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I. ANTECEDENTES Y SITUACION ACTUAL

1, Antecedentes

El reconocimiento de la necesidad de una politica planificada de
desarrollo es relativaments reciente en América Latina y se impulsé como
resultado de una constelacidén de factores internos y externos.

Durante la década de 1940, la necesidad de ampliar y adecuar
& nuevas condiciones de desarrollo la infraesf;uctura econfmica - y sobre
todo la red de transportes y el suministro de energiz - y de promover
proyectos indusiriales de relativa envergedura en determinadas ramas
estratégicas, estimuld la preparacién y ejecucidn de algunos programas
parciales, vinculados principalmente a la inversidn piblica.

Con posterioridad, y en particular hacia fines de la década de 1950,
fue haciéndose cada vez mds patente la insuficicncia dindmica de las
econoinfas latinoamericanas para sostener ritmeos medianamente satisfactorios
de crecimiento, superar agudos d-ssquilibrios en sus relacicnes coperciales
y financieras externas, contensr nresicmes inflécionarias internas, abrir
suficientes oportunidades de empleo productivo a una fuerza de trakajo en
rdpido aumento, mejorar las condiciones de vida de la poblacién y atender
sUs crecigntes aspiraciones frente al conocimiento de Jas enomwes potencia-
lidades cue abria el progreso técnico. Il eje de la politica cconémica
tenia asi que centrarse en el desarrollo, caycebido coro problema integral,
a la vez econfmico ¥y sociai, v considerér,simulténeamente los factores
limitantes de orden internc y externo, Ademds, la labor de la CEPAL
encaminada a profundizar en el conocimiento de.los problemas del desarrollo
latinoamericanc, proponer criterios técnicos que contribureran a definir
una estrategia de desarrollo y sugerir métodos de proyecciones, facilitd
que fuere imponiéndose un enfoque global de esa naturaleza. Aunque su
" finalidad fue mis de andlisis que de planificacién, la creciente utilizacién
de proyecciones camo instrumento de previsidn de determinados problemas y
de andlisis de diver$é§ alternativas de politica, fue preparando el terreno

¥y suministrande elementos metodoldgicos para la elaboracién de planes,
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En la presente década, Bolivia, Colombia y Chile fueron los primeros
paises latincamericanos que decidieron emprender la formulacidn de planes
nacionales de desarrollo y comenzaron a establecer los mecanismos corres-
pondientes, apoyados en buena medida por el asesoramiento técnico interna-
cional. Pero fue en la Conferencia de Punta del Este en 1961 cuando
los gobiernos latinoamericancs reconocieron que la planificacidn debia
constituirse en el instrumento fundamental para movilizar los recursos
nacionales, facilitar los cambios estructurales que se reconocieron
necesarios, acrecentar la eficiencia ¥ la productividad y awmentar la
cooperacién financiera intermacicnal.

Desde esa fecha, casi todos los paises latincamericanos han elaborado
planes, de variada naturaleza y alcance. Al mismo tiempo, han funcionado
mecanismos regicnales de conocimiento y evaluacidn de los planes, que han
contribuide a dar persistencia al esfuerzo al vincularlo 2 la cuantia y
canalizacidn de la contribucién financiera exterior.

Se ha acumulado asi una experiencia valiosa, cuyos alcances no puedan
acaso valorizarse con entera propiedad si se tiene en cuenta el perfodo
‘relativamente breve en que sc le ha ejercido y las condiciones generales
en que se la inicid. Hasta no hace mucho, no sélo se carecia de experiencia
-~ con excepcidn de algunos ensayos preliminares y determinados programnas
de caricter sectorial - sino que ademds la idea misma de planificacién
era resistida. Tampoco exisiia una base de informacién adecuada a las necesi-
dades de la planificacidén, ni un bagage metocdolSgico que hubiera mostrado ya
su eficacia frente a condiciones como las que caracterizan a las economias
latinoamericanas, ni mucho menos una astiuctura administrativa flexible y
receptiva a nuevas funciones y métodos distintos a los arraigados en la
rutina tradicional. No obstante, en ese lapso se han preparado las bases
téenicas y adiestrado en grado creciente el elemento humano; se dotd
a todos los pafses de instrumentos de elaboracién y orientacién (oficinas
y planes generales); fueron prevalenciendc criterios mis racionales en la
asignacidén de recursos, particulamente en el sector piblico:; y, sobre todo,

se incorpord la planificacidn al grupo de las ideas generalmente aceptadas.

/En los
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Fn los pérrafos siguientes se recogen algunas de las caracteristicas
principales de esos avances, que en definitiva parecen caracterizar una
etapa de significativo nrogresc, De obro lado, no son pocos.los obstdculos
y limitaciones que han venido haciéndose presentes, que a su vez sugieren
la necesidad de una segunda etapa que tienda a consolidar sistemas mds
operativos de planificacidn, ensanche la base de participacidn en la
elaboracién de los planes, y asegure las reformas institucionales que
hagan posible su cabal cumplimiento.l/ A la consideracidén de esas
deficiencias y cbstdculos se dedica la segunda parte de esta nota, procurando
identificar con mis detzalle aguellos factores.- de indole interna y externa -
que vienen dificultando la ejecucidn de los planes. Por dltimo, se sugieren
algunas conclusiones de cardcter genersl que parecen surgir de ese anilisis

¥ que podrian contribuir a superar algunos de esos problemas.

2e Los organismos de planificacién

El reconocimiento de la necesidad de la planificacién tuve como efecto
irmediato el establecimiento de oficinas de planificacidn en los palses
en que aun no existian, Asi, cn la actualidad, todos los paises latino-
americanos las han creado, ¥y en un caso reciente ~ el del Urugusy - su
existencia ha quedado reconocida en-la propia constibucién politica del pais.

Puesto que la planificacién constifuia una funecidén nueva en la
actividad gubernativa, los primeros pasos se encaminaron a establecer
organismos especiales cue se encargaran de esa finalidad., Tl micleo iniclal
quedé constituido por oficinas centrales de planificacién, gue tuvieron
una evolucidén variada de acuerdo con el grado de aceptzacidén que lograron
dentro de la organizacidn tradicional de gobierno, In general, prevalecid
el criterio de ubicar estas oficinas de modo que dependieran directamente
de la Presidencia de la Repdblica. En clertos casos, existen cuerpos
intermedios de orientacién, que sirven de nexo coordinador entre la oficina
de planificacién y el Presidente y su gabinete, en donde se analizan y
discuten las decisiones mis importantes.

1/ El anilisis se refiere a caracteristicas predominantes en el conjunto
de la regidn, de manera que algunas consideraciones pueden no ser
aplicables a determinados paises. &En particular, no se ha conbado con
antecedentes suficientes sobre la experiencia de Cuba, y en consecuencia
no se la incluye en el andlisis.

JEn el
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En el cuadro 1 se enumeran los organismos y su composicidn corres-
pendiente, incluidos tanto los de orientacidén politica como los responsables
de las tareas técnicas que actdan en c&da'pais latinoamericano, En lo
que respecta 2 orgenismos sectoriales y regionales, la situacidn es mds
variada, pues no se han organizado en todos los palses y en otros estédn
en proceso de creacién (véase el cnadro 1),

En general, se atribuye a los organismes de planificacidn una funcidn
de asesoramiento respecto a las autoridades de :nds alto nivel politico.

Es frecuente que se les asignen ademés otras funcicnes, tales como las de
participar en la elaboracidén del proyecte de presuzuesto anual del goblerno
nacional, o -n el [inancic=iento externo de ciertos nroyectos de invarsién y

en la coordinacidén de la asistencis téenica =xterior.

3e Los planes elaborados

En la mayorfa de los casos las oficinas de planificacidn elaboran "planes
goenerales de desarrollo de mediano y largo plazo', con frecuencia referidos
a periodos de 4 a 10 afios, En el curso de pocos aflos, cesi “odos los palses
latincamericanos llegeron a contar con planss ce esa naturaieza, Contienen
por lo general un diagndstico, un conjunto de proyecciones y metas globales
¥ sectoriales, la enunciacidn de determinades objetivos soclales, la
identificacidn a nivel muy general de los cambios necesarios y los campos
de accidn de la politica econfmica, ciertas indicaciones sobre investigacibn
¥ uso de determinados recursos naturales, metas de inversidn piiblica y
previsién de necesidades de financiandento externo., Posterioriente, se
elaboraron taubién planes para periodos mis cortos, que con frecuencia

asumieron la forme de planes bienales,

/Cuadroe 1
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En el cuadro 2 se enumeran los planes elaborados en los distintos nadses
de 1a regién. 4l menos como enunciados genercles, casi todos los nlanes de
largo plazo & que alli se alude incorporan objetivos en materis de reformas
agraria, fiscal, educacional y adwministrativa,y de afianzamiento de la inte-
gracién nacionsl mediante obres ce infreestructura (sobre todo, caminoes ¥
apertura de nuevas zonas de colonizacién agricola), in algunos casos, destsaca
en la concepcién del plan un proyecto de enverzadura al que se atribuye
particular troscendencia, gyrEn cambio, rarzmente aparecen objetivos expli-
citos de redistribucién del ingreso, o wmedidas o politicas respecto de la
desocunacién y el subsmpleo,

Como parte integrante del plan global o complemento del mismo, varios
peises han elaborado planss de inversién miblica, referides nor lo general a
un bienio o trienio, cue enmsrcados en un cuadro macroeconémico gensral
detallan metas de inversidn por sectores de los organismos esbatales
(gobierno central, entidades auténomzs y en ciertos casos empresas del
estado), apoyadas en antenroyectos o rroyectos eswecificos, s éste el Lipo
de plan cue mds ha llevado al acercamiento de las oficinas Ge planificacién
a los mecanismos presupuestarios y estimulado la modernizacién ¥ adecuacidn
de los presupuestos niblicos; 2l mismo tiempo, ha nropuesto criterios de
asignacidén de recursos entre obras ya iniciadas, proyectos complementarios
de las existentes y obras nueves, y ha debido enfrentar los problemas de
asiznacién de recursos entre inversiones reprcductivas y gestos directos de
fomento y la expansidén del gasto corriente y de inversién en los diferentes
serviclos sociales,

