politica de desarrollo con la realizacidén conjunta
de las llamadas reformas bdsicas: agraria, tributaria, administrativa y
educacional. Se ha avanzado en los campos tributario y educacional, en
algunos casos con vigor. Se ha hecho en cambio muy poco en cuanto a la

transformacién de la estructura agraria y la reforma administrativa. En

1/ Ver "El futuro del desarrollo de América latina y la Alianza para
el Progreso" - CIES/847-OEA/Ser.H/X.8, Unién Panamericana, Washington,
D.C. 1966, pidg. 7. Ver también "Politicas de desarrollo y estabiligza-~
¢ibén en América Latina: algunos problemas' - Roque Carranza - Naciones
Unidas - Comité de Planificacidn del Desarrollo - Segundo Periodo de
Sesiones = E/AC.54/L.4-1967, Mim. Por falta de informacidn comparable
no se ha incluido a Cuba, a la cual tampoco se refieren las observacio-
nes que se hacen en este trabajo en relacién con la planificacidn.,
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conjunto, ponderando activos y pasivos, no hay evidencia de que la
voluntad de cambio lleve a una transformacidén de estructuras. En la
opinién popular pesa, asi, la impresidén de que la politica econémica no
ha cambilado en tono ni en sustancia. Se han hecho progresos en ciertos
campos y se ha emprendido en reformas, pero la politica econdmica no
tiene el empuje ni el grado de coordinacidn disciplinada que parecid ser
la caracteristica de la planificacidn.

Tampoco el haber iniciado una planificacidén trajo cambios sustan-
ciales en los métodos de la cooperacidn externa y este hecho puede influir,
v ha influido, en la actitud hacia ella de las clases dirigentes. En el
contexto de la politica latinoamericana en muchos paises de adopcidén
forms=l de la planificacidén fue una decisidn en la que pesé mucho la
idea de gque, al ser parte de un programa de cooperacidn externa en el
dmbito interamericano, la planificacidn era un requisito instrumental
para permitir una accién destinada a defender o compensar a los paises
por la crénica inestabilidad de las variables externas del proceso de
desarrollo, fundamentalmente el comercio exterior, y complementar sus
recursos en el grado necesario para mantener una enérgica politica de
desarrollo. En la préctica, los progresos conseguidos en el financiamiento
pdblico - aumentaron considerablemente las corrientes brutas de préstamos -
no estuvieron directamente relacionados con el esfuerzo de planificacidn.,
En la gran mayoria de los casos no hubo una modificacién perceptible en
los métodos de financiamiento pdblico y salvo casos excepcionales, los
planes no fueron asociados con modalidades de financiamiento global,

Por lo pronto no interesa examinar en qué medida habria sido posible ligar
el financiamiento con los planes econdmicos; la referencia se hace tan
s6lo para seflalar que, también en este caso, hubo una expectativa que no
se cumplid,

En cuanto al comercio exterior, en los dltimos tres afios, por fortuna,
las tendencias de los mercados han sido relativamente favorables a varios
de los productos bdsicos de exportacidn de América Latina; pero en los
casos en que hubo debilitamientos, especialmente los productos agricolas
tropicales, no hubo accidn de significacidn por parte de la comunidad
internacional, salvo en cuanto al café.

/A la



A la luz de estas experiencias, algunos de los grupos dirigentes
de la América Latina han comenzado a mirar la planificacidn como un
instrumento engorroso y, como lo veremos luego, peligroso para sus
propios intereses, que no tiene como contrapartida sino consecuencias
intrascendentes en el plano internacional. Con frecuencia falté una
real conviccidn en la adopcidn del principio de la planificacién. Se
aceptaron las formas exteriores del sistema de planificacidn, sin
conciencia plena del sentido de disciplina que la planificacién implica
ni la transformacidn de estructuras politico-administrativas que ella
exige. Quizds era inevitable que, en sus primeros momentos, el planificar
fuera un elemento de un ritual que debia dar respetabilidad y acogida
externa a la politica econdémica nacional. La falta de respuesta externa
quité el sentido de ese ritual para dichos grupos dirigentes,

Hay, pues, un matiz de escepticismo en la actitud hacia la planifi-
cacidn tanto de las clases dirigentes como, en general, de la opinidn
piblica. Buena parte de la decepcidn es el retroceso normal de las
expectativas ante el optimismo de las declaraciones oficiales de los
primeros momentos, entre ellas la misma Carta de Punta del Este; pero
en el naciente desaliento hey, segin lo indicado, un hecho mis profundo
que puede sintetizarse asi: la adopcidén de la planificacién no trajo
cambios trascendentales en la politica econdmica ni en el estilo de
goblerno tradicional.

Con toda su verdad, esta opinidén final oculta muchos logros auténticos
de planificacidn, poco espectaculares, pero que constituyen los gérmenes del
cambio al que hay que llegar en el prdximo perfodo. En resumen estas
consecuencias positivas son las siguientes:

l. La creacidn de una base institucional mds apta para una politica
de desarrollo

En mayor o menor grado en casi todos los paises se han creado
algunos de los elementos de un sistema de planificacién. Por lo pronto,
esa creacidén se limita por lo general a los mecanismos de orientacidn,
fundamentalmente, al érgano central de planificacidn, y la racionalizacidén
de ciertos procesos que ligan la orientacidén con las decisiones, como es

el caso del presupuesto del Estado. Por otro lado, se ha progresado en la
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preparacién de proyectos y la ¢reacién de mecanismos de promocidén. En
ciertos casos, notablemente en el de Uruguay, la planificacién fue la
ocasidn para establecer una relacidn con el sector privado que no habria
existido de otro modo., AlUn fragmentariamente, es decir para ciertos

- sectores, esto ha sucedido también en otros palses. Sin entrar en
detalles, puede afirmarse que América Latina cuenta ahora con una base
institucional mds eficaz y diversificada, con mayor aptitud para implantar
gradualmente una racionalizacién de la politica econdmica y establecer la
necesaria coordinacidn. La creacién de &rganos centrales de planificacidn
ha sido el elemento inicial de modernizacién y adn en los casos en que
dichos drganos sufren por su posicidén jerdrquica y por la insuficiencia
de recursos son, por lo general, focos de innovacidn en el sector piblico,
Con cierta frecuencia, ademis, como ha sucedido en el Ecuador, han servido
como elemento de continuidad en una politica econdmica que de otro modo
habria sufrido con los frecuentes cambios de gobierno. Hay pues un saldo
positivo en lo hecho hasta ahora, ain cuando éste es uno de los aspectos
que menos se examina cuando se evaldan los progresoé de planificacidn,

En estructuras anticuadas como las de muchas administraciones latino-
americanas, el cambio anotado es de importancia por la fuerza de propaga-
cidén que pueden llegar a adquirir estas innovaciones.

2+ Progreso en el grado de coherencia y coordinacidn de la polltica
econdmica

Paralelamente con la evolucidén anterior, la polftica econdmica ha
mejorado en visidn de conjunto y en coordinacidn. Es una diferencia de
grado con el pasado, pero existen ya ejemplos destacados ain en situaciones
de gran complejidad. En el campo de la produccidn, por influencia de la
metodologia de CEPAL, la estrategia de los planes latinoamericanos ha
tendide a dar gran importancia a prestar atencidn a los requisitos de la
expansién de la produccidén en términos de relaciones inter-industriales o
complementaridades dé politicas, Los instrumentos son muy imperfectos
todavié, pero la preocupacidn existe y su efecto se advierte en la
politica econémica.
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Por otra parte, en el campo mds sutil de la coherencia entre las
politicas financieras con las de produccidén, las vinculaciones y la
coordinacidn comienza a concentrarse en la realizacién de los programas
de estabilizacidn y desarrollo de algunos de los mayores paises de América
Latina, Dada la extrema dificultad de la estabilizacidn en el dmbito social
¥y politico de esos paises, la accidén planeada ha debido afinar mucho sus
instrumentos para tratar de establecer las relaciones entre una accidn
gradual de estabiligzacidn y el estimulo a la expansién de la produccién.
Sean cual fueran los resultados finales de esos esfuerzos, es dificil
negar la mejora en la calidad de la politica econdmica que suponen esos
programas. La racionalizacidén que implica la planificacién ha hecho
posibles estos intentos de gran complejidad. Sin embargo, en otros paises,
especialmente los menos desarrollados, es todavia muy deficiente la vincula-
cidn entre la polftica monetaria y la de produccidn,

Por dltimo, como es el caso de los programas de inversiones, se
advierte también una mayor conciencia de la necesidad de seguir una
secuencia mds 1l8gica en la accién., Ello lleva naturalmente a una aprecia-
cién més realista de las dificultades del desarrollo y a no menospreciar
los aspectos menos espectaculares de la politica econdmica y social. La
preocupacidn por realizar estudios de preinversién yvpreparar proyectos,
son ejemplos de esta preocupacién. En todos estos aspectos queda mucho por
hacer, pero los progresos son evidentes, y pueden atribuirse a los primeros
intentos de planificacidn,

3. Formacidén de personal técnico

Es probablemente el logro mis concreto y perdurable de los esfuerzos
de planificacién de los afios pasados. No se trata solamente de la prepara-
cidén de expertos en los diversos campos de la planificacidn, sino de la
constitucidn de equipos de trabajo hechos a una disciplina que exige una
gran coordinacidén y el hdbito de la tarea en comin. Aparte de todas las
ventajas que pueden derivarse de la formacidén de especialistas, la
planificacidén ha dado a los paises grupos de profesionales jévenes con
parecidas motivaciones y preocupaciones intelectuales. Es un fendmeno
semejante, aunque de mayor dimensién, que el que se origind en los programas
de preparacidn de personal en los Bancos Centrales latinoamericanos en las
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dos décadas pasadas, donde se form5 buena parte de los economistas que

ahora tienen posiciones de influencia en los gobiernos. En el caso de la
planificacidn, hay el rasgo adicional de que los cuadros técnicos asi
creados, por primera vez tienen un alcance interdisciplinario. De modo

casi inevitable, ademds, su trabajo los ha estimulado a asumir una actitud
politica, hecho de trascendencia si se tiene en cuenta la ripida declinacidn

de los grupos dirigentes tradicionales.

