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Prélogo

En el marco de los primeros 50 anos de existencia del Instituto
Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES),
presentamos a los lectores una muestra de documentos seleccionados
—publicados entre 1962 y 1972— que constituyen un cuerpo de
pensamiento latinoamericano sobre la planificacion del desarrollo. Si
bien la coleccion tiene por si misma un valor histérico contundente, cabe
también senalar que a lo largo del ejercicio de recuperacién, ordenamiento,
revisién y seleccién de materiales pioneros del ILPES, pudimos constatar
la vigencia de muchos de los andlisis y reflexiones ahi contenidos.

El mundo y América Latina y el Caribe han cambiado en estas cinco
décadas: algunos casilleros de la agenda de desarrollo se han ido ocupando,
pero otros permanecen semivacios. Esto se ha traducido en un rezago respecto
de otras regiones que hace medio siglo iniciaban procesos de desarrollo
partiendo de condiciones menos favorables.

Como hace 50 afos, la regién se esfuerza hoy por acelerar su desarrollo
con un enfoque renovado de inclusion y de igualdad, principales asignaturas
pendientes para el progreso latinoamericano. Se discute sobre el papel del
Estado, de sus instituciones, del aparato gubernamental, de la planificacién y
de las politicas ptiblicas. Son los mismos temas que en los afios cincuenta se
planteaban para transitar hacia un desarrollo econémico que, posteriormente,
incorporaria las dimensiones social y de sostenibilidad ambiental.

Desde sus inicios, en julio de 1962, el ILPES ha acompafiado a los
gobiernos en la construccién de capacidades institucionales y humanas,
adaptandose a las necesidades cambiantes en funcién del desarrollo de
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los paises, respondiendo a demandas emergentes y ofreciendo un espacio
de aprendizaje, reflexién, analisis y formulacién de propuestas sobre los
problemas del desarrollo latinoamericano y caribefo. Por sus aulas han
pasado miles de alumnos que han llevado a los paises una impronta del
pensamiento y quehacer de la CEPAL y del Instituto. Muchos de ellos han
desempefiado y desempenan hoy cargos de alta responsabilidad en sus
gobiernos y otras entidades.

Esta coleccion de trabajos ofrece una muestra de los analisis, discusiones
y propuestas de politica en la regién que se promovieron y suscitaron desde
el ILPES en torno a los retos de la planificacion durante el periodo 1962-1972,
cuando esta adquiria creciente relevancia como instrumento fundamental
de las politicas ptiblicas y de las estrategias de desarrollo de los Estados
latinoamericanos de la época.

El periodo referido fue decisivo para el rumbo del progreso en la
region, pues se consolidé la nocién de que era necesario pasar de la etapa
de especializacién productiva en bienes primarios o de baja transformacion
industrial, a otra en que la industria manufacturera fuera el motor del
crecimiento y el desarrollo. Los documentos seleccionados estan impregnados
de estas consideraciones y prestan especial atencién al papel de la planificacion
en ese proceso. Si bien la regién avanzo, el progreso no fue suficiente ni
sostenido, y afios después, a fines de los ochenta, la CEPAL se refiri6 a la
industrializacion trunca de América Latina y el casillero vacio del crecimiento
con igualdad.

Hoy queda atin pendiente la asignatura de transitar hacia un desarrollo
incluyente, apuntalado en un cambio estructural virtuoso, entendido como
una transformacién cualitativa de la estructura productiva, que impulsa
y fortalece sectores y actividades intensivos en conocimiento y de rdpido
crecimiento de la demanda, al tiempo que genera mas y mejor empleo, que
es la llave maestra para la igualdad.

Alicia Barcena
Secretaria Ejecutiva
Comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL)
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Introduccion

Entrado el segundo decenio del siglo XXI, los paises reflexionan y discuten
sobre el legado del esquema de desarrollo de las tltimas dos décadas;
independientemente de la orientacion de las politicas y estrategias
econdmicas actuales, los gobiernos y las sociedades alinean sus objetivos
en torno al crecimiento sostenido e incluyente y a la reduccién de las
desigualdades y se observa un renovado interés por la planificacién y
las politicas para el desarrollo, centradas en objetivos de igualdad. En un
momento como el actual, resulta interesante constatar las similitudes y
diferencias en las discusiones sobre la planificacién del desarrollo en dos
momentos de la historia del desarrollo latinoamericano separados por
cinco decenios.

El propésito original de conmemorar el quincuagésimo aniversario
del ILPES era compilar trabajos institucionales que abarcaran todo el
periodo. Hubo que desistir del empeno, ya que muy pronto se comprobd
que, por su abundancia y riqueza, la produccién del Instituto no cabria en
una sola publicacién'. Por eso, en esta antologia nos concentramos en la
primera década, no solo porque fue la que exploramos en primer lugar,
sino sobre todo porque consideramos que la produccién de esos primeros
anos sefial6 el camino para los siguientes decenios, porque constituyen
piezas de gran valia por la calidad de los autores y sus contenidos, y porque

! EL Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y Social (ILPES)
ha publicado méas de 2.500 documentos institucionales, la mayoria solo disponibles en
papel. Existen ademas cientos de documentos, publicaciones y ediciones especiales de
trabajos del ILPES en coediciones con casas editoriales y textos y materiales de apoyo a los
programas de capacitacion. Véase Bibliografia del ILPES, José Besa (comp.), Santiago, 2012.
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abordaban con teorias, conceptos, analisis, informacién y evidencia los
problemas, retos y desafios de la planificacién cuando se instalaba en las
agendas nacionales de la region. Aun asi, debemos reconocer que mucho
material quedo6 fuera de la seleccion. Por eso el ILPES publicé en formato
electrénico una muestra de 50 textos que abarca las cinco décadas®.

Los documentos de esta recopilacién, publicados durante el decenio
1962-1972, recogen la postura y vision institucional de una época. En la
medida en que, en palabras de Radl Prebisch, uno de los mandatos del ILPES
era justamente difundir el pensamiento de la CEPAL, buena parte de los
documentos iniciales, ademds de cumplir esa funcién, incorporaban la voz
de expertos y funcionarios de gobiernos con los que el Instituto colaboraba
en planes y programas de desarrollo global, tematicos y sectoriales. Varios
de ellos son de hecho compilaciones o resimenes de discusiones mas
amplias que surgieron en seminarios, encuentros y talleres.

En la seleccion se tomaron en cuenta la relevancia y utilidad de los
textos para aportar insumos a la reflexién actual sobre la planificacion
y el desarrollo en la regién. Por cuestiones de espacio se excluyeron
algunos fragmentos atendiendo a su menor pertinencia para la discusion
contemporanea. Salvo lo anterior, los textos no fueron editados y cabe
desatacar la claridad, profundidad y pulcritud del lenguaje.

Se han incluido documentos de tipo analitico ilustrativos de
aspectos fundamentales en el quehacer de la CEPAL y el ILPES desde
sus inicios, pues abordan la discusién sobre planificacion y desarrollo
y proponen politicas o aportan elementos para la toma de decisiones.
Asimismo, figuran documentos de diagnéstico sobre temas diversos,
siempre vinculados con el desarrollo. Igualmente hay referencias a las
orientaciones del trabajo del ILPES en la regioén. Se incluyen también
escritos del cuerpo directivo del ILPES y discursos de su Director, que
constituyeron fundamentos de la posicion del Instituto y del papel que
deberia jugar el ILPES en apoyo a la practica de la planificacién de los
paises. En algunos textos se manifiesta con claridad uno de los propésitos
que sefial6 Prebisch para el ILPES, es decir, que se convirtiera en fuente de
difusién de las ideas y del pensamiento de la CEPAL.

En los afios sesenta se vivia un ambiente de optimismo frente a los
retos del desarrollo. La economia y el comercio mundiales se expandiany en
la region se reconocian las enormes tareas que debian enfrentar los paises,
pero al mismo tiempo se confiaba en que los Estados latinoamericanos
contarian con la voluntad politica, aparatos institucionales y capacidades
para emprender las grandes transformaciones que requeria la region en

2 Véase CEPAL-ILPES: Cincuenta afios, cincuenta textos, seleccion de documentos del ILPES,
1962-2012, 2012 [en CD-ROM].
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sus aparatos productivos, la orientacion de la produccion, la creacién de
empleos, las necesidades de inversién y las desigualdades sociales.

Hay que recordar que en la década de 1960 se firm¢ la Carta de
Punta del Este, que llamaba a un pacto continental en pro del desarrollo
y que marcé un hito para el impulso de las politicas de crecimiento y la
planificacién. En dicha Carta se establecié el compromiso (denominado
la Alianza para el Progreso) de emprender un esfuerzo de cooperacién
econdémica para el desarrollo, sin precedentes hasta ese momento,
en que participarian los Estados Unidos, los organismos financieros
internacionales y los gobiernos de América Latina. La Carta comprometia
a los gobiernos signatarios a lograr metas ambiciosas de crecimiento
econdémico, redistribucion del ingreso, modernizacién productiva,
bienestar social, estabilidad de precios e integracién regional. Basicamente,
los mismos objetivos que figuran en la agenda de hoy.

Los documentos

El primer documento, Progresos en materia de planificacion en América
Latina, es un texto elaborado por la Secretaria de la CEPAL y el ILPES que
se present6 en el décimo periodo de sesiones de la Comisién, en Mar del
Plata (Argentina) en mayo de 1963. En el documento se aborda la discusién
del papel de la planeacién como instrumento del desarrollo, en la medida en
que los paises venian fortaleciendo la institucionalidad de la planificacién.
Se resume la estrategia de crecimiento basada en exportaciones de materias
primas que prevalecié hasta los afios treinta y que, debido a los efectos de
la gran recesién, motivé que los paises de la regiéon encaminasen esfuerzos
a la industrializacién mediante sustituciéon de importaciones. Por otro
lado, en el periodo poscrisis inmediato se abandonaron paulatinamente
las concepciones liberales, predominantes en las décadas anteriores, que
reducian el rol de los gobiernos a ciertas funciones bésicas, al tiempo que
se le asignaban al Estado responsabilidades crecientes en los campos
econdmico y social, con el fin de retomar el proceso hacia el desarrollo.

Como antecedente de la creacion del ILPES, se documenta
la orientaciéon del trabajo de la CEPAL al desarrollo econémico y la
planificacién, destacdndose los obstaculos a un mayor crecimiento de la
region y la necesidad de actuar mediante la programacién®. En particular
se menciona el programa de capacitacion que emprendié la CEPAL en estas
materias en los afos cincuenta y que posteriormente se aplicé en varios
paises, lo que permiti6 verificar en la practica la posibilidad de superar

3 Se usaba el término programacion como sindénimo de planificacion para evitar

correlaciones con el ejercicio de la planificacién en paises europeos del bloque socialista,
pues podian dar lugar a confusién en la regién.
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las dificultades de su uso y de llegar a la formulacién de programas de
desarrollo econdmico. De aqui partieron también los antecedentes y varias
definiciones de la asesoria a gobiernos para la creacion de sistemas de
planificacién, cuya experiencia fortaleci6 la idea de crear una instancia
especializada dentro de la CEPAL.

El documento recoge la propuesta de evaluar los proyectos de
planificacién, una tarea compleja pero necesaria, que exige a menudo
presentar ideas que no son fruto de experiencias concretas. También
se advierte en el texto sobre la importancia de que los sistemas de
planificacién sean participativos, reconociéndose que en algunos
paises latinoamericanos las asociaciones sindicales y patronales tienen
representacion en los comités o consejos de planificacién encargados de
orientar politicamente la formulacién de los planes. Es interesante notar
que en los tltimos afios un nimero creciente de paises de la region se
ha preocupado por la participacién de la sociedad en la discusion y
formulacién de planes y programas de desarrollo.

Finalmente, en materia de coordinacién se recalca la importancia
de contar con érganos administrativos idéneos comunicados entre si, con
responsabilidades y atribuciones claramente definidas. La recomendacion
de “planificar el proceso de planificaciéon” parece muy oportuna en los
momentos actuales. La experiencia acumulada durante 50 afios nos ensefia
las dificultades de planificar en un entorno de volatilidad econémica y
financiera mundial y, por tanto, de gran incertidumbre, como el que estd
viviendo el mundo desde 2009. En la regién habrd que tener en cuenta
esos seflalamientos para aumentar las probabilidades de éxito con una
planificacién moderna, que se apoye en instrumentos renovados, en un
entorno democrético y con una sociedad exigente y participativa.

El segundo documento es una nota del Director General del
ILPES, Radl Prebisch, titulada Evolucién y orientaciones del Instituto
Latinoamericano de Planificacion Econémica y Social, que se present6 en
el undécimo periodo de sesiones del Comité Plenario de la CEPAL, celebrado
en Santiago en 1966. Es conocido que Prebisch se convirtié en el primer
Director del ILPES en 1962, pero también fue nombrado Director General
de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
(UNCTAD), por lo que pasaba periodos fuera de Chile. No obstante, a través
de un escrito como este se advierte la vigencia del conocimiento de Prebisch
sobre las necesidades de los paises de la region y como, desde sus inicios, el
ILPES se preocup6 de articular y potenciar el tridngulo de la capacitacion,
la investigacion y la asesoria, como ha seguido haciendo hasta la fecha.

En este documento se recuerda en primer lugar que la Carta de Punta
del Este y la firma de la Alianza para el Progreso representaron un nuevo
impulso para la planificacién y las politicas de desarrollo en la regién, lo
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que se tradujo en una mayor demanda de los servicios del ILPES por parte
de los gobiernos. El Instituto colaboré con los paises en el disefio de planes,
programas y politicas, de corte general y sectorial, para lo que destacaba a
varios de sus funcionarios en misiones de varias semanas, durante las que
trabajaban in situ con las autoridades responsables de la planificacién.

Cabe destacar los programas de capacitacion en las areas de
planificacién de la salud, educacién y vivienda, asi como la colaboracién
con distintas facultades de economia para discutir los contenidos de
los programas de los cursos de planificacion. En concreto se proponia
examinar con las universidades “la necesidad de introducir reformas en
los planes de estudio para las disciplinas econémicas, con el fin de a dar a
la formacion de profesionales una orientacion practica y técnica acorde con
las necesidades del desarrollo econémico”.

En atencion a las responsabilidades y tareas basicas del ILPES, como
la difusién del pensamiento de la CEPAL, en la nota se hace un excelente
recuento de los temas, tesis y postulados de la CEPAL. En particular, cabe
recordar que en aquel momento se empezaban a consolidar la visién y las
propuestas de politica del estructuralismo latinoamericano.

Esencialmente, en la nota del Director se recogen preocupaciones
y planteamientos sobre el desarrollo latinoamericano, asi como distintas
iniciativas y politicas publicas nacionales, a partir de lo cual se presenta
un resumen de la contribucién de la CEPAL y el ILPES a los esfuerzos
de los paises por acelerar su desarrollo. Prebisch recorre varias de las
acciones en investigacion, asesoria y capacitacion, y pone de relieve
como la investigacién basada en los aspectos histéricos e institucionales
caracteristica del quehacer de la CEPAL ha sido fundamental para orientar
adecuadamente las acciones del ILPES y de la propia Comision.

Las tareas que desempefiaba el Instituto eran una continuacion
de la labor llevada a cabo por la CEPAL en los d&mbitos de asesoramiento
y capacitacién, ademas de una prolongacién de sus ideas a través de
investigaciones vinculadas con el proceso de planificacion de América
Latina. Se recuerda que “muchos paises latinoamericanos que perseguian
su desarrollo dentro de un esquema de sustitucion de importaciones y
rapida industrializaciéon se enfrentaban con diversos problemas”. En lo
tocante a la planificacion se planteaban tres: i) la formulaciéon de planes
globales no incluia a muchos sectores y no se disponia de instrumentos
concretos para la ejecucién de la politica econdmica; ii) la ausencia de
un tratamiento explicito de la problematica social restaba realismo y
profundidad a los planes; en particular se destacaba la necesidad de
incidir sobre la distribucién del ingreso, y iii) la diversa fortuna que
alcanzé en su aplicaciéon la politica de industrializacién y comercio
exterior, las cambiantes situaciones internacionales y los efectos de
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factores extraecondémicos en el proceso del desarrollo determinaban a
su vez la necesidad de efectuar un andlisis retrospectivo de la evoluciéon
socioecondmica latinoamericana que permitiera orientar la estrategia a
seguir frente a las nuevas condiciones.

El establecimiento de mecanismos de planificacién en la region
requeria de personal capacitado y con experiencia en asesoria e
investigacion, que contribuyera a perfeccionar el proceso planificador
y a definir nuevas politicas de desarrollo. Se configuraban asi nuevas
necesidades porque, segtin se afirmaba, la planificacion coincidia en ese
momento con movimientos de opinién tendientes a realizar profundos
cambios y porque su accion quedaba vinculada también a los recién
emprendidos esfuerzos de integracién econémica de América Latina.

El tercer documento, Discusiones sobre planificacién, corresponde
al informe de un seminario sobre la planificaciéon en América Latina,
convocado por el ILPES en julio de 1965 para discutir con responsables de
la region y con los expertos del Instituto. La editorial Siglo XXI publicé
en 1976 una versién resumida de este estudio, del que 20 afios después se
present6 la vigésima edicion. El trabajo de andlisis y sintesis nos muestra
una visién detallada de los avances, complejidades, problemas y retos
de la planificacion tal como se percibia a mediados de los afios sesenta,
especialmente en torno a su papel como instrumento de las politicas para
el desarrollo. El ensayo tiene la virtud, como otras publicaciones de esta
compilacién, de abordar asuntos de politica ptiblica que siguen siendo
relevantes en la actualidad, como la necesidad de contar con programas y
politicas para el desarrollo y la reduccion de las desigualdades.

En el contexto de lo que hoy, en los albores del siglo XXI, parece
ser una apuesta de los paises de la region por reinsertar la planificacién
para el desarrollo en el ejercicio de gobierno, se plantean diferentes
preguntas y dilemas, especialmente en los casos en que la planificacién
se habia reducido significativamente —o incluso desaparecido— de las
agendas de los Estados. En los afios sesenta se planteaba que “el avance
de la planificaciéon en América Latina no ha coincidido con la aplicacién
de definiciones politico-doctrinarias claras y precisas en el campo del
cambio estructural, base necesaria para fijar los objetivos del desarrollo
y determinar los medios y politicas instrumentales”, y que mas bien
era “producto de esfuerzos de comprension de la realidad econémico-
social latinoamericana y de sus perspectivas futuras, llevados adelante
principalmente en el plano técnico e intelectual”, lo que posiblemente
contribuiria a explicar por qué, mientras la idea de planificacién se
aceptaba o se imponia, fueran tan diversos y disimiles los avances de
su préctica, la intensidad de su progreso, la influencia que ejercia y su
amplitud como sistema y proceso.
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Se plantean los dilemas que enfrenta la planificacién, uno de
los cuales, atin vigente, tiene que ver con la constatacion de que “la
planificacién no es una parte esencial de la estructura y del funcionamiento
de un sistema econémico y politico, por lo que su adopcién y uso estan
determinados por factores cambiantes tanto internos como externos,
entre los cuales se encuentran: las caracteristicas de la estructura y el
funcionamiento del sistema econémico y del poder politico; el grado de
evolucion y complejidad de la administracion publica, y las circunstancias
econdmicas y politicas coyunturales: el ritmo de desarrollo, las condiciones
econdémicas de corto plazo, las ideologias predominantes en los partidos
de gobierno y oposicion, etc.”.