De este mcdo, los planes globales de largo plaz han cuwnlido una
funcidén importante como instrumento para definir una politica general de
desarrollo ¥y, en conjunto con los de mediano plazo que los complementaron,
han contribuido a hacer mis racionales las acciones del sector publice, Sin
embargo, ¢n ceneral no se ha wrofundizado en los planes el andlisis de pro-
gramas especificos de politica econdmica de corto plazo que contribuyan a

hacer compatibles las acciones immediatas con los objetivos de largo alcance,

2/ En el caso, por ejemplo, de srandes obras hidroeléctricas y de riego
(antaro en Perd, Chocén-Cerros Colorados en Argentina), de complejos
industriales (Guayana, en Venezuela) o de carreteras (Farginal de la
Selva) gue prexistisn al plan; pero se los encuadrd en un marco global
no sélo para evaluar mejor su siznificado resrecto al resto de la eco~
nomia, sino tembién para-facilitar su fira nciamiento con concurso
externo.kn alzunos casos, estos proyectos estdn en pleha ¢jecucién, y
en otros no se ha sunerado adn la etapa de elaboracidn del proyescto
final y obtencidn del financiamiento, /Cuadro 2
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TASAS DE CRECIMIENTO DEL FPRODUCTO, IMPORTACIONES, CONSUNO, INVERSION Y EXPORTACIONES, EN
EN EL FRICDO ANTERIOR AL FLAN, EM EL PLAN Y REALES

Producto interno bruto Impor- Consu= Inver— Expor-
Pafs tacio= o s1dn taclio=
© Agrope- Indug= - nes
Totel cuario Minero trizl nee
Argentina
Pepfodo anterior (1957-62} * 0.5 -0,2 171 0.0 «0,5 ~0,8 246 Selt
Flan (1965 69) 5.8 Ll'ol'} 7-7 706 ;4-7 5.6 5-7 241
Rea) (1965-£6 32 242 795 9.2 -3.8 2.5 “1.8 540
Bolivia )
Perfodo anterior (1950-58) ~0.2 0.3 ~5.7 =21t okt 0.9 .re 040
Plan bienal (1963-64) 652 © 4,8 10.2 6e5 16.2 542 2747 %7
Plan bienal (1965~66) 5¢5 3.0 11.8 7.7 Tob 4,0 10,5 12,0
Resl (1963-G6) 549 3.0 746 643 947 6.5 2.8 a3
0010mh13 .
Perfodo anteri.or (1350"59) L‘aé 3.'4' 5.7 6'59/ 1,2 utl 206 50“"
Flan E}.E’Sq"‘él’@ 5.7 bl ?.LI' 8.6 7@2 l"‘-l'l' 12.9 [1"'02
155904 b7 2,2 2.6 6 10.3 6.0 Selt 243
Chtle
Perfodo amterior (1950-5%) 3.2 0.0 043 7 4,7 3.8 1.3 1.7
Flan (1960-65) b8 3.7 73 5.0 | 6.6 3.9 12.0 545
Real (1960-65) el 240 3.8 6o2 740 37 10,1 Le6
Ecundor
Perfodo antorior (1550-61) 5.6 540 6.3 Sl 62 5.1 7ela/ 793
Plan (1954~ )
mpﬁ; 6'.3 I 60"‘ 1[».7 7(‘. 2 8a6 J“l;z 5.14 1 0.3 !‘!’.9
H.pdicsis TI 6.5 4.7 8.0 8.5 5ol 5.7 10.1 k.9
Ronl (1964-65) 343 1.0 2,1 4.5 5o Sel 243 ~243
Mt en
Perfodo anterlor (1958-61} 5.3 3.0/ lolb/ 6.88/  ~0,2 4.3 5e2 _/ 6e)
Plan (1962-65} Solt 15 - 246 69 8.8 55 B+6 .8
Real (1962-65) 7¢3 TR Y7 10.1 9.3 740 1244 Sl
Parapd ' - - . )
Perfodo anterior (1961-63) 8.7 ol 22,5 1737 1542 769 11,8 1646
Flan (1963 70) 505 Y aos LY 503 . 500 6-'4 602
Real (1963-65) 845 966 247 £2 4.6 5.3 349 B.6
Paraguay
Perfodo antorior (1950-64) 3.2 3.9 2540 a9 766 340 5ol Be3
Plan (1965-66) . :
Ripdtesis I L,y b9 2,8 8.5 23.0 42 22.0 1L.0
Hip(;tesis 1 5.8 Tre T LYE) 2&.0 50"6‘ 32'0 1'4.0
Real (1965-66) 345 3.k 0.0 1.9 10,6 5a2 1.9 7.8
Uruguny
Perfodo anterisr (1961-64) 0.9 2,0 a/ 0.5 -y ~0al 4,2 o0
Flan (1965-67) bob 2.2 & 6.0 2.1 170/ 14,5 o2
Real {(1365-66) - 1.8 4,9 a/ 0. 7.7 -0.6 =05 740
Venszuels
Perfode anterior: (1959"62) 2.8 R 7.7 3-9 el "10.'4' "006 ~'4.6 5-’4
Flan (19'63"66) . 7-6 T 7.9 h.3 12.0 2e2 Ty nen 1".6
6.0 6.9 9.0 1.7 6,2 8,8 1.7

Real (1963-66)

Fuente:
_/ Inversidn bruta fijas.

b/ Corresponds perfodo (1°50—58).

¢f Consumo del goblermo.

&/ Incluido en el seotor .’mduatrial.

Flanes de De..arrolla ¥ CEPAL, sobre 15 base’ de estadfsticas oficieles,
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Varios factores, incluidas deficiencias del instrumental metodoldgice
y la insuficiente identificacidén de proyectos especificos y deflinicién
de prosramas de politica econémica de corto plazo, explican que en muy
pocos casos hayan llegado a elaborarse verdaderos planes operativos anuales,
excepto por lo que atafie a inversiones del sector péblico,

Respecto a los planes regionales, la experiencia ha sido veriada y los
eriterios «u= guiaron su elsborrcidén no siemrre coiacidentes. -5, en unos
casos se ha tratade de localizar regionalmente ciertas metas de inversidn
ni.lica confenidas en cl »lan gloval correspondientus o determiix dos sectores;
zn otros, se procurd elaborar un plin general limit.do - unn re ién rorticu-
lormente retrascde o donde oxiste une constelacidn muy fovoreble de reocursos

noturales, con relative independencia respecto a los nlanes globales,

Le la ejecucidn de los planes

No resulta fdcil confrontar esa diversidad de planes con la evolucidn
efectivamente registrada por 1a actividad econdaica, adeuds de que esa
confrontacién puede tener poco sentido en unos cases ¥y en ohros dejar de
valorizar importantes contrihciones ofrescidas por el esfuerzo de planificacidn.

Asi ocurre, por ejemplo, con las metas generales de crecindento del
producto y sus principales componentes., En el cuadro 3 se ha tratado de
reunir para 10 paises latinoamericancs las tasas de crecimiento del producto
total y de los sectores agropecuarios, minero e industrial, asi como de las
importaciones y los componentes globzles de la demanda (consumo, inversidn e
exportaciones); en cada caso, se registran las tasas consignadas en los
respectivos planes, las que se alcanzaron en un periodo anterior y las que
e han obtenido durante los primeros aifios de vigencia del plan.

Pese a que parecerian constitulr und base objetiva de apraciacidn,
seria arriesgado deducir de esas cifras conclusiones definidas, como no
sea la muy general de un distanciamiento relativamente grande y genera-
lizado entre las metas de los planes y las tendencias reales de la economia.
La medida en que los planes han representado decisiones con suficiente
respaldo polftico, el cardcter de los misuos, el comportamiento de variables
ex6zenas relacionadas principalmente con el comercio y el financiamiento
exteriores, y muchos factores circunstanciales, harian necesaria una
consideracién detenida de cada ¢aso en particular, sin perjuicic de que en
muchos pudieran identificarse elementos explicativos comunes como los que

se discuten en las secciones pertinentes de esta notas
Fm Aenme D
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PRINCIPALES TARZAS DE PLANIFICACION NACIONAL
~ REALIZADAS EN AMERIZA LATINA

Argentina: - : Plan Nacional de Desarrollo, 1965-~69,
Presupuesto econémico nacional, 1966,

Bolivia: - " . Plan de Desarrollo Econémico y Social, 1962-T71.
Planes sectoriales 1963-64. Presupuestos por
programas, a partir de 1951, Planes bienales de
desarrollo econdmico y social, 1963-64 y 1965~66.

Brasil: , "Plan de metas (1957-60). Plan trienal de desarrollo
econémico y social, 1963-65, Programa de accién
econémica del gobierno, julio 1964-marzo 1967.
Plan decenal 1967-76 (en preparacién).

Colombia: Presupuestos por progromas desde 195l. Plan Gereral
- de Desarrollo:Econdmico y Social, 1952-1970,
Planes cuvatriznales de Inversiones Pdblicas,
(1961--5i, 1952-65).

Costa Rica: : * Presupuesto por programas desde 1954, Plan de
. desarrollo éconémico y social, 1565-68.

Cubas E . Plan de la Econpmia-NaciOnal (amial, a partir de
' 1962). :
Chile: Planes sectoriales de accién inmediata (energla,

acero, petrcleo, ete,), Programa Nacional de © -
Desarrollo, 1961-70. Plan de desarrollo (quinquenal)
en preparatién,

BEcuador: : Bases y direnctivas para programar el desarrollo
econdmico del Ecuvador., Plan inmediato de
. desarrollo., Presupuesto por programas desde 1963,
Plan general de desarrollo econdémico y sonial,
1964-1973.

El Salvador: Programa bienal de inversiones pdblircas, 1964-65.
Presupuesto por programas desde 1964. Plan para
el desarrollo econdémico y social (1965-69).
Planes anuales de inversiones ptblicas desde 1966,

Guatemala: Presupuestos por programas desde 1964. Plan de
desarrcllo econémico y sonial (1965-~69),

/ivadro 3 (conclusién)



E/CN.12/772
Pdg, 10

Cuadro 3 (conclusién)

Hait1: Plan de urgencia (plan bienal de inversiones},
Programa de emergencia {(1966).

Honduras: Plan Nacional de Inversiones Pdblicas, 1963-64.
Versién preliminar del Plan Cuatrienal de
Desarrollo Econdmico y Social, 1962-65. Presupuesto

por programas desde 1964. Plan de desarrollo
econdmico y social (1565-69).

México: Planes sectoriales. Plan de accién inmediata,
1962~64,, Plan de desarrollo 1947-70 {en
preparacién),

Nicaraguas Presupuestos por programes desde 1964. Plan
' Nacional de Desarrollo Econdmino y Social

1965"690

Panamd: Programa de Desarrollo Fcondmieo v Social 1963-70,
' Presupuesto por prograias desde 1960,

Paraguay: Presupuesto por programas desde 1963. Planes
bienal=s (1965~66 v 1947-68).

Pert: Programa de invercliones pfblisas 1964-65 y 1966,
Presupuesto por programas desde 1963. Plan de
desarrollo econémico v social (1967-1970).

Repiblica Dominicana:  Presupuesto por programas desde 1964, Bases péra
el desarrollo necional (2.966)., Plan bienal de
desarrollo {en preparacién)},

Uruguay: Estudio Econdmico del Uruguay (1963), Plan
nacional de desarrollo econémico y soeial (1965-74).