III, ORIGEN DE LAS LIMITACIONES OBSERVADAS EN LA PLANIFICACION DE IA
AMERTCA TATINA

Hay, por lo mismo, progreso en la gradual consolidacidén de una base
institucional y técnica que, en el futuro, puede hacer posible la realiza-
¢idn de una firme politica de desarrollo. Ello no contradice, sin embargo,
la conclusién de que hasta ahora, la influencia que ha tenido la planifi-
cacidn puede calificarse como superficial., Sin negar mérito a los avances
conseguidos y sin desconocer los problemas de la transicidn cabe, sin embargo,
preguntarse qué obstdculos se oponen a que la planificacidén eche raices mis
hondas. La verdad es que este primer perfodo preparatorio no puede
prolongarse mucho mis sin traer desprestigio a la planificacién, y a todos
interesa que esta reaccidn, ya perceptible, pueda detenerse a tiempo.

Un andlisis detenido de las causas de este fendmeno excede el cometido
de este trabajo ya que significaria, en gran medida, el examen de los
obsticulos con que tropieza una politica de desarrollo. Cabe, sin embargo,
la mencidn a ciertas caracteristicas salientes del proceso de asimilacidn
de la planificacidén en muchos de los palses de América Latina, las cuales
pueden tener trascendencia para comprender los origenes de esta naciente
crisis. Ia generalizacidn no va a hacer justicia a las condiciones
exlstentes en algunos paises, pero con las reservas del caso, puede plan-

tearse validamente para la mayoria. Estas caracteristicas son:

/1. Lla persistencia
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1. ILa persistencia de intereses y formas antagdnicas a la politica
de desarrcllo en las estructuras de poder yv en las administraciones

América Latina es un continente en transicidén; con diferencia de
grado, en la vida institucional de sus pueblos persisten relaciones de la
sociedad tradicional., En unos cuantos paises el poder de las viejas
estructuras se mantiene todavia incélume. En la medida en que éso suceda,
la planificacidn es un elemento extrafio y expuesto a las resistencias
consiguientes. Baste sefialar dos hechos:

a. El antagonismo de los grupos de presidn que se benefician con
el "status quom,

En teoria puede parecer extrafio que se identifique a la planificacién
como un instrumento de una politica de transformacién politica. En la
prictica y con referencia a la América latina, es un tanto ociosa la
discusién sobre el cardcter neutro que deberfa tener la planificacién en
cuanto técnica. Desde sus origenes estuvo ligada a una in
subdesarrollo (y del desarrollo) cargada de un contenido politico, Ese
contenido justifica la disciplina que ella supone. Se deriva de un andlisis
de la estructura de la economia y la sociedad que postula una politica de
desarrollo basada en el cambio estructural, una de cuyas consecuencias es
la transferencia del poder econdmico a los grupos empresariales modernos y
al Estado. Algunos de los principales elementos de esa politica ~ por
ejemplo, la reforma agraria, la sustitucidn de importaciones, la ampliacidn
de los poderes reguladores y de intervencidén del Estado - afectan directa-
mente los interesses de ciertos grupos de presidn con poder dominante en la
vieja sociedad. En la medida en que conserven su influencia, y la conservan
en mayor o menor grado en varios paises de América Latina, esos grupos
reaccionardn contra la planificacidn como el vehiculo de esa politica de
desarrollo,

b. lLa inercia con que se mantienen las formas tradicionales de
organizacidén y administracidén gubernamental.

Aparte de su caricter de técnica, la planificacidn es un arte de
gobernar en materia econdmica y socigl. Supone, en primer lugar, un
cambio en la actitud y los métodos de trabajo de los ejecutivos, inclusive

en los mids altos niveles de decisidén. El plan y su sistema de prioridades

/se suma
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se suma a las restricciones externas que limitan la libertad de decisidn de
los ejecutivos, Para el jefe del ejecutivo esta restriccidn puede ser .
meramente formal, pues corresponde a sus atribuciones ordenar la revisidn
del plan., Pero aln en ese caso, la restriccidn existe, en cuanto la .
revisién de un plan exige un procedimiento en que la decisidn estd expuesta

a una serie de pruebas de coherencia y el ajuste final puede significar
modificaciones en aspectos muy alejados del aparente campo de influencia
de decisién original. En resumen, un plan significa una disciplina que
contrarfa las actitudes y hibitos de trabajo de los ejecutivos de los
gobiernos tradicionales latinoamericanos. Tanto en el caso de los dirigentes
politicos como en el caso de la burocracia, esa disciplina significa una
grave restriccidn al margen de negociacidn y de influencia de que pueden
hacer uso para fortalecer su posicidn en el juego politico.

No hace falta referirse en detalle a las dificultades que se han

encontrado en la reorganizacidn del gobierno para crear un sistema de
planificacidn con sus mecanismos de orientacidn, decisién y control.
Como antes se indicd, el esfuerzo inicial, de resultados positivos, se
concentrd en la creacidn de los mecanismos de orientacidén: d&rganos de
planificacidén, central y sectorial. Su consolidacién supone una evolucidn
ardua desde una asesoria enfocada a problemas de corto plazoc y con una
reducida base de informacidn, hasta un sistema de orientacidn que rodee a
los principales centros de decisién y sea capaz de programar sus actividades,
lo que implica, entre otros requisitos, un aumento considerable de la
calidad y cantidad de informacidn disponible. Luego del empefio inicial,
muchos de esos Srganos han quedado un poco al margen de la vida administra-
tiva y esa evolucidn ha tenido por fuerza que detenerse., El resto de la
administracidn con gran frecuencia sigue funcionando de acuerdo con los
antiguos moldes: las decisiones se realizan sin conexidn apropiada con
los mecanismos de orientacién y faltan casi por completo sistemas de
control de realizaciones que tengan un caricter mis operativo que la

auditoria tradicional.

/Una parte
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Una parte del problema se deriva de la gran dificultad de crear una
rutina distinta en la direccidn y contenido de los flujos de comunicacidn.
Si bien éste puede parecer un aspecto secundario, es de importancia decisiva
para estructurar el sistema de planificacidén y posibilitar una accién
rdpida en la ejecucidn y en el retorno de informacidn necesaria para dar
vida al proceso de planificacidén. Lo sucedido con el presupuesto por
programas es un ejemplo de lo dificil que es crear nuevas rutinas en la
administracién. En muchos paises se ha adoptado la presentacién de un
presupuesto por programa, pero los instrumentos de control: contabilidad,
control fisico, etec.,, o no existen o se mantienen en muchos casos dentro de
los antiguos sistemas.

En resumen, tanto desde el punto de vista de los intereses de ciertos
grupos de presién que forman parte de las clases dirigentes que predominan
en varios paises, como desde el dngulo de la organizacién y administracidn,
la planificacidn es todavia un elemento extrafio en la vida institucional de
muchas naciones latinoamericanas. Cabe insistir en la advertencia de que
tal conclusidén no es generalizable con el mismo rigor a todos los paises;
en algunos, los antagonismos antes mencionados existen en mucho menor grado
y ciertas modalidades de planificacidn han probado ser muy eficaces (v.g. la
programacién sectorial en México). En otros, como producto de una evolucién
politica y de la experiencia adquirida, las contradicciones se han atenuado
y el sistema de planificacién tiene mayor vigencia (v.g. Venezuela).

o, Falta de correspondencia entre las modalidades de planificacidn
seguidas v ciertos requisitos bdsicos de la politica de desarrollo

Las deficiencias y errores cometidos por la planificacién en América
. . o . . . 1
Latina han sido ya sefialados en varias publlcac1ones.—/ No es el lugar.
de reiterar esas criticas, hechas muy frecuentemente por los propios

planificadores latinoamericanos. En su gran mayoria, esas fallas son

1/ Informes de la Némina de los Nueve al Consejo Interamericano Econdmico
y Social, especialmente el correspondiente a 1964 - OEA/Ser.H/X.6 CIES 631
(Mimeografiado) pdgs. 31 a 46, Tambtién ILPES, "Discusiones sobre planifica-
cidn", textos del Instituto Latinoamericano de Planificacidén Econdmica y
Social, Ed. Siglo Veintiuno Editores, S.A., México, 1966,

/atribuibles a



-1l -

atribuibles a obstidculos creados por el medio politico y social en que se

ha desenvuelto la planificacidn en este periodo de transicidn y a las
limitaciones técnicas (falta de informacién, escasez de personal preparado),
también muy propios de la iniciacidn. Hay, sin embargo, algunos de esos
errores que son atribuibles a la inexperiencia, no sélo de los planificadores
latinoamericanos, sino de la planficacién en general. Hay realmente nuy
poca experiencia aplicable al diseflo de planes y sistemas de planificacidn
adecuados para economias subdesarrolladas que: a) por principio de palftica,
reservan un margen considerable de decisiones a la empresa privada, y b)
atraviesan por un periodo de crecientes expectativas y tensiones sociales
con la consiguiente complejidad de los objetivos sociales que la planifica-
cidén debe servir., A esa limitacidn inicial, se afiade, en cuanto a la
posibilidad de asimilar una experiencia, la extrema variedad de condiciones
que se encuentra en la regidén, tanto en cuanto a la evolucidn social y
politica, como al grado de desarrollo y la naturaleza de los factores
limitantes del mismo en los distintos palses.