Se presentan las experiencias nacionales de planificaciéon de la
Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), el Brasil, Chile, Costa Rica,
el Ecuador, México, el Perd y el Uruguay, que sirven para dar cuenta de
las diferentes realidades y prioridades que prevalecian en los paises, en
funcién de su estado de desarrollo, situacién politica, ideolégica y tamafio
(por ejemplo, los paises de gran superficie, como el Brasil y México,
priorizaban el desarrollo territorial). Se explica cémo se crean o adecuan las
instituciones para la planificaciéon. La discusién del caso centroamericano,
con el aporte de expertos y funcionarios de la subregién, concluye con la
pregunta de si “la planificacion hubiera sido posible en Centroamérica sin
la existencia previa de una conciencia de integracion con las caracteristicas
que ha tenido” en la subregién. “Al parecer en el resto de América
Latina las modalidades de integracion adoptadas no han logrado crear
una motivacién semejante ni asociarse a las tareas de planificaciéon. ;Es
ello producto principal del tipo de esquemas de integracion diferente
planteado en ambos casos? ;O también juegan un papel muy importante
las diferencias econémico-sociales que existen entre ambas areas?”.

De acuerdo con los hechos estilizados de los procesos de
planificacién en América Latina, los planes de desarrollo se concebian como
instrumentos para llevar a cabo programas de salud, vivienda y educacién,
mediante la reforma tributaria y la reforma agraria, apoyados basicamente
en un extraordinario esfuerzo de ahorro interno y en la cooperacion
financiera y técnica internacional. Se postulaba que la combinacién de esta
dltima con inversiones en infraestructura y proyectos industriales, junto
con el incremento y las diversificacion de las exportaciones y el avance de
la integracién latinoamericana, tenderia a reanimar el crecimiento de las
economias nacionales y a impulsar un nuevo proceso de desarrollo.

A continuacién se presenta el texto Reflexiones en torno a los
problemas actuales de la planificacién en América Latina. Se trata del
informe del seminario interno sobre progresos de la planificacién en
América Latina que se realiz6 en el marco de la undécima Reunién del
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Consejo Directivo del ILPES, en julio de 1968. Destacan en este texto la
autocritica y la critica constructiva, pues si bien se reconocen los errores
en que habian incurrido la planificacién y los planificadores, también se
aportan sugerencias para el mejor desempeno y utilidad de la planificacién.

En el seminario se llevd a cabo una reflexiéon previa sobre los
problemas y las dificultades de la planificacién en América Latina, a la luz
de las realidades de otras latitudes. Por ejemplo, en un mundo bipolarizado
por la “Guerra Fria”, la planificacién se plante6 en los paises de economia
centralizada con objetivos diferentes de los que le fueron atribuidos en
los paises occidentales. Para los primeros constituyé una herramienta de
transformacién o modificacién total del curso de la historia y definié un
aspecto del quehacer econémico; para los otros fue un instrumento de
calculo y prevision de los sistemas econdmicos vigentes. En cuanto a América
Latina, que transitaba hacia el desarrollo sin pertenecer a ninguno de los
dos grupos y donde no en todos los paises estaba asentada la democracia, se
formulaba la preguntaba de cudl seria la funcién de la planificacién.

Una dimensién importante, pero poco explorada tanto en aquellos
afos como ahora, es la de los supuestos de la planificacién, que se abordé
en la discusién del seminario, a saber: i) el supuesto de racionalidad; ii) el
supuesto de totalidad; iii) el supuesto de cuantificaciéon operante; iv) el
principio de equilibrio, y v) la formalizacién institucional.

Sobre la racionalidad cabe apuntar que la planificacién carece de
sentido como técnica per se, “y que su fin es lograr el cumplimiento de un
conjunto de decisiones [...] fundamentales para materializar los principales
objetivos de una estrategia de desarrollo”. En el seminario se reconocieron
los progresos en la comprensién del desarrollo y la planificacién como
un proceso complejo multidimensional e interdisciplinario. A este
avance contribuyeron en forma positiva los programas de capacitacion de
planificadores, las experiencias directas, el enriquecimiento de enfoques
metodolégicos y el reconocimiento de fallas en el disefio y la implementacién.

El quinto texto, Las reformas presupuestarias para la planificacion
en América Latina, se presenté en un seminario de politica y
administracion presupuestaria celebrado en Copenhague en septiembre
de 1967. A diferencia de otros trabajos de la época, este se refiere al corto
plazo de la planificaciéon. Se examinan las reformas presupuestarias
emprendidas en América Latina en la década previa, destacindose
los esfuerzos de modernizacion de los sistemas presupuestarios, que
se orientaron principalmente a facilitar la planificacién y el control. Se
constatan en este periodo avances de los gobiernos, si bien desiguales. En
algunos se registraron mejoras progresivas, mientras que en otros hubo
estancamientos prematuros.
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El documento aborda la discusién sobre plan y presupuesto, que
sigue vigente en muchos paises de la region. Se plantean cuestiones
institucionales (por ejemplo, dénde esta la planificacién o quién maneja el
presupuesto), pero también asuntos relativos a la escasez de recursos y a
la validez o no de la planificacion para los objetivos sefialados. Se discute
sobre los presupuestos multianuales —tema también de actualidad en la
region—, que ya en aquel documento se empieza a analizar.

En el texto se describen los esfuerzos de los paises de América Latina
para perfeccionar la programacion y el control de los presupuestos ptblicos.
Se destacan las iniciativas emprendidas para reflejar los lineamientos de
los planes de desarrollo en los presupuestos anuales del sector ptiblico,
tanto en el nivel de base de la administracién como en los ambitos
de decisién intermedios y superiores. Se examina como las reformas
presupuestarias se han ido acompanando de nuevos métodos de ejecucion,
contabilidad y control para hacer realidad lo programado. Finalmente se
analizan las reformas contables, los métodos de programacion y ejecucién
de programas, los sistemas de informes de progreso y las reformas de
organizacion implantados, entre otras realizaciones. Por tltimo, se emiten
recomendaciones para apoyar e impulsar las tareas relacionadas.

El sexto y tltimo documento se titula Evolucién y perspectivas de
los procesos de planificacion en América Latina, y también fue preparado
para un seminario, que se celebré en Santiago en julio de 1972. Este es
el dnico texto seleccionado de los afios setenta, cuando se empezaba a
discutir sobre los resultados de los procesos de planificacién en la region,
mas de diez afios después de que empezaran a implementarse. En algunos
circulos latinoamericanos habia un cierto desencanto e incluso se hablaba
de una crisis de la planificacion. En esta nota, el ILPES presenta una opinién
ponderada y equilibrada, en que apunta que no hay tal crisis, atendiendo a
la ausencia de “elementos objetivos que permitan demostrar el fracaso de
los intentos de planificacién en la mayoria de los paises latinoamericanos,
a no ser que se reduzcan dichos procesos a planteos muy elementales”.

Se constata en el documento la pérdida de dinamismo que
empezaban a experimentar las economias latinoamericanas y se plantea
la pregunta de si la planificacién habria incidido en esa ralentizacion. Se
argumenta que hubo otros factores y que, por el contrario, la “planificacion
ha tenido una evolucién promisoria”’, aunque se reconoce que los planes
distan de tener “una viabilidad asegurada y muchas de las proposiciones
de los mecanismos de planificacién no son atendidas o pecan de falta
de realismo”. Hay que recordar por otra parte que, en aquellos afos, los
procesos de planificacién no se caracterizaban por una participacion
amplia de la sociedad. Los planes y programas solian elaborarse en oficinas
gubernamentales y recibian poca retroalimentaciéon del sector privado,
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el mundo académico y la sociedad en general, que no se encontraban
adecuadamente representados. Por lo tanto, no habfa una apropiacion
plena de los objetivos que se planteaban ni de los compromisos que debian
asumir los distintos grupos, aun cuando los programas y la visién de la
planificacién fueran pertinentes y hubiera consenso ciudadano al respecto.

El documento apunta que, més alld de la contribucién de la
planificacién al crecimiento econémico, se deben rescatar sus aportes en la
administracién publica y en los medios politicos, al plantear nuevos temas y
formas distintas de enfocar los problemas del desarrollo, asi como técnicas
y métodos més perfeccionados que se han difundido en los gobiernos.

En el texto se resumen la evolucién reciente y las perspectivas
de las economias y el desarrollo social. Se discute sobre el fenémeno
de la expansion demogréfica y sus efectos en la economia; la migracion
de trabajadores y familias del campo a la ciudad; la insuficiencia de
dinamismo productivo, que impedia absorber todo el empleo que migraba;
los cuellos de botella en el sector externo y los déficits elevados de la cuenta
corriente de la balanza de pagos, que empezaban a ser persistentes. Esto
altimo justificaba la necesidad de pasar de la industrializacion sustitutiva
a una estrategia de insercién externa decidida, con un crecimiento de
exportaciones, no solo de bienes primarios, que pudiera aligerar la
restriccion externa al crecimiento. Asimismo se manifiesta la preocupacion
por la baja tasa de formacién de capital, los elevados indices inflacionarios
y la desigualdad del ingreso*.

Sobre la base de la experiencia acumulada durante los tres
quinquenios previos a la publicacién del texto, se identifica un conjunto de
funciones de la planificacién y se presenta una evaluacion de cada una de
ellas: i) el uso de la planificacion como sustituto parcial del mercado en la
asignacion de recursos y en el logro de coherencias; ii) la racionalizacion
del proceso de toma de decisiones y la intervencién del sector ptiblico en
el sistema econémico; iii) orientaciones de caracter general y mediano y
largo a plazo en el &mbito de la economia, y iv) entrenamiento de equipos
técnicos capaces de asumir las nuevas responsabilidades y sistematizar la
recopilacién de informacién. En general se constata que estas funciones
evolucionaron progresivamente y fueron ajustindose a las fases de
crecimiento de las economias y a las tareas emergentes del Estado. Por
ejemplo, el proceso de industrializacién se iba haciendo méas complejo, tanto
por las dificultades tecnolégicas como por el monto de capital por planta.
“La urbanizacién se acentud en la mayoria de los paises y pasaron a tener
status politico los problemas derivados de las deficiencias en los campos de
salud, vivienda y educacién [...]. Esto origind nuevas presiones sobre los

*  Prueba de que, mucho antes de la crisis de los afios ochenta, en la CEPAL se planteaba la
necesidad de fortalecer la insercién externa de la regién.
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mecanismos de planificacién, y asi surgieron los intentos de planificar los
llamados sectores sociales y de incorporar a los planes de mediano y largo

y y
plazo una interpretacion que abarque lo social y lo politico”.

A continuacién se evalian cualitativamente las experiencias de
planificacién. Se resaltan los aspectos positivos, como el aporte de los
organismos de planificacién para presentar una interpretacion del proceso
de subdesarrollo de los distintos paises latinoamericanos. Esa contribucién
se convierte en un elemento clave de la primera etapa del proceso de
planificacién, pues proporciona desde informacién esencial hasta planes
orientados a disefiar politicas coherentes para campos tan dispares como
la politica monetaria externa y los sectores sociales (salud, educacién
y vivienda). También se mencionan las primeras investigaciones de los
sectores agricola e industrial, las evaluaciones del sector ptiblico, el analisis
de la politica financiera, los estudios de los mas importantes proyectos
materializados en los paises y la cuantificacion de las discrepancias
regionales, entre otros aspectos.

En particular, se sefiala que la “mayoria de los programas politicos
que hoy se plantean como salidas a los problemas de América Latina se
apoyan en gran medida en las interpretaciones elaboradas por las oficinas
de planificacién y plantean como problemas basicos los identificados en
los planes”.

Un segundo aspecto positivo del proceso de planificacion consistié en
la aceptacién de lanecesidad de cambiar los criterios con que tradicionalmente
se manejaba el sector publico. Dejé de primar la perspectiva especializada
de cada institucién y se terminé con la nocion de que “el médico lo ve todo
en funcién de la salud” o “el funcionario del Banco Central lo juzga todo
con criterios monetarios”, para darse mas importancia a las interrelaciones
existentes entre los distintos organismos y actividades. Es interesante
observar que se calificaba favorablemente el papel del sector ptublico como
productor, al acotarse que entre los funcionarios se iba aceptando la “funcion
de productor como una tarea esencial del sector ptiblico”.

Un tercer efecto positivo fue la paulatina introducciéon de una
mayor racionalidad en las decisiones de la funcién ptblica. Destacan, por
ejemplo, los planes de inversién publica a mediano plazo y las técnicas
para aumentar la racionalidad en las decisiones mencionadas, como los
presupuestos por programa, que empezaban a aplicarse. La creacion
de planes sectoriales (agricola, industrial y de transportes, entre otros)
enfrentaba dificultades, al no disponerse de un minimo de personal
entrenado para identificar y evaluar proyectos.

Finalmente, se destaca la estabilidad de las oficinas de planificacién,
en la medida en que los gobiernos se iban convenciendo de la importancia
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de contar con un plan que orientara su accién. Asimismo, se documenta que
los principales ministerios comenzaban a tener oficinas de planificacion
sectoriales o regionales, y se anticipa “que en un futuro no lejano serd
posible contar con mecanismos de planificacién capaces de superar [...]
la falta de vinculacion entre los organismos de decisién y aquellos otros
encargados de la ejecucion de las politicas”.

Aparte de enumerarse los aspectos positivos de la practica de
la planificacién, en el documento también se presentan una serie de
insuficiencias y las posibles causas que las explicarian, desde las que
inciden en aspectos tipicos de politica interna y externa, hasta las mas
vinculadas con los aspectos conceptuales del proceso de planificacion.
Se postula que tal vez el entusiasmo que desperté la planificaciéon en
sus primeros anos fue exagerado, al no preverse los obstaculos que
enfrentaria (como la complejidad de la tarea y distintos problemas tedricos
y metodolégicos), que serian motivo de desencanto. En el documento se
intenta adoptar una postura objetiva, pues el ILPES formaba parte del
proceso de crecimiento de la planificacién en la region y, en cierta medida,
la opinién sobre el estado de la planificacién era también una opinién sobre
el ILPES. Por otro lado, se recuerda la alta dosis de economia politica de la
planificacién, asociada a “problemas con los grupos de poder econémico y
politico, pues la planificacion plantea diagndsticos y establece trayectorias
de variables que afectan los intereses de tales grupos”. En esencia, la
planificacién transitaba por un periodo de aprendizaje.

Con el enfoque descrito anteriormente, se sefalan las deficiencias
maés notorias que en el campo metodolégico habrian obstaculizado la
evolucion de las primeras experiencias de planificacion en América Latina.
Estas carencias serian: falta de detalle y precisién en la identificaciéon de
medidas de politica concretas; una consideracién casi nula del corto plazo;
rigideces en la ejecucién de los programas; deficiencias en la organizacion
institucional y en la coordinacién de las oficinas de planificaciéon con
otros organismos del sector publico; informacién estadistica escasa,
que determinaba la utilizaciéon de instrumentos casi exclusivamente
macroecondémicos, y vinculaciéon débil entre los mecanismos de
planificacién y los centros de decisién politica.

El articulo concluye con una secciéon dedicada a analizar las
perspectivas de la planificaciéon en Ameérica Latina. Se plantea como
primer tema la necesidad de aumentar la cantidad y mejorar la calidad de
los estudios bésicos sobre la realidad econémica y social de los paises y su
dinamismo, el funcionamiento del sistema productivo, determinantes de la
conducta de los agentes econémicos, la conformacién de las estructuras de
poder y sus modalidades de accién, asi como la distribucién del ingreso y
sus consecuencias sobre los medios para impulsar la formacion de capital,
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entre otros aspectos. Se recuerda que en los “casos en que los estudios
resultaron imperiosos para poder actuar con un minimo de racionalidad,
fueron los mismos mecanismos de planificacién los que tomaron a su cargo
o impulsaron su realizaciéon”. Algunos ejemplos son las investigaciones de
tipo estadistico, las cuentas nacionales, las relaciones intersectoriales y la
prospeccion de recursos naturales.

Un segundo aspecto de los retos de la planificacion se refiere a la
carencia de “alternativas viables para encarar una politica de desarrollo que
se traduzca en proyectos concretos de inversion y en programas de accion
factibles”, lo cual, segtin se reconoce, no necesariamente se debe a la falta
de financiamiento, sino a la de estudios de preinversién, que constituyen
una base sobre la cual se toman decisiones de asignacién de recursos.

En tercer lugar se recomienda el acercamiento de los mecanismos
de planificacién a los centros de decisiéon del poder politico y de la
administracién publica, a fin de evitar el riesgo de que la planificacién
pierda su funcion especifica y se transforme en un servicio técnico
mas dentro de la administracién ptblica, “sin agregar a la adopcion
de decisiones los elementos cualitativos que son caracteristicos de una
conduccién econémica planificada”.

Un cuarto punto se refiere a la importancia de que en la planificacion
se sepan evaluar las diferentes situaciones de los paises para deducir la
mejor forma de operar, en torno a una concepcion del futuro de la sociedad
o de algunos de sus aspectos importantes, como condicién necesaria para
definir el proceso y, de esa manera, garantizar que las proyecciones, las
previsiones, la compatibilizacién, la coordinacién y otras tareas que
pueden llevar a cabo los mecanismos de planificacién tengan un contenido
que las diferencie de las funciones normales de la administraciéon publica.

El texto concluye postulando que el mecanismo de planificacion
deberia tener cada vez mas importancia en el sistema técnico-
administrativo estatal, a través de una mejor conexién con los centros
de decisién y con las entidades operativas de la administracién ptblica,
para garantizar el papel de promotor del desarrollo que tiene el Estado
en las economias latinoamericanas. De ese modo se apunta a satisfacer las
aspiraciones de la comunidad, a distribuir mejor los frutos del crecimiento
y del progreso y a mantener la autonomia de decisién de cada paifs.

Pese a haber transcurrido 40 afos desde su publicacion, atn
es vélida la postura central de las conclusiones del texto Evolucién y
perspectivas de los procesos de planificacion en América Latina. Las
aspiraciones de las sociedades latinoamericanas siguen vigentes y el papel
del Estado y las politicas ptblicas, apoyadas en la planificacién, mantienen
su pertinencia como instrumentos vdalidos para apoyar esos esfuerzos.
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Pero hoy el mundo es distinto, las economias y las sociedades han
evolucionado y los retos se presentan de manera diferente. Las politicas
de Estado deben mirar a horizontes de largo plazo. Por ello los paises
prestan cada vez mas atenciéon a la construccion de visiones de futuro,
en que la reduccién de la desigualdad es una aspiracion generalizada. En
ese empefio la planificacién constituye un instrumento poderoso, capaz
de articular intereses de diferentes actores (Estado, sociedad, gobierno, el
mundo), de espacios diversos (lo nacional y lo local), con politicas ptblicas
(de Estado, planes y programas, nacionales y subnacionales), con visién
de largo plazo (sostenibilidad). El ILPES colabora y dialoga con los paises
sobre este nuevo enfoque y concepto de la planificacién, que responde a
agendas nacionales de desarrollo, cuya construccién y ejecucién son, a
diferencia de lo que ocurria en el pasado, crecientemente participativas,
como reflejo del avance democrético de los paises de la region.