Venezuela: Plan Cuatrienal 1960-64, Presupuesto por programas
desde 1963,  Plan operative anual (1964). Plan

de la Wacién, (1962, 1963~66 y 1965~68),




B/Cile12/772
Pé.ga 11

Algo similar ocurre con las orientaciones generales de politica de
desarrollo contenidas en los planes. En la mayoria de los casos, se trata
de criterios o propbsitos esbozados con anterioridad a la elaboracién
formal de los planss, que &stos han recogide como. decisiones, pero que’
al mismo tiempo contribuyen a vigorizar y - directa o indirectamente -

& ponerilos en marche. De este modo, aunque no se los puede cotejar con

el contenido de determinados planes, no son ajenos a todo lo gue envuelve
el proceso de planificacidn, los avances registrados en determinados camposs
Por ejamplo, desde 1951 ~ fecha desde la que se generaliub el esfuerzo

de planificzeidn « en 14 paises de la regidn se sancionaron leyes de
reforma agraria; y en la mayoria de ellos se adopitan medidas tributarias

¥y de mejoramiento de la administracibn fiscal gque motivan aumentos soste—
nidos de los ingresos péblicose

Desde otro angulo, la preparacidn de planes ha obligads a estudiar
con irayor profundidad la situacidén de la econonis de cada pais y a
desentrafiar 1as causas de su subdesarrollo. ElL esfuerzo de planificacidn
se ha traducido en mejoremisntos aprecizbles de la base de informacién
estadistica; ha estimulado la prospeccién de recursos naturales, ha crsado
mayor conciencia sobre los problemas del finsnciamiento interno y externo,
¥ ha puesto de manifiesto los lircamientos bésicos de una estrategia del
desarrollo latinosmericano, Si bien todo ello no ha 1legedo & concretarse
directamente en resulvados tanzibles inmedlatos, significa un cambio
fundamental, aungue paulatino, en la forma de valorar 1los problemas. Couo
el proceso se produjo gradualmente, a veces ese cambio de actitud pasé
desapercibido; pero en cuanio se lo analiza, se advierie una difercncia
substancial en la forma cbmo los gobierrnos y la opinién plblica eiicaran
hoy los problemas del desarrollo en comparacién con la situscién prevele-
cilente hace algunos afios.

Uno de los resultados mis directos e immediatos de loz planes de
desarrollo es el esfuerzo de racionalizacibén del sector pfiblico, manifes-
tedo tanto en las orientaciones generales como en la elaboracidén de planes
de inversién plblica, en la utilizacibn de presupuestos por prograra y

en la evaluacidn de proyectoss

/Las orientaciones
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Las orientaciones generales expuestas en los planes han servido
para esclarecer el proceso de desarrollo y dar un sentido de conjunto
a las diversas y numerosas medidas parciales gque envuelve la accibn guber-
nativa. No significa ello que las sucesivas decisiones se hayan ajustado
estrictemente & los planes; perc .si que existid una pavta para evaluar
la magnitud de las desviaciones que provocaron las ccndiciones adversas
¥ la medida en que se aprovecharon las circunstancias favorables. Ademés,
el conocimiento y discusién pliblica de los planes en el &ubito nacional
¥ su evaluacidén por parte de organismos técnicos internacionales, ha
contribuido a fortalecer la inclusién de decisiones que suponen cambios
de fordoe

La racionzlizacién del gssto piblico ha sido particularmente apreciable
en los paises que dispusieron de planes de inversién pliblica, pues los
presupuestos sectoriales debieron integrarse dentro de una concepeién global
en donde figura la inversibn detallada a realizar por los organismcs esta=-
tales y la inclueldn de proyectos y anteproyectos referidos a un bienio
¢ trienioce. Aun cuando en la mayoria de los casos no se nayan cumplido
las metas cuantitativas fijadas, es probable que este tipo de planes sea
el que con mayor eficacia ha funcionado en América Latina, entre otros
motivos porgue se refiere a un fmbito qua es privativo del sector pliblico
¥y sobre el cual <] plan tiene cardcter obligatorios

La adopcidn de presupuests~s por programas ha ido sustiiuyendo progre-
sivamente a la rutina tradicional y ha significado una creciente raciona~
lizacidén en las asignaciones del gasto y la inversién plblica. Su fuacice
namiento eficaz requiere condiciones que ain ne se han lograde plenzmente
(personal especislizado, datos estadisticos confiables, identificacidn
de unidades ejecutivas, integracién de los sistemas contables dsl sector
ptblico, medicién de resultados v costos, canales de comunicacifn entre
las oficinas centrales de presupuesto y las sectoriales, etc.); con todo,
en los paises en gue se aplica se ha logrado une mayor coordinacién entre
el presupuesto y los planes en la fese de programacién presupuestaria y
una presentacién més racional del documento presupuestario; al mismo tiempo,
las fases de ejecucién y evaluacibén presupuestaria se estdn ajustando al
nuevo sistema, y en algunos paises se cuenta ya con iecanismos adecuados
de contabilidad costos y medicibn de resulvadose.

/Bl proceso
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El proceso de evaluacidn de proyectos del sector plblico, en los
casos en que se los ha insertado dentro de una estrategia de conjunto,
ha obligado a jerarquizarlos, a establecer un orden de prelacidn adecuado,
a considerar la coherencia entre proyectos ¥ grupos de proyectos, ¥ a
tener en cuenta sus efectos directos e indirectos sobre el conjunto de
la eccrnicmfa. Al menos parcialmente se han evitado asi situaciones - que
en ocasiones recientes se han ﬁresentado en aigunos paiseg - en que el
lanzamiento cesordenado de proyectos ha llevado a enGeudamisntos erternos

exagerados o discorsiones graves en la estruchtura productiva.

5 La_cooperacidn técnica sxterior

A la coonera01on tecnlca exterior ha correspondido sin ninguna duds
unag influencia hotable en los esfuerzos de planlilc cifn de América
Latina, directamente en unos casos e indirectamente en otross 4 ellas
cabe asociar muchos de los avances para supefar fzetores limitantes
de los esfuerzos de planificacién. Eso influencia se ha ejercido
principalmente en el terrens metodolégico, en la preparacidn de personal,
en le fermulacién misma de los planes y en la promocién de proyectos
especificos.

La contribucibn téenica en materia de metodologia de la planificacién
resultaba ser particularmente importante enm la medida que era escasa la
experiencia disponible en 2a regifn y en gue ias caracherisiicas econfmice-
sociales del medio latincamericano y la disponibilidad de infcrisaciin
estadistica y técnica no facilitaban el traspiante de métodos empleados
en otras regiones. En las tareas de planificacién virdieron asi a
valorizarse los ewmpafios que hablan venido poniéndose desde organismos
internacionales por lograr una comprensidn mis awplia y profunda de las
econonfas lutinoamericanas y 1os problemas de su desarrollo, asi como
la labor de esas .entidades en materia de téenicas de programacién ¥
proyecciones, de presupuestos-programa y de preparacidn y evaluaciln

de proyecioss

/Asl ocurrid
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Asi ocurrid con algunos estudios generales de la CEF&I,Q/ con sus

andlisis posteriores sobre técnicas de programacidn global,é/ los
estudios especificos acerca del desarrollc de varios paises-s v les
discusiones scbre técenicas de los presupuestos-programa y de nreparacidn
¥y evaluacidn de proyectos, &/ La misma institucibn contribuyé a atenuar
las graves dericiencias de personal especializado en estas materias, al
comenzar en 1552 a impartir cursos sobre planificacidn el desarrollo.
Eistas y obras tareas se reforzaron cbnsiderablemnte con la cresibn, en
Julio de 1962,del Instituto Latinocamericano de Planificacifn Ecohémnica
¥y wocial, al gue se encomendaron las funciones de intensificar el
programa de oagpacitacidn, colaborar con los goblernos en el establecimiento
del proceso de planificacidn y realizar investigaciones sobre problemas
bésicos del desarrollo y técnicas de planificacidn.

Esas labores de capacitacién han sido particularmente importantes si se
se tiene en cuenta que sélc muy recientemente han comenzado a incorperarse
a la enseflanza regular de les universidades latinoemericanazs materias

especificas sobre planificacién y desarrollo, de manere que los primeros

3/ Por ejerplo, "Bl desarrollo econlmico de América Lstine y sus
principales problemes". Zoletin Zcondmico de América Latina,
Volumen VII, N° 1; CCFAL, Dstudio heondmico de América Latina,

1949; y Problenas tedricos v précticos del crecimien’.o sccnbmicoe

L/ Estudio preliminar sobire la técnica de programacién del desarrollo
econdmico, corregido y reeditado en julio de 1955 con el titulo de
Anflisis y proveccicnes del desarrollc sconfmico, I. Inbroduccidn

a la técenica ce programacibiia

5/ CEPAL, Andlisis v _proyecciones del desarrollo econfmico: IT. DL
desarrollo econbuico del Brasil; IXI. DBl desarrcllo econdi’co de
Colombias IVs F1 desarrollo econdmico de Bolivia: V. 1 desarrollo
geondmico de Argentina, Vole I, II y III; VI. LI desarrolic indus—
trind del Perd; VIL. E1 desarrollo econdmico de Panamd; VIII. Bl
desarrollo econbiico de Bl Salvadors iX. 31 desarrcllo econfmico
de Nicaraguas XI. ¥l desarrollo econduico de Hondurass.

&/ CEPAL, El presupuesto fiscal couo iastruwaento de programacidn del
desarrolloc econdmico (B/CN.12/521); Algunas consideracioneg sobrz
las relaciones entre la programaciln del desarrollo v el presupuesto
fiscal (S/CH.12/BRW.2/L.5); La experiencia de algunos paises de
Auérica del Sur_en materia presupuestaria (E/CN.12/BW.2/L.1);
Marwal de proyectos de desarrollo sconfmico, Publicacidn de las
Naciones Unidas, N° de venta: 58,11.CGe5.

faaPrarnona Aa
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esfuerzos de planificacidn se apoyaron s6lo en pequefios nfcleos de técnicos
formados mediante programas especiales disefiados e jupartidos por organisnos
internacionales como los citados, Tales programas, si bien no podrien
sustituir una capacitacidn académica anterior, han cumplico vna funcidn
itil al entregar orientaciones generales y suministrar instrumentos
metodoldgicos para enfrentar las responsabilidades inmediatas; ademds,

han contribuido a reunir en tofno a las tareas de planificacién, sobre

la base de un minimo de formacidén y lenguaje comin, especialistas con
diferente base técnica y experiencia (economistas, ingenieros, socidlogos,
educadores, médicos, administradores), acrecenténdo su aptitud para el
trabajo en equipo que reguiere la planificacifn,

La cooperacién de la CZPAL, primero, y del Instituto de Planificacitn
pesteriormente, se extendid tambiédn al suministro de asesoramiento téenico para
la organizacidn y establecimiento de los mecanismos de planificacidn v para la
elaboracidn de los planes, Varios paises contaron con la cooperacidn de
"gsrupos asesores’, constituidos por.eses organismos internacionales y con
Ja parbicipacidn en la moyoria de los casos del Bance Inieramericanc de
Desarrollo y la Secreterfa de la OBL, o con servicios ocasionales de aseadm
ramiento en determinados campoch/ Posteriormente, ofrecieron también servicins
de esa findole organismos pdbliccg o fundacicnes de palses ¢ulisnjerss, oxo
parie de sus respectivos nrogramas de cooperacidn bilateral.