Esa inexperiencia se revela en varias de las fallas de la planifica-
cién latinoamericana. Se citan a continuacidén algunas que se consideran de
importancias

a. La adhesidn a férmulas o esquemas tedricos mds o menos uniformes

que ignoran o subvaldan la entidad que tienen los problemas y

1/

condiciones de cada pais.= Dos consecuencia, quizds las de mayor

trascendencia, que ha traido este apego a férmulas generales

podrian sintetizarse asi:

i. Una atencidn insuficiente a la presencia de recursos criticos
distintos al capital y el cambio extranjero. Los escuemas en
que se basan los planes siguen la tendencia, por otra parte
generalizada en la planificacidn, de dar a la formacidn de

Y A——

= "Debido a que todos los paises que han adoptado planes de desarrollo
han seguido eszncialmente la misma metodologia y han perseguido objetivos
similares dentro de un programa continental comin, puede notarse una marcada
regularidad en los aciertos o en las imperfecciones del proceso de planifi-
cacidn", "Notas sobre el proceso de planificacidén en América Latina" -
Némina de los Mueve - OEA/Ser.H/X.8-CIES/85L (Mimeografiado) pig. 21.

/capital fijo
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capital fijo el cardcter de agente Unico o fundamental de

la expansién del producto. La experiencia de América Latina
ha llevado a sus planificadores a considerar también como
factor limitante la disponibilidad de recursos externos,
especialmente por sus efectos sobre la formacidn de capital;
pero ha sido casi nula la atencidén dedicada a los recursos
humanos, sin duda crfticos en muchos pafses, inclusive el
problema de la ocupacidn,

ii. La omisidn muy frecuente de la funcidn del sistema de precios
en el esquema mas o menos coherente que se propone como guia
para la politica de desarrollo. Dadas las condiciones de
América Latina, los precios son la via primaria de que puede
valerse la planificacién para influir sobre un sector privado
que, con diferencia de grado entre los paises, controla las
actividades directamente productivas y, a pesar de la creciente
actividad del Estado, especialmente en la infraestructura
econdmica y social, tiene una participacidn decisiva en la

inversidn .-]‘/

b. Imprecisién, en algunos casos extrema, en la identificacidn de

los instrumentos de la politica de desarrollo y en la enunciacidn
de los elementos necesarios para que puedan identificarse las
responsabilidades de decisidén. A pesar del énfasis puesto en la
formacidén de capital, una de las mds frecuentes fallas suele
encontrarse en las politicas de financiamiento. Se deriva de lo
indicado en el literal anterior, que también han faltado los
elementos necesarios para una politica de precios que influya
sobre el sector privado para conseguir una mejor asignacidn de
recursos. Se ha vuelto un lugar comin el decir que el empresario

privado debe participar en la preparacidén de los planes para que

i Varia desde aproximadamente el 58% de la inversidn total en Chile
hasta el 82% en Perd, con un promedio para 17 paises de alrededor del 65%.

/se identifique



- 16 -

se identifique con ellos, Esto, cuando es posible y aconsejable,
que no en todos los casos lo es, deja a un lado el hecho mis
importante: en el contexto latinoamericano, la respuesta del
empresario privado no va a ser generalmente el resultado de una
adhesién general al plan, sino de su percepcién de las tendencias
del mercado a través del sistema de precios., Planear, en economias
mixtas, supone un conocimiento mis profundo del comportamiento

del sistema de precios en las circunstancias propias de cada pais
y un uso mis sutil del mismo del que es necesario en otros tipos
de planificacién., Si las imperfecciones del mercado son muy
grandes y el empresario, por condiciones estructurales o por
retraso tecnoldgico, es poco eficaz, las dificultades son todavia
mayores, Es dudoso, en esos casos, que la consulta al empresario
pueda dar muchos elementos de juicio sobre los estimulos y
desincentivos gue conviene aplicar a la empresa privada, en
ausencia de previsiones mfs concretas sobre el funcionamiento de
‘los precios y su ajuste en las direcciones dadas por la real
escasez de factores y bienes en la economia.

En suma, a menudo la planificacidn latinoamericana, por limitaciones
métodolégicas o por defectos de énfasis, ha carecido de elementos suficientes
para guiar la accién en la direccién y con la oportunidad requeridas. Parte
de las omisiones son atribuibles a la existencia de problemas metodoldgicos
todavia no resueltos o, al menos, no resueltos de un modo satisfactorio
para la aplicacidén préctica, v.g. en un contexto dindmico, la solucidn
Sptima de asignacidn de recursos desde el punto de vista del bienestar.

En ese sentido, lo sucedido en América Latina refleja una deficiencia

general del conocimiento cientifico y sefiala campos prioritarios para la
investigacidén en el futuro. Adn en esos casos, sin embargo, la imposibilidad
de llegar a una racionalizacidén rigurosa no es excusa para olvidar aspectos
esenciales para la accidn, cuyo tratamiento puede hacerse, con razonable
aproximacidn, mediante andlisis parciales complementados con juicios
informados y buen criterio. En otros casos, las omisiones son enteramente

subsanables y representan tan sdlo una apreciacidn no suficientemente

/realista de
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realista de las necesidades especificas de las politicas de desarrollo,

Vegs la debilidad del tratamiento de la parte instrumental de los planes.

La forma que adopte un plan debe ser la mids apropiada para las caracteristicas
¥y circunstancias de un pais determinado, tomando en cuenta no sélo la
disponibilidad de informacién y la necesidad técnica de garantizar un

minimo de coherencia, sino la estructura polftica y administrativa de un

pais, la naturaleza de los obstdculos al desarrollo que el plan debe vencer

vy los requerimientos propios de sus sistemas de decisidn en el gobierno y

en el sector privado, Igual capacidad para adaptarse a la realidad debe

regir el disefio del sistema de planificacidn y sus mecanismos.

3. La incertidumbre asociada con el comercio exterior y las corrientes
de capitales

Es tembién causa, decisiva en algunos casos, de las fallas de la
planificacidn en la América Latina, los obstdculos inesperados, muchas
veces imprevisibles, a la ejecucidn de los planes que han surgido como
consecuencia de la inestabilidad de los mercados de la mayoria de los
productos de exportacidn de la América Latina. Dada la estructura de
esas economias, cambios relativamente leves en los mercados pueden
representar modificaciones fundamentalzss de los supuestos de un plan.

Con frecuencia las fallas ni siquiera son atribuibles a errores técnicos
de previsién. Las compras o ventas de un gran pais pueden perturbar un

mercado, El comercio de productos primarios, por su propia naturaleza,

es aleatorio y la actual organizacicn de los mercados tiende a agudizar

ese cardicter.

Podria llegarse al minimo de certidumbre que requiere la planificacidn,
ain con las condiciones actuales del comercio de productos primarios, si
los paises pudieran contar con un financiamiento externo de cardcter compen-
satorio (o suplementario). Eso no ha sucedido todavia y las fluctuaciones
del comercio exterior pone a los paises en la necesidad de mantener los
planes en una revisién continua, lo cual no sdélo es dificil dada la
limitacidén de recursos técnicos, sino que es inconveniente pues guita a
la planificacidn una de sus principales virtudes como instrumento politico:
la relativa permanencia que requiere un plan para atraer la imaginacidn y
la voluntad de participacidn popular y convertirse en lo que los socidlogos

lla_man un " proyecto naCiona-l" . /IV. HACIA UN
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IV. HACIA UNA PLANIFICACION MAS EFICAZ

El anflisis anterior lleva a concluir que la mejora en la eficacia
del sistema de planificacidn en la América Latina depende en buena parte
de hechos ajenos a la técnica y organizacidn de la planificacidn: la
evolucién politica de América Latina y las conquistas que consigan los
paises en aesarrollo de la cooperacidn internacional para asegurar cierta
estabilidad en el aporte externo (con medidas en el campo del comercio y
de los flujos financieros externos). Desde el punto de vista técnico de
planificacidn, una recomendacidén importante es el esfuerzo por determinar
las caracteristicas y modalidades de los planes y el sistema mismo de
planificacidén segin las condiciones de cada pais., Comencemos examinando
un poco mis a fondo qué significa esta dltima recomendacidn.

1. Las flexibilidades de las técnicas de planificacidn para adaptarse
' a las condiciones de cada pais

En rigor, el esfuerzo, o "tensidn", implicito en una politica de
desarrollo econfmico exigiria el empleo de las técnicas mids depuradas para
planear la reasignacidn de recursos en las direcciones requeridas. Mientras
con mis intensidad se persiga el desarrollo, mids estrictas serédn las
exigencias de precisidn en el proceso de planificacién,l/més coherentes
deben ser los planes y mayor la coordinacidén requerida por el sistema de
planificacidén., La mcalidad" técnica o rigor del plan crece, pues, en
razén directa de la dificultad de conseguir los objetivos que la sociedad
se ha fijado, entendiéndose por "calidad" la medida en gue los métodos
seguidos en la preparacidn del plan permitan definir la asignacidn de
recursos que mis se acerque a la solucidn Sptima de la funcidn de bienestar
social, y el grado en gue los instrumentos puedan conseguir efectivamente
esa asignacidn. En otras palabras, cualquier esfuerzo de refinamiento

metodoldgico y de organizacidn estarfa justificado desde este punto de vista.

Y ",.. Una precisién considerable seria necesaria por un lado, para no
retrasar el decarrollo, y por el otro, para mantener algin minimo aceptable
de consumot - Jan Timbergen, "Central Planning", Yale University Press,

New Haven and london, 1964, pdg. 69.