Hoy, después de dos décadas de un Estado cuestionado y replegado,
semiausente, se impone la necesidad de una renovacién que lo convierta
en coadyuvante fundamental para el desarrollo con igualdad al que
aspira la regién. Como se afirma en el documento de hace cuatro décadas:
“Dificil seria concebir [...] un vigoroso proceso de desarrollo sin cambios
profundos en el aparato técnico del Estado, cambios que se relacionan no
solo con los aspectos administrativos, sino también con la capacidad de
generar vias factibles de solucién para anticiparse a situaciones futuras,
que podrian malograr el resultado de las politicas, y para ir identificando
nuevos puntos de apoyo que cimenten el proceso de desarrollo. La
planificacién debe ser vista desde este angulo. Su vigencia en el futuro
dependerd de que se considere —y al mismo tiempo se le imponga— su
papel en la conducciéon econémica y social, acorde con un enfoque de
este tipo. El aparato técnico del Estado y, por lo tanto, el mecanismo de
planificacién, se irdn transformando asi cada vez mas en instrumentos
para hacer frente a la vasta tarea que tienen por delante”.

Jorge Mattar Ricardo Martner
Director del Instituto Coordinador del Area de Politica
Latinoamericano y del Fiscal de la Divisién de Desarrollo
Caribe de Planificacién Econdémico y ex Jefe del Area de
Econémica y Social (ILPES) Politicas Presupuestarias y

Gestién Publica del ILPES
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l. Evolucion de las ideas sobre el contenido y la
significacion de la planificaciéon en América Latina

La forma principal de crecimiento que los paises latinoamericanos
tuvieron hasta los afios treinta se basaba en la expansion de las
exportaciones mediante el aprovechamiento de las ventajas que ofrecian
determinados recursos naturales que era posible colocar en el mercado
internacional gracias a la incorporaciéon de dosis masivas de capital y
modernas tecnologias. Esto permiti6 el crecimiento de los paises de la
regién mientras el mercado internacional se expandia, pero cre6 serios
problemas para ese proceso de desarrollo con posterioridad a la ruptura
del dindmico sistema de comercio exterior que prevalecia antes de la
crisis de 1930. Ante las crecientes necesidades de una poblacién cuya tasa
de incremento demografico aumentaba, se hizo evidente la exigencia de
desarrollar la produccién interna para abastecerla de los bienes y servicios
que un sector externo muy poco dindmico no permitia ya importar.

Como el modelo tradicional funcionaba sobre la base del intercambio de
materias primas por productos manufacturados importados, la transformacién
de la estructura productiva interna consisti6 principalmente en un acelerado
crecimiento de la industria manufacturera. Para crear las condiciones de
todo orden que condujeran a una nueva estructura productiva —desde las
inversiones en infraestructura que proveerian el capital social basico hasta las
politicas de estimulo y proteccion a la produccion nacional— y para participar
incluso directamente en la creacion de actividades productivas que no atraian,
no interesaban o estaban fuera del alcance del empresario privado, se hacia
imprescindible una gran ampliacién y mayor profundidad y eficiencia en
la accién del estado, puesto que el sistema de precios habla mostrado su
ineficacia para orientar adecuadamente, por si solo, la actividad econémica.

Este crecimiento de las funciones del gobierno se realiz6 con cierta
inorganicidad. Entre tanto, el crecimiento de la industria no siempre se
produjo en forma racional. En ciertos casos se originaron desequilibrios
que significaron un uso ineficiente de recursos y un ritmo de crecimiento
menor al que podria esperarse.
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Por estos motivos se fue afirmando la necesidad de dar mayor
coherencia y orientaciéon a estos procesos, y comenzd a abrirse paso
rapidamente la idea de recurrir a técnicas de formulacién de la politica
econdmica que permitieran fijar con suficiente detalle metas de crecimiento
que fueran compatibles entre si y con los recursos con que se contaba.

La planificacién era el método que podia dar solucién a estos
problemas, y la idea de adoptarla fue imponiéndose, superando el planteo
puramente ideolégico en que se habian discutido hasta entonces sus
posibilidades de aplicacion.

Surgid entonces la preocupacion relativa a la complejidad de la tarea
de formular un plan de desarrollo y a las dificultades de caracter estadistico,
asi como de personal, con que se enfrentaria el intento de llevar aquella
idea a la practica. Era necesario, por una parte, elaborar una técnica de
diagnostico y proyecciones del desarrollo de los paises y aplicarla a casos
concretos, resolviendo los problemas consiguientes de disponibilidad
de informacién; y, por otra, debian entrenarse numerosos técnicos que
pudieran llevar a cabo las tareas inherentes a esas aplicaciones.

Durante los afos posteriores a 1950 se avanzé en forma considerable
en los aspectos indicados. No estdn desde luego cubiertas totalmente
las necesidades de expertos, y, por otra parte, la técnica de planificacion
y sus aplicaciones desde el punto de vista estadistico y de la extension y
profundidad con que permite diagnosticar problemas y fijar objetivos de
largo alcance es perfectible en muchos aspectos. Pero existe ya basicamente
un grupo bastante amplio de expertos y, por otra parte, la técnica de
planificacién ha sido refinada y solucionados los problemas principales
de su adaptabilidad a las situaciones de distintos paises; ademads, la
experiencia realizada ilustré acerca de la forma de emplear la masa de
informacién basica disponible sometiéndola a revisién y depuracién, y
de complementarla con investigaciones especiales a efectos de cuantificar
el proceso de crecimiento en sus aspectos basicos. Al mismo tiempo se
profundizé notablemente el conocimiento de los problemas de estructura
y funcionamiento de las economias latinoamericanas, ofreciendo
explicaciones coherentes acerca de las causas que en muchos casos frenan
el ritmo de desarrollo e indicando caminos para superarlas.

Los avances anteriores permitieron encarar una nueva etapa en el
proceso; la creacion de sistemas de planificacién en los paises. Se trataba ya
no soélo de formular planes de desarrollo con metas globales y sectoriales,
sino también de elaborar los elementos y montar los mecanismos que
vinculen estos planes en forma mas directa con las decisiones econémicas
y sociales. Por ello se organizaron en varios paises oficinas centrales de
planificacién, se elaboraron planes de inversiones ptblicas y presupuestos
por programa y se crearon en algunos casos otros mecanismos parciales.
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En estrecha relacion con el proceso que se acaba de exponer
esquemdticamente, la CEPAL orienté6 su accion desde sus primeros
trabajos, hacia el problema del desarrollo econémico de América Latina
y, consiguientemente, de la planificacion. Sus primeras publicaciones
analizaban ya algunos de los problemas fundamentales que obstruian
un crecimiento mds acelerado y se deducia de ellos la necesidad de
actuar racionalmente mediante la programacion’. En las primeras
etapas se dedicé preferente atencién a la elaboraciéon de una técnica de
analisis y proyecciones del desarrollo econémico®. A partir de 1952, como
respuesta a la falta casi total de programadores, se inicié6 un programa
de adiestramiento de técnicos en estas materias. Al mismo tiempo se
inauguraba un periodo de aplicacién de la técnica mencionada que
permiti6 verificar en la practica la posibilidad de superar las dificultades
de su empleo y de llegar a la formulacion concreta de programas de
desarrollo econémico. En anos sucesivos, la secretaria de la CEPAL
—generalmente en estrecha cooperacion con funcionarios y técnicos de los
paises interesados— realiz6 una serie de estudios de esta indole.

Cuando ya se habia avanzado considerablemente en estos aspectos,
la CEPAL inici6 su actuacion en el asesoramiento a gobiernos en materia
de creacion de sistemas orgédnicos de planificacioén. Este proceso se llevé a
cabo a través de los grupos asesores que se instalaron en varios paises y
que han operado ya durante varios afios®.

La accién en este tltimo sentido se ha incrementado notablemente
por haberse organizado una colaboracién estrecha con la OEA y el BID,
En julio de 1962 se cre6 el Instituto Latinoamericano de Planificacion
Econémica y Social, lo que permiti¢6 dar mayor organicidad y volumen a
los esfuerzos conjuntos en este campo.

El fruto de esta labor se ha concretado no sélo en la elaboracién de
planes, sino también en la creacién de algunos 6rganos y mecanismos para
llevarlos a la préctica.

1 Véase: Estudio Econémico de América Latina 1949 (E/CN.12/164/ ftev.l)# Publicacion
de las Naciones Unidas, N° de venta: 51/I1.G.1 y Problemas tedricos y practicos del
crecimiento econémico.

2 Véase: Andlisis y proyecciones del desarrollo econdémico I. Introduccién a la técnica de
programacién (E/CN.12/363). Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta: 55/H.G.2.

®  Véase en la serie Anadlisis y proyecciones del desarrollo econdmico: II, El desarrollo
econdémico del Brasil: III, El desarrollo econémico de Colombia: IV, El desarrollo econémico
de Bolivia: V, El desarrollo econémico de la Argentina: VI, El desarrollo industrial del Pert;
VII, El desarrollo econémico de Panama: VIII, El desarrollo econémico de El Salvador: IX,
EL desarrollo econémico de Honduras y véase La experiencia de los grupos asesores y los
problemas précticos del desarrollo econémico (E/CN.12/5&4).
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En la Carta de Punta del Este los gobiernos de América Latina
decidieron adoptar medidas que condujeran a un mayor ritmo de
crecimiento y orientar su accién para ello mediante la planificacién. Esta
decisién tuvo por efecto disipar las dudas que atin podian quedar acerca de
la aplicabilidad de la planificacién y, fundamentalmente, dar un impulso
bastante mayor al montaje de sistemas para llevarla a cabo.

A raiz de estas decisiones de caracter politico, casi todos los paises
de América Latina han llegado en los tltimos afios a crear organismos
centrales de programacion y a elaborar o iniciar la formulacién de planes
generales de desarrollo. A pesar de ello, la planificacion se va incorporando
con cierta lentitud frente a la urgencia de las necesidades que debe cubrir, lo
que puede atribuirse a las enormes dificultades burocraticas, administrativas
y politicas inherentes a la transformacién de los mecanismos para tomar
decisiones y a la coordinacion de estas dltimas con los objetivos generales
fijados en los planes.

A pesar de la importancia de los pasos que se han dado en la dltima
década, es evidente que es la etapa en que actualmente se encuentra
América Latina la que someterd a prueba las posibilidades concretas de
lograr un avance efectivo de la planificacién en los paises que la forman y
de organizar de acuerdo con ella los aspectos ejecutivos.

Por esta razén, el momento es particularmente oportuno para
realizar un balance del estado actual de los sistemas de planificacion a
efectos de determinar su eficacia presente para orientar la acciéon del sector
publico y privado. El objeto de este documento es efectuar este andlisis
—aunque sea en forma preliminar— a fin de extraer algunas conclusiones
generales que permitan guiar mejor los pasos que deban darse en el futuro.

Il. La situacion actual en materia de planificaciéon

Por breve que sea el tiempo transcurrido desde que se iniciaron en América
Latina los esfuerzos y realizaciones en materia de planificacién, conviene
detenerse en el examen de los progresos que se han alcanzado y precisar
la naturaleza de los problemas que pueden oponerse a su extensién y
perfeccionamiento.

Una evaluacién de esa indole es tanto mds necesaria cuanto que
falta resolver problemas esenciales para lograr una vigencia plena de la
planificacién en América Latina. Ademas, no puede desconocerse el hecho
de que respecto a varios aspectos fundamentales no se ha llegado todavia
a una identidad de criterios, en parte por no haberse cumplido el proceso
necesario de analisis y maduracion.
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Por lo mismo, cualquier intento de evaluacion de la situacion actual
no podria sustraerse a la necesidad previa de definir con cierta precision los
elementos que deberian caracterizar un sistema eficiente de planificacién.
En efecto, de la confrontacion de lo existente con un esquema conceptual
basico, se podra concluir con cierta objetividad el grado de avance logrado
hasta ahora y la naturaleza de las tareas ulteriores mas urgentes.

Un examen de esa indole, proyectado sobre el telon de fondo de
una concepcion amplia de un sistema integrado de planificacién, puede
permitir una apreciaciéon correcta de los avances y de sus debilidades,
establecer las causas de la lentitud de avance en la organizacion de sistemas
de planificaciéon —con posterioridad a las etapas iniciales— y determinar
la forma de superar los obstaculos a un progreso mas rapido.

Las definiciones que se propondran en la seccion siguiente llevarian a la
conclusion de que se esta en general lejos del establecimiento de un verdadero
mecanismo integrado de planificaciéon; de que el cumplimiento de ciertas
etapas iniciales puede ser facil y rapido, pero que su superacién para cubrir
etapas siguientes imprescindibles —por lo general técnica y politicamente
maés dificiles— requerird todavia grandes esfuerzos y decisiones.

1. El concepto de sistema de planificacion

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

Las ideas que aqui se presentan tratan de reflejar, en una primera
aproximacion, el pensamiento que ha ido elaborandose dentro de la propia
secretaria de la CEPAL, asi como los aportes y rectificaciones que han
venido surgiendo en reuniones y seminarios internacionales en que se las
ha sometido a la consideraciéon de otros técnicos latinoamericanos y de
fuera de la region.

Ante todo, podria tomarse como punto de partida la idea esencial
de que “el concepto de sistema de planificacién indica la existencia no sélo
de un método técnico por el cual se orientan los érganos planificadores en
la formulacion del alcance y consistencia de los objetivos que se postulan,
sino que también de un método administrativo u organizativo que permita
que toda la administracién publica, las empresas privadas y la poblacién en
general entreguen y canalicen, hacia los niveles responsables apropiados,
sus conocimientos, informaciones, apreciaciones y deseos sobre las acciones
inmediatas y futuras y el cumplimiento de las mismas en el pasado. Implica
también la existencia de un complejo mecanismo de informacién econdmica
que abastece rutinariamente a los 6rganos planificadores y ejecutivos de la
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materia prima estadistica basica que requieren para la formulacién y control
de los planes. Los organismos de planificacién, mediante investigacion
directa o especial, s6lo deberfan captar aquel tipo de informacién que, por
su naturaleza y costo no puede proporcionarse rutinariamente. Finalmente,
un sistema de planificacién expresa un trabajo de tipo permanente, que se
realiza como un habito normal y mediante una rutina previamente establecida
y aceptada como necesaria para organizar y canalizar las decisiones. Un
sistema de planificacion lleva implicito una rutina para formular, controlar

y ejecutar planes®”.

El establecimiento de esta rutina no debe dejar de lado el elemento
creativo indispensable para interpretar debidamente las condiciones
y problemas especificos en que tiene lugar el desarrollo de cada pais o
region, tanto para formular correctamente los objetivos de largo plazo que
se persigan, como para adaptar los planes a circunstancias cambiantes,
dotédndolo de la flexibilidad necesaria.

Un sistema de planificacion exige, por lo tanto, la creacién de toda
una serie de mecanismos capaces de producir orientaciones programaticas,
transformar dichas orientaciones en planes concretos de accién para cada
ano, administrar dichos planes y velar por su cumplimiento, al mismo
tiempo que producir periédicamente informaciones basicas de control, a
fin de asegurar la validez permanente de los planes mediante su constante
revisién. Un sistema de planificacién constituiria también, dentro de esa
concepcién, un nuevo conducto democratico para interpretar los deseos de
la poblacién y lograr su participacién activa en el proceso de desarrollo,
entregandole responsabilidades e impulsando su iniciativa; debe, ademas,
crear un juego de Valores para juzgar los hechos econémicos que sea
concordante con la filosofia de la planificacion, a fin de que lentamente
la conducta econémica encuentre su cauce natural en los lineamientos
estipulados por el plan.

Una concepcién de esta naturaleza envuelve varias proposiciones,
algunas de las cuales conviene destacar en particular.

Desde luego, implica el reconocimiento de que los organismos y
entidades ejecutores deben tener una participacién activa en el proceso
de formulacién de los planes, a fin de superar toda contradiccién posible
entre los elementos que guian la conducta del conjunto de la economia,
conforme se refleja en los planes de orientacién, y los que influyen en las
decisiones de las unidades econémicas, sea que pertenezcan éstas al sector
privado o al propio sector ptiblico. Importa sefialar este hecho porque “a
menudo se aprecia que los diferentes organismos ejecutores sélo tienen una

*  Véase Algunas consideraciones sobre las relaciones entre la programacién del Desarrollo
y el Presupuesto Fiscal (E/CN.12/BRW.2/L.5).
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participacion pasiva y forzada en la formulacién de los planes. Existen quejas
insistentes que destacan la complejidad y cantidad de la informacién exigida
por los 6rganos de planificacion y que tienden a distraer a los organismos
ejecutores de sus tareas sustantivas”. Ello es signo de que la participacion de
los 6rganos ejecutores en la formulacién de los planes tiene el sello de una
obligacion impuesta”. “En un sistema de planificaciéon integral, no existen
imposiciones del caracter de la sefalada, porque cada organismo ejecutor usa
internamente las informaciones que entrega a los 6rganos de planificacién.
El flujo de informaciones toma el cardcter de una imposicién burocratica
cuando aquél no tiene utilidad en las decisiones internas de las diferentes
unidades econémicas ejecutoras, ni tampoco para hacer valer la opinién del
organismo en asuntos mas generales®.”

En efecto, desde el momento en que los mismos criterios que orientan
las decisiones centrales en la formulacién global de un plan tienen vigencia
para las empresas estatales u otras unidades gubernamentales, o para
las mismas empresas privadas, cada unidad deja de ser un ente pasivo,
para participar activamente en las tareas de la planificacién aplicando los
mismos principios generales a su caso particular. Si las empresas privadas
o estatales para decidir una inversién o juzgar la eficiencia con que operan
se ven inducidas en forma directa o indirecta a utilizar criterios sociales,
parece natural y l6gico, que esas mismas unidades, por necesidad propia,
deban producir informacién adecuada para tomar racionalmente esas
decisiones. Desde el mismo momento en que una unidad econémica
necesita el mismo tipo de informaciéon que las oficinas de planificacién,
deja de ser un ente pasivo en dicho proceso para convertirse en una unidad
que participa en forma consciente en la planificaciéon. Como es natural,
esto exige que un mismo sistema de valores econdémicos rija en todos los
niveles de la economia.

Todo esto sea dicho sin dejar de subrayar que donde maés se
necesita la identidad de propésitos con respecto al plan y a los objetivos
y decisiones que surgen como necesarias del mismo, es en los niveles
maés altos del gobierno, en sus ramas ejecutiva y legislativa, pues sélo una
accion coherente y enérgica puede solucionar los dificiles problemas del
crecimiento y de la transformacién social.

Otra caracteristica fundamental de un sistema de planificacién
—que ya fue mencionada pero que merece examen mas detenido— es la
que se refiere a la participacion activa de los diferentes sectores sociales.
En algunos paises latinoamericanos, las asociaciones sindicales vy
patronales tienen representacion en los comités o consejos de planificacion
encargados de orientar politicamente la formulacién de los planes.

®  Véase E/CW.12/BRW.2/L.5, op.cit.
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En un sistema de planificacién integrado, dicha participacion debiera
tener lugar en varios niveles y mediante la designacién de representantes
por las propias organizaciones patronales y de asalariados, organismos
comunales, etc. Un primer nivel de participacién de los diferentes sectores
sociales puede ser en las esferas de la planificacién global o general, a fin
de llevar a las orientaciones programaticas generales las inquietudes y
necesidades de sus representados. En tal etapa, l6gicamente sélo pueden
participar los representantes de los organismos maximos, que agrupan
los sectores sociales o gremiales de un pafs. Esta participacion es desde
luego importante, pero no suficiente. Es ttil también la participacién de
los diferentes sectores de la poblacién en la elaboracién de las decisiones
que los afectan mas directamente, por medio de sus correspondientes
organizaciones. Segin sea el nivel en que se encuentren, las oficinas de
planificacién tendrdn un conocimiento mayor o menor de los grandes
problemas de un pais y de los problemas de detalle de ciertos sectores o
regiones; pero sin un contacto més estrecho con la realidad nacional y con
los distintos sectores, no podra captar aspectos muy importantes de los
problemas nacionales. Un sistema de planificacién debe tener en cuenta
estas circunstancias para que la planificacion sea eficiente, tanto en el
sentido de reflejar aspiraciones concretas como en el de que las decisiones
se tomen con plena conciencia de sus resultados. El solo conocimiento
de los problemas generales de un pais no puede constituir base firme
para programar ni puede transformar las orientaciones futuras que de
ese conocimiento se desprenden en planes concretos de acciéon. Por otra
parte, el conocimiento particular de una situacién tampoco conduce a
la solucién de los problemas de fondo que la originan. La planificacién
puede unir ambos conocimientos, mediante una organizacién que
permita la participacion de los grupos sociales alli donde su papel puede
ser méas eficiente. La participacion nacional serfa por lo tanto activa y
organizada. Este clima de cooperacién es el que puede permitir una
solucion menos costosa a problemas como el de la habitacion, las escuelas,
la productividad, etc., que en otras circunstancias absorberian mas tiempo
y recursos financieros mayores.