4 estas forxmas directas de colaboracidn técnica externa sc sussn
otras muy diversas que han influido para dar mis envergadura ¥ eficacia
al esfuerzo de planificacién. La Wémina de Expertos establecida en virtud

. de los acuerdos contenidos en la Carta de Punta del fste, con funciones de
evalvacién de los planes y recomendacién sobre ayuda financlera exterior,
estimulé al perfeccionaniento de los planes y un fortalecimiento de los
sistemas nacionales de planificacién, La creacién posterior del Comité

Interamericano de la Alianza para el Progreso, come comisién del

7/ Se constituyeron grupos asesores en Colombia (mayo, 1959), Bolivia
(abril, 1960), Haiti (fines de 1961), Uruguay (warzo, 1962), Puraguay
(fin§8 de 1962), Perfl (febrero, 1963} y Centrosmérica (principios de
1963),

/Consejo Interamericano
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{ersejo Interamericano Econbfmico y Social, con le misidn de examinar
anualmente la situacidn econdmica y la ejecucidn de planes de cada pafs
y de estimar el monto necesario de financiamiento externo, representd
otro hecho de gran significacién en el progreso de la planificacién en
América Latina. Debe destacarse en el dmbito regicnal la aceién que
desarrolla el Banco Interamericano de Desarrollo, manifestada entre otras
. cosas en el financiamiento de programas regionales, su contribucién
financisra para =1 funcionamiento de organismos nacionales de planificacibn,
¥y sus aportes a instituciones internacionales y regionales que se ocupan
de esta materia. FPor su parte; la extensién de las actividades de insti-
tuciones de financiamiento externo, tales como el Benco Internaciosal,
entidades del gobierno de los Estados Unidos, y otros, ha estimulado la
preparacidn de proyectos de inversidn y el mejoramiento de la calidad de

los inismos,

/il. PROLTIMAS
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II, PROBLEMAS QUE OBSTACULIZAN LA FJECUCION DE LOS PLANES

Junto a los avances importantes que en varios aspectos pone de manifiesto
la experiencia de la planificacidén en América lLatina, se registran también
serias debilidades y se enfrentan obstéculos para el perfeccionzmiento del
esfuerzo y el cumplimiente de los planes. Recientemente, se advierte un
estancamiento -~ y en ciertos casos un retroceso - en el proceso de
planificacidn. Agotado el impulso que significé la preparacién de los
planes globaleg, no continud enfrentdndose con igual intensidad

la tarea de traducir sus orientacioneé generales en programas especificos
de politica econdmica y en planés cperativos de corto plazo, asi como la
de establecer y dar eficacia 2 instrumentos de revisién y actualizacién
periddicas y de evaluacidn del cumplimiento de los planes elaborados.,

Es precisamente en este tipo de tareas donde se hacen preéentes con
mds fuerza las libitaciones y obstdculos de diverso orden. Algunns de
ellos derivan de factores internos, que van desde unos muy gencerales,
incluidos la estabilidad o el grado de respaldo politico con ¢ue cuenta
efectivamente el esfuerze planificador, hasta otros que ce relacionan
m4s bien con el funcionamiento de los propios mecanismos de planificacién.
En particular estos-ltimos debieran evaluarse teniendo en cuenta el
pericdo relativamente breve que ha trenscurrido desde que se iniciaron
las tareas de planificaciin, y que se trzta de trabajos que en cirvac
partes han requerido la labor persistente de muchos afics para lleger
a cumplirse con eficacia., De otro lado, el cumplimiento de los objistivos
y metas contenidos en los planes encuentra obstdculos adicionales que
suelen ser wuy grendes y que derivan de factores externocs, relaciorados
principalmevite con la irestabilidad, las condiclones iradecuadas y el
insuficients desarrollo del comercio y del financiamiento externos de
América latina, |

As? pues, mis que un balance tendiente a evaluar los avances y las
limiteclones de la planificacisn latinocamericanas, interesa alora poser
de msuifiesto los sbstaculos cue se enfrenten al preserte y 1los medicas

que pucden ser mids eficaces para superarlos,

/A. PROBLEMAS
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A. PROBLEMAS INTLRENOS

1. Las funciones de la planificacién

Aunque lia sido general la aceptacidn formal de la necesidad de la
planificacién como instrumento para impulsar una politica coherente de
desarrollo, no ha habido unidad efectiva en cuanto a los objetives y
prioridades esenciales que debieran definir la estrategia de esa politica.
Desde un comienzo, se hicieron patentes distintas actitudes. En algunos
casog, se tendid a ver en ella un instrumento mds pars la movilizacién
de recursos financieros externos, y un requisito adicional de la cooperacidn
financiera internacional, lo que acentud la urgencia por contar con algin
tipo de plan, y tendid a destacar en su contenido aguello que se relacio-
nara més directamente con el concurso exterior., En cambio, en el plano
profesional y conceptuzl, sz consideraba que lo esencial era gue la
planificacidn se convirtiera en instrumento orientador de los carblos de
fondo que requiere el desarrollo latincamericano, y llegara a ser expresidn
de un verdadero programa de accidén nacional de los distintos vectores
hacia los objetivos de mejorawiento econémico y social que la misma
planificacién ayudara a disellar. A veces se identificaba la rlanificacibn
con un propbsito limitado de racionalizacién administrativa. En una u otra
propercidn, todos cabos aspectos guedaron incorporados a los planes que
se elaboraron; pero con frecueicia objetivos sustanciales de politica
econdmica y social no ilegaron a traducirse en decisiones concrebtas.

El problema es particularmente importante si se tiene en cuenta que
las modificacionz2s estructurales que exige el desarrollo latinoamericano
pPlantean a la planificacidn una tarea distinta y mds dificil de la que se
enfrenta en economias desarroiladas, donde los cambios necesarios sucien
ser menos pronunciados ¥y hay un mayor nimero de cuestiones, en torno a las
que existe un consenso mids generalizado.

Por otra parte, y en relacién con las actitudes anteriores; se ha
insinuado una controversia sobre la naturaleza de la planificacidn mis
aconsejable para Amdérica Latina, que ha resultado estéiil y ncciva per los

términos confusos en que se plantea, Se ha argunsatado que Gebe abandonarse

/la planificacidn



BE/CN.12/772
Pag. 19

la planificacidén "glcbal" o "macroecondmica" y centrar el esfuerzo en torno
a la acurmlacién de un nimero suficiente de proyectos especificos bien
estudiados; en sentido contrario, el acento en utilizar la planificacién
COmo instrumehto para definir orientaciones fﬁndamentales de largo plazo
se ha asociado en ocagiones a una preocupacién 1nsuf1c1ente 0 a una
postergacién del andlisis de los problemas inmediatos o de ia elabora01éa
de proyectos concretos, En lugar de’ procurar’ une. complementaclun entre
los esfuerzos pzara definir orientaciones de largo alcances 1mpre3ﬂ1nd1bl°s
si se tiene en cuenta los cambios de todo orden que exige el deuarrollo
latinoamericane, ¥y los mecazismos para hacer operat1vas esas ov¢entaclones
en términos de la accibdn inmediad a,'se ha tendido a descartar o subestimor
un esfuerzo para centrarse exclusivamente en el otroug/

2, Bl respaldo politico a la planificacidn

Ia necesicad de una p11n1f1caclon de las transformaciones econdinicas
¥y sociales que sqn inherentes al proceso de desarrollo plantea el problema
de 12 viabilidad pelitica de los planes latinoamericanos y del grado de
paldo efectivo que necesita ¢l esfuerzo de planificacidn., Los planes
suelen encontrar resistencias por parte de sectores que se consideran
afectados por determinadas medidas 6‘qué:présibnan por una mayor pertici-
pacién en el ingreso nacional; y al mismo tiempo, suele oponerse tembién
la resistencia de la propia adminiétraéiéa piblica tradicional, reaci
a innovar y celosa de posibles desplazamicntos internos del poder de decisisn
que puedan llevar consigo una reorganizacién administrativa para implantar los
mecanismos de decisidn y ejecucidn que requiere un sistems de planificacién,
De ghi que los pisnes tropiscen con graves obstdculos en la'etapa
de ejecucifn; que sdélo pueden salvarse si los gobiernos les prestan un
respaldo muy sélido y sostenido, respaldo que hasta ahqré no siempres ha sido
suficiente en la experiencia latincamericana,

g/ TEste y otros de los problemss que se tocan en esta nota fueron objeto
de detenida consideracidn en un seminario organizado por el Institulo
Latinoamericano de Planificacién Econfinica y Social en julio de 1965,
Véase al respecto Discusiones scbre planificacidn, Textos del INSTITUTO,
Editorial Siglo XXX, México, 1966,

J/idemds de
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Ademds de causas de fondo, lo anterior se explica en parte por la
forma en cque hzan venido gestdndose los planes, En ciertos casos, en las
etapas de elaboracidén ha sido escasc o se ha omitido por entero el proceso
de commnicacidn entre los funcionarios técnicos y las auboridades nacionales.

3. Ia participacidéy d2 los sectores privados

Los problemas de respaldo politico a la planificacién son mayores
cuando se trata de los ssctores privados., La resistencia de algunos es
insvitable toda vez que los planes incorporen decisiones de camblos que
afecten situaciones o intereses particulares; pero parece habsr un amplio
margen e apoyo potencial no aprovechado por deficiencias del propio
prozeso de planificacién.

En general, existe un distanciamiento entre los mecanismos de plani-
ficacidn y los sectores privados. En la elaboracidn del plan, no es
frecuente que se consulie a los cuerpos represensativos de la opinidn
nacionzl (parlamento, partides politicos, sindicatos, asociaciones empre-
sarias, universidades, ete.) ni a los sectores directamente interesados
(empresarios, impertadores, expcrtadores, asociacicnes de consumidores,
etes)o

Como otros, este fendmeno aparece ligado en parte a la ausencia
o debilidad con que se expresa el esfuerzo de planificacién en términos
de medidas concretes de politica econdinica, que pﬁdieran instar al ssctor
privado a seguir determinadas pautas de azcidn. Este Gltimo encuentra
en los planes un panorama de Ja situacidén econémica y una valiosa infor-
macién acerca de las intenciones del sector pliblico; pero no se encaura
su actividad mediante los estimulos o la disuacién que podrian surgir de

medidas de polfitica, tales como las crediticias, cambiarias o fizcales,

Le Bl funcionamiento de_los organismos de planificacifn

El grado variable de respaldo politico a la planificacién, la insu-
ficiente definicidn de sus funciones y relaciones con los centros de
decieibn, y lo escasa participzacién de los sectores privados, no conbri-
buyen a fortalecer sl empefic por asegurar un funcionamiento mis eficaz
de los mecaniesmos de planificacidn; y a su vez, las fallas y debilidades

/de su
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de su funcicnamiento alejan las posibiiidades de vincular més estrechamente
las oficinas de planificacifn a las decisiones permanentes de las autori~
dades nacionales y otros sectores interesados.