/En el
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En el caso de la gran mayoria de los pafses de América Latina los
objetivos politicos prevalecientes, que preservan un campo considerable de
decisiones de la iniciativa privada y un alto grado relativo de soberania
del consumidor, no pueden servir como excusa para una planificacidn de |
menor "calidadt, Habrd diferencias con respecto a pafses de economias
centralmente planificadas — menos necesidad de entrar en el detalle en
Ciertos sectores y, por lo mismo, menores requisitos de coordinacidn ~ pero
la planificacién se enfrentarid también con mayores dificultades en la
medida en que tenga que elegir instrumentos que puedan inducir en lugar
de determinar. Pero esto no obsta a que la planificacidén en economias
mixtas deba también hallarse en condiciones de influir sobre cantidades
y precios. Tedricamente la solucidn de la funcidn de bienestar social
implicaria un juego de precios de oportunidad, y ése seria el patrdn para
ejercer una accidén a través de los precios de los factores, de ciertos
bienes de importancia estratégica y de una serie de otros instrumentos
entre los cuales, el tipo de cambio y los ingresos y gastos piblicos tienen
una importarncia decisiva.

La planificacidn en América Latina estd todavia lejos de acercarse a
esos niveles de "calidad® y hay algunas razones poderosas que justifican
en la prictica algunas de esas limitaciones en estos afios iniciales del
esfuerzo de planificacién., La informacidén estadistica era y es deficiente
a pesar de los progresos hechos, falta y todavia es escasa la investigacidn
sobre los fendmenos econdmicos y sociales, el personal con preparacién y
experiencia en la planificacidén era exiguo en nimero y la administracidn
piblica, como ya se ha indicado, es, por estructura, inadecuada para las
complejidades de una politica de desarrollo intensa y de amplia cobertura.

Esto forzé a los planificadores latinocamericanos, con razdn, a elegir
modalidades de menor exigencia en el proceso de planificacién. Ninguna de
las causas antes citadas podia eliminarse en breve plazo; habia urgencia
por parte de los gobiernos en disponer de planes y armar, con las limita-
ciones 1dégicas, un sistema de planificacidn., Inevitablemente, habia que
restringir el grado de "calidad" o rigor que se queria dar a la planificaciédn

con el sacrificio consiguiente en las metas del esfuerzo de desarrollo.

/Pero en
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Pero en esas circunstancias, se convertia en una decisién vital para la
planificacién el elegir la modalidad que podia conseguir mids resultados
a pesar de sus deficiencias. Esta elecciénl/tenia que tener en cuenta las
condiciones de cada pais, no solamente desde el punto de vista de las
limitaciones a la aplicacién de una metodologia rigurosa, sino de los
problemas peculiares de su desarrollo. Ya se ha visto en el capitulo
anterior que, por falta de experiencia, en muchos casos esa eleccidn no
se hizo con aclerto y que fue tendencia de la planificacién latinoamericana
la desatencidn a ciertos aspectos decisivos para orientar la asignacidén de
recursos. El apego a férmulas de una supuesta validez general llevd con
frecuencia, a concentrar excesivamente la atencidén y el trabajo de los
planificadores en aspectos de poco interés para el disefio de la politica
econdmica, sin darles lugar a plantearse el problema de como conseguir en
las condiciones de cada pals, los mejores resultados de un sistema de
planificacién que, temporalmente, no podria evitar el ser defectuoso.

A modo de ensayo, quizds vale la pena ilustrar los problemas que
esta decisidn plantea, circunscribiéndose a uno de los elementos de un
sistema de planificacién: la preparacién de los planes econbmicos, prin-
cipalmente el plan "maestro!", como base de la funcién de orientacidén. El
mismo tipo de razonamiento podria, sin mayores dificultades realizarse
para las otras funciones del sistema y sus mecanismos.

En el marco dado por las decisiones de la sociedad sobre los objetivos
generales y las limitaciones de la accidn, un plan de desarrollo debe cumplir

tres funciones si se propone orientar y promover una politica de desarrollo:

L

Al decidir los objetivos, el jefe del ejecutivo delimita el campo
posible de eleccidn y en cierto modo participa en ella. En la préctica,
en gran parte de los casos de América Latina, las decisiones previas sobre
objetivos han sido tan genherales, que es el planificador quien ha tenido
casl siempre una influencia decisiva en dicha eleccidn.

/a. Establecer
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a, Establecer una estrategia, es decir, seflalar el patrdn de
evolucidén que conviene a la economia para cumplir los objetivos
de la accidn, en funcidn de las posibilidades de expansién y las
relaciones estructurales y funcionales existentes entre sus
elementos constitutivos;

b. Determinar, en términos aptos para las decisiones, los mediocs

necesarios para conseguir la evolucidn deseada de la economia;

¢. Informar, tanto a los responsables de la ejecucidn del plan, de

la parte que les toca desempeflar y el contexto al que ella pertenece,
como a la opinién piblica, de las proyecciones que tiene el empefio
nacional que el plan significa,

El plan de desarrollo cumple dichas funciones mediante un conjunto
de planes que corresponden, en realidad, a distintos niveles de orientacidn
y decisidn. Por lo general es necesario un plan "maestro" o plan "general®
¥ una serie de planes "subordinados"l que, en el caso ideal, "dectallan
plan maestro, concretando parcelas del mismo en funcién de limites de tiempo
(veg., plan operativo anual), o de lfmites funcionales (planes de sectores de
actividad o jurisdicciones), o las dos clases de limites a la vez (V.g.
presupuesto del Estado).

No cabe extenderse aqui en consideraciones sobre los criterios que
deben guiar la eleccidén del conjunto de planes mis apropiado a una
circunstancia, ain cuando es obvio que éste es un aspecto muy importante
y ha sido también descuidado en la planificacidn latinoamericana, tal
como lo sefialan los trabajos del Instituto Latinoamericano de Planificacidn

2/

Econdmica y Social.

Y La denominacidén de “subordinadost se usa sélo con un propdsito
descriptivo; en rigor metodoldgico, muy frecuentemente la relacidn entre
planes generales y planes parciales es de interdependencia y s6lo pueden
resolverse simultdneamente. Ver Timbergen, op. cit. pig. &88.

g/ Especialmente "Discusiones sobre planificacidn", op. cit,

/Puede ser
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Puede ser dtil, sin embargo, advertir que el contenido y el caricter
del plan maestro es, en cierto modo, una resultante del progreso alcanzado
por la planificacién en los otros niveles de orientacidn, circunstancia
que con frecuencia se olvida cuando se hacen recomendaciones, con aparente
validez general, sobre lo que debe contener el plan; v.g. proyectos iden-
tificados, El plan "general" o "maestro", desde este punto de vista, no
debe contener mds elementos que aquellos que sean necesarios para que el
siguiente nivel de orientacidn (y decisién) pueda identificar sus
responsabilidades en términos de estrategia e instrumentos.l/ Si el
sistema de planificacidn se ha desarrollado en grado satisfactorio en las
diferentes dependencias del gobierno o aun de la emﬁresa privada, el plan
maestro puede no descender al "detalle" de los instrumentos y mantenerse
en el nivel de agregacidn de la programacidn real y financiera que permita
plantear claramente una estrategia de la accidn a largo y corto plazo,
una asignacidén de recursos por sectores o jurisdicciones administrativas
y criterios para la seleccidn de los medios. Por el contrario si, como
es frecuente en la América Latina, la administracidén piblica todavia no
ha conseguido crear los mecanismos de orientacidn. en los niveles subordinados,
mientras ello se consiga gradualmente, no queda otra via que usar el
mecanismo mds eficaz, generalmente la oficina central de planificacidn,
para dar al plan general y a los planes subordinados de cuya preparacidn
sea responsable, el contenido operativo indispensable, lo cual, en esos
casos, puede significar un grado considerable de detalle. Io anterior,
por cierto, no va en contra de la tesis de la descentralizacidén de la
planificacidén y es sélo la respuesta a una limitacidn temporal que debe

ser superada con el fortalecimiento del sistema completo de planificacidn,

1/

= Con excepcidn de aquellos casos en que, por razones de informacidn

de la opinidén piblica, convenga dar mis detalles de la accidn (estrategia
y medidas). Respondiendo a esta necesidad, muchos paises latinocamericanos
han incluido un diagndstico de la economia en sus planes de desarrollo,
algunos con amplitud. Con toda razdén, se ha usado este aditamento al
plan como un medio de orientacién de opinidén sobre la justificacidn de

la accidén propuesta,

/En la
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En la América Latina, México puede ser un ejemplo de la primera
circunstancia., Con una tradicidn de continuidad en el gobierno, posee
una administracidn pdblica relativamente eficaz y competencia en la
preparacién de programas de sectores y el disefio de politicas. For ésa
Y otras razones que luego se comentaran, un plan general sin un detalle
de medidas puede ser suficiente como instrumento de direccidn y base para
la coordinacidén, Ese no es el caso de la mayoria de los paises de la
regidn, cuyos primeros planes fueron muy poco apropiados para la accidn
por carecer de elementos operativos suficientes a su realidad administra-
tiva. El énfasis en la preparacién de planes anuales operativos muy
detallados por parte de la oficina central de planificacidn, es un
reconocimiento de esta necesidad.

Io anterior se refiere unicamente a uno de los aspectos, el mds
formal quizds, implicito en la eleccidn de la modalidad de plan gque méds
adas las deficiencias inevitables del conoci-

4
uede ser a un pai

n
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miento y los mecanismos de la accién., Tiene mis importancia el problema
metodolégico de decidir frente a las circunstancias y las limitaciones de
un pais, en qué medida y en qué campos es posible sacrificar el rigor
téenico con el menor resultado negativo pars la eficiencia de la politica
planificada de desarrollo.

Sin otra pretencidn que aportar unas ideas a la discusidn de esta
preocupacién general entre los planificadores que han enfrentado este
tipo de decisiones, podrian adelantarse dos criterios que contribuirian
a racionalizarla. Son los siguientes:

a. El grado de interdependencia estructural de la economia

b. La complejidad de la funcidén de bienestar social.