2. Los mecanismos de un sistema de planificacion

Asi entendido, la creacién de un sistema de planificaciéon es un proceso
que supone cambios fundamentales en la forma de operar. La duracién
del periodo de organizacién de ese proceso puede depender tanto de
las dificultades politicas y administrativas que existan para instaurar
los mecanismos que lo integran como de los problemas que presente la
adaptacion a las nuevas modalidades de trabajo. Existe pues un problema
de creaciéon de “mecanismos” y otro de “adaptacion” a las normas de
trabajo que esos mismos mecanismos imponen, A su vez, tanto la creacién
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de los nuevos mecanismos como la adaptacion a nuevas normas de
trabajo, exigen nuevos conocimientos técnicos de parte de los funcionarios
existentes, y nuevos funcionarios técnicos. El proceso de crear el sistema
de planificacién viene a ser asi, en parte importante, un proceso de
capacitacién de individuos, a diversos niveles.

Es natural que no pueda esperarse que la estructuracion de un sistema
de planificacién de esa naturaleza sea rapida y completa, ni que se ajuste
en todos los casos a procedimientos, similares. Por el contrario, el proceso
tendra por lo general que ser paulatino y podra llevarse a cabo de diferentes
maneras. Pero el mismo caracter necesariamente paulatino del proceso
determina que en la practica sea esencial que se procure una combinacién
adecuada de mecanismos a lo largo de todo su proceso evolutivo, con el
objeto de ir obteniendo el maximo de rendimiento en cada una de sus etapas
de desarrollo. Desafortunadamente, no siempre se cumple este principio,
y a menudo se encuentran coexistiendo en un sistema mecanismos que
corresponden a etapas muy diferentes de progreso, paralelamente a la
ausencia total de adelanto en otros aspectos basicos de la funcionalidad
de un sistema de planificacién. Esto limita fuertemente la utilidad de los
sistemas incompletos, o en proceso de perfeccionamiento.

Por lo tanto, es necesario estudiar y aplicar una estrategia para
instaurar los sistemas de planificacién, lo mismo para elaborar sobre bases
mas firmes los programas de asistencia técnica que para sistematizar el
estudio de los progresos realizados.

En el cuadro 1 se presenta una lista ordenada de los mecanismos
idoéneos de planificacion y de algunos posibles sustitutos mas apropiados
para las etapas iniciales. Esa lista constituye s6lo una primera aproximacion,
y ha sido elaborada para que, mediante su andlisis detenido, pueda arribarse
a un sistema orgéanico y funcional de planificacion, y para usarla como un
patrén comparativo que permita valorar el estado actual de la planificacion
en América Latina.

Siguiendo los lineamientos de documentos anteriores de la secretaria,
dichos mecanismos se presentan clasificados en: a) de orientacién general;
b) de orientacion en el corto plazo; c) de formulacién de proyectos; d) operativos,
y e) informativos.

Como mecanismos de orientacién general se destacan los planes
a largo o mediano plazo, los planes generales de inversion y los planes
de financiamiento a largo plazo. Los mecanismos mencionados forman
una unidad integral como elementos orientadores de un sistema de
planificacién, y su existencia revela un grado relativamente avanzado
de progreso en este aspecto. Por ello, paralelamente a los mecanismos
mencionados, se presentan algunos sustitutivos parciales o que requieren
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menos elaboracién, pero que también pueden formar un conjunto
armonico si bien mas modesto. Entre ellos se destacan las proyecciones y
metas globales a largo plazo, los planes de inversion ptblica y los planes
de inversion para sectores parciales.

Entre los mecanismos de orientacién a corto plazo se presentan, en
primer lugar, los planes de dos y tres afios, que pueden usarse durante
una primera etapa en ausencia de planes de desarrollo a largo plazo. Se
incluye, ademas, en esta categoria, el plan anual o presupuesto econémico
nacional, como mecanismo de orientacién complementario de los planes a
largo plazo.

Se destacan adicionalmente los mecanismos de formulacién de
proyectos como un requisito basico en cualquier etapa de progreso, ya que
estos constituyen un elemento esencial en la formulacién y cumplimiento
de un plan de inversiones.

Entre los mecanismos operativos, se destacan los planes de politica
econdémica y los sistemas de presupuesto por programas. Por tdltimo, se
sefalan algunos de los requisitos esenciales en cuanto a los mecanismos
de orden informativo.

La idea central que inspira la formulacién de este cuadro es sefialar
algunas posibles combinaciones de mecanismos que, en diferentes etapas
de evolucién podrian constituir una armazoén légica y funcional. En la
primera columna, se indica una combinacién de mecanismos propia de una
etapa de avanzado progreso. Retine la existencia de todos los mecanismos
fundamentales que hacen posible el funcionamiento del proceso de
planificacién. Incluye como mecanismos orientadores los planes a largo o
mediano plazo, los planes generales de inversién a mediano plazo y los planes
de financiamiento a largo plazo. Esas orientaciones generales, agregadas al
conocimiento de hechos accidentales, previsibles a corto plazo, constituyen
la base para concretar las directivas anuales de accion que tomaran forma en
los planes anuales o presupuesto econémico nacional. Estos planes anuales
incluirian tanto metas fisicas detalladas, como de corrientes financieras y
uso de instrumentos de politica econémica. El plan anual permite coordinar
las intenciones a largo plazo con la conducta inducida o prevista del sector
privado. En ese plan quedan por definicion incluidas las acciones de todos los
sectores de la economia asi como de la politica fiscal, monetaria, cambiaria
y de comercio exterior, salarios, etc. que exija el cumplimiento de las metas
previstas. El plan anual indica claramente qué metas seran logradas por
medios indirectos y cuéles por administracién directa del Estado a través
del uso de mecanismos operativos. Para precisar las metas de inversion
se incluye la existencia de un mecanismo de formulacién de proyectos de
acuerdo con las exigencias de calidad y cantidad previstas por el plan. Las
decisiones directas del Estado, se toman fundamentalmente a través de un



CEPAL

34

uoloeoyiueld ap ewsjsis |e epejdepe eoliqnd pepljiqejuo)
so|ejoied seoljs|peIse sedjo A [euoioeu pepljiqeIuod ap se)
o||0lJesep ep saue|d sO| 8p UQIOUN US 0D1S|PE)SS UB|d

SOAljewWw.OlU| '

s9|aAlu sounbje e sewelboud Jod o}sandnsald

S9J9AIU SO| sopo) e sewelboud Jod o)jsendnsald

UQISIaAUI Bp sejew se| Jesbo| eled BoIWIOUODS BI1Y|0d BUN 9P UQIORINWIOH
ue|d |ap SOAB[GO SO| 8p UOIdUN) US EDJIWIOUODS Bd1jijod B| 8p UQIOB|NWIOS
soAnesadQ ‘g

epuodsaliod anb sauoisianul ap ueld |8 esed sojo0akold ap ugoeINWIOH D

JeuoloeN ‘03 ‘dnsalid o s8|enue saue|d
se|eualq O sajeusly} eo1|qnd ugIs1eAul op saue|d
so|eualq o sajeusll) sajelauab saue|d

oze|d 0100 e ugloBUBLQ g

so|eloled salojoas eled oze|d ouelpaw A obie| e saue|d
eolignd uoisiaaul ap oze|d ouelpaw A oble| e saue|d
oze|d oBue| e sajeqo|b sauoiooakold

so0j09)ladw] sonyIsng

X X
X

oze|d obue| e ojusiwelouBUY Bp SBue|d

oze|d ouelpaw e ugislaAul ap sajesauab saue|d
oze|d ouelpaw o obue| e sajesauab saue|d
|esauab ugloeUBIO VY

sowlujw
soyisinbay

UQISJOAUI Bp  UOISI9AUl Bp
jelosed ueld  |elauab uelq

UQISISAUI Bp  UOISIDAU 9P
jelosed ueld  |elauab uelq

sojualdiou] SEWa)sIs
ap seold)} seuoioBUIqWOD

OpEUOION|OAS BWS)SIS UN
ap seold)} seuoioeUIqWIO)

ap sowsiuedap\

SANOIDVOIILINYTd 3Ad YINILSIS NN 3d 0S3U90dd 3d
SVdVL3 SILNIHI4IA NI SOINSINVOIN 3d SANOIDVYNIFGINOD Ss31dISOd
| oipen)d



Los fundamentos de la planificacion del desarrollo en América Latina y el Caribe 35

sistema presupuestario que cubre todo el sector ptiblico y en cuya formulacion
y control se han adoptado técnicas programaticas. Para asegurar la continuidad
del proceso de planificacién, existe un plan estadistico, de tal forma que las
prioridades en cuanto a reunir y elaborar informacién estadistica han sido
tijadas con debida consideracion de las necesidades de los diferentes 6rganos
de planificacion, permitiendo asi una revisién y control permanente de los
planes. Finalmente, la politica econémica general, a corto y largo plazo, se
armoniza en funcién de los objetivos del plan. Esta seria, en sintesis, la vision
de un esquema mas o menos completo de planificacién, que podria tomarse
como meta o etapa superior del proceso que hoy se gesta en la mayoria de
los paises latinoamericanos.

En el otro extremo, en la tltima columna del cuadro 1 se senala la
combinacién minima de requisitos para iniciar un proceso de planificacion,
avanzando paralelamente en diferentes frentes, de tal forma que atin en sus
inicios las medidas anuales estén ligadas a planteamientos programaticos.
En esta combinacién minima de requisitos, se presenta como mecanismo
orientador un juego de metas y proyecciones globales, ttiles para analizar
las posibilidades y orientacién del desarrollo econémico en grandes
agregados. Esas orientaciones muy generales se traducirian en un plan
bienal o trienal de inversion ptblica, acompafiado de sus respectivos
proyectos. La presentacion periddica de cifras de cuentas nacionales junto
a otras estadisticas bésicas esenciales permitiria algtin conocimiento de los
resultados de los planes y cierto tipo de revisiéon oportuna de los mismos.
Aun con un sistema presupuestario tradicional, el plan de inversiones
publicas podria ser administrado a través del presupuesto fiscal, pero
seria indispensable una politica fiscal, monetaria y de comercio exterior
que asegurase el cumplimiento de las metas establecidas en dicho plan.

Ambas situaciones descritas son extremas, pero tienen en comun el
hecho de representar mecanismos organicos, en el sentido de que constituyen
procesos completos porque en ambos esta asegurada la utilidad y continuidad
de las orientaciones programaticas para decidir en la practica. Como etapas
intermedias entre las situaciones sefialadas, podrian postularse miiltiples
posibilidades de combinacién de mecanismos que formen un todo racional.

Partiendo de planteamientos de esta indole, podrian deducirse
diferentes estrategias para idear sistemas de planificacién, lo que permite
ademds analizar la racionalidad en la combinacién de los mecanismos que
se dan al presente en los diferentes paises latinoamericanos. En efecto, se
pueden plantear dos alternativas extremas. Una, que podria graficamente
identificarse como un proceso de avance horizontal de derecha a izquierda en
el cuadro 1, en la cual el progreso seria uniforme y coordinado en todos los
elementos, abarcando un conjunto apropiado de mecanismos de manera que
exista homogeneidad en el grado de refinamiento de los mismos; y otra, que
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simboélicamente quedaria representada por un movimiento vertical, desde el
extremo superior a la base del cuadro, caracterizada por el establecimiento
de una secuencia en la creacién de los mecanismos mismos.

En el primer caso, se produce una evolucion desde sistemas inferiores
hacia sistemas superiores; en cambio en la segunda, no existe un sistema
de planificacién hasta que se complete todo el proceso abarcando todos los
mecanismos necesarios.

3. La organizacion de un sistema de planificacion

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

La organizacion, mediante el trabajo apropiado de sus niticleos
basicos a todos los niveles, deberd asegurar la participacién ordenada
de los distintos sectores de la poblaciéon en la formulacién y control de
los planes, permitir el control y revisiéon permanente de los mismos y
establecer una coordinacién efectiva entre los planes de orientacién, los
presupuestos y mecanismos operativos con la politica econémica.

Crear una organizacién planificadora exige, por lo tanto, no sélo la
existencia de érganos administrativos idéneos, sino también de una forma
de comunicacién entre esos diferentes 6rganos, y de una precisa definicién
de las responsabilidades y atribuciones de los mismos, a fin de permitir la
debida armonia en el funcionamiento del sistema. La tarea de “planificar
el proceso de planificacion” constituye asi un trabajo especial y una
responsabilidad especifica de grupos técnicos, similar a la de organizacién
y métodos en las rutinas administrativas, que deberla preverse con caracter
permanente en las oficinas centrales de planificacion.
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Introduccion

La accién que ha realizado el Instituto desde su creacion ha coincidido con
el surgimiento de un gran nimero de necesidades derivadas de la decisién
adoptada por los gobiernos en Punta del Este en el sentido de conducir sus
politicas econémicas con base en planes y programas. Algunas de esas
necesidades eran ya conocidas en el momento en que se iniciaron en América
Latina los esfuerzos generalizados de planificacién. Otras han sido puestas
de manifiesto por el propio avance de la planificacién, cuyo concepto y
modalidades de aplicacién han tenido que adaptarse a necesidades particulares
latinoamericanas. El esfuerzo continuado y persistente que los paises han
venido llevando a cabo desde 1961, ha constituido una tarea ardua, pues se
ha tratado no de un intento de introducir técnicas modernas ya conocidas,
sino de un proceso de creacién de métodos y experiencias propias.

Las actividades del Instituto han estado enmarcadas y orientadas
por ese conjunto de circunstancias complejas y, en algunos aspectos,
rapidamente cambiantes. Las tareas que ha realizado desde la fecha de
su creaciéon han sido resefiadas periédicamente y sometidas al Consejo
Directivo y a la CEPAL durante sus reuniones. Se ha analizado asi en
detalle la forma en que el Instituto ha ido haciendo frente a las necesidades
que en el campo de la planificacion se presentan en América Latina. Ha
podido de esa manera apreciarse como en esos primeros cuatro afios
fue preciso ampliar el programa de capacitacién para hacerlo llegar a la
totalidad de los paises latinoamericanos. El Consejo Directivo y la propia
CEPAL han estado conscientes de la medida en que los cursos del Instituto
han absorbido inicialmente una parte considerable de la actividad de
su personal, y del modo en que esa tarea formativa se ha ido ajustando
crecientemente tanto a los problemas y caracteristicas de cada pais como
a los elementos fundamentales de las politicas de desarrollo que se
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persiguen en América Latina. Todo ello ha conducido a un crecimiento
de las actividades de capacitacion, orientdndolas a crear el nicleo técnico
basico necesario para el establecimiento de la planificaciéon en los paises.

Se han resefiado asimismo las tareas de asesoramiento y su
evolucion desde las primeras modalidades empleadas en 1962 y 1963 hasta
la constitucién de un grupo de asesores regionales que se establecié en
1965 como parte integral del Instituto y presta ya servicios a los gobiernos.

Simultdneamente se iniciaron y fortalecieron las investigaciones que
han sido emprendidas tanto en el campo social como en el econdémico si
bien en escala todavia insuficiente, pero en campos elegidos como los mas
significativos desde el punto de vista de la planificaciéon y del desarrollo.
No cabe dudar que a pesar de esas actividades, connotadas en lo general
por su rapida expansion y por el intento de profundizar en la realidad y
dar sentido préctico a las tareas de planificaciéon, hay vacios importantes
en sectores claves de ese mismo proceso.

El Gltimo informe elaborado por el Instituto y presentado al Consejo
Directivo en diciembre de 1965 es un intento de apreciar y describir en
detalle la marcha del Instituto en sus primeros afhos de actividad. El
proposito de esta nota es de indole diferente. Se ha creido ttil presentar
ahora un examen que identifique las tendencias principales, de orden
mas general, que ya se van manifestando en las actividades del Instituto
y que permiten apreciar sus orientaciones, tal como han ido gestandose
en estos primeros afnos. Por ello, la atencion se centra aqui en los rasgos
caracteristicos de las actividades del Instituto y en la explicacion del
sentido que estds han ido tomando conforme a las atribuciones que le
fueron sefnaladas en la resolucion 220 (A.C.52) de la CEPAL que lo cred y
en las orientaciones que le ha ido proporcionando el Consejo Directivo
en sus reuniones semestrales. Por consiguiente, las paginas que siguen
deben considerarse como un ensayo de interpretacion de las actividades
del Instituto que se han dado a conocer también en otro documento al
Comité Plenario de la CEPAL en su undécimo periodo de sesiones. (Véase
E/CN.12/AC,58/8.)

1.  El Instituto y la planificaciéon de América Latina al
comienzo de esta década

Los problemas y tendencias que surgieron en América Latina hacia
el comienzo de la presente década determinaron que, en materia de
planificacién, se hicieran necesarios un nuevo impulso y una accion
mas deliberada y sistematica. Se habia logrado mucho hasta entonces en
la identificacién de los principales obstaculos al desarrollo econémico y
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en el sentido de vincular la accién a un esquema de pensamiento global,
asi como de ahondar en el diagndstico de la realidad latinoamericana
mediante los estudios econémicos por paises.

La CEPAL pudo contribuir a ese avance merced a la intensa
labor de investigacién realizada y al conocimiento de los problemas
latinoamericanos que habian proporcionado sus estudios de desarrollo,
la formulacion de técnicas de planificacién global y sectorial, y detenidos
analisis del proceso de industrializacién y del papel del sector externo en
las economias periféricas. Esos elementos juntos resultaron en orientaciones
concretas para la estrategia del desarrollo. El estudio del deterioro de la
relacion de precios del intercambio y del estrangulamiento externo llevé a
formular —como punto clave de aquella estrategia— un planteamiento de
crecimiento hacia adentro basado en la industrializacién y en la sustitucién
de importaciones. Simultdneamente se aclararon las consecuencias que
aparejaba la industrializacién en otros sectores —sobre todo en el agricola—
y los cambios basicos que tal proceso suponia en términos de la distribucién
del ingreso, la tecnologia, y la ampliacion de los mercados internos. El
analisis del proceso mismo de la industrializaciéon y la persistencia del
estrangulamiento externo —entre otros factores— configuraron a su vez las
bases para una politica de desarrollo planificado que pronto condujo a la
CEPAL a asesorar a los gobiernos en ese materia y a ampliar y diversificar el
programa de capacitacién que habia emprendido desde 1952.