Las resistencias que obviamente habrian de encontrarse en las moda-
lidades tradicionales de acciés, tanto en las autoridadss politicas como
en el conjunte de la administracién nacional, requeririai uma cierta
"estrategia" para la ins%auraci6n de los mecanismos ¢e planificaciln,
que soslayara en lo posible esos roces y permitiera su irtegracidn
progresiva en la estructura y procedimiento administrativos.

En este aspecto la planifi:acién latinoamericana ha adolecido de
serias fallas., Usualmente apartadas de los canales tradicionales de admi-
nistracidn y adopcién de decisiones, las oficinas de planificacidn recibieron
el encargo de preparar un plan de desarrollo, a menudo con ninguna o un
ufnimo de orientaciones por parte de las autoridades politisas. Por lo
general, el contacto siguid sicnilo insuficiente y esporddico en toda la
etapa de elaboracidn, y los organismos de planifica=ién no presentaron
en su mwomento las opcionss técnicas fundamentales, con sus recmactivos
fundgmentos ¥y evaluacién de consecucacias, gue hubieran requerido decisiones
de nivel politico, En tales condiciones, el plan elaborade no ha sido con
frecuencia suficientemente discutido por los distintos érganos guberramentales
de deceisidn politica o ejecutives, lo que crea luego resistencias en los
ministerios y en los organismos descentralizados, ,

Por otra parte, se dan casos de una concentracidén exagerada de recursos
y tareas en el organismo central de planificacidn. Aunque ello reflejara
una necesidad en esa etapa, el resultado fue que buena parte del persomal
especializado - que es escaso - se agrupd en esa oficina central, la que,
ante la debilidad de la accién planificadora de los ministerios y entidades
auténomas, tendié a asumir directamente la preparacién de planes sectoriales
¥ proyectes.

Aungue parece plenamente justificada la ubicacién predominante de las
oficinas centrales, como dependencia de la Presidencia de la Rep(blica, puesto
que el apoyo del Jefe del Estado'y su Gabinete constituye factor fundamental
para el funcionamiento adecuado del organismo central, ello no ha asegurado
automiticamente la estabilidad de la institucién y el apoyo de sus funéidnes,

/asi como
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asi como el sostenimiento de canalss féciles de comunicacidn. A veces,
cam~ice do goviernon detlenen procesos da pleniliicacidn qae estdn ‘
progresando satisfactorlamente, asi comwo infuriian nueva dinfmica a ?rdﬁesos
que parecian en vias de extineidn. Y ¢a cuanbo 2 la foecilidad de comu-
ricacién, se le ha prorurado maniener mediante los corsejos 0 junbas de dese
ar=olle, integrado por ministros y funcicnariocs o técmizos de alto nivel}'
peru estecs organismes no siempre han cumplido eon sus finalidedes. En otros
cu.398, 1o COnsejos han desempefiado funciones Utiles para coordinar la
politica de desariollo con otras dependencias de la adminisbracién nacional,
pera @9a crordinacidén suele perderse a nivel operativo por €2 ficicncias
de direcci&n'y supervisién, Lé ausencia de s uiam“u'vfmc*c*tev Az coordi-
nacifn ssctorial e intersectorial, lleva a qus la coordinacién que se
conSigue en el centro del sistema se debilite o desaparezca en los niveles

Lalv1nculac16n directa del jefe ce la oflclna central de planificacién
con ¢l Presidente de la Repfblica, que existe en alguros pafica, parece
dar rayor agilidad al organismo ceniral de planificaciéin, evitando las
difieuitades propias del funcionamiento de cuerpes pluripersonaies, que
en América latina se han mostrado, en general, lentos y poco dinfmicos.
Sin embargo, ha podido observarse que cuando el director técnico'de plani-
ficacién no tiene rango de ministro ni voto en el Censejo de Ministros,
se halléﬂen franca desventaja, y €l brganismo central de planificacién
nc puede realizar eficientemente sus.funciones,'especialmenté'1a de coor-
dimacién del sector pfblico en la ejecucién del plan., Al mi.smio tiempo, K
el funcionario técnico gue dirige el organismo central queda expuesto a
presiones pcliticas, y frecuentemente se lo reemplaza en los cambios de
gcbierno, pucato que se le atribuye una responsabllldad quie en otros casos
co;responde al consejo o junta de planlflcacién. '

Los organismos sectoriales de planificacién son generalmente débiles
¥ tienen prablemas de organizacidn y procedimientos, Sin embargo, debe
demtaﬂar~= que esta situacibén dista mucho de ser uniforme entre los distlntos
mlnast@rﬂus ¥ organismos descentralizados, A menudo se los conszdera apenas
como organlsmos operativos dedicados a la recopilaclén de datos estadistlcos,
se les _encargan labores. rutinarias que ponen en segundo plano las de

/progremacidn, o
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programacién, o se los usa como organismos de estudio de los asuntos mds
variados. * No se les da el apoyo politico necesario para que puedan
cumplir sus funciones y suelen quedar desconectados de los organismos
centrales de planificacién, de los organismos operativos del respective
ministerio, y de los croanismos descentralizados y auténomos de su septor.

La planificacién regional ha encontrado asimiemo miltiples obstéculos,
entre ellos la falta de coincidencia entre la jurisdiccién politica y la
regionalizacién eoonémic&t Como en muchos casos las regiones que pudieran
considerarse como base e planificaeidn contienen distintas eircunscri
ciores politicas, cada una con ihtereses'propios y con grupos de precidn
provincial, estatal o loczl, es muy dificil auhar criterios y marchar
hacia objetivos comunes, Ademas, se da el caso de que algunos gobLernos
provinciales o estatales tienen una gran debilided administrativa o no
participan suficientemerte en la promocién del desarrollo sorizecondmico, .

L2s problemas mencionados constituyeﬁ en Cliimo término‘otfas tantas
manifestaciones del hecho de que los organismos de planificacién han venido,
en general, a supsrponnrse a una estyuctura adninistrativa que no se ha
adecuado a las exigencias que envuelve la aplicatién de una politica
planificada de desarrollo. | | }

En los Gltimos afios, varios pafses han instalado oficinas centrales
de organizacién y métodos, a las cuales se ha encargado la responéabilidad
de la refoima administrativa. En muchos casos, estas oficinas centrales
no han tenido conexidn con los organismos del sistema de planificacién,
ni con aquellos enﬂargados de la administracién de personal vy de presupuesto,
cuedando asi la accién de reforma totslmente aislade de aquellas del
desarrollo nacional, Asl pues, si bien indirectamente los esfuerzos gene-
raeles de planificacién han concentrado la preocupacién por las tareas de
modernizacidn admlnlstratlva, éstas han tendide a emprenderse en forma

aislada de las polltlcas de desarrollo economlco.'

/54
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5¢ Ia "operatividad" de los planes

Ademds de los problemas que derivan de la organizacidn administrativa
y la posicién que en ella ocupan los mecanismos de planificacidn, hay otras
razones que contribuyen a acentuar el distanciamiento entre éstos y las
autoridades de decisién.

Se trata en lo esencial de que los planecs elaborados hasta ahora
cubren sélo parcialmente el proceso de planificacidn; en otras palabras,
el esfuerzo no ha llegado a completarse, tanto desde el punto de vista de
los planes que se han elaborado como de la instauracidn y funcionamiento
de mecanismos eficaces de revisién periddica de los mismos y de control
¥ evaluacién de su aplicacidn prdctica.

Muchos de los planes glohales que se han elaborado incorporan previsiones
gue se apoyan en un mejoramicnto - aveces importante - de las tendencias
anteriores y en la previsién de posibles limitaciones, pero a menudo
no especifican las medidas que pueden conducir a los resultados deseados;
con ello, los planes glohales dejan un gran vacio entre las considereaciones
macroecondmicas y las crientaciones genevales, de una parte, y su instirumenta-
¢ién en medidas de politicas concretas (monetaria, cambiaria, fiscal) y planes
operativos de otra. in el otro extremo, algunos de los planes de accidn
immediata que se han puesto en prictica se limitan a reunir iniciativas
parciales y determinados proyectos especificos, sin evaluarlos - con
frecuencia ~ a la luz ce perspectivas de mayor alcance.

La insuficiencia de un "puente" eficaz entre las dos dimensiones
del esfuerzo ha perjudicado por igual a los planes resultantes de uno y
otro cardcter; unos porgue tienen muy disminuida su viabilidad prdetica
de ejecucidn, y otios porque no atacan los escollos fundamentales al
desarrollo. En esa ausencia de nexos eficaces entre las formulaciones
globales de largo plazo, y las correspondientes definiciones espscificas,
en término de uso de los distintos instrumentos de politica econdmica y
de movilizacién y asignacidén de recursos, se encuentra una de las fallas

principales que sigue afectande la planificacién en América Latina.

/Bsa situacién
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Esa situacién parece derivar tanto de insuficiencias en la definicidn
de la politica de desarrollo como de que no se ha llegado a disefiar y
aplicar mecanismos eficientes de planificacidén de corto plazo.

i) Las definiciones de nolitica de desérrollo

Lo primero se refleja, por éjempio, en el hecho de que en general
las metas de crecimiento cue incorpbran los plaites de largo plazo no se
expresan en termlnos de ocupac1on procht1v1dad y calificacién de recvrsos
humanos. Pese a ia 1mporuanc1a v magnltud que asume el problema en Anérica
Iatina, la generalldad de los planes no consideran de modo explicito el
problema de la noblac1on subempleada s dentro de la ocuvpada, se presta
escasa atenclén a su estructura prof931onal.y su persil educatlvo— no se
consideran suf1c1entemente los pioblemas de oferta y demanda de mano de
obra, ni la coherencia éntre las metas de e4pans;on econdmica flJadas en
el plan y las disponibilidades de mano de obra, sobre todo la ca,lflcada.
El problema de las diferencias sectorlaleg de product1v1dad v la absorcién
del progreso técnico apenas se enuncla en la mayorna de 1os planes, y las
prcposiciones al respecto quedan a un alto nivel de generalldad sin que
se lo analice a fondec y en detalle.