En general, podria decirse que mientras mis interdependencia estructural
existe en la economia, y mis complejidades tenga la solucién de la funcidn
de bienestar social por el nimero y el posible grado de conflicto entre
los objetivos, mayor rigor técnico deberd tener la planificacidn. Dichos
criterios podrian llevar en general, a concluir que es necesario un mayor
rigor metodoldgico y por lo mismo mayor precisién en los planes de los

paises avanzados.
/Pero no



=2l -

Pero no es en el terreno de las conclusiones generales donde estos
criterios puedenlsér de utilidad. Podrian servir, sobre todo, para
decidir, dadas las condiciones de un pais y las limitaciones de la plani-
ficécién, sobre‘los,éSpéctos del plan en.que cabe exigir un miximo de
precisién y aduellos en los cuales es posible una mayor tolerancia, con
los menores efectos posibles para la "calidad" de su politica de desarrollo.
En relacién con los primeros, la carencia de informacién y los obsticulos
institucionales pueden no ser excusa para una planificacién menos rigurosa
y el disefio de la polftica de desarrollo tornarse imposible sin la mejora
previa'de la informacién y la reforma de esos mecanismos. Frente a los
segundos, el error que se introduciria en el plan por no considerar dichos
aspectos con precisidn, no invalida la politica de desarrollo propuesta
aun cuando pueda existir un cierto sacrificio en la eficacia de la misma.
Esto ﬁampoco es excusa para mantener indefinidamente una planificacidn
con esas limitaciones, péro si, mientras éstas puedan ser superadas,
constituye razdén suficiente para responder a las necesidades de orientar
la politica econdmica con economfa de tiempo y esfuerzo de los planificadores,
los dos recursos escasos en muchos paises que enfrentan con urgencia la
tarea de comenzar a racionalizar su politica econdmica. .

Se hace a continuacién la explicacién del sentido en que podrian
usarse los criterios antes mencionados para orientar las decisiones sobre
la modalidad de planes. Se usardn ejemplos tomados de la América Latina
para ilustrar los juicios que tal decisidn plantea, sin pretender que
esos ejemplos constituyan una caracterizacidn.cabal de la planifiéaciéh
en esos paises.l ‘ |

a) Grado de interdependencia en la estructura econdmica. -En términos

" de andlisis de relaciones interindustriales, el criterio estaria dado por

‘el grado de dependencia mutua entre los diversos sectores de actividad.

1/

El desarrollo significa, en general,='la evolucidn de la estructura

1/

Wassily Leontieff; "The Structure of Developmentn, Scientific
American, September, 1963. ' -

/econdmica hacia
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econdmica hacia una creciente interdependencia entre las actividades, ya
Sea directa o indirecta, y en ese sentido, el acierto de la politica
econfmica depende de la medida en que el sistema de asignacidn de

recursos pueda satisfacer los requisitos cada vez mis complejos de la
expansidn de la produccidn. "Ceteris paribus', una mayor participacidn
del comercio exterior, tiende a hacer relativamente menor el grado de
interdependencia estructural. Pero aun si la participacién se mantuviese,
el desarrollo supondria de todos modos un cambio en el nivel y estructura
de la demanda que tenderia a acrecentar las relaciones de interdependencia
en la produccidn.

Podria afirmarse, por lo mismo, que mientras mis alto sea el grado
de desarrollo de la economia, mayor serd la necesidad de precisién en las
previsiones y mis desagregado el patrdn que se postule como base para la
estrategia de la accidn, inclusive si se desea reducir al minimo la inter-
ferencia sobre &l sistema de precios y la soberania del consumidor. Pero
lo opuesto es también vdlido: en economias que inician el esfuerzo de
desarrollo, con estructuras simples, con poca interdependencia sectorial,
con gran predominio de la produccidn agricola y muy influenciadas por el
comercio exterior, son menores las exigencias de precisidn y disgregacidén
sectorial en la formulacién de la politica de desarrollo. Si la estructura
econémica presenta lo que Leontieff;/ilama nbloques de interdependencia",
es decir grupos de sectores con relaciones de dependencia mutua, el
requisito de precisidén serd mayor con respecto a ellos. La presencia de
un embotellamiento revela la existencia de una interdependencia de este
tipo y apunta hacia un campo en el cual la planificacién debe afinar sus
métodos para determinar las demandas presentes y futuras y los requisitos
de expansién de la produccién en el wbloque" correspondiente.

En un sentido mis general, la existencia de recursos criticos, sean
éstos factores de produccidn o insumos, aun en economias con escaso grado
de interdependencia, delimitan zonas en las cuales la planificacién debe
esforzarse por conseguir precisién en las previsiones, Es una recomenda-

cidén obvia, pero la experiencia ensefla la frecuencia con gue se la ha

1/
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. pasado por alto en América Latina. La repetida omisidén dé la planificacidn
‘dg:;ecursos humanos y- las deficiencias de la programacidn de los flujos de
financiamiento son dos buenos ejemplos de esta desatencidn,

.+ -La relacidén existente entre la precisién y disgregacidn del plan y el
grado de interdependencia estructural se aplica fundamentalmente a la
formulacidén de la estrategia del plan y no.tiene. necesariamente relacién
_con .la medida en que convenga "detallar" un plan en su parte instrumental
. y operativa., Especialmente en los paises menos desarrollados, por
razones administrativas, puede ser y generalmente es necesario ndetallapm
el plan, aun cuando la estrategia se presente en forma muy global., Lo
contrario suele ser cierto para los mds desarrollados, en los cuales una
- disgregacidén en la estrategia no tiene por qué significar "detalle" en la
"parte operativa,

o La forma como el uso del criterio de interdependencia afectaria a la
fplanificacién, puede ilustrarse mediante el contraste entre los paises
mis industrializados de la regidn, en general los de mayor tamafio econdmico,
'y los gue miestran las estructuras productivas mds simples con acusado
: predominio‘de-la agricultura de exportacidn. El contraste abusa en
' simplificaciones y lo que sigue debe tomarse tan sélo como una indicacidn
de la direccidén hacia la que habria que ir y mo como una caracterizacidn
de los planes que convienen en cada uno de los paises citados. -

Argentina, México y Brasil corresponderian al primer caso.. En
términos relativos es en estos paises donde, con disgregacidn y con bastante
precisidn, cabe plantear el patrén de desarrollo que la economia deberd
seguir‘en el futuro, Se justifica el empleo de modelos multisectoriales
de programacidn basados en un anidlisis cuantitativo de las relaciones de
interdeperidencia . econdmica. En. el caso de Brasil y Argentina con limita-
ciones grandes de la capacidad de importacidn, el conocimiento de dichas
relaciones es todavia mis necesario dada la mayor facilidad con que pueden
presentarse puntos de estrangulacidén. Ademis, por su tamafio y la consi-
guiente necesidad de descentralizacidn, en estos paises la disgregacidn
debe en lo posible extenderse a las regiones, aun cuando-.en 1los primeros

esfuerzos, la regionalizacidn se limite a los polos de desarrollo y las

/regiones deprimidas
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regiones deprimidas., La estrategia debe ocupar un lugar preponderante en
los planes y es necesario un horizonte a largo plazo. Lo importante es
dirigir, influenciar y coordinar los rumbos bdsicos de la accidn, mis
bien que describir ésta en detalle,

Es de distinto género la planificacidn que conviene a palses como
Paraguay, la mayoria de los centroamericanos y Panami. Los impulsos del
crecimiento se originan y seguirdn origindndose durante algin tiempo en
sectores relativamente independientes de las otras actividades econdmicas:
agricultura y ganaderia de exportacidn y comercio de importacidn, segin
los casos. La politica de desarrollo, al buscar una diversificacidn,
tenderd a acrecentar la interdependencia y el cambio consiguiente debe
ser tenido en cuenta en la planificacidn, pero, dentro del horizonte del
plan, dicha politica podrd formularse con bastante seguridad sin necesidad
de un andlisis minucioso de la estructura econdmica inicial. La estrategia
puede formuiarse, por lo general, de un modc sencillo en las economias menos
diversificadas, en las que, en general, los datos son mis deficientes; en
los casos extremos, los esfuerzos iniciales de la planificacidén pueden aiin
prescindir de proyecciones cuantitativas. No es necesario tener a la
vista un cuadio de relaciones interindustriales para localizar y prever
los puntos de estrangulamiento. Cuando haya duda, procedimientos mis
simples pueden bastar para esos propdsitos, por ejemplo, balances de
materiales de ciertas industrias bdsicas. Por ser un recurso critico, la
excepcidn seria la estrategia de preparacidn de recursos humanos donde
habria que ir mds lejos y mids a fondo dando las bases para programas de
largo plazo. Dadas las deficiencias administrativas, importa mucho, en
cambio, el conocimiento preciso de los medios y la divisidn del plan
general en etapas; zonas de responsabilidad claramente definidas; la
preparacién de programas operativos de uno o dos aflos es Util en esos casos
para forzar y facilitar la accidn y el control de la misma. Esto no quiere
decir que hace falta llegar al detalle en todo o casi todo el plan: la
decisidn sobre dénde y cémo detallar debe también guiarse por un principio

de economia y el buen sentido.
/En los
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En los casos intermedios, v.g., Colombia, Perd y Venezuela, se
justifica una metodologia de planificacidn relativamente més rigurosa que
en los anteriores. Sin embargo, aun cuando fuera posible, no es indispen-
sable aspirar a un alto grado uniforme de precisidn. Esta seri necesaria
sobre todo en las zonas o bloques de interdependencia y en las relaciones
que afectan a recursos criticos. En el caso de los dos primeros paises,
el ahorro interno es probablemente el recurso critico, ya que todos . ellos
enfrentan problemas agudos de financiamiento, especialmente en el sector
piblico. Sin perder de vista los objetivos mds permanentes del desarrollo,
la estrategia en sus horizontes de largo y corto plazo debe dar preferencia
a las modificaciones de estructura y las medidas destinacas a movilizar y
transferir el ahorro, lo cual delimita el sector donde la planificacidn
debe empefiarse con mds precisién. El plan tendria que entrar a fondo en
el problema del financiamiento: modelos de corto plazo que concilie los
aspectos reales con los financieros, proyecciones muy detalladas del
sector piblico, pruebas severas de coherencia en todo cuanto se refiere
a la utilizacidn del recurso critico. No conviene en esos casos dedicar
mucho esfuerzo a cuidar la coherencia de la accidn mediante cuadros muy
disgregados de relaciones inter~industriales u otros elementos metodoldgicos
en gue se examinan relaciones poco significativas para la politica de
desarrollo y que s3lo tienen una influencia minima sobre el problema
critico, siendo mucho mds importante verificar si la solucidn a las
demandas de recursos de financiamiento del sector publico y el privado
son ragzonablemente compatibles con la estabilidad y el desarrollo.