Las tareas que le fueron confiadas posteriormente al Instituto
suponian la continuacién de la labor llevada a cabo por la CEPAL en
ambos campos —el asesoramiento y la capacitaciéon— y la prolongacién
de sus ideas a través de investigaciones vinculadas con el proceso de
planificaciéon de América Latina. Al tomar el Instituto responsabilidades
en estos campos, muchos paises latinoamericanos que perseguian su
desarrollo dentro de un esquema de sustitucién de importaciones y rapida
industrializacién, se enfrentaban con numerosos problemas, nuevos en
unos casos y heredados en otros de épocas anteriores. La formulacién de
planes globales habia contribuido a impulsar la instalacién de mecanismos
de planificacién, pero estos, que eran en su mayoria incipientes, no
tenian en cuenta muchos de los sectores de la economia y no disponian
de instrumentos concretos para la ejecucién de la politica econémica.
Por otro lado, la ausencia de un tratamiento explicito de la problematica
social restaba realismo y profundidad a los planes. La diversa fortuna
que alcanz6 en su aplicaciéon la politica de industrializacién y comercio
exterior, las cambiantes situaciones internacionales y los efectos de
factores extraeconémicos en el proceso del desarrollo, determinaban a
su vez la necesidad de efectuar un analisis retrospectivo de la evolucion
socioecondmica latinoamericana que permitiera orientar la estrategia a
seguir frente a las nuevas condiciones.
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Todo ello vino a darse en el preciso momento en que se generalizaba
en América Latina el establecimiento de mecanismos de planificacién,
hecho que impuso crecientes necesidades tanto de personal capacitado
como de asesoria e investigacién que contribuyeran a perfeccionar el
proceso planificador mismo y a definir nuevas politicas de desarrollo.
Esas necesidades fueron distintas en su naturaleza a las que antes se
habian enfrentado, por varias consideraciones, pero sobre todo porque
la planificacién coincidia ahora con movimientos de opinion tendientes
a realizar profundos cambios y porque su accién quedaba vinculada
también a los recién emprendidos esfuerzos de integracion econdémica de
América Latina.

Rebasada en varios paises la fase de instalacion de los organismos
de planificacién, la formulacion misma de los planes permitié precisar
aun mas la deficiente distribucién del ingreso, el fenémeno del desempleo
y el debilitamiento de la sustitucién de importaciones como principal
factor dindmico del crecimiento econémico, asi como otros obstaculos al
desarrollo que constituyen objeto central de todo esfuerzo de planificacion.

Ademds de estos problemas, que hacen a la sustancia de la
planificacién econémica y social, aparecieron otros relacionados con la
falta de mecanismos e instrumentos que permitan reducir la distancia
entre los grandes planteamientos de los planes y la ejecuciéon concreta de
las politicas econémicas de corto plazo; al mismo tiempo se ponian de
manifiesto nuevas necesidades, como la escasez de proyectos de inversion
en que concretar los planes, y el hecho, por ejemplo, de que los programas
de mejoramiento social se llevaran adelante sin una vinculacién adecuada
con los objetivos de largo plazo del desarrollo econémico.

La configuracion de las tareas de planificacién en los términos
que acaban de esbozarse requirié muy pronto en la vida del Instituto
un esfuerzo sistematico de apertura de sus actividades hacia campos y
problemas que —aunque identificados y analizados muchos de ellos ya por
la CEPAL— no habian sido objeto todavia de la experiencia planificadora
en América Latina, Puede afirmarse que esta apertura ha sido la principal
caracteristica del Instituto y connota todas sus actividades en los afos
iniciales de su accién.

2. Diversificacion de las investigaciones

El programa de investigaciones del Instituto subraya su preocupacién
central en temas sobre el desarrollo y la planificacién, referidos a problemas,
y posibilidades de las economias latinoamericanas que sélo han venido a
percibirse en forma aguda en la tltima década y a los que se esta volviendo
ahora la atencién de los planificadores. De otro lado, abordan cuestiones
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y asuntos sociales que todavia no han sido incorporados a la teoria del
desarrollo latinoamericano con el sistema y rigor requeridos.

En relacién con lo primero cabe destacar, por ejemplo, que mientras
el desarrollo de América Latina supone el requerimiento cada vez mas
acentuado de la integracion regional, los planes se orientan en forma
aislada hacia las propias economias nacionales. Ello exige un esfuerzo
de pensamiento y clarificaciéon en lo que se refiere a las relaciones entre
los planes de desarrollo y la integracion latinoamericana. De otra parte,
la ejecucién de los planes ha hecho evidente que los métodos de que se
dispone en la actualidad son insuficientes para orientar la accién, y que
es necesario complementar las técnicas de programaciéon global con
instrumentos que vinculen el desarrollo de largo plazo con las politicas y
las metas de corto plazo. En esta materia, y en colaboracién con el gobierno
de un pais latinoamericano, se han iniciado ensayos de aplicacién de una
técnica para determinar medidas de politica de corto plazo en funcién de
objetivos de mas largo alcance, y, por otra parte, se empieza a trabajar con
el Banco Central en el campo de la programacién financiera.

La investigacion sobre integracién econémica se ha llevado sobre dos
lineas. La primera consiste en aportar métodos para hacer técnicamente
factible la vinculacién antes sefialada. La segunda se propone apreciar el
crecimiento que América Latina podria tener con base en las posibilidades
adicionales que ofrecerian determinadas politicas de desarrollo integrado,
con el objeto de que los paises tengan en cuenta esa nueva perspectiva al
fijar su politica de desarrollo. Uno de los resultados mas significativos que
se han obtenido hasta este momento ha sido la determinacién de los efectos
que podria tener un programa regional de sustituciéon de importaciones en la
reduccion del déficit comercial previsible en el conjunto de América Latina'.

En un plano mucho mas amplio, los problemas y tendencias
econdmicas que se sefalaron al principio de esta nota han impulsado al
Instituto a iniciar una revision sistemética de las caracteristicas que ha
adquirido el proceso de desarrollo en América Latina. Se trata de continuar
el analisis que emprendié la CEPAL desde afios atras, introduciendo en
él algunos elementos nuevos, en un intento de esclarecer todavia mas la
interdependencia que guardan los fenémenos de inflacién, desequilibrio
externo y fiscal, industrializacién, distribucién del ingreso y otros, a la
luz del cambio estructural que viene experimentando la regién merced
a la influencia de la politica de desarrollo y de otras variables y factores
socioecondmicos. Esta investigacién, que responde a la necesidad de dar
a la planificaciéon contenido realista y orientaciones adecuadas, se nutre en

1 Sobre estos temas véanse los documentos La integraciéon econémica y los planes de
desarrollo y Efectos de un programa regional de sustitucion de importaciones sobre la
brecha del sector externo de América Latina.
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gran medida de las experiencias que el Instituto estd recogiendo sobre el
terreno en los distintos paises en que presta sus servicios de asesoria.

Por lo que toca a las investigaciones relativas a las condiciones
sociales del desarrollo, se ha buscado concentrar la atencién en aquellos
temas que la transformacion social de América Latina sugiere como mads
significativos. Aun en los periodos de mas alto crecimiento, el desarrollo
de la region se efectda en general sin que varien apreciablemente las
precarias condiciones sociales que afectan la continuidad del desarrollo
latinoamericano. Enfrentadas a esa situacién, las investigaciones
hechas en aspectos sociales del desarrollo se han venido concentrando
tradicionalmente en los campos de la salud, la educacién y la vivienda,
todos ellos de reconocida trascendencia en cualquier proceso de cambio
dé las condiciones de vida y merecedores, por lo tanto, de consideracién y
estudio por parte de los organismos que tienen a su cargo la planificacién.

El Instituto no se ha sustraido a ese deber. Con todo, el principal
esfuerzo en lo que se refiere a estas investigaciones consiste en introducir
el enfoque de lo social en el estudio del proceso de desarrollo en su
misma dimension econémica. En otros términos, se trata de ver cémo,
en el desarrollo, la estructura productiva, el funcionamiento del sistema
econdémico y el mecanismo de adopciéon de decisiones constituyen
parte integrante de lo social, dependen del comportamiento y de las
aspiraciones de determinados grupos y a la vez ejercen un efecto dinamico
en la transformacién de la estructura social. Para los fines propuestos, es
menester analizar la forma en que actiian las fuerzas sociales que pueden
favorecer o limitar el cambio en cada una de las situaciones caracteristicas
que se intenta precisar. Los estudios se han centrado en aquellos grupos
e instituciones susceptibles de impulsar a la sociedad hacia el desarrollo
y, como punto de partida para realizarlos, se han tomado hasta ahora los
empresarios, las organizaciones obreras y el Estado en sus conexiones con
este proceso.

La preocupacién en cada uno de los temas apuntados es la misma:
(qué papel han desempefiado esos grupos o instituciones en el movimiento
de desarrollo tanto en la fase dindmica de la sustitucion de importaciones
como en aquellos casos en que ésta tiende a agotarse? ;Qué perspectiva de
accién se les plantea hacia el futuro y qué posibilidades ofrece la estructura
social y politica de los distintos paises para alcanzar los objetivos que se
han propuesto?

Todas estas investigaciones de alcance mas general se conciben
como un esfuerzo conjunto y conducente a la integracion mayor posible
del analisis de lo econémico con el anélisis de lo sociol6gico, de modo
que avancen en forma convergente sobre ambos planos para llegar a una
interpretacion mas completa y amplia del proceso de desarrollo.
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3. Amplitud del programa de capacitacién

La evoluciéon del programa de capacitacion se caracteriza también por
una apertura hacia nuevos campos y hacia sectores concretos de la
planificacién. Desde el primer afio en que el Instituto lo tuvo a su cargo,
se considerd necesario introducir cursos especializados en materia de
planeamiento educativo y de planificacion de la salud. Mas recientemente
se han organizado el curso de planificacion de la vivienda y el de desarrollo
econdémico y planificacién destinado a dirigentes sindicales.

Esta tltima experiencia encierra singular significacién, pues ha permitido
iniciar el contacto con grupos a los que se reconoce una accién decisiva en el
éxito de los planes de desarrollo, aunque de momento estén alejados de los
procesos planificadores en casi todos los paises de América Latina.

Ha quedado asi abierto un didlogo con determinada zona de la
opinién latinoamericana, didlogo que se habia limitado fundamentalmente
hasta ahora al sector ptblico de los paises, y que se proyecta proseguir en
el futuro para incluir al sector empresarial.

Otra linea de actividad ha sido la colaboracién que se ha comenzado
a prestar a las escuelas de economia de las universidades. A diferencia de
las demas actividades del programa, orientadas todas a la formacién de
planificadores, sé pretende actuar aqui en un plano mds amplio y general.

Lo que se persigue es examinar conjuntamente con las universidades
la necesidad de introducir reformas en los planes de estudio vigentes en
la actualidad para las disciplinas econémicas. Dentro del nivel académico
que es indispensable mantener, esas reformas tienden a dar a la formacion
de profesionales una orientacién préctica y técnica mas acorde con las
necesidades del desarrollo econémico.

Al tiempo que se avanza en estas actividades nuevas, el programa
de capacitacion ha registrado un gran aumento tanto en la cantidad de
profesionales que reciben adiestramiento como en el niimero de paises en
que se dictan cursos o de que proceden los participantes. También se ha
intensificado la especializacién de los cursos lo mismo en el campo de la
planificacién econémica que en el de los sectores sociales. Baste sehalar que
el programa comprende en 1966 el Curso Bésico de Planificacién, cuatro
cursos especiales (educacién, vivienda, salud, y desarrollo econémico y
planificacién para dirigentes sindicales) y diez cursos intensivos en los
paises, con alrededor de 700 becarios en total.

El programa se nutre en parte de los resultados y la experiencia
de las labores que el Instituto lleva a cabo en materia de asesoria y de
investigacion, con objeto de elevar el nivel técnico de los cursos y dar a
su contenido mayor actualidad y una vision mds cercana y completa
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de los problemas de América Latina. Las modificaciones cualitativas y
cuantitativas que se le han introducido reflejan la preocupacién constante
del Instituto de adaptar esta funcién docente a las cambiantes condiciones
de la planificacion econdémica y social. La instalaciéon de mecanismos
planificadores en casi todos los paises latinoamericanos supuso de
inmediato una mayor demanda de personal técnico; el avance de las tareas
de planificacién representd en seguida nuevas necesidades de personal
de un tipo cualitativamente distinto en cuanto al nivel y al grado de
especializacién de los conocimientos; la politica de integraciéon econémica
introdujo también requerimientos especificos que van siendo abordados
en los cursos; por tdltimo,la naturaleza interdisciplinaria del proceso de
desarrollo no sélo ha incidido en los aspectos tedricos de los cursos, sino
que ha hecho también necesario vincular las técnicas de planificacién, en
cuanto a su aplicacién préactica, con elementos que caen en el campo de
analisis sociolégico y cultural de las realidades nacionales.

4. La asesoria del Instituto y sus nuevas modalidades

Al igual que se ha sefialado en materia de investigacion y capacitacion, en
las labores de asesoria del Instituto se han dado también las caracteristicas
de apertura, expansién de programas y adopcién de técnicas nuevas, pero
con rasgos especiales que conviene esbozar aqui.

En primer lugar, a partir de 1961 se hizo sentir simultdneamente
en muchos paises una creciente demanda de este tipo de servicios. Por
otra parte, los estudios y analisis nacionales que se realizaron pusieron
de manifiesto la problematica particular del desarrollo de los paises,
y el consiguiente requisito de actuar en cada caso conforme a esas
caracteristicas peculiares. Ademas, con el propésito de avanzar hacia la
instalacion de mecanismos planificadores se emprendieron tareas de
asesoria en materias especiales como la que se presta ahora en promocién
de proyectos y desde antes en los campos presupuestario y fiscal.

En una primera fase los trabajos se orientaron fundamentalmente
hacia la preparacion de planes de desarrollo en un determinado nimero de
paises ya servidos por los grupos asesores que habian establecido el Comité
Tripartito OEA/BID/CEPAL y las Naciones Unidas; pero escapaban a la
atencion del Instituto experiencias valiosas de planificacién que se estaban
haciendo en otras reptiblicas en que no habia grupos asesores. Por otro lado, la
asesoria y la planificacién habian avanzado en la definicién de las estrategias
de desarrollo y de las politicas correspondientes, pero sin que en general
ello trascendiera de modo pleno en la fase de ejecucion. Se vio entonces la
necesidad de ir orientando crecientemente las actividades de asesoria hacia el
disefio de sistemas de planificacion, hacia la aplicacién misma de los planes
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y hacia la formulacién de programas anuales de operacién que den vigencia
real a los planes de largo plazo que ya se han elaborado.

Todo ello requirié un cambio en el mecanismo de asesoria del
Instituto y se ha creado asi un tipo nuevo de asistencia a los gobiernos
sobre la base de un equipo técnico permanente y susceptible de seguir
con mayor agilidad el curso de ejecucion de los planes, tener una visién
directa de los problemas de la planificacién en cada caso, y aprovechar
simultdneamente las experiencias de muchos paises en la orientacion de
su actividad.

Desde hace afios se ha venido realizando una profunda tarea de
investigacion y capacitaciéon en el campo de los proyectos. El Instituto ha
iniciado —en colaboracién con el BID— un programa de asesoramiento
a los paises en esta materia con el que se persigue satisfacer notorias
necesidades. Esta nueva actividad se ha orientado en dos direcciones:
creacion de mecanismos de promocion de proyectos y vinculacién de los
mismos con los planes generales y sociales de desarrollo.
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Discusiones sobre planificaciéon






Instituto Latincamericano de Versién preliminar
Flanificacidn Econdmica y Social Sélo para uso interno
Santiago de Chile 31 de merzo de 1966

DISCUSIONES SOTRE FLANIFICACTION®

Informe de un Sominordo
Santiago de Chile, 6 & 14 de julio de 1965

# la presente versidn debe considerarse como enteramente ;:a-nmisiunal ¥
estd sujeta, por lo tanto, a cambios de fondo y forma, Se estd
preparando ya un texto final para su publicacidn definitiva,
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La tarea de redactar las paginas que siguen no ha sido sencilla. Las discusiones
en que se basan fueron en gran parte esfuerzos de esclarecimiento en 4reas
nuevas y entraflan ineludiblemente una cierta dosis de improvisacion en
cuanto a las interpretaciones que surgieron. No obstante, en el proceso de
establecer generalizaciones que permitieran comprender mejor el fenémeno
de la planificaciéon en América Latina, se recurrié permanentemente a la
vasta y muy directa experiencia acumulada por el grupo de participantes.

Los fenémenos mismos que se analizaron son hechos bien conocidos.
El angulo desde el cual fueron examinados, y los propésitos que tuvo
ese examen de esclarecerlos desde puntos de vista que el economista
no emplea habitualmente y que a veces resultaron contrapuestos
—Ilo econémico, lo politico, lo social, lo técnico, lo administrativo y de
organizacién— constituyeron la principal ténica del Seminario, apartandolo
de los médulos cerrados a que suelen cefiirse tales exdmenes criticos.

Por lo tanto, en el pensamiento que aqui se recoge, hay considerables
abstracciones y simplificaciones radicales, El estado de la investigacion y del
conocimiento en estos campos no aporta todavia elementos para una adecuada
precision, cuantificacion y apoyatura. No hay constantes previas ni claras; es
dificil formular lineas de interpretacion sistematicas; hay altibajos y factores
dificiles de aprehender, Pero asoman indicios importantes de fenémenos y
factores cuya investigacion y examen es preciso proseguir y que por ello se
desea dejar apuntados en este documento.

Dentro de este espiritu se recurri6 al examen de algunas experiencias
nacionales, no para establecer juicio ni evaluacién critica de las mismas,
sino para buscar en ellas rasgos y caracteristicas que, combinados entre
si, permitieran perfilar e ilustrar las preocupaciones principales que se
plantearon los participantes.

En el transcurso del Seminario, que se habia previsto para considerar los
problemas de organizaciéon y administracién de la planificacion en América
Latina en un amplio sentido, las inquietudes que se vienen formulando en
la regién en torno al proceso de planificacién se expresaron por encima de
aquel propdsito més concreto, y terminaron conduciendo las deliberaciones
hacia dos cuestiones centrales. Por una parte, hacer de la planificacién
un vehiculo de auténtica expresion de las necesidades y aspiraciones de
transformacion y progreso de América Latina, enriqueciéndola con elementos
de la problematica del desarrollo que hoy escapan a su tarea: la capitalizacién
interna, el uso de los recursos y del vasto potencial de desarrollo de los paises,
la integracion econémica y el logro de elevadas metas de bienestar y empleo
como resultado directo y normal del funcionamiento del sistema econémico.
Por otra parte, en circunstancias cambiantes como las de América Latina, y
dentro de condiciones estructurales dificiles, encontrar las modalidades y
procedimientos mas apropiados para hacer avanzar la planificacion hasta
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darle realidad y eficacia a una politica de desarrollo que abarque las grandes
cuestiones que tiene planteadas la region.

En consecuencia, estas paginas constituyen una obra singular, pues
lo expuesto en ellas no es el fruto de la experiencia de un autor aislado, ni
una coleccién de ensayos de diversos autores, ni representa tampoco el
pensamiento uniforme de un grupo.

Es mads bien la resultante del didlogo vivo entre expertos de varios
paises que intercambiaron informaciones, conceptos e inquietudes sobre la
planificacién en general y sobre la experiencia latinoamericana en particular.

El Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica y Social —de
acuerdo con la orientacién dada por su Consejo Directivo— promovié este
esfuerzo de critica constructiva mediante un Seminario sobre la Organizacion
y Administracion del Planeamiento que se celebr6 en Santiago de Chile del
6 al 14 de julio de 1965. Se invit6 a los expertos en atencion a su experiencia
y actuacién en labores de planificacién en América Latina o en organismos
internacionales y a su participacion en grupos técnicos de asesoramiento
en la materia. Actuaron a titulo personal y no como representantes de sus
instituciones. Por consiguiente, este documento no representa el pensamiento
del organismo invitante ni el de las entidades a que pertenecen los invitados.