Algo similar ocurre con relacidn al alto grado de concentracidn dei
ingreso latinoamericano, cuya persistencia constituye otro factor de notoria
influencia en elfdesarrollo de la regiéh..Cpn frecuencia, los planeé recogen
el problema en el diagngsﬁico, e incluso.llegan a enunerar determinades me-
didas generales ﬁafa atehuarlb fabsorcién de desempleo, aumentos de produc-
t1v1dad politicas de precios y salarlos, fiscal, de gastos pliblicos y
educaclén) pero no traducen escs enunciados en términos Poncretos ni
con81deran las repercusiones sohre la d13tr1bu~1on del ingreso que quedan
imp11c1tas en sus metas y en sus prop051c10nea Dara alcanzarlas.

Desde otro éngulo, si bien ha venido generallzanqose en América Latina
la aceptacldn de un concepto amplio e integral de uesarrollo, en que los
factores econémlcos g sociales aparecen estrechamente entrelazados, sigue
en pie el problema prdctico muy concreto de cémo decidir sobre las a51gnar
ciocnes a determlnados "servicios soc1ales" (educaclon, v1vienda ¥ salud
pblica) y a la expan516n de 1a 1nfraestructura econémlca vy el aparato

‘/dlrectamente -productivo,
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directamente productivo. En ausencia de pautas objetivas, las decisiones
siguen influidas en Qltima instancia por factores circunstanciales, poder
de las autoridades responsables de los campos correspondientes, o considera-
clones politicas del mamento. Por fuerza de los hechos mismos mds que
como resultado de propSsitos deliberados, la importancia relativa de esos
gastos sociales ha venido acrecentidndose rdpidamente en la mayoria de los
paises de la regidn, favorecidos ademds, por las orientaciones de la
contribucidén exterior en los Gltimos afios. Es ducdoso hasta dénde pueda
mantenerse esa canalizacidn del esfuerzo, en la medida en que no se avanza
con intensidad semejante en la ampliacién de la base econdmica que ha de
sostenerlo; ademfs, comienzan a surgir serias dudas sobre la eficacia de
algunas acciones en esas materias en relacidén con determinedos estratos
sociales,'desde el momento que se encaminan s atenmuar déficit que en
Gltimo término constituyen la expresién visible de problemas m&s hondos
de marginalidad econdmica y social. Todo esto estd planteando responsa-
bilidades muy serias a los encargados de la planificacidn, sin que se haya
acumulado experiencia suficiente para enfrentarlas con awxilic de un
instrumental técnico adecuado ni se hayan adoptado las correspondientes
decisiones polfticas. _

Cabria sefialar por Gltimo que, con excepcidén de Centroamérica, la
mayoria de los planes latinoamericanos de desarrollo no analiza ni incor-
pora explicitamente las perspectivas de la integracidn econdmica de la
regidén como una variable que condicione las orientaciones del desarrollo
interno. la integracién parece seguir su propio curso, por canales a los
que el esfuerzo de planificacidén permanece relativemente ajeno. Sin
desconocer la presencia de algunas causas de {ondo, pareceria razonable
pensar que influye también en esa separacidn el hecho de gue la integra~
¢idn econdmica plantéa problemas nuevos, para cuyo enfrentamiento los
funcionarios técnicos de planificacidn no disponen de suficientes instru~
mentos metodoldgicos.

ii) Los mecanismos de corto plazo

El segundo problema radica en que no se ha llegado todavia a

disefiar v poner en marcha los instrumentos técnicos necesarios para completar
el proceso de planificacidén en sus diversas fases, de modo que las orienta-
ciones generales de politica econfmica se traduzcan efectivamente en
programas de accidn inmediata. /hungue ha
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Aunque ha habido progreso apreciable en los mecanistos de asignacién
de recursos del sector plblico, a través de planes de invwsidn piblica
de mediano plazo v la incofporacidn de técnicas de presupi.estos por
programas para los presupuestos gubernativos anﬁales, subg'sten problemas
importantes y no se registra igual avance en rateria de planes oparativos
anvales, de programas de politica econbuica, utilizacién de presupuestos
econdmicos anuales, cte.

Por ejemplo, en la aplicacién de los planes de inversién piblica
cabe observar apreciables desajustes entre sus metas y las previsiones
ds financizmiento, sea porque las reformas impositivac en gue se basan
no se cumplen en la magnitud y plazos espsrodos, por la daora de los
créditos internacionales o problemas especiales de finsnciamiento de los
gastos locales, o porque cualquier escasez no prevista de recursos finan-
cleros en el sector pfiblico afecta mucho mis a la inversidn que al gasto
corriente. Con frecuencia se sobreestima la capacidad opcrgbwva de la
administracién’ nac10nal para cumplir nuevas o mayores acciones, por la
falta de criterios o mecanismos apropisdos para evaluar objetivanente
esa capacidad, si bien se han registrado alguncs prozresos significativos
en esta materia; en cembio, se subestima por lo gsneral la magnitvd de las
obras en ejecucibén y la rigidez.consiguiente en la asi@nacién.de recursos
derivada de la prlorldad que, salvo excepeiones, ticne que atrlbulrse a
provectos pa.rcmhmnte e jecutados.

El presupuesto POr programas como €xpr ~esidn formal de los presupuestos
piblicos anuvales ha sido adoptado por la mayorfa de los paises de la regién
¥y la reciente constituciéa politica del Uruguay establece la obligacidn
del Poder Bjecutivo de presentar el presupuesto general clasificado por
programas. En cgmbio, no ha registrado igual avence la preparacibn de
planes opefa,tiirbs anuales, tarea que sélo Venezuela ha abordado en forma
sistemftica. Ia elaboracién de modelos de experimentacién numérica para
anilisis de polftica econdmica se encuentra en etapa de investigacién y
ensayo, principalmente en Venezuela y Chile. En cuanto al presupuesto

econdmico nacional, las dnicas experiencias concretas efectuadas hasta
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la fecha han tenido lugar en Argentina, donde se lo ha elaborado compren-
diendo un conjunto de previsiones cuantitativas respecto al comportamiento
pfobable de las principales variables macroeconmicas - incluyendo la
inversidén privada ~ y la compatibilidad del gasto piblico con la situacién
¥ los requerimientos de la econcmfa nacional.

La disociacidén que todavia subsiste en alto grado entre los planes
y la conduccifn de la politica econémica suele ser patente en los paises
que enfrentan presiones inflacionarias agudas y persistentes., En ellios,
no s¢lo se plantean los problemes pricticos asociados al nivel y sistena
de precios que han de tenerse en cuenta en la elaboracién de los planes,
sino también la cuestién dz fondo sobre la coherencia entre los objetivos
de los planes y las. exigencias de las politicas de estabilizacidn. Ia
creciente preocupacidén por este problema ha llevado a preparar planes
encaminados especificamente a esa finalidad, Lo mds Ifrecuente es, sin
embargo, que de hecho se hayan superpuesto dos polfticas no siempre conci-
liadas y a msnudo contradictorias: la que implicita o explicitamente
corresponde a los planes de desarrollo o se inspira en ellos, v la que
se encamlina hacia la estabilizacidn con objetiwvo principal.

iii) Los mecanismos de control de la ejecucidn de los planes

e

El escaso avance en la formulacidn y puesta en prictica de planes
operativos se refleja con claridad en la ausencia de mecanismos aproplados
para controlar la ejecucién de los planes, evaluar los problemas que van
surgiendo en su aplicacidén y apoyar llas rectificaciones oportunas cuya
necesidad vaya asi poniéndose de manifiesto.

En este sentido, no se trata sélo de la instauracidn de los organismos
adninistrativos a que se encomienden esas funciones, sino taubién
¥y muy especialmente de que se estudien y propongan técnicas de evaluacién
gue se adapten con propiedad a las condiciones latinoamericanas.

/6. Los
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6« los proyectos especificos de inaversidn
No cabe duda que la disponibilidad insuficiente de provectos espe=

cificos de inversién ha constituido obstdculo importante para la reali-
zacién efectiva de los planes latinoamericanos de deszrrollo.

El tema fue examinado con detenimiento en un seminarié‘reciente,
cuyas sugerencias parece apropiado reSumireg/

Una de ellas se'refiére al concepté mismo dé “proyecto!, y a lé
necesidad de interpretarlo - particularmente en las condiciones preuentﬂs
de las economias latinoamericanas = con gran amplitud, de modo que ccmbrcnda
"toda unidad de actividad que permite materializar un plan de desarrollo",

La persistencia en ‘la escasez de proyectos a pesar de los progresos
en determinados factores irmediatos que suelen considerarse como detenml-
nantés, lleva a suPon rla presenc1a de otras causas de fando, co1ocan '
13 insuficiencia de proyectos como una menifestacifn mis de la debilldad
de los mecanismos de decisidn” ¥y eJecuc1dn. La escasez de proyectos no €5
shora mis agudé que antes en t3rminos absolutos, sino al cantrario. Lo gue
parece ocurrir es que las politicas tradicionales des desarrollo no planifi-
cado ofrecian de una manera u otra estimulos 2 la iniciativa plblica y
privada,'qhs se traducian en la formulacién de determinados proyectos,
algunos de sefialada importanciaj actualmente continda dindose esa
corriente continua de decisiones de inversidn, parte de las
cuales se hace efectiva a través de proyectos, pero la planificacién
ha venido a imponer exigenciés adicionales mucho mayores,

‘En primer lugar, se requiere shora gue los provectos respondan a
deteminados ObJ@bIVDS v metas de inversidn que incorporan 1los planes,

y se encuadren en ciertas estrategias de conjunto, En tanto no se

definan con claridad, esos objetivoé v eéa'politiba de conjunto‘no

9/ Organizado por el Instituto Iatlnoamerlcano de Flanificacién
Econduica y Social y efectuado en Santiago de Chile el 6 al
14, de julio de 1965,

Jofrecen estimulos
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ofrecen estimulos suficientes a la generacidn de proyectos apropiados, ni
configuran de por si proyectos estratégicos. Un ejemplo ilustrativo
puede ser el de la integracidn econfmica de América Latina, frente a la
que dificilmente podrian surgir iniciativas pfiblicas o privadas expresadas
en proyectos especificos mientras no se adopten las decisionss y compromi-
sos polfticos a los niveles correspondientes.

En segundo lugar, la planificacién exige no sélo disponer de
cierto nlmerc de proyectos, sino gue los condiciona a un orden de
prelacidn adecuado a la coherensia entre proyectos y grupos de proyectos
de foma que se tengan en cuenta sus efectos directos e indirectos
sobre el conjunto de la economia.