b) La_complejidad de la funcidn de bienestar social. Si las prefe-

rencias sociales que la polftica de desarrollo debe tratar de satisfacer

se expresan en objetivos que se reftrzarzan mutuamente, v.g. el aumento de

la produccién y el fortalecimiento de una clase empresaria, no haria

falta un gran esfuerzo de rigor técnico para formular planes de desarrollo

que satisfagan dichas preferencias. Si al contrario, los objetivos se

oponen mutuamente en el corto o en el largo plazo, o simplemente no son
aditivos ni convergentes, v.g. acelerar el desarrollo del conjunto de la
economia y, a la vez, de las regiones deprimidas de un pails, con restricciones
en las migraciones internas, el disefio de una politica de desarrollo que

/proponga una
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proponga una alternativa de solucidn, aln cuando no sea lz mejor, supone

un esfuerzo comparativamente superior de rigor técnico, especialmente

en cuanto a la precisidn y disgregacién de las previsiones que debe

orientar las distintas politicas en accidén. La complejidad de la funcidn

de bienestar social aumenta el grado de interdependencia de los instru-~
mentos, y exige la formulacién de una estrategia que determine con precisidén
la funcidn de los mismos, y sus influencias mutuas.

Aun cuando puede en general decirse que la variedad de las preferencias
sociales es mayor en los palses ricos que en los menos desarrollados, no
debe tampoco olvidarse que es en estos Ultimos donde es mis probable
encontrar oposicidn o conflicto entre los objetivos, al menos en el corto
plazo y en relacidn con los recursos mis escasos. En América Latina hay
varios paises en los cuales una evolucidn social réipida, asociada con
formas de estancamiento econdmico posterior, se ha traducido en preferencias
sociales extremadamente complejas en €l sentidc en gue se ha usado el
término en este trabajo.

Ademis, es general para la regidn el agudo cambio de expectativas
populares que ha tenido lugar desde la II post-guerra y gue se ha acelerado
en los Wltimos afios con la Alianza para el Progreso. Adn cuando esas
modificaciones no se revelan plenamente en las directivas politicas que
recibe la planificacidén, ni los politicos pueden desatenderlas del todo,
ni los planificadores, por propia inclinacidn, pueden olvidarlas.,

Hay, por supuesto, grados de complejidad y es imposible generalizar
respecto a la modalidad de planificacidn que conviene en cada caso. Para
destacar la influencia de este criterio, basta referirse a las caracteristicas
muy complejas de las politicas de estabilizacidn y desarrollo en que se
encuentran empefiados varios paises de la América Latina. Cuando se
quiere evitar que la eliminacidn de procesos inflacionarios intensos se
haga con perjuicio de la expansién de la produccién y de la participacidn
de los asalariados en el ingreso nacional, al menos a corto plazo, la
planificacién enfrenta uno de sus mids dificiles problemas técnicos. Por
afiadidura, como rasgo comin de estos palses con inflacidn y como una
restriccidén mds a la estabilizacidn, cabe afiadir que ellos presentan
también el problema de una escasez estructural de recursos externos,

/Dichos paises
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Dichos paises viven en un ambiente politico e institucional gue hace
muy diffciles las soluciones drésticas convencionales,

En situaciones sémejantes asume una gran importancia la formulacidn
de una estrategia de corto y largo plazo en la que se establezca la
oportuhidéd y el alcance de las distintas fases del programa, es decir
las relaciones de Sécﬁehcia; se esclarezcan las relaciones entre los
. elementos de demanda y oferta globales en los principales sectores de
actividad, y se determinen las condiciones de conciliacién entre las
- cuentas reales, inclusive la ocupacién, y lbé.flujcs de financiamiento
de la economia, En suma, se trata de ﬁ;eparar una guia, en lo posible
cuantitativa, para regir el delicado engrénaje‘de una serie de politicas
que abarcan una amplia gama de la vida econdmica: desde la politica
agricola y de promocién de exportaciones hasta una politica de ingresos.
En esos casos la estrategia es casi todo el plan y puede exigir elAempleo
de modelos complicados de proyeccidn: modelos de experimentacién numérica,
por ejemplo. Adn cuando es esencial la identificacién de los instrumentos,
no tiene la misma importancia el detalle de las medidas, excepto en el
caso de la politica de produccidn de ciertos sectores retrasados, V.g.; -
agricultura, entre otras cosas, porque en la lucha contra la inflacién
la accidn debe seguir muy de céfca a los acontecimientos y son necesarias
revisiones constantes de los medios. Es mis dtil el disponer de un marco -
acertado de las"felacioneé4de eétructura:y_comportamiento para tener a
mano la base'dé un_controlly revisidén constante de los instrumentos (y de
la estrategia, si hiciera falta), 1

- Los ejemplés:ahteriores no pretenden esbozar un principio de tipologia
de la planificacién en América Latina. las agrupaciones de paises se ha
hecho sélo para facilitér la;exbosiciénvy hay aspectos cuyas relaciones
con la planifiéacién no ée han.examiﬁgdd: v.g. €l problema estructural
del emblebl&"la distribucién'del ingreéo, En realidad, el propésito de
estos comentariosiés justamente.él gpuesto:  subrayar la importancia de
usar con flexibiliaéd las técnicas de 1a_planificacién para responder a
las demandas de la agéién, proposicidén de la que se deriva la necesidad

'

de evitar estereotipos.
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2. Cooperacidn externa y planificacidn

Se ha comentado ya el efecto gue tuvo la Carta de Punta del Este
para la difusidén de la planificacidn en América Latina. A pesar de la
desconfianza de las clases dominantes, la vinculacién que la Carta
establecia entre la planificacién y la cooperacidén externa fue una de
las causas para inducir la aceptacidén casi general de, al menos, los
aspectos formales de la planificacidn,

En la prédctica, sin embargo, la funcidn dada a la planificacidn en
la Carta de Punta del Este no tuvo un efecto trascendente en la esfera de
la cooperacidn externa. Por diversas razones gque se examinarédn luego,
sélo en contadas ocasiones se hizo un esfuerzo por adoptar modalidades
de financiamiento que se aproximen al financiamiento global postulado en
la Carta. Esos fueron especialmente los casos de Chile y Colombia, unos
de los primeros paises que presentaron planes a evaluacién, Es diferente
el cardcter del llamado financiamiento por programas al cue han tenido
acceso algunos paises: més que un medio para apoyar la realizacidén de
planes de desarrollc, ha sido un recurso para resolver problemas
emergentes de balanza de pagos, como los gue han enfrentado Brasil, Chile,
Argentina y Colombia y, por lo regular, se ha comprometido asocidndolo
con programas financieros de estabilizacidén de corto plazo.

Los préstamos por proyectos han seguido siendo el medio bésico
para el financiamiento del esfuerzo de desarrollo. Aumentaron los
recursos disponibles para el financiamiento oficial y progresivamente se
ha alcanzado una mejora notable en la capacidad de absorcidn de los paises.
Consiguientemente, crecieron sustancialmente las corrientes brutas de
préstamos oficiales. Sin embargo, dado el alto nivel de los pagos por
servicio de la deuda externa, las corrientes netas para la regién en su
conjunto apenas han crecido en el ltimo periodo. Espscialmente en el
caso de algunos de los mayores paises de la regidén y el Uruguay, con
graves problemas de endeudamiento a corto plazo, la evolucidén de la
capacidad de impcrtacidn no correspondié a la que habria sido necesaria
para poner en prictica una politica planeada de desarrollo, El factor

limitante fundamental siguid siendo la escasez de recursos externos.

/En los
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En los dltimos tres afios; las tendencias relativamente favorables del
comercio de algunas de las exportaciones bidsicas de América latina, han
evitado que esta limitacién se agravara en los mayores paises y han esti-
mulado el crecimiento de otros, en ciertos casos de modo significativo,
Sin embargo, casi todas las exportaciones de productos primarios tropicales
de la regidn, decisivos para algunos paises (café, cacao, banano, azdcar,
etc.), siguieron sujetas a las tendencias desfavorables de mercados y
algunas a una gran incertidumbre. Por otro lado; las perspectivas
sefialan la posibilidad de un deterioro en los mercados de muchos productos
con respecto a la situacidén actual y un debilitamiento de la expansidn
de la exportacidn,

Sin una accidn destinada a detener ese debilitamiento y atenuar
tanto como sea posible la incertidumbre de los mercados éxternos, serén
todavia mayores que en el pasado las dificultades para llevar a cabo una
politica planeada de desarrollo, No hay mucha posibilidad de ejercer
una accidn sistemitica y coherente hacia el desarrollc en economias
expuestas a pasar intermitentemente de una emergencia a otra., No es el
sitio para extenderse en una descripcién de lo que convendria hacer para
superar estos escollos, tanto internamente, en los paises, como por parte
de la cooperacidn externa. Puede decirse que en la América Latina, el
tema del comercio internacional, con la experiencia ganada, va destacdndose
todavia con mds nitidez como el problema clave del desarrollo, La préxima
reunién de UNCTAD dard una indicacidén de lo que puede esperarse en esa
materia,

los problemas que varios paises latinoamericanos han tenido con su
endeudamiento externo de corto plazo y la tendencia general al encareci-
miento del financiamiento externo, inclusive el de cardcter piblico,
inducen a examinar con mis cautela la genuina posibilidad que ofrecen los
flujos de capitales para transferir'temporalmente desde el sector externo,
los recursos reales que no pueden originarse en la exportacién. las
tendencias de las corrientes netas de capitales indican que esta posibilidad
es muy limitada y debe usarse con gran prudencia, al menos mientras las

condiciones del financiamiento externo no se "suavicen" considerablemente,

/Dicho financiamiento



-33 -

Dicho financiamiento no es, por lo mismo, un sustituto a la expansién
del comercio., ©Su utilizacidn suponz de hecho un grado de restriccidn
paré la politica de desarrollo y sus limitacionés obligan, en la
planificacidn, a darle el tratamiento de un recurso "critico" en el
sentido en que se ha usado el término en el resto de este trabajo.