Pretende condensar, en lo fundamental, las opiniones, inquietudes
e ideas de expertos que participaron directamente durante periodos
importantes en las fases iniciales o decisivas del proceso de planificacion,
y conocieron de cerca las mdaltiples facetas que influyen en el mismo. Sus
nombres son los siguientes: Manuel Balboa, José Cardenas, Fernando
Cardoso, Ricardo Cibotti, Shimon Danieli, Alberto Fuentes Mohr, Jests
Gonzélez, Norberto Gonzalez, Benjamin Hopenhayn, José Ibarra, Enrique
Iglesias, Bernal Jiménez, Roberto Jordan Pando, Cristébal Lara, Gonzalo
Martner, Carlos Matus, José Medina, Angel Monti, Cleantho de Paiva
Leite, Ratil Prebisch, Luis Rojas, Germanico Salgado, Manuel San Miguel,
Héctor Soza, Esteban Strauss, Osvaldo Sunkel, Jacobo Schatan, Louis N.
Swenson, Angel Valdivia, Pedro Vuskovic y Albert WaterSton. También
fueron invitados otros expertos de distintos paises, que no pudieron asistir
por diversos motivos.

Esta obra se ha preparado sobre la base de las deliberaciones y
ha sido redactada por una comisién designada al efecto. Busca recoger
y organizar con la maxima objetividad posible, los aspectos mds sobre
salientes de las discusiones, entendiendo como tales, no sélo las opiniones
que tuvieron amplia aceptacién, sino también las que suscitaron mayores
inquietudes o controversias.
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Capitulo |

Condiciones y problemas para la planificacion
en América Latina

1. El verdadero contenido de la planificacion

El concepto y la idea de planificacién estdn en boga en América Latina.
Ha habido en esto un cambio importante y positivo respecto a la situacioén
prevaleciente hasta hace unos diez afos, en que el término mismo era
objetado por su excesiva carga de valoracién politica. En anos mads
recientes no s6lo ha desaparecido en gran medida esa connotacién, sino
que se ha pasado al extremo opuesto, en que se comienza a considerar la
planificacién como un instrumento que opera al nivel estrictamente técnico
y bajo cuya accién los problemas reales del desarrollo latinoamericano
podrian resolverse con facilidad.

Como todo concepto que se pone de moda, su aplicacién se ha difundido
también en forma desmedida. Ha pasado del area de lo econémico a todo
el vasto campo de lo social, y a veces se pretende aplicarlo a casi cualquier
actividad humana que pueda imaginarse. Al mismo tiempo, se observa
que la idea de la planificacion ha sufrido un proceso de deslavamiento en el
cual tiende a perder parte de su contenido basico, asi como de los atributos
especificos de la actividad planificadora y de su misién fundamental en los
paises subdesarrollados.

En el Seminario se hizo un esfuerzo sistematico por precisar
justamente estos aspectos de la planificacién, procurando relacionarla de
modo directo con la problemaética del desarrollo latinoamericano y con el
marco institucional y administrativo dentro del cual debe funcionar. Para
ello se recurri6 de manera principal al examen de diversas experiencias
de planificacién que se han venido desarrollando en América Latina, no
solo en los ultimos afios —en que la idea ha logrado amplia aceptacion
y los esfuerzos de planificaciéon han alcanzado una mayor expresion
formal—, sino hace varias décadas. Ya en los afios treinta y en los cuarenta
se hicieron ensayos de planes quinquenales o sexenales en algunos paises,
y se formularon proyectos y programas sectoriales, algunos de ellos de
apreciable significaciéon desde el punto de vista de la reorientaciéon del
proceso de desarrollo. Pese a que las técnicas, métodos y procedimientos
de planificacién utilizados en aquellos casos parecen burdos ahora, ante el
avance metodolégico de los dltimos afos, no es menos cierto que algunos
de aquellos planes y programas correspondieron a cambios importantes de
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la politica econémica, y que, por consiguiente, gravitaron en el desarrollo
ulterior de los paises en que se aplicaron.

Hacia fines de la década de 1950, cuando las condiciones econémicas
internacionales se deterioran y los programas sectoriales o parciales
no pueden aplicarse sin peligro de graves desequilibrios financieros,
y cuando surgen nuevas condiciones politicas en América Latina que
acentdan la preocupacion por los efectos sociales del desarrollo econémico,
se comprende claramente la necesidad de emplear mas amplias formas de
planificacién tendientes a racionalizar y coordinar la politica de desarrollo
mediante el uso de instrumentos perfeccionados. Esta nueva concepcion,
en la que el Seminario centr6 su interés, tiene como elemento bésico de
apoyo un enfoque de tipo global de las cuestiones relacionadas con el
desarrollo econémico y social, entendiendo por esto las tareas y actividades
que deberian llevar a cabo determinadas instituciones y organismos del
Estado y cuya finalidad explicita y declarada es la creacién de un sistema,
formal o informal, y de un proceso de planificacion. Dichas tareas se
refieren concretamente al examen de la evolucién y de las perspectivas
de la situacion socioeconémica: a la definicién de objetivos de largo plazo
del desarrollo econémico y social; al andlisis técnico de la coherencia
entre estos diversos objetivos, asi como entre ellos y la disponibilidad
de recursos humanos, naturales, de capital y financieros. Todos estos
esfuerzos en el plano técnico se apoyaban en el supuesto basico y tenian
por finalidad conducir a la estructuracién y aplicaciéon de una nueva
politica de desarrollo econémico y social.

Esta fue la concepcién que privo al adaptarse en forma general
para todos los paises latinoamericanos, en 1961: la idea de la planificacion.
Sin embargo, las primeras experiencias recogidas, salvo en algunos
casos, registran mas que un esfuerzo para utilizar los planes con fines
deliberados de cambio, una marcada tendencia a constituirlos en medios
de racionalizacién y coordinacién formal de la politica de desarrollo.
El Seminario centré su atencién en la busqueda de las causas de esa
desviacion respecto a los propdsitos originales. En efecto, los participantes
sefialaron que, si bien las tareas de los organismos de planificacién, en
América Latina principalmente, se han limitado durante varios afios a
los aspectos técnicos mencionados, no debieran quedarse en ese plano.
Como ya se ha empezado a observar en muchos paises desde fines de la
ultima década, parte fundamental de la actividad planificadora debe ser
una labor de promocién y asesoria destinada a obtener que los 6rganos
ejecutivos adopten las decisiones y lleven a cabo las acciones y actividades
que permitan la realizacién de los planes en la préctica. Esto ha venido
exigiendo en varios paises no sélo la elaboracion de planes operativos
—por ejemplo, los programas plurianuales de inversion ptblica, la
adaptacion del presupuesto fiscal para cumplir la funcién de plan anual
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del sector ptiblico y los programas sectoriales y regionales—, sino también
una labor de coordinacién entre organismos y de ordenaciéon en el tiempo
para que aquellas decisiones, acciones y actividades se ejecuten en forma
oportuna. Corresponde asimismo a los organismos de planificacién
la tarea de controlar la marcha de las actividades programadas y, en
consecuencia, la responsabilidad de proponer y promover los reajustes o
modificaciones a que deberian dar lugar las desviaciones de la realidad con
respecto a lo programado. Finalmente, a los organismos de planificacion
compete también la realizaciéon de todas las actividades auxiliares y
complementarias que sean necesarias en el campo técnico, administrativo,
de organizacién y de informacién que permitan a dichos organismos
cumplir con la funcién planificadora.

Las discusiones del Seminario, particularmente el analisis de
la implantaciéon y el avance de la planificacién en diversos paises
latinoamericanos, permitieron ver con gran claridad que la planificacion,
entendida en el sentido global y formal expuesto en los parrafos anteriores,
habia registrado un progreso considerable, en la tltima década, en casi
todos los paises latinoamericanos. Sin embargo, se aprecié también que
en ningdn pais de la regién se habia llegado todavia a crear sistemas
y procesos de planificacién con un grado tal de perfeccionamiento e
influencia que permitieran garantizar la eficacia de la politica de desarrollo.
Se concluy6 que el avance de la planificaciéon que se habia logrado se
apreciaba sobre todo en las tareas del diagnéstico y proyecciones globales,
es decir, en las funciones de orientacion general, asi como también en el
desarrollo de programas parciales, principalmente de infraestructura
—transportes, energia y otros— y de proyectos especificos, aunque en esto
dltimo las deficiencias eran atin muy grandes. Ademads, se observo que
los logros —con algunas excepciones importantes— habian sido mucho
menores en cuanto a la capacidad de los organismos de planificacién en su
funcién para asesorar e influir en la politica de corto plazo, no obstante el
avance realizado en los tiltimos afos en la elaboracién de planes operativos
parciales y programas anuales y bianuales.

Se verificoé asi que los diversos paises de América Latina se
encuentran en niveles dispares de avance y de eficacia en sus mecanismos
de planificacién, y se pudo apreciar también que son de distinto orden las
razones y factores que explican cada situacién particular.

2. Génesis de la planificacion

El analisis de los distintos casos permiti6 descubrir algunas razones
profundas y generalizadas que explican por qué en casi todos los paises
se ha llegado a aceptar la idea y a adoptar alguna forma de planificacion
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del desarrollo. De acuerdo con las opiniones vertidas en el Seminario, las
razones bésicas, tanto objetivas como subjetivas, que han promovido por
todas partes la planificacion son, entre otras, las siguientes:

i)

ii)

iii)

iv)

vi)

la conciencia creciente entre grupos importantes de dirigentes
politicos, de intelectuales, de técnicos, de funcionarios publicos
y de otros sectores influyentes en la opinién ptblica y en los
medios dirigentes, de que el ritmo de expansién econémica de
América Latina es insuficiente para atender las necesidades de una
poblacién en crecimiento acelerado, y por consiguiente enteramente
insatisfactoria para atender las aspiraciones en rapido ascenso de
esa poblacién cada vez mayor;

los indicios cada vez més claros de que los esfuerzos parciales
para acelerar el desarrollo —ya sea por medio del aumento de
las exportaciones de productos bésicos, a través de programas o
proyectos de inversiones en infraestructura, o de la expansion,
industrial estimulada por la sustitucién de importaciones, y ain
mediante los esfuerzos de integracion regional— si bien han
permitido en ciertos paises y en determinados periodos, alcanzar
ritmos globales de incremento del ingreso nacional relativamente
rapidos, en general no han logrado remediar, y ni siquiera atenuar
de manera significativa, las deficiencias lamentables que persisten
en las condiciones de vida de los grupos mayoritarios de la
poblacién latinoamericana;

el reconocimiento de que un desarrollo acelerado que se traduzca
simultdneamente en beneficios significativos para el grueso de la
poblacién es un imperativo ineludible en América Latina, y de
que esta tarea representa un desafio nuevo y sin precedentes en
la historia del desarrollo econémico y social;

el convencimiento de que para cumplir simultdneamente el doble
proposito de acelerar el desarrollo y distribuir mejor sus frutos es
imprescindible llevar a cabo cambios profundos en la estructura
econdmica y social de las naciones latinoamericanas, asi como en
sus relaciones entre si y con otras zonas del mundo;

el reconocimiento de que la planificaciéon puede ser un instrumento
eficaz para orientar el proceso de reformas estructurales e
institucionales en el sentido de promover y hacer viable un proceso
de desarrollo que cumpla simultaneamente con los objetivos
econdmicos, politicos y sociales que ha llegado a plantearse la
sociedad latinoamericana;

la creciente complejidad de las funciones y responsabilidades
entregadas al sector ptiblico—que por exigencia del propio proceso
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de desarrollo ha llegado a desempenar el papel de protagonista
en la orientacién y marcha de ese proceso— y la necesidad de
coordinar y dar sentido y propdsito comtin a la accién del estado
en sus multiples manifestaciones, han sido otras de las fuentes
importantes para impulsar la idea y la accion planificadoras, asi
como las tareas y programas parciales llevados a cabo por algunos
organismos estatales, que han constituido con frecuencia los nticleos
inspiradores de la planificacioén y los principales indicadores de
experiencia en esta materia;

vii) el avance de la integracién econémica en América Latina ha
exigido en alguna medida de los paises el analisis de perspectivas
y el estudio de orientaciones futuras de la politica econémica,
asi como, en determinados casos, la programacién conjunta de
proyectos de inversién y de ciertas acciones de politica econdmica,
factor este tltimo que ha llegado a tener una influencia decisiva
en el mercado comun centroamericano, por citar un ejemplo de
particular significacién.

Se sefial6 en el Seminario que este conjunto de convicciones y opiniones
que se han ido gestando en grupos cada vez mas amplios e influyentes en
los paises latinoamericanos ha tenido su origen, en considerable medida,
en el estudio sistematico de la realidad econémica latinoamericana y de sus
problemas y perspectivas de desarrollo, que han venido llevando a cabo desde
fines de la década de 1940 las instituciones internacionales. Desde la mitad
de los afios cincuenta, esos estudios se realizaron en forma creciente en los
propios paises como punto de partida de sus trabajos de planificacion. En otras
palabras, en la medida en que se iniciaban en los distintos paises esfuerzos
globales y sistematicos de planificacién, esos mismos paises contribuian
a reforzar el interés por esas tareas y a fortalecer la conviccion de que la
planificacién es a la vez una necesidad ineludible y un instrumento para
superar los problemas del subdesarrollo. En este sentido, el esclarecimiento,
la promocién, la comprension, y la implementacién de la idea planificadora
en América Latina ha sido producto del esfuerzo de grupos cada vez mas
amplios de funcionarios y técnicos nacionales, asi como de instituciones
técnicas internacionales.

El avance de las ideas de planificacion también se apoy6 en gran medida
en los programas sectoriales y proyectos especificos de gran envergadura
que se comenzaron a impulsar deliberadamente en varios paises de
América Latina desde antes de la segunda guerra mundial. La experiencia
realizada por los organismos generales de fomento industrial y las empresas
estatales especializadas, y los resultados concretos obtenidos en los sectores
manufactureros y de infraestructura, asi como los grupos de técnicos y
administradores formados en este proceso, constituyeron sin duda una base
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muy importante para demostrar la capacidad de realizaciéon del Estado y la
posibilidad de influir deliberadamente sobre el curso del desarrollo.

Otro de los elementos que contribuyé asimismo al fortalecimiento
de la idea de la planificaciéon fue el reconocimiento de la importancia que
las reformas institucionales y estructurales y la planificacién misma han
tenido en la aceleracién del proceso de desarrollo en otras regiones del
mundo. Ese ha sido el caso de la reconstruccién y expansion de posguerra
de algunos paises capitalistas como Francia, Italia, Japdn, los Paises Bajos,
los paises escandinavos, y de los paises socialistas, y de algunas naciones
subdesarrolladas como Egipto, la India, y Pakistan.

La aceptacién y promocion de reformas estructurales fue reforzada
en anos mas recientes en América Latina por un cambio importante en
la orientacién de la politica interamericana. Los gobiernos de los paises
latinoamericanos y el de los Estados Unidos reconocieron explicitamente en la
Carta de Punta del Este la necesidad y urgencia de las reformas y decidieron
condicionar a ellas y a la formulaciéon de planes generales de desarrollo la
cooperacion financiera internacional requerida para complementar el esfuerzo
de desarrollo de los paises latinoamericanos.

3. La planificacién para el cambio

Las opiniones cada vez mds generalizadas y consecuentes en favor de la
planificacion han tenido en América Latina una génesis y una problematica
diversas de las que tuvieron en otras areas y épocas. En ciertos paises y
en determinados periodos, la planificaciéon fue concebida y utilizada para
organizar una economia de guerra. En otros casos lo fue para acelerar
al maximo la reconstruccién de posguerra y para mantener el equilibrio
econémico de corto plazo. En los paises socialistas correspondié no sélo
al propésito de acelerar el desarrollo industrial, sino también a toda una
transformacion en el sistema politico e institucional. La planificacién indicativa
que estd en boga en varios paises desarrollados se propone basicamente
definir orientaciones de largo plazo que permitan racionalizar las inversiones
publicas y privadas, y una mayor coordinacién a corto plazo que evite
desequilibrios en el sistema econémico. Como en otras dreas en desarrollo,
en el caso latinoamericano la planificacién ha venido a ser considerada como
el instrumento fundamental para superar la condicién de subdesarrollo,
transiciéon que supone cambios institucionales y de estructura econémica
muy profundos, segiin se reiter¢ insistentemente en el Seminario. Por esa
razon, la planificacion tiene en nuestro caso una problematica diferente y
también un significado politico bien definido, y no podria concebirse como
un problema exclusivamente técnico, administrativo y de organizacion.
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Esto queda en claro, por ejemplo, cuando se analiza el marco de
la organizacién econémica que prevalece en América Latina, y dentro
del cual se desarrolla la planificacion. En la estructura econémica
caracteristica del subdesarrollo, el mecanismo de precios, y por lo tanto
el funcionamiento del mercado, presentan deficiencias importantes, por
lo que la planificaciéon se concibe precisamente como un instrumento
correctivo de esas deficiencias. En consecuencia, la politica econémica y los
instrumentos de esa politica, asi como su accién correctiva en el mercado,
serdn mas amplios que los utilizados en los paises desarrollados, puesto
que la planificacion debe ser la expresion de una politica de desarrollo,
que entrafia cambios y programas de reforma estructural que no estan
presentes —al menos en similar magnitud— en la politica de crecimiento
de los paises industrializados.

Ahora bien, la experiencia latinoamericana revela que con
frecuencia el avance de la planificacion en América Latina no ha coincidido
con la aplicacién de definiciones politico doctrinarias claras y precisas en
el campo del cambio estructural, base necesaria para fijar los objetivos
del desarrollo y determinar los medios y politicas instrumentales. Ha
sido mas bien el producto de esfuerzos de comprensién de la realidad
econdémico-social latinoamericana y de sus perspectivas futuras, llevados
adelante principalmente en el plano técnico e intelectual. Es probable que
esta circunstancia incida en el fondo mismo de la explicacién de por qué,
mientras la idea de planificacion se ha venido imponiendo en general, sean
tan diversas y disimiles el grado de avance que ha alcanzado en cada caso
particular, la intensidad con que progresa, la influencia que ejerce y la
amplitud que ha logrado en cuanto a sistema y proceso.

También explica las alternativas a que ha quedado sujeta la
planificacién en un mismo pais a lo largo del tiempo. En efecto, en la
medida en que la planificacién no llega a ser parte esencial de toda la
estructura y del funcionamiento de un sistema econémico y politico, su
adopcion y uso quedan determinados en cada pais por un conjunto de
factores cambiantes tanto internos como externos, entre los cuales cabria
mencionar sobre todo los siguientes:

a) las caracteristicas de la estructura y el funcionamiento del sistema
econémico y del poder politico; b) el grado de evolucién y complejidad de
la administracién ptblica, y ¢) las circunstancias econémicas y politicas
coyunturales: el ritmo de desarrollo, las condiciones econdmicas de
corto plazo, las ideologias predominantes en los partidos de gobierno y
oposicion, etc. Por supuesto que inciden también un conjunto de problemas
concretos relacionados principalmente con la disponibilidad de personal
técnico capacitado, la existencia y acceso a la informacién necesaria, la
capacidad de generacion de proyectos y programas en el sector publico y en
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el privado, las posibilidades de coordinacion de diversas politicas de corto
plazo entre si y con las orientaciones de mediano plazo, las caracteristicas
de organizacién y administracion de la planificacion, y la participacién de
los sectores, tanto de funcionarios ptiblicos como de grupos de interés y
clases sociales. Es preciso advertir que este conjunto de problemas maés
aparentes e inmediatos de la planificacion encuentran su origen profundo
en los factores sefialados en los puntos previos.