Mirado por ese prisma, el problema de la promocién de proyectos,
su identificacidn, preparacidn, evaluacién y ejecucidn, queda estrechamente
vinculado con el establecimiento de un sistema de planificacifn efectivo, y-
con las reformas administrativas que sean necesarias. Por supuesto, no cabe
desconocer las dificultades que limitan la positilidad de treducir répida~
mente una estrategia de desarrollo en planes operativos, ademis de aquellas
que se reclacionan con la insuficiencia de personal capacitado y de
experiencia y recursos técnicos. Al elaborarse los primercs planes, una
alta proporcidén de la capacidad de inversién ~ sobre todo del sector plblico -
se encuentra comprometida por proyectos en ejecucidn, que sélo ocasionalmente
es posible sustituir por otros proyectos que se ajustanmejor a los linea~
mientos de los nuevos planes. En otro gentido, el perfodo de maduracifén
de proyectos de cierta envergadura suele ser mis largo, come lo sugiere la
experiencia del Banco Internacional de Reconstruccidn y Fomento, en cuanto
a que un proyecte importante de energia o transporte puede tomar de 3 a 5
o mds aflos desde el momento que'se toma la decisién de emprender los
estudios econdmicos y de ingenieria hasta que se completen camo para aprobar
su financiamiento y entrar a la etapa de ejecucidn.

/7« Problemas
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7. Problemas de informacién

El perfeccionamiento del proceso de planificacidn encuentra en
América Iatina un obsticulo importante en la disponibilidad y calidad
de la informacidn bisica en que se apoya, BRsto se refiere prineipal
pero no exclusivamente a la afluencia de inTormaciones estadisticas.

. Se observan notorias deficiencias en 1a cantidad, calidad y oportunidad
de antecedentes que son fundamentales pare la planificacién, Ademds, el
esfuerzo de planificacidn no ha reivindicado por canpleto la importancia
de la funcidén estadistica. Por lo general, las oficinas nacionales de
estadistica ocupan wn lugsr muy subalterno en el conjunto de la adninis-
tracién piblica; es comin que sus empleados tengan muy bajos sueldos y que
se las provea con personal residual; son pocas las que cuentan con recursos
financieros y con equipo mecénico adecuado para realizar una eficiente
recoleccién y elaboracidn de datos. Desde otro dngulo, eristen fallas en
la legislacidn que haga obligatorio el suminist.w de ciertos datos y,
sobre todo, en los mecanismos de cumplimiento; no estdn suficientemente
coordinados los diferentes servicios estadistices sectoriales, regionales .
¥ locales, ni se han elaborado programas estadisticos nacionales.

Fn las relaciones con los ustarios también se advierten problemas,
.incluido el de una deficiente evaluacidén de las necesidades de infommacidn
que tienen 1a administracidn pfiblica y los sectores privados; ademds, no
se han establecido cansles eficaces para que quicnes suministran los datos
puedan utilizarlos a su vez como gula para adoptar cdecisiones. En particular,
las relaciones con las oficinas de planificacidn suelen caracterizsrse por
la demanda esporddica de datos, que éstas fomulan en el mcmento de
elaborar el plan; pero no ha llegado a sistematizarse ni wenos a extenderse
a la organizacidn de una corriente constante y oportuna de informacién
que facilite Ja revisidén y evaluacidn periddica de los planes,

Los datos son de calidad desigual, segin los sectores de que se trate.
Ios que se elaboran con mayor precisién son los de comercio exterior,
seguidos por los de poblacidén; en cambio, son particularmente pobres los
de comercio interno, servicios, castrucciones, transporte por carretera
y ocupacidn. En los casos en que se trabaja sobre la base de censos,

/existe una
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existe una falta de continuidad que 1lleva; por ejemplo, a preparar un
nuevo registro de empresas con ocasién de cada censo industrial, en lugsr
de actualizar permanentemente el anterior,
;En cuanto a las elaboracidn, suele incurrirse en demoras, gque en
casos recientes han tendido a salvarse mediante la preparacidn de
muestras., Otra deficiencia radica en la falta de preparacidén sistemdtica
y continva de indicadores que permitan seguir la evolucidn econdmica de
corto plazo, Por dltimo, la provisién de las informaciones suele realizarse

con excesivo retardo,

/B, PROBLIMAS
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B. PROBLEMAS EXTERNOS

Las limitacionss y obstdculos a que se ha hecho referencia en la seccidn
anterior han constituido sin ninguna duda factores que han restado eficacia
a la planificacién, Su superacidn paulatina depende a su vez de decisiones
internas y del perfeccionamiento progresivo.de los propios mecanismos de
planificacién. Pero junto 2 ellos debe destacarse también que la ejecucidn
de los planes latinosmericanos de desarrolle ha encentrado, y continda
haciéndolo, obstdculos muy serios derivados de la evolucidn de las transac—
cionas comerciales y finzncieras con el exterior,

3¢ trata de factores que bien pudieran calificarse como M"exdgenos",
no s4lo porque escapan en lo esencial a la esfera de accifn del pais o
porque representan la presancia de nuevas circunstancias dificilmente
previsibles en la etapa de formulacidn de los planes, sino principalmente
porque vienen a modificar el cuadro econdmico general Gue se suponia condi-
cionarfa su ejecucidn,

ista situacidn se advierte con toda claridad cuzndo se examinan las
tendencias recientes. En el breve pericdo transcurrido desde gue comenzaron
& generalizarse los esfuerzos de planificacidn; wdguirieron magnitud
apreciable varios fendmenos de particular incidenciar la insuficiencia
¢ inestabilidad del crecimiento de las exportaciones, los compromisos

derivzdos del endeudamiento exterior, las exigencias de reconstitucién

de la posicifén de oro y divisas, y - como consecuencia de esos factores
un curso irregular de las importaciones y la necesidad de politicas res-

tricetivas de las coapras externas.

1. Svolucibn de las exportaciones

la irregularidad en el crecimiento de las exportaciones queda de

manifiesto si se tiene en cuenta que las tasas anuales de expansibn en
térninos de volumen han fluctuado entre un miximo de 9.2 por clento en 1962
y un minino de 2,2 por ciento en 1964, en tanto que’'la cifra correspondiente
a 1966 fue de L por ciento. 3Se trata ademfs de promedios para la regidn
en su conjunto, determinados por fluctuaciones a veces muy violentas en
la situacidn de determinados pafses que incluyen marcados descensos en sus
niveles absolutes.

/Su evolucién
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Su evolucién en términos de valor corriente ha sido algo mds
sostenida. Sin embarze, ©€n lo que va corride del presente decenioc se
ha registrado una pérdida apreciable en la participacidn relativa de
América Latina en las corrientes del comerclo mundial, Particularmente
marcado es el descenso de su participacidn en el total de las importaciones
de los Estados Unldos - desde alrededor de 21 por ciento en el trienio 1960-62
a menos de 16 por ciento en 1966 -, pero también apreciable en el caso de
la Commnidad Econdmica Europea (de 6,0 a 5.5 por ciento) y la Asociacién
Europea de Libre Comercio {de 5.4 a 4.2 por ciento), disminuciones que no
han sido coumpensadas por el incremento sustancial del comercio intra-
latincamericano,

En el transcurso de esta evolucidn reciente cabe reconocer la
influencia de factores estructurales e institucionales bien conocidos,
derivados del cardcter predominantemente primario de las exportaciones
lstincamericanas y su escasa diversificacidén, asi como de las limitaciones,
obstfculos y modaliidades adversas que contindan rigiendo el comercio
mundials Aunque en parte el problena sea atribuible también a la insufi-
‘ciencia de las polfticas internas de promocidn de exportaciones, no esti
demds recordar los graves desequilibrios previstos cuando se proyecta el
monto futuro de las exportaciones apoyindose en las tendencias de los
Gltimos 15 afios ¥ se lo compara con la demsnda potencial de importaciones,
In efecto, se ha estimado que en tales condiciones el déficit virtual del
comercio podrfa representar haeia 1975 magnitudes que oscilan entre
los 4 600 y los 5 500 millones de délares, z precios de 1950, S5i a un
déficit de la balanza comercial de esa cuantia se agregan los montos que
podrian requerirse para financiar los egresos de amortizaciones, intereses
y utilidades, se conciuye Que las exigencias de nuevos aportes de capitales
extranjeros quedarfan fuera de toda posibilidad de conecretarse,

2e £) endeudamiento exterior

Zn la presente década, la afluencia bruta de capitales externos ha
alcanzado altos niveles ¥ crecido ripidamente, como lo pone de manifiesto
el hecho de que sélo la deuda externa piblica de la regidn en su conjunto
ha pasado de 6 100 millones de ddlares en 1960 a méé de 12 000 millonesg de
délares en 1966,

/Ello no
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Figa 35

#110o no se ha traducide sn una contribueidn neta igualmente
significativa al financiamiento del desarrollo lakinosmericano. Por el
contrarioc, y como consecuencia de los compromisos que derivan del pronio
endeudamiento y de otros factores, el financismiento neto externo - definido
aqui como el saldo-en Cuenta corriente de la balanza de pages = ha disminuido
en forma apreciable: representd unos 1 100 millones de délares en 1961,
alcanzd su mdximo en 1962 (1 230 millones) y declind rdpidamente hasta
representar 86lo 500 millones de délares en 1965, nivel del que se
recuperd parcialmente en 1966 cuando alcanzd a 950 millones de d6lares,
Una vez mds cabe seflalar, ademis de su tendencia adversa, las apreciables
variaciones anuales de variables que suelen representar factores estraté-
gicos en la ejecucibén de los planes.

la severidad con que se ha planteado el probleme en determinados
paises ha motivado varios arreglos de renegociacién de la deuda acumulada,
consolidando y reconvirtiendo préstamos a fin de atenuar sus efectos
inmediatos sobre el balance de pagos, De otra parte, ha habido progresos
importantes en materis de los campos a que se extiende la contribucidn
financiera exterior y las mcdalidades an que se la otorga. . Sin- embargo,
cabe sefialar que las tasas de interés de algunos préstamos externos han
auzentado en los dos Gltimos afios.