A pesar de esas reservas, en tanto persistan los problemas del
comercio internacional, el financiamiento externo podria, entre sus
otros fines, ser un instrumento de importancia para afianzar una politica
planificada de desarrollc y, por lo mismo, la planificacién. La disponi-
bilidad de un financiamiento compensatorio (o suvlementario) efectivo y
oportuno, disminuiria la incertidumbre al mantener en los niveles previstos
en los planes la disponibilidad de recursos externos que el desarrollo
exige, compensando los descensos originados en fluctuaciones imprevisibles
en los mercados externos. Tendria atin mayores consecuencias para la
planificacidén la adopcidn de modalidades de financiamiento de planes o

global, tema en el que hace falta extenderse algé més por las restricciones

1/

y problemas con gque su aplicacidn ha tropezado en la fmérica Latina.

Se debe sﬁﬁoner que, en principio, no existe una oposicidn de las
instituciones de financiamiento internacional con respecto a estas
modalidades de financiamientc, ya que han sido usadas en relacidn con
los planes de desarrollo de la India, Paquistidn y otros paises, por lo
general mediante el establecimiento de consorcios de financiamiento. Es
posible que, en esos casos, la buena disposicidn de las instituciones
(v de los paises participantes en los consorcios) sea en parte atribuible
a la dimensién del financiamiento necesarié, circunstancia que no existe
en la misma medida para la gran mayoria de los paises de América Latina,
de mucho menor tamafio econdmico.

En todo caso, ése no deberia ser un obstéculo insuperable y no
seria dificil encontrar la manera de organizar institucionalmente el
financiamiento de un modo 4dgil y flexibie, sin tratar de reproducir las

férmulas usadas en los casos de India y Paquistdn, que no serian muy

Y Ver al respecto "La planificacidén y el financiamiento externov,
Némina de los Nueve, OEA/Ser.H/X.8, 1966. /fdtiles para
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dtiles para paises menores. Tanto el Panco Mundial como el BID han
organizado ya grupos consultivos en la América lLatina y existe una
experiencia al respecto. Ademds, la Carta de Punta del Este creo un
sistema institucional teniendo en mente esa clase de flnan01am1ento.
Aparte de establecer la casi obligatoriedad de la preparacidn de planes
de desarrollo, acogid explicitamente el pr1nc1p10 del flnanciamlento '
global, la correspondencia entre el financiamiento externo y el esfuerzo
internoc de acuerdo con los objetivos de la:Allanza (economlcos y sociales),
y el principio 'y los mecanismos de la evaluacidn multi;ateral de los
planes. Posteriormente, la creacidén del Comité Interamericano de la
Alianza para el Progreso, organismo ejecutivo y coordinador de la Aliangza,
afiadié un elemento adicional responsable, entre sus funciones, de la
-determinacidén de las necesidades de financiaﬁiehto de la América lLatina

y el examen anual de la situaci&n y progrémas de los paises y sus necesi-
dades en términos de cooperacién externa. Desde un punto de vista

formal, este sistemafserialﬁna-base édecuada para'establecer gradualmente,
al nivel interamericano, la prédctica del financiamiento global en un
contexto multilateral. Audn mis y pese a todos los problemas, probable-
mente no existe en otras regiones del mundo en desarrollo 01rcunstan01as
tan propicias.para una accidn de ese tipo. _

- La aprobacién por el Congreso de los Estados Uhiﬁos de la enmienda
presentada por el Senador Fullbright'a la Ley de Ayuda Externa;/y la
creciente aceptacidn e importaﬁcia de los estudios anuales de paises del
CIAP, podrian servir para acercar el momento en qué‘podria_pbnerSe en’
vigencia ese sistema para financiamiento de‘lds'plaﬁes de desarrollo., Es

por supuesto esencial que, en su conjunto, los participantes en el mismo

Y Que .al referirse a los préstamos concedidos a la América latina

por el Gobierno de los Estados Unidos, en la parte pertinente, dice:

."Se pueden otorgar préstamos bajo la autoridad de este articulo dnicamente
para proyectos y programas de desarrollo social y econdmico que estén
acordes con las conclusiones y recomendaciones que adopte el CIAP, en su
estudio anual de las actividades nacionales de desarrollo"

/estén dlspuestos
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estén dispuestos a cubrir la brecha de financiamiento en toda su extensidn,
lo cual puede significar que, en ciertos casos, haya una o mis de las
“entidades financieras que esté dispuesta a responsabilizarse por financiar
los gastos no cubiertos por préstamos por proyectos o créditos para
programas sectoriales,

Aparte de estas circunstancias que se refieren mis bien a la
actitud y capacidad de la cooperacién externa, la difusién del financia-~
miento de planes de desarrollo requeriria ademds una accidn concertada
entre la cooperacidn externa y los paises de América Latina en las dos
sigulentes direcciones,

En primer lugar, en el &mbito multilateral de la Alianza para el
Progreso, dicho financiamiento supone que se determinen de comin acuerdo
ciertos criterios bésicos para decidir sobre las necesidades de financia-
miento externo y apreciar el esfuerzo nacional en la politica de desarrollo.
Dadas las caracteristicas del programa de la Alianza para cl Progreso,
todos los participantes deberian tener una idea clara tanto de la medida
y las modalidades con que la cooperacidn externa puede contribuir a su
esfuerzo de desarrollo, como de las bases con que su esfuerzo interno
serd apreciado. Es un dato esencial para la planificacién el saber que
hay la posibilidad de financiar las demandas secundarias de cambio
extranjero y eso puede evitar, en ciertos casos, la distorsidén de
prioridades a que pueden verse forzados los paises para llenar su pro-~
grama de proyectos con acceso al financiamiento externo convencional. Del
mismo modo, tanto el pais como la cooperacidén externa deben estar ciertos,
por ejemplo, de la influencia que tendri el comportamiento del comercio
exterior cuando se trate de evaluar el esfuerzo interno de un pais en la
ejecucidén de su plan.
global, los planes deben cefiirse a ciertas normas en su preparacidén que
aseguren un minimo de rigor técnico en las previsiones, inclusive, por
supuesto, las de financiamiento, Esto significa que en la mayoria de los
paises habrd que hacer esfuerzos considerables por mejorar la calidad de
la informacidén y de las técnicas mismas de programacién, real y financiera.

Es dudoso que en un corto plazo pueden conseguirse tales adelantos para

/todos los
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todos los paises de la regidn, pero si se mantiene el ssilerzo pun
mejorar la planificacidén que fue caracteristica de los peimeros &fios

de la Alianza, con la experiesncia ganada, no hay duds que muches de los
paises pueden cumplir con dichas condiciones técnicas minimas., Por
supuesto, éstas no deben ser inicialmente de una exigencia cue las torne
impricticas y convendria yac ev Lfvamil-w domiendo en cuenta la flexibilidad
qﬁe necesita un pafs para decidir sobre la modaiildac u- .1..:e30a0idp que
mis le conviene. Las debilidades técnicas inevitables en el principic ...
tendrfan que afectar necesariamente el prinecipio del finarcizumiento global;
seria posible establecer un procediniento segin el cual, Jucge de fijada

la cuantfa de un compromiso de financiamiento gicbal, se hiciecen deperder

“

cuyo

los desembolsos del comportsmiernto de cisrtes variables bésiC; 3
control seria dtil, ademfs, para informar cl proceso de ajuste y revisiones
en el plan y, por consiguienie, en el financiemiento,

Je  fil sambio poifiicc e insiitucional

Se ha indicado ya que, por sus crigenes, la planificacidn latinc~

americana no es un instrumento del nstatus quors Una poliitica de
desarrollo basada en ¢l cambio econdmico y sccial 1a justifica en cuanto
disciplina de la2 accidn, Hay, por supuestc, juicios de valor en estas
afirmacicnes, asi come ura aparents 2onfusidn entre planificacidn y
planiricadores, Perc, al ursterse de fendmencs politicos de ia intensidad
de los que plantes la precente circunstancia de América latina, carece de
sentido pragritico el separar la tdcnica de las convicciones de quienes
la practican, cuando la gran mayoria de 8stos constituyen un grupe
homogéneo que participa de, y en cierto modo ha originado y &ifundido,

la preocupacion por el desarrollo =condmico y la justicia social de las
nuevas gencraciones de latinoamericanos,

Por la misma naturaleza de la poiftica de desarrollo econdmico y
social que traduce esas preocupaciones, sea cual sea la intensidad del
cambio impifcito en elia, habrdn grupcs que ganen'ccn el desarrollo y
otros que plerdan, ain cuaudo sea ablo en téfminos reletivos. Serfa
legitiro concluir qie mientras estos &ltinbs sean lo= grupos dominantes,

es poco lo que pueds ecperarss en caanto a la rdpids congolidacidn de un
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sistema de planificacidén efectivo, poniéndese en duda, en los casos

extremos, la misma necesidad de planificar, ain limitada a un criterio

exclusivo de eficiencia,
Sin emhargo, mis bien que discutir las circunstancias que conforma-—