Estos elementos y factores se combinan en cada pais de modo
diverso, dando lugar a una constelacién particular en cada caso. Para
hacer adn mas complejo el cuadro, si bien varios de los elementos que
condicionan los esfuerzos de planificacién en cada pais pertenecen a su
marco institucional y estructural bésico, y por consiguiente no sufren
alteraciones importantes a corto y a mediano plazo, hay otros elementos
y factores que obedecen a situaciones y circunstancias temporales, y, en
la medida en que estos se alteran, la situacién de la planificacién sufre
también vaivenes importantes.

En el Seminario se dio gran importancia al andlisis de aquellos factores
fundamentales, tanto permanentes como circunstanciales, que han venido
determinando el sentido y contenido de la planificacion en América Latina.
Entre ellos se destacan muy primordialmente los factores de naturaleza
estructural, en el orden politico y sociolégico que en el econdmico, asi como
los problemas de organizacién que se derivan de dichas condiciones y de la
existencia de una administracién ptblica que no corresponde en su estructura
y funciones a los requerimientos de un esfuerzo sistematico y permanente
en favor del desarrollo econémico y social.

En cambio, en las discusiones se prest6 relativamente menos
atencion a los problemas de orden técnico que ya han sido repetida y
ampliamente analizados en otras reuniones y estudios, y a los cuales se
ha atribuido con frecuencia el lento y desigual avance de la planificacion
en América Latina, a saber: la falta de personal técnicamente calificado,
la precariedad de la informacién estadistica, la insuficiencia de la
asistencia técnica internacional, las deficiencias en las propias técnicas de
planificacién, y otros problemas de esta naturaleza.

Aungque se discutieron algunos de estos aspectos, hubo consenso en
que los problemas esenciales de la planificacién no eran de este caracter.
Cuando si lo eran, como en el caso de las deficiencias en materia de proyectos
y de la escasa expresioén que alcanzan los planes en las decisiones de politica
econdmica, se concluyé que ello no se debia tanto a las fallas metodologicas
o de personal especializado —aunque éstas también influyen— como a
que se trataba mas bien de deficiencias que aparecian en el nivel técnico,
pero que en muchos casos eran reflejo de la escasa capacidad de decisién y
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accion del Estado, lo que a su vez estd condicionado por aquellos factores
fundamentales a que antes se ha hecho referencia.

Si bien la planificacion en si misma, es un instrumento de
racionalizacion de politicas, su uso, aplicacién y eficacia como medio de
reorientacion de la politica de desarrollo esta determinado no sélo por
la calidad técnica del sistema y proceso de planificacién y de los propios
planificadores, sino principalmente por las condiciones econdémicas,
politicas, sociales y administrativas que enmarcan el proceso de adopcién
de decisiones.

A continuacién se analizaran las condiciones econémicas de tipo
estructural y circunstancial sobre las cuales se ha tratado de superponer
las nuevas orientaciones de politica econémica; las condiciones politicas
que influyen sobre la forma en que se toman las decisiones, y la manera
en que la sociedad, y en particular la administracién ptblica, reaccionan
frente a estas reorientaciones, condicionando la eficacia de la politica de
desarrollo y, por tanto, de la propia planificacion.

4. El marco econémico

El cuadro estructural de condiciones econémicas y financieras que predomina
en los diferentes paises latinoamericanos y que pretende modificarse por
medio de la planificacién, es bien conocido. Salvo algunos pocos casos
excepcionales, el crecimiento de las exportaciones es insuficiente para financiar
las importaciones de los bienes de produccién y de consumo esenciales para
el desarrollo. De este desajuste, agravado por las fluctuaciones en el mercado
internacional de los precios de los productos basicos, se han derivado, por
una parte, fuerzas que han limitado la expansiéon econémica, y por otra,
un proceso de endeudamiento externo que hacia fines de la década de 1950
adquirié en muchos paises caracteres alarmantes por el exagerado peso
financiero del servicio de esas deudas.

La agricultura, que es el sector mas importante de la produccion
latinoamericana en términos de la masa de poblaciéon que deriva de él su
principal medio de vida, se ha caracterizado en general por una resistencia
secular a la modernizacién y al aumento de la productividad. Con frecuencia la
produccién agricola ha sido incapaz de crecer siquiera al ritmo de la demanda
interna, agudizando la crisis de balanza de pagos, ya sea por el aumento de
las importaciones o por la disminucién de los saldos agricolas exportables.
Por otra parte, ha contribuido a generar presiones inflacionarias que se han
traducido, en algunos casos con la contribucién de otros factores, en alzas
importantes del nivel general de precios y, en otros, en una limitacién al
aumento en el nivel real de vida tanto de la propia poblacién rural como de
la poblacién obrera urbana, lo que a su vez ha llevado a limitar la expansién
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industrial. Se ha adquirido conciencia en América Latina que las deficiencias
de este sector radican fundamentalmente en las formas de tenencia de
la propiedad rural —el latifundio y el minifundio— que prevalecen en
grandes dreas de nuestros paises, constituyen unidades auto-econémicas y
retardatarias, y configuran toda una organizacién social de tipo tradicional
en los sectores rurales.

El sector mas dindmico de la economia latinoamericana ha sido la
industria y su expansién ha permitido que el desarrollo avanzara aun en
aquellos casos en que era muy débil el estimulo externo. Sin embargo, la
industrializacién ha adolecido también de graves deficiencias, que han
llegado al extremo de amenazar las posibilidades de expansion futura en
algunos paises. Como es bien sabido, la dindmica de la industrializacién
en América Latina ha estado dada fundamentalmente por las limitaciones
impuestas a la capacidad para importar, lo que ha determinado un proceso
de sustitucién de importaciones de productos manufacturados. Dada la alta
proteccion derivada del esfuerzo de contener las importaciones, la existencia
de mercados internos relativamente limitados y la incorporacién de técnicas
productivas de alta densidad de capital, disefiladas para producir para amplios
mercados homoggéneos, el proceso de industrializacion en América Latina ha
ido creando una estructura industrial que se caracteriza con frecuencia por
estos problemas: a) plantas con gran margen de capacidad ociosa; b) tendencia
a la situacién monopdlica y a una gran concentracion en la propiedad de las
empresas; €) insuficiencia de oportunidades de empleo en relacién con el
rapido aumento de la oferta de mano de obra urbana; d) agudizacion de las
disparidades regionales internas por la gran concentracion geogréfica de la
produccién manufacturera; ) incapacidad para desarrollar mercados externos
y, f) escasa contribucién del proceso de industrializaciéon al mejoramiento
en la distribucién del ingreso. No obstante la existencia de este conjunto
de problemas, su gravedad sélo ha venido a quedar en descubierto en la
medida en que comienzan en algunos paises a constituir un freno al propio
desarrollo industrial y una limitacién a las posibilidades de que contintie
creciendo la economia en su conjunto.

También en el sector ptblico se han venido experimentando
dificultades recientes en los dltimos afos. Por una parte, ha correspondido
al Estado la responsabilidad de impulsar y financiar en gran medida
el desarrollo industrial y para ello ha debido realizar ademés ingentes
inversiones en corregir y ampliar una infraestructura econémica incapaz
de sustentar el proceso de industrializacién. En virtud del intenso proceso
de urbanizacién, de las flagrantes desigualdades de niveles de vida y en
respuesta a presiones politicas populares cada vez mas apremiantes, han
aumentado en forma considerable los gastos estatales en vivienda, salud,
educacién y prevision social. En la medida en que estas tendencias hacian
crecer la participacion del sector ptblico en el ingreso nacional, entraban en
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crisis las fuentes tradicionales de financiamiento, basadas fundamentalmente
en el comercio exterior. Los esfuerzos para compensar la disminucién relativa
de esa base tributaria, y contrarrestar las fluctuaciones de corto plazo que
la caracterizan, mediante la creacién de un sistema flexible y progresivo
de tributacién interna, han tropezado en todos los paises con poderosas
dificultades politicas y administrativas.

Este conjunto de factores —junto con otros de menor entidad que no
es del caso mencionar ahora— ha configurado un cuadro de crecimiento
del ingreso nacional que ha sido insuficiente en general para atender las
necesidades de una poblacién que aumenta con gran rapidez, de un proceso
de urbanizacién que se viene tornando explosivo y de una demanda de
oportunidades de empleo cada vez mayor y en gran medida insatisfecha.
En estas condiciones, los niveles medios de ingreso por habitante no
solo han crecido escasamente, sino que las oportunidades adicionales de
mejoramiento en las condiciones de vida se han distribuido en forma muy
desigual, pues gran parte de la poblacién, tanto rural como urbana, ha
permanecido al margen del proceso de mejoramiento econémico y social.
Este cuadro, que comienza a percibirse con creciente claridad, presenta
perspectivas alarmantes cuando sus tendencias actuales se proyectan
hacia el futuro, no sélo en lo que se refiere a la distribucién de los frutos del
progreso, sino también en lo que atafie a la incorporacién de vastos grupos
humanos que entraran al mercado de trabajo en virtud del crecimiento
demografico, y a la tecnificacion de las actividades productivas.

Al cuadro de condiciones de largo plazo mas arriba esbozado
se superpuso, en la segunda mitad de la década de 1950, un marcado
decaimiento en los mercados internacionales de productos bésicos,
situaciéon que se agudizé hacia fines de esa década con los problemas
de financiamiento fiscal y externo, y con las tensiones inflacionarias,
tendiendo ademds a frenar el desarrollo. En aquellos paises en que la
inflacién aument6 notablemente se adoptaron programas de estabilizacion
que, sin lograr su objetivo inmediato, parecen haber empeorado la
distribucién del ingreso sin crear tampoco condiciones para la expansion
econémica. En los demés paises, el deterioro de las condiciones externas
obligd a limitar la velocidad del proceso de crecimiento y en todo caso
produjo fuertes pérdidas de reservas y aumentos considerables en el
endeudamiento externo.

Dentro de este cuadro dramatico de condiciones econémicas y
financieras estructurales y de coyuntura (que se da en mayor o menor
medida en casi todos los paises latinoamericanos) se pretende adoptar
un conjunto de nuevas orientaciones de la politica de largo y corto plazo,
por medio del instrumento de la planificacion. Los planes de desarrollo,
apoyados basicamente en un extraordinario esfuerzo de ahorro interno
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y en la cooperacion financiera y técnica internacional, se concebian como
instrumentos para llevar a cabo amplios programas de mejoramiento
social en los sectores de salud, vivienda y educacién, asi como por medio
de la reforma tributaria y la reforma agraria. Esta tltima, conjuntamente
con sustanciales inversiones en infraestructura y nuevos proyectos
industriales, combinados con un gran esfuerzo para el incremento y
diversificacién de las exportaciones y con el avance de la integracién
latinoamericana, tenderia a reanimar el crecimiento de la economia
nacional y a impulsar un nuevo proceso de desarrollo, que en virtud de
los programas y medidas de mejoramiento social, y de las reformas de
estructura, permita beneficiar al conjunto de la poblacién latinoamericana.

Esta es, pues, la tarea a que se han visto abocados los esfuerzos
de planificacién en Ameérica Latina en los afios recientes. De la sola
descripcion de la vastedad y complejidad del esfuerzo propuesto y de su
contraste con la situacién econémica, politica y social prevaleciente no sélo
en América Latina sino también en el exterior, se deducen las enormes
dificultades y limitaciones que el avance de la planificacién habria de
encontrar en la practica. Es evidente que el lento y dificultoso avance de la
planificacién no puede atribuirse simplemente a lo precario de los recursos
técnicos y humanos, ni tampoco a las enormes dificultades y limitaciones
que presenta la administracion publica para ser reorganizada y responder
con capacidad y eficiencia a un sistema y a un proceso de planificacién. Por
el contrario, hay que evaluar ese avance en términos del marco estructural
y coyuntural de condiciones econémicas e institucionales preexistentes
y del profundo contenido politico de los programas y de las medidas
incorporadas a los planes de desarrollo.

5. El marco social y politico

Son cada vez mas conocidos los mecanismos sociales y las formas de
presion y de institucionalizacién politica a través de las cuales se expresa
la estructura social de los paises latinoamericanos. El Seminario dedicé
bastante tiempo a relacionar estos elementos con las condiciones para la
planificaciéon. Existié acuerdo en que nuestros paises pueden caracterizarse
como esas sociedades llamadas duales, es decir, en que coexisten formas
modernas de estratificacién social con formaciones sociales arcaicas. Esto
se manifiesta en las sociedades latinoamericanas primordialmente por la
enorme cantidad de poblacién que queda al margen de una participacion
social y politica —y aun econémica— verdaderamente efectiva. A la
marginalizaciéon de la mayoria corresponde, por otro lado, en los centros
mas desarrollados de cada pais, un alto grado de integracion de los grupos
sociales, que pueden influir por ello en los mecanismos de decisién politica
y en las principales actividades productivas.
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Las sociedades duales latinoamericanas presentan asi en su faz
urbano-moderna la apariencia de una sociedad abierta y fluida. Dentro de
este marco existe un proceso representativo a veces formal y otras no, pero
siempre limitado, porque no capta las capas marginales de la poblacién. Por
consiguiente, son considerables las dificultades para la renovacién social,
politica y administrativa, que constituye el elemento esencial del desarrollo
y la planificacién. Si bien en sectores urbanos se manifiestan claramente el
desarrollo y la modernizacién, los intereses tradicionales dominantes siguen
influyendo fuertemente en el sentido de mantener la situacién existente, ya
que su poder estd basado en que persista esa dualidad.

En verdad, no sélo los grupos dominantes, sino todas las fuerzas
urbanas modernizantes se benefician en cierta medida de la existencia de
un sector atrasado y sin integrar. El desarrollo reciente de algunos paises
y la urbanizacién acelerada de casi todos, no han permitido superar esta
situacion. Por el contrario, han puesto de manifiesto el desnivel a veces
creciente que existe entre las diversas capas de la poblacion. Al trasladar
a las ciudades parte de las poblaciones marginales del drea rural, han
revelado con mayor claridad atn las consecuencias negativas del patrén de
organizacion social de los paises de la region. Hasta épocas muy recientes
los sectores rurales soportaban en su aislamiento las consecuencias de su
condicién de no integrados, sin comunicar al conjunto del sistema social la
insatisfaccién basica que genera el subdesarrollo. Es preciso recordar que
esa insatisfaccion tiende a crecer con el desarrollo y la modernizacién de
sectores diferenciados de la sociedad, ya que en términos relativos dicho
desarrollo parcial acenttia el subdesarrollo de los sectores marginales.

Como consecuencia del tipo de estructura social descrita, la vida
politica e institucional de diversos paises de la region se limitaba —y esta
restringida todavia en gran parte— a grupos tradicionales relativamente
minoritarios. Mientras no surgieron las presiones urbanas de masa, las
transformaciones politicas en la mayoria de los paises no fueron mas
alld de la transicion hacia una democracia que no lograba una amplia
participaciéon popular. Esa misma transicion se ha producido dentro
de un margen muy reducido de alternativas politicas, es decir, sin que
se presentaran opciones que reflejaran directamente los intereses de los
nuevos grupos sociales no vinculados al esquema tradicional. Por lo
mismo, dicha transicion se realizé a veces mediante féormulas autoritarias,
sin la mediacién de mecanismos de consulta democratica.

El analisis de las transformaciones que vienen produciéndose en las
sociedades latinoamericanas coloca en un primer plano, por lo tanto, los
factores que alteraron el cuadro tradicional, creando nuevas situaciones
politicas y apuntando hacia nuevas soluciones. Dentro de estos factores,
que no son sino otra faceta del proceso de transformacién econémica, se
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consideraron como condiciones bésicas favorables al cambio, la aparicién en
el escenario politico de las masas populares, el surgimiento de los grupos
empresariales modernos y la transformacién del aparato administrativo y
deliberativo producidos por la modernizacion del Estado, con la consecuente
creacion de nuevos grupos técnico-burocraticos y politicos. Por supuesto que
estos nuevos actores que intervienen en la dindmica social y en la balanza
de poder de las sociedades latinoamericanas, actiian unas veces en forma
aislada, otras en alianza —y adn en contra— de los grupos tradicionales,
conforme a la situacién concreta y peculiar de cada pais. Al respecto llama
principalmente la atencién que cuando se produce alguna ruptura en el
equilibrio tradicional de poder, ya sea por los motivos sefialados y/o como
consecuencia del propio desarrollo, generalmente se utiliza la planificacién
como una alternativa valida para enfrentar los problemas de desarrollo de
la regién, y hay fuerzas sociales dispuestas a apoyarla.

La preocupacién de los participantes del Seminario, mds que en un
analisis minucioso de las condiciones globales del cambio social ocasionadas
por la accién de los referidos grupos, se concentré sobre los factores y
movimientos sociales especificos que facilitaron la aceptacién de técnicas
de planificacién o empujaron hacia tal resultado.

6. Las coyunturas politicas y los esfuerzos
de planificacion

A raiz de la discusion sobre la estructura politica latinoamericana y su proceso
de transformacién, fue posible llegar a conclusiones sobre las condiciones
politicas y coyunturales que —dentro de un marco general reacio a esfuerzos
de racionalizacién— favorecieron determinados avances de la planificacién
en América Latina. Se distinguieron tres situaciones principales.

La primera y mds obvia se relaciona con la existencia ocasional de
circunstancias politicas favorables a reformas en lo econémico y en lo social.
Tal situacion se presenté cuando en algunos paises se dieron algunas de las
siguientes circunstancias:

i)  El surgimiento de nuevos grupos sociales que lograron imponer
una ideologia favorable al cambio y tuvieron acceso a la estructura
de poder. Son los casos de Costa Rica y Venezuela en que el proceso
de cambio se registr6 dentro de los marcos del orden social e
institucional vigente; de Cuba, donde los cambios se dieron con
alteraciones béasicas en la estructura politica, institucional y social
prevaleciente, o de Bolivia y mucho antes, de México, donde también
se alteraron las bases tradicionales del poder introduciéndose
profundas modificaciones en el control de la propiedad.



68 CEPAL

ii) Laincorporacion de sectores sociales con actitudes “desarrollistas”
en las capas dirigentes, en cuyo caso el plan y los programas de
desarrollo constituyeron medios para alcanzar los nuevos objetivos
“desarrollistas”. Cabe sehalar que en estos casos se tendi6 a
emplear planes sectoriales o regionales independientemente de
la organizacion de sistemas y procesos formales de planificacion.
Pareceria que los impulsos mas fuertes de cambio social se dieron
dentro de marcos politico-administrativos que obligaron a la
aceptacion, en grados desiguales pero innegables, de arreglos
politicos que permitieron la coexistencia de formas tradicionales
de accién econémica privada o gubernamental con formas e
instituciones mas audaces y modernas de promocién del desarrollo.
Esta situacion ambigua, que se produjo justamente en algunos
de los paises con mayor grado de industrializacion y desarrollo,
indica otra caracteristica basica de las sociedades latinoamericanas:
el vigor y la permeabilidad de lo que se ha convenido en llamar
“la sociedad tradicional” y el carécter relativamente dependiente
de las fuerzas sociales modernizadoras que actian dentro de
los limites de la estructura socioeconémica prevaleciente. Si no
fuera asi, no se podria comprender el pacto implicito existente en
algunos paises de los intereses y las fuerzas sociales vinculados al
sistema agrario exportador con los intereses representados por los
grupos de empresarios urbanos modernos. Esta alianza se expreso,
al nivel de los problemas de la planificacién, por la eleccion de
ciertas dreas y sectores en que fue posible planificar o racionalizar
la politica econémica, al lado de otras 4reas y sectores en que la
vieja administracién pre-planificadora continué actuando para
hacer pesar en las decisiones los intereses tradicionales. He aqui
una razén importante de la relativa facilidad para el desarrollo
de programas sectoriales, proyectos aislados y planes regionales,
mientras al mismo tiempo resultaban infructuosos o puramente
formales los esfuerzos para desarrollar la planificacién global.