A lo anterior se agrega el hecho de que en general los plazos de
amortizacidn de los préstamos son relativamente muy cortos. Se ha estimado
que en un balance-de la situacidn sl 31 de diciembre de 1964 la deuda
clasificada segin plazos originales se componia en 18 por ciento de plazos
inferiores a 5 afios, 28 por ciento de 5 a 10 afics y 54 por ciente a més
de 10 zfios; .pero considerando los plazos efectivacente vigentes en aguella
fecha la situacidn era extracrdinarismente severa: um 47 por ciento de la
deuda total debia amortizarse en los préximos § aflos, 24 por ciento de 5 a

10 aflos, ¥ 29 por ciento a mds de 10 afios,

3 ‘Qtros factores
-4 los anteriores se agregan todavia otros factores que han significado

disminuir los efectos ya insuficientes del crecimiento de las exportaciones

sobre la capacidad efectiva de importacifn. Asf ha ocurrido en los Gltimos

/afios con



T/CN32/772
Pig. 36

aflos ¢on la necesidad de reconstituis un nivel razonable de reservas
internacionales, La posicidn bruta de oro y divisas de la regidn en su
conjﬁnto representava en 1960, 3 000 millones de ddlares y se contrajo
fuertemsnte en los dos ailos siguientes hastsa descender a 2 200 millones

en 1962; el esfuerzo posterior se tradujo en una recuperacidn que las

1levd a 3 200 millones de délares en 1965. En otras palabras, en el curso
de esos tres afios hubieron de emplearse 1 000 millones de délares en la
reconstitucidn de reservas. Ademds, el pasivo de las autoridades monetarias,
incluidos los préstamos de balance de pagos, se redujo en igual pericdo

en 500 millones de délares., En suma, por esos conceptos se restd del poder
de coimpra de las exportaciones un total de 1 500 millonres de délares entre
1962 y 1965,

An8logzos efectos ha tenido la evolucifn de la relacidn de precios
del intercaabio cxterior, Aungue su comportamiento no ha sido particular-
mente desfavorable en el curso de esta década, las pérdidas por efectos de
la relacidén de intercambio medidas respecto a 1960 representan alrededor
de 1 C00 millones de délares para Amdrica Latina en su conjunto en el total
de los afics comprendidos entre 1961 y 1966, Su impacto. se ha hecho sentir
con especial fuerza en paises determinados; por ejemplo, con iguales
perfodos de referencia, las pdrdidas han representado 1 800 milleones de

délares para Venezuela y no menos de 500 millones de délares pars el Brasil,

Le La evolucibn de las importaciones

Los factores anteriores han determinado un curso irregular de las
importaciones y han llevado en varios casos a la necesidad de adoptar
politicas restrictivas de las cowpras externas, Con ello, se debilitaron
las posibilidades de acrecentar abastecimientos que resuvltaban particularmente
importantes para llevar a cabo la polftica de desarrolle y ejecutar los
planes correspbndientes.

in 1960, el valor de las importaciones de bienes y servicios pricti~
camente igualaba al valor de las exportaciones, alrededor de 8 600 millones
de délares en ambos casos, 56lo en 1964 pudo alcanzarse wn nivel de irpor—
taciones comparable al que se habia registrado sn 1957 (unos 9 300 millones

de d8lares). Pero aln mds significativo es el hecho de que en los ditimos

Jafios las



B/CN.12/772
Vipa 37

afios las importaciones no pudieron expandirse con intensidad comparable
a las exportaciones, acrecentando un excedente apreciable de estas
@timas que en 1966 llegd a representar mds de 1 200 millones de d8lares;
en efecto, el valor de las exportaciones fue de unos 12 000 millones de

délares, en tanto que las compras externas de bienes y servicios represen—
taron 10 760 millones,

/III. AaIGUNAS
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I1I. ALGUNAS CONCLUSIONES

Como todo proceso en curso de realizacién, la planificacién requiere
completarse y perfeccionarse, Hasta ahora, parece haberse cumplido en
América latina una etapa inicial, en cuyo transcurso se crearon orgsnismos
de planificacién, se elaboraron planes de distinta naturaleza, se dieron .
pasos importantes en la definicidén de politicas coherentes de desarrollo,
se avanzd en una creciente racionalizacién en la asignacidn de los recursos
plblicos, se capacité un amplio grupo de profesionales en técnicas nuevas
en la regién y se acumuld una valiosa experiencia, Al mismo tiempo,
quedaron de manifiesto limitaciones y obstéculos de diverso orden, desde
unos muy generales - como el del respaldo politico gue requiere la plani-
ficacidn, la insuficiencia de las definiciones de estrategia global de
desarrollo, la ausencia de nexos eficaces entre esas orientaciones y los
mecanismos de decisién y accién irmediatas - hasta otros muy especificos,

Ia superacidn progresiva de tales limitaciones y obstéculos vendria
a representar en cierto modo una nueva etapa de la planificacién en
América Latina, que se caracterizaria por una mejor formulacibén y sobre
todo una mayor eficacia en la ejecucidén de los planes de desarrollo, A
esos efectos, parece oportuno tratar de extraer del andlisis anterior unas
cuantas conclusicnes que, sometidas a una evaluacidn més detenida, pudieran
resultar Gtiles a los organismos nacionales y a los mecanismos de cooperacién
financiera y técnica exterior correspondientes,

1. Los mecanismos nacionales

a} BEs necesario campletar los sistemas de planificacién desarrollados
hasta el presente,
Ello envuelve esfuerzos adicionales en variag direcciones, entre
las que destacan en particular las dos siguientes:
i) se requiere una complementacidn mis eficaz entre los planes
' -globaleé de orientacidén general y los mecanismos de accidu
de corto plazo, preferentemente en forma de planes operativos
anuales que incorporen las decisiones pertinentes en materia
de movilizacidn y asignacién de recursos e involucren programas
detallados de politica econdémicaj

/ii) se
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se necesita afiadir a las funciones de formulacidn y puesta

- en marcha de los plares las de evaluacién y control periédices

de su ejecucibn,; y establecer en donsecuencia los mecanismos

- adecuados para cumplirlas, -

b) Es necesario vincular mis estrechamente las labores de los

sistemas de planificaé¢ién a los- objetivos prioritarios de ‘la

péliﬁica de desarrcllo de largo y corto plazo,

Ello involucra también acciones diversas, entre las que destacan:

i)

ii)

iii)

las relaciones de la planificacién en el dmbito nacional con
los propésitos de integracién econdémica latinoamericana;

las relaciones de- la planificaecidn con los problemas de
absorcibén del progreso téchnice, ocupacidén y capacitacidn de
los recursos humanos, distribucién del ingreso y meéjoramiento
de las condiciones de vida de la poblacién;

las relaciones de la planificacién con los esfuerzecs de

contencidn de las presiones.inflacionarias,

¢) Es necesario fortalecer las vinculaciones entre los organismos

de planificacién y las autoridades polfticas, el conjunto de la

administracién nacional y los sectores privados,

* ‘Entre otras cosass; ello puede significar:

9

ii)

iii)

una revisién culdadosa de: las formas en que relacionan las

oficinas de planificacién con las autoridades.nacionales de

‘mds alto nivel;

una -‘consideracién adecuada en los programas -de reorganizacién

‘administrativa de las vineulaciones euntre los mecanismos de

planificacién y los centros de-decisidn, ya sean éstos de
cardcter gensral, sectorial o regionalj

el establecimiento o perfeccionamiento de canales apropiados
de participacién y comunicacidn con las diferentes entidades
representativas del sector privado {partidos politicos,

organizaciones sindicales, asociaciones de empresarios, etc, ).

/d4) Es
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d) Es necesario profundizar en el conocimiento e investigacidn de
instrumentoes técnicos eficaces para cumplir cabalmente las
distintas tareas de la planificacién,

En ese sentido, parece ser particularmente urgente la conside-

racidn de temas como los sigulentes:

i) los métodos y técnicas de elaboracién de planes anuvales,
incluidos instrumentos como el presupuesto econbmico nacional;

ii) los métodos y técnicas de evaluacidén y control de la ejecucidn
de los planes;

iii) los métodos y téenicas que permitan dar adecuada consideracién
én las definiciones de politicas de desarrollo a temas como
los relativos a recursos humanos, integracidén econbmica
latinoamericana, redistribucién del ingreso, y asignacién
relativa de recursos entre fines sociales y econdmicos,

e) Es urgente perfeccionar los mecanismos de informacién de modo
que se asegure la disponibilidad, calidad y cportunidad de las
estadisticas y antecedentes necesarios para la formulacidén de
planes y el control de su ejecucidn,

Para cumplir esa finalidad se reqﬁiere, entre otras cosas:

i) der m&s jerarquia y dotar msjor de recursos humanos y técnicos
a las entidades encargadas de la recopilacidn, tabulacidén y
publicacién de informaciones:

ii) definir programas bisicos de las informaciones més imnortantes
a fin de que se las atienda con prioridad asegurando el
suministro de una corriente continua de datos actualizados;

iii) diseflar y poner en préctica los mecanismos necesarios para
el suministro de informaciones relativas a la marcha de la
ejecucibébn de los planes,



2,

B/CK.12/772
Pége 41

la contribucidn técnica y financiera exterior 10/

a) Es necesario sostener y acrecentar la colaboracién técnica inter-
nacional y de otros mecanismos externos a los esfuerzos nacionales
de planificacidn,

Lejos de. disminuir, esas exigencias se hacen mayores en la etapa
-actual, dejéndose sentir particularmente en aspectos como los
siguientes: .
i) investigacién y divulgacidén de métodos y técnicas sobre los
aspectos a que se ha hecho referencia en los péirrafos anteriores;
i1) ecapacitacién de personal técnico tanto en las funciones que
ya se vienen cumpliendo como en las que habrd gue acentuar
en el futuro préximo (planes anuales, evaluacién.y control
de ejecucién, etc.); '
iii) intercambio de experiencias entre los organismos de planifi-
cacién de los distintos paises de la regién.

b) Es urgente coordinar de una manera sistemitica el suministro de
informacidn técnica y de proyecciones concreétas sobre aspectos
como los siguientes:

i) el crecimiento econémico de los distintos paises;
ii) 1las perspectivas de los mercados internacionales en su conjunto,
por grupos de preductos y por productos especificos;
iii) previsiones sobre disponibilidad y necesidades de financiamiento
externc para los paises en vias de desarrollo,

c) la contribucién financiera exterior ha demostrado ser un factor
de gran influencia en los esfuerzos naciornales de planificacién,

En ese sentido, parece ser particularmente importante que continfien
intensificéndose los avances ya registrados en modalidades como
las siguientes:

No se incluyen en las conclusiones siguientes referencias especificas

al comercio exterior, no obstante la importancia que se le atribuye

en la ejecucién de los planes latinocamericanos de desarrollo, para

ne entrar en aspectos concernientes a la politica econdmica internacional.,

/i) el
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i)

ii)

iii)

iv)

el financiamiento de programas que implican acciones simul-
tdneas en distintos campos, y en particular revisar el
mecanismo tradicional de financiamiento proyecto por

proyecto para tender hacia un sistema que asegure el
financiamiento global de los planes de desarrollo y las
necesidades dg financiamiento suplementario y compensatorio
en corndiciones adecuadas;

ampliacién de los plazos de amortizacién y rebaja de las tasas
de interés para los préstamos externos;

mayor flexibilidad en la asignacidn de recursos, de modo que
no se los condicione al contenido importado de las inversiones
correspondientes y puedan cubrir costos locales;

mayor flexibilidad en la utilizacidn de financiamientos
externos tendientes & eliminar las ataduras que condicionan
determinados préstamos;

el apoyo financieroc a entidades nacionales e internacionales

que se relacionan con la planificacidn,