3 feam mton ansos exlremos, cabe, y es util, plantearse el problema de

c¢émo podria fortalecerse la planificacidén en sociedades en las que, por

lo menos, exicsten ya miclews de clases dirigentes favorables al desarrollo
¥y corrientes de opinidn propicias al cambio. En muchos paises, por
evolucidn politica y como fruto del mismo desarrollo pasado, por flnctuante
que éste haya sido, la sociedad tradicional ha sido ya erosionada.y la
estructura econdmica y politica presenta formas de transicién con el
ascenso de grupos dindmicos modernos. En algunos paises la posicién de

esos grupos es ya dominante y sus intereses coinciden con ciertos aspectos

politica de desarrollo,

. Por otro lado, la evolucidn econdmica de América Latina obliga a
un continuo replanteamiento de tesis, lo cual entrafia una modificacidn
del grado de conflicto o coincidencia que existe entre la politica
planificada de desarrollo y los intereses de los grupos de presién. Por
ejemplo, en el futuro la planificacidi: latinoamericana tenderi a dar una
vigencia cada vez mayor al objetivo de la integracién y esto, en muchos
paises, la enfrentard con los sectores industriales que se beneficiaron
en las dos décadas pasadas del impulso de sustitucidén de importaciones;
dichos grupos, especialmente en los paises de mds incipiente industria-
lizacidén, fueron los aliados de la planificacidén por ldégica coincidencia
de intereses. Dicho conflicto se esboza ya en varios paises y puede
esperarse que e intensifique y generalice en el futuro.

Lo anterior significa que, dada la evolucidén de América Latina y
los cambios en los patrones de conflictos y coincidencias de intereses
entre la politica de desarrollo y los grupos de presidn, hay con frecuencia,
la posibilidad para una accidn limitada pero efectiva de la plarificacidn,
sl los dirigentes politicos y los planificadores toman en cuenta expresa-~
mente dichos patrones y se apoyan en ellos para diseflar una accidn que
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“posibilite y acelsre el cambio y el desarrollo en &l implicitc. No se
trata ni de seducir ni de sobornar, sino de tomar en cuenta preferencias
sociales que a menudo se pasan por alto por no ser suficientemente
generales o espectaculares, por considerarlas "a priori" adversas a un

. criterio de eficacia, o simplemente porque no se las conoce. lLa accidn
planeada podrid no llevar al Sptimo de eficiencia pero, a largo plazo,
habria construido bases mids sdlidas para el desarrollo,

La capacidad de la planificacidén para asimilar objetivos sociales
de esta clase puede terner gran importancia para crear coincidencias de
intereses con grupos que no gananicon el "status quo' y son receptivos a
las motivaciones del desarrollo. Dos ejemplos serdn suficientes: el
énfasis excesivo en una politica basada en prioridades "nacionales" puede
enajenar intereses regionales plenamente justificablescomo una realidad
politica. Un proceso de planificacidén que toma en cuenta esos intereses
como uno de los elementos gue deben pesarse al decidir prioridades,
motivaria a esos grupos y los convertiria en aliados de una politica de
desarrollo, aldn cuando a corto plazo, ello puede significar un cierto
alejamiento de la "mejor® solucidén, Del mismo modo, una accién que expre-
samente estaklezca en los planes medidas para elevar el “status' del
funcionario piblico, especialmente garantizando su estabilidad, puede
ganar un aliado de gran importancia para el proceso de planificacidn y
la politica de desarrollo, ain cuando, a corto plazo, ello repercuta
en aumentos en los gastos corrientes del sector piblico,

"En una sociedad como la que existe en la mayoria de los'paises
latinoamericanos, por definicién son pocos, aunque pueden ser poderosos,
los grupos "vitalmente" opuestos a una politica de desarrollo y, por lo
mismo, a la planificacidn. Una gran mayoria de la poblacidén representa
intereses que pueden ser coincidentes, si ia planificacién se esfuerza
por considerarlos en la estrategia de la politica de desarrollo y si

hace un esfuerzo por informarles sobre esas coincidenciase.
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Seria de desear que la investigacién sccial y las técnicas do
planifiéacién puedan disponer ce instruméhtos para incorporar estos
elementos de un modo- mds sistemitico y con menos arbitrariecdad que lo
que puede hacerse ahora., Ese es uno de loé aspectos mas importantes
en la agenda de investigagiones que. deberan abordarse en el futuro
para satisfacer algunas de las interrogantes de la planificacidn.

Finalmente, hace falta continuar en el esfuerzo de crear la
base institucional para la politica planificada de desarrollo. Se han
conseguido ya resultados y la accidn es particulermsnte necesaria, y
posible, en la administracién publica. Se ha hecho y» referencia al
régimen de personal de la administracifn y es obvia la prioridad que

1/

tiene la mejora de los mecanismos de informacidn,= que tan poca atencién

han recibido en los Yltimos afios. Por evidentes, no se insistird aqui
sobre la importancia de una accidn en estos campos. Hay otros aspectos
en que, por ro heber recibidc igual atencidn, vale 1a pena de detenerse,
aln cuando sea brevemente.

El énfasis de la reforma administrativa que se lleva a cabo en la
América Latirna ha recaldo sobre el fortalecimiento de los mecanismos de
orientacidn, primariamente las oficinas centrales y sectoriales de
planificacidén, y la racionalizacidn administrativa de los mecanismos .
de ejecucidén de planes, Como lo demuestra objetivamente el aumento de

la capacidad de absorcidn de financiamiento externo, se han hecho

v/ "I look towards improvements in precision of econometric judge-~
ments of the order of magnitude of 50 percent as a result of a better
knowledge of the functioning of economic institutions, through the use

of new measurements on variables, and through the use of more accurate
data. In contrast, I woculd expect marginal improvements of 5 or 10
percent through the use of more powerful methods of statistical inference,
A1l routes to improvement must be followed since any gains, no matter

how small, are precious, yet different contributions should be kept in
proper perspective. The zdoption of more powerful methods of mathematical
statistics is no panacea". L. R. Klein, "Single Equation vs. Equation
System Methods of Estimation in Econometrics", Econometrica, Vol., 28
(October 19€2), p. 867,
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progresos en este segundo campo, aunque los resultados sean todavia
fragmentarios. Contrasta con este énfasis, la pobreza de la accidn en
cuanto a la mejora de los mecanismos de control en la realizacidn de
planes, que se demuestra tambidn objetivamente por la ausencia de un
flujo de informacién que permita mantener en marcha el proceso de plani-~
ficacidn a través de una verificacidn de las divergencias con la accién
planeada y los.ajﬁstes correspondisntes en los programas. En América
Latina, por lo general, los planes no se revisan, Lo normal es mantener
un plan hasta que su caducidad lo torne anacrdnico y entonces abordar
la preparacidén de otro nuevo, en muchas ocasiones sin relacién con el
anterior. En resumen, la planificacién no es un proceso continuo y vivo
y si se debe identificar el elemento decisivo para darle ese caridcter
habria que decidir que tal es el mecanismo de control de la ejecucidn.
Su importancia no esti sélo en ser la base para un continuo contrastar
Yy rectificar, sino en hacer de la planificacidn un instrumento de
trabajo plenamente relevante para los ejecutores en todos sus niveles.
Con muy pocas y parciales excepciones, dichos mecanismos no existen en
América Latina, al menos en una forma que puede ser ¥til para la plani~
ficacidn, La introduccidn del presupuesto por programas ha sido uno de
los grandes logros de la CEPAL y el ILPES; muchos paises lo han adoptado,
pero, como se ha ihdicado ya, en la mayoria de ellos no se han creado
todavia los elementos de control aplicables a dichos presupuestos, El
control presupuestaiio sigue en muchos casos las pricticas anteriores y
no es extrafio que el dUnico momento en que pueden contrastarse los
resultados sea al final del ejercicio presupuestario y ello sélo en
términos de gasto y financiamiento, '

Es pues esencial que la reforma administrativa se concentre en el
futuro en la creacidén de sistemas de control integrados dentro del proce—
so de planificacidén. Ello supone también un cambio en la metodologfa de
la planificacién.l/ En todo caso, hay un conjunto de variables fundamentales

1/ Ver la contribucidén de la Organizacidn de los Estados Americanos al
Segundo Periodo de Sesiones del Comité de Planificacidn del Desarrollo -
Naciones Unidas - "El control de ejecucidn de planes generales de desarrollo
en América Latina" - Unidn Panamericana - Departamento de Asuntos Econdmicos «
Washington, D.C. 1967 (mimeografiado).
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cuya evolucidn debe poder seguirse con regularidad. Su seleccidn es

una decisidén que debe hacerse desde el momento de preparar un plan y

el disefio de los mecanismos de control debe adecuarse a la misma.

Habrd casos en que sélo sea posible trabajar con un mimero muy reducido

de variables, Si ellas expresan con un margen tolerable de error las
tendencias de la economia en su conjunto y dan informacidén relevante para
las decisiones en ciertos sectores estratégicos, el mecanismo de control
puede cumplir sus finalidades. Lo importante es que alrededor del sistema
de informacidn que es, en dltimo resumen, la base del control, pueda
organizarse una accién regular en la que participen los diversos ceuntros

de decisidén de la politica econdémica y social.

Las reflexiones anteriores tocan s6lo una parte de los problemas
que enfrenta la planificacidn latinoamericana. la experiencia personal
del autor le ha llevado a destacarlos especialmente, entre otras cosas,
porque no es usual darles la trascendencia gue realmente tienen cuando
se trata de la planificacidn. Si las lecciones de esa experiencia son
vidlidas, el realismo y la imaginacidn que los planificadores pongan en
su tarea serén tan esenciales como su competencia cientifica para

superar esta época de circunstancias todavia adversas,
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