Hay también una segunda situacién socio-politica: “el vacio de poder”,
que permiti6 al parecer introducir métodos y propédsitos relacionados con
la planificaciéon en algunos casos que se examinaron en el Seminario. La
expresion “vacio de poder” describe una situacién politica que se presenta
en la fase aguda de la crisis del poder tradicional, cuando no existen grupos
y cuadros politicos nuevos capaces de reemplazar los viejos partidos
tradicionales, en circunstancias que éstos han perdido asidero y sustancia
social y econémica. En paises que han alcanzado mayor complejidad en
su evolucién politica puede llegarse a una situacion en que los partidos de
clientela no tengan cémo distribuir nuevos empleos y aumentos de consumo
debido al estancamiento del sistema econdmico, y carezcan, por otro lado, de
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condiciones politicas para proponer una nueva orientacion “desarrollista”
basada en el incremento de las inversiones en vez del “distributivismo”
social. También pueden darse situaciones en que nuevos grupos sociales
y econdmicos pongan en jaque y paralicen la acciéon de los grupos
tradicionales, pero sin estar en condiciones de remplazarlos en la estructura
de poder. Pareceria que en estos casos la crisis del mecanismo tradicional de
decisiones, que es una manifestacién de la situacién de vacio de poder, es lo
que ha llevado a ver en la planificacion una posible alternativa.

Un tercer tipo de situacién que dio lugar a avances en la planificacion
en América Latina, particularmente en ciertos paises en que el proceso de
cambio econémico y social era atin muy incipiente, tuvo su origen en los
acontecimientos hemisféricos que llevaron a la adopcién de la Carta de
Punta del Este en agosto de 1961. Los mecanismos ideados en esa ocasién
para llevar a cabo la cooperacién financiera internacional comprendian
requisitos técnico-racionales (proyectos, planes) que sirvieran de base
para la definicién de politicas de desarrollo y para la concesion de ayuda
externa. Estas exigencias impulsaron la formulacién de planes en muchos
paises, pero sus efectos sustantivos no han sido, en lo general, de alcances
profundos. Segun se sefald en el Seminario, la aspiraciéon de planificar
para el cambio y la transformacién social, enfrentada con condiciones
reales en que dicho cambio es dificil, no logra realizarse y a compromisos
en la definicién de la politica econémica de los paises y a la eleccion de
instrumentos y objetivos que obligaron a un reciproco ajuste en las
orientaciones de su desarrollo. Tal es notablemente el caso del Mercado
Comun Centroamericano y de igual modo podria darse en la ALALC o
incluso en algunos de los ensayos que se estan haciendo en una feria de
integracion de areas fronterizas.

7. Latécnicay la sustancia de la planificacion

La planificacién, tanto en su aspecto conceptual como en cuanto a su
naturaleza como proceso social, implica una doble dindmica: se presenta
a la vez como un esfuerzo de maximizacién de la racionalidad formal y
como un intento de aumentar la racionalidad material o sustantiva. En
su aspecto de factor de racionalizacién a nivel formal, la planificacién
significa basicamente la optimizacién de las relaciones entre medios y fines
dados. La cuantificacion y el rigor de las técnicas instrumentales utilizadas
para sugerir formas alternativas de lograr mas rapidamente y con menor
costo los fines perseguidos constituyen las caracteristicas principales del
razonamiento planificador en lo formal. Un esfuerzo de este tipo procura
ser neutro en cuanto a las metas de largo plazo. No caen en los horizontes
intrinsecos del proceso formal de racionalizacién las preguntas sobre el
por qué, el para qué y el para quién de la planificacion.
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Por otro lado, en su aspecto de racionalidad sustantiva, la
planificacién apunta directamente hacia esas cuestiones de fondo. Se
enfoca a la problemética del conjunto de la sociedad y constituye un
medio para la determinacién de los objetivos tltimos de la misma y de los
cambios requeridos para asegurar su cumplimiento.

Para hablar con precisién conceptual de planificacion es preciso
definir ese proceso como una tentativa de lograr el maximo de
racionalidad formal plus el maximo de racionalidad sustantiva; pero la
coincidencia entre los dos polos de esa dualidad no se da facilmente en
la practica. Sucede mas bien lo contrario; en ciertos casos se presentan
situaciones sociales y politicas en las cuales se acenttian los avances de la
planificacién en su aspecto mas formal, sin gran impacto sustantivo sobre
la conduccién de la politica econémica y social. En otras situaciones se
logra mayor énfasis en los aspectos sustantivos del cambio social, sin que a
ello corresponda necesariamente un grado muy avanzado de racionalidad
de los mecanismos técnicos.

De esta problematica parte la aguda controversia sobre la oposicion
entre lo técnico y lo politico, que ocupd también la atencién del Seminario.
Ella se presenta muy viva en la préctica, principalmente en situaciones
socio-politicas como las prevalecientes en América Latina. En esta region,
la modernizacién de las actitudes sociales y de las practicas politicas tiene
su foco de fermentacion en el drea urbana. Por otro lado, la reorganizacion
y renovacion del sistema politico-social tienen como fuente de inspiracion
y como objetivo primordial satisfacer las necesidades de las poblaciones
no integradas a la sociedad. Pero como estos grupos son justamente los
que viven en condiciones tradicionales, con bajos niveles de racionalidad y
de organizacién, no pueden transformarse por si mismos en fuerza social
auténoma de intencién modernizadora, y muchas veces ni siquiera sirven
de punto de apoyo politico a los grupos modernizantes que sostienen como
ideal propio las reivindicaciones que atribuyen a los sectores marginalizados.

En los paises que ya pasaron por la revolucién industrial, el
pensamiento cientifico moderno y las fuerzas e ideologias dindmicas
favorables al cambio social no encontraron los mismos obstaculos estructurales
para mezclarse en una amalgama técnico-ideoldgica relativamente consistente.
Tanto el socialismo como el capitalismo moderno, pudieron formarse como
pensamiento y como practica dentro de un modelo en el cual las fuerzas
sociales contenian los elementos favorables para la racionalizacion de las
actitudes y de las formas de pensamiento. No fue asi en América Latina. En
algunas de las situaciones mencionadas en el punto 6, falté que al impulso
politico favorable a las reformas basicas se sumara la disponibilidad nacional
de los medios técnicos y de los agentes productores y administrativos
que permitieran racionalizar en alguna medida los aspectos positivos de
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movimientos sociales modernizantes, y, no obstante darse las condiciones
politicas, no siempre fue posible crear efectivos sistemas nacionales de
planificacion. En otros casos, mds corrientes quizds, las experiencias
planificadoras quedaron encerradas en el limitado circulo de posibilidades
que se le ofrecia a grupos intelectuales y técnicos. En estas situaciones
la planificacion se transforma mas en un esfuerzo de racionalizacién y
coordinacién administrativa que en un método de gobierno al servicio de
una inspiracién reformadora de las estructuras de la propiedad, de la renta
y de los mecanismos de poder caracteristicos de la sociedad tradicional.

El analisis de estas diversas experiencias, que en conjunto llevo a
que se subrayara en mdas de una oportunidad el caracter frustrante de
la situaciéon socio-politica de América Latina, permiti¢ indicar algunos
factores politicos y administrativos que explican la evolucién del proceso
de implantacion de la planificacién en nuestros paises. Asimismo permitié
vislumbrar un optimismo moderado y realista tanto en lo que se refiere
al esfuerzo ya realizado como en lo que se relaciona con el futuro de la
planificacién en América Latina.

En la crisis del sistema tradicional y de los métodos rutinarios de accién
gubernamental que se presenta en todas partes se advierten fuerzas sociales
que —en grados variables y en medida desigual en cada pais— han sido
impregnados por las ideas del desarrollo y de la planificacién. Cabe sefialar
otra vez la influencia ejercida por los economistas, ingenieros, técnicos y
empresarios modernos en la difusién de esas ideas, asi como la importancia
que tuvo la diversificacién industrial y la accién del Estado al permitir la
incorporacion de parte de estos técnicos a altos niveles de la maquinaria
estatal y de la empresa. Falto, y falta ciertamente todavia, crear las condiciones
que permitan a los sindicatos y los partidos politicos ejercer el papel que
cumplen en los paises mas desarrollados, a fin de lograr la amalgama —sin
que de ella derive la disolucién de unos en otros— entre las fuerzas basicas
de renovacién socio-politica, que aseguran la racionalidad material, y la
disciplina del pensamiento y de los métodos planificadores representados
por los técnicos, portadores de los instrumentos de la racionalidad formal.

En algunos casos, el desajuste entre las condiciones politicas y las
necesidades técnicas puede ocultarse por la creencia de que el mayor o menor
éxito de la planificacion se debe, por ejemplo, a la ubicacion jerarquica de las
oficinas o juntas de planificacion en el aparato administrativo gubernamental,
a la falta de capacidad técnica en la labor planificadora de algunos paises
del &rea, o a la inexistencia de programas sectoriales y de proyectos. Si bien
es evidente que los factores apuntados han gravitado en algunos casos, las
causas esenciales del éxito de la planificacién se generan sustancialmente
en los factores estructurales e institucionales mencionados arriba. Seria una
ilusion pretender que las oficinas de planificacién puedan solucionar por si
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mismas los problemas estructurales de América Latina, al igual que seria un
error desdefiar la importancia de la labor de esclarecimiento, de acopio de
informacién y andlisis, de establecimiento de mecanismos instrumentales,
etc., que se realiza —audn en condiciones poco favorables— a través de los
ministerios, juntas, grupos y cursos de planificacion econémica y social que
existen en el continente.

8. La planificacion y la necesidad de la
reforma administrativa

De las discusiones del Seminario y de las ponencias presentadas, resulté
claro que en la situacion social latinoamericana la reforma del aparato
administrativo del Estado es condicién necesaria y paso inicial para llevar
a cabo una politica de desarrollo. El Estado expresa las fuerzas sociales
en juego, y como los intereses por mantener el status quo son todavia muy
fuertes en América Latina, el Estado contiene los factores de continuidad
juntamente con los de cambio. Sin embargo, la situacién de fluidez creada
por la crisis de la estructura tradicional abri6 oportunidades para que
fuerzas sociales con propodsitos innovadores actiien y se expresen a través
del aparato administrativo del Estado. Ese fue sobre todo el caso de las
presiones populares que se presentaron en los paises en que los gobiernos
y el Estado se basaron en alianzas entre los grupos “desarrollistas”
tecnocraticos y los movimientos de masas. Dentro de los limites sefialados
en los parrafos precedentes, la accion de los técnicos en la planificacion,
a consecuencia de la existencia de esas fuerzas sociales renovadoras,
puede transformarse en una palanca poderosa del cambio social toda vez
que logre ejercer en forma realmente efectiva su labor modernizadora en
la administraciéon ptblica. Para ver con claridad esta cuestion, es preciso
referirse a grandes rasgos a la evolucién del Estado en nuestros paises.

A consecuencia de las propias caracteristicas sociales de América
Latina, la administracién publica se constituyé inicialmente como un
prolongamiento de la estructura de poder basada en la familia patriarcal
con su circulo de protegidos, parte de los cuales pasé a integrar la
maquinaria administrativa del Estado. A raiz de esta situacién, tendia
a crearse una doble lealtad por parte de los funcionarios: de un lado a
los intereses particularistas que los sostenian politicamente y les abrian
el acceso al empleo publico, y por el otro, a los intereses generales de la
comunidad que corresponde representar al Gobierno. En épocas superadas
ya en la mayoria de los paises, primaron los primeros sobre los segundos.
Tanto es asi que mientras dominaron la escena esos agrupamientos
politicos, era practicamente nulo el papel auténomo de la Administracién
publica como fuente de decisiones y de accién.
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En épocas mas recientes, y como consecuencia de la crisis de
las fuerzas politicas tradicionales aparecieron nuevos partidos que se
formaron a raiz de la ampliacién en el nimero de los participantes en
el juego politico. En esta coyuntura el Estado se transformé en agente
para atender presiones sociales mas amplias, al dar acceso a partidos
que representaban segmentos de la masa urbana y de las clases medias,
que de esta manera pasaban a constituir partes importantes del juego
politico con cierta capacidad de negociacién. Como consecuencia de
ello la administracién publica se amplié considerablemente tanto para
proporcionar los nuevos servicios productivos y sociales que dicho
electorado exigia, como para asimilar en sus cuadros a miembros de los
nuevos partidos y sus seguidores.

En la nueva fase socio-politica que vive América Latina, se esta
iniciando la transicién de este tipo de arreglo politico-administrativo
hacia nuevas formas de organizacion que correspondan efectivamente a
las funciones del Estado moderno. Este se caracteriza por adquirir nuevas
funciones de inversionista, de empresario y de orientador del proceso
de desarrollo. Al nivel del reclutamiento de los servidores ptblicos
asi como en el proceso de decidir y administrar la politica econémica
y social, el Estado moderno se tecnifica y burocratiza. En este nuevo
contexto se plantea la necesidad de la reforma de la administracién
publica, en la cual la planificacion puede llegar a tener un gran sentido
dindmico. La maquinaria estatal en América Latina sigue guardando
rasgos correspondientes a cada una de las fases de su evolucién, lo que
da lugar a la existencia de un enorme desperdicio de energias en virtud
de la proliferacion de centros independientes de decisioén y control y, en
suma, a raiz del alto grado de irracionalidad prevaleciente. Por lo tanto, la
primera tarea de los planificadores al nivel de la administracién del Estado
es la de promover una reforma que permita subordinar los intereses
particularistas a los intereses generales.

Sin embargo, la posibilidad de participaciéon de los planificadores
en ese proceso de cambio tiene, por supuesto, la caracteristica de ser
de accion refleja en lo que se refiere a los rumbos de la politica social y
econdmica general. La orientacién de dicha politica puede estar apartada
de las necesidades de cambio y transformacién que pone de manifiesto el
propio ejercicio de la planificacién. En esos casos las labores de los grupos
de planificadores pueden tender a transformarse en tareas casi puramente
formales ;Cual puede ser, en esas condiciones, la actitud del planificador? El
Seminario llegd a concluir que la labor de planificacién, por ser en esencia
una tarea de racionalizacién, objetivacion y presentacion de alternativas en
términos del interés colectivo, presenta de todas maneras oportunidades
innegables de hacer presente los intereses permanentes de la colectividad en
su conjunto y de influir en dicho sentido en las decisiones de politica.
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Capitulo I

Analisis de las experiencias de planificacion
en América Latina

1. Consideraciones generales

El Seminario analizd las experiencias de planificacion en paises
latinoamericanos. No se intenté con ello ni un analisis completo de ese
proceso ni una apreciacion que comprendiera la totalidad de los paises
de América Latina. Con base en la experiencia de los participantes se
analizaron los casos de Ecuador, Bolivia, Argentina, Perd, Uruguay y
Centroamérica. Ese analisis no tuvo por propésito una evaluaciéon o
juicio técnico sobre los respectivos sistemas y procesos de planificacion;
pretendié mas bien tratar de identificar los factores y condiciones de diverso
orden que determinaron el génesis de la planificacion, condicionaron sus
caracteristicas iniciales e influyeron en su curso posterior. Las discusiones
sobre el tema constituyeron un esfuerzo tendiente a comprender el
fenémeno de la planificacién en América Latina como un proceso social y
politico en su sentido mas amplio. La descripcién de casos que se efectiia
en este capitulo recoge el resultado de ese examen y constituye un intento
de caracterizacién de algunos de los rasgos sobresalientes del desarrollo
de la planificacion.

Junto con esas experiencias que sirvieron de base a las discusiones,
se tuvieron permanentemente en cuenta —como elemento de juicio
comparativo— algunas caracteristicas de la planificacién en otros paises
latinoamericanos; y los antecedentes de este proceso en décadas pasadas.
Antes de entrar a exponer las caracteristicas mas salientes de los casos que
se examinaron mas a fondo, conviene hacer mencién de las modalidades
de la planificacién en algunos otros paises.

2. Analisis de experiencias

Los esfuerzos por emplear técnicas de planificacién del desarrollo no son
nuevos en el ambiente latinoamericano. En los afios posteriores a la gran
depresién se inician los primeros intentos de intervenir en el libre juego
de las fuerzas econémicas con un sentido de promover y reorientar el
desarrollo. Son conocidos los ensayos de planificacion parcial emprendidos
por paises como México, en materia de desarrollo de la energia, los
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transportes y el riego; por Chile, a través de los planes de accion para el
aprovechamiento hidroeléctrico, la exploracion y explotacion de petréleo,
y el desarrollo de la siderurgia; por la Argentina, con sus planes viales y
de transportes; por Brasil, para el fomento de la Industria sidertrgica, la
energia y las carreteras.

Pero es a partir de la segunda postguerra que se inicia en forma
mas sistematica el estudio de la realidad latinoamericana y los paises
comienzan a intentar la integracion de planes parciales dentro de
programas sectoriales mas amplios, con ensayos iniciales de proyeccién
global. La década de los afos 50 es fecunda en experiencias de este tipo
y es propiamente en este periodo cuando surgen los primeros intentos
de planificaciéon general a nivel nacional y regional, que se amplian y
generalizan a partir de la Carta de Punta del Este, en 1961.

El primer lustro de la década de 1960 registra nuevos ensayos de
planificacién en los diferentes paises de América Latina. Se ha ampliado
considerablemente la formacién de personal capacitado para las tareas
de la planificacién; se han perfeccionado hasta donde es razonablemente
posible, la variedad y calidad de la informacion estadistica; se ha elaborado
planes en un buen ntimero de paises, y se ha iniciado el mejoramiento de
algunos mecanismos bésicos de la politica de desarrollo. En esa misma
época, la planificacion, al intentarse emplearla como elemento orientador
de la politica de desarrollo, se enfrenta a sus verdaderos problemas.

De una u otra manera la casi totalidad de los paises de América
Latina han realizado experiencias de planificacion.

Algunos paises han realizado experiencias de planificacion con
un acento predominantemente sectorial y regional. Es el caso de Brasil
y México principalmente. La extension de su territorio, el volumen de su
poblacion y los muy diversos niveles de desarrollo que acusan sus distintas
regiones han inducido en estos casos a una concentracion de esfuerzos de
planificacién en algunos sectores estratégicos y en algunas regiones claves.

El Brasil ha puesto especial énfasis en la planificacién nacional en lo
referente a la atencién de ciertos sectores y regiones. En una primera etapa
se formula un plan que atendié al desarrollo de la salud, alimentacién,
transportes y energia. Mas tarde se formula el PROGRAMA DE NOTAS
que abarcaba seis sectores bésicos: energia, transportes, alimentacion,
industrias bésicas, educacién y Brasilia. Estos esfuerzos de planificacion
sectorial culminan con un intento de formulacién de un plan global
que procuraba mantener una elevada tasa de crecimiento, reducir
progresivamente la inflacién, mejorar la distribucién del ingreso, y reducir
las desigualdades regionales. Este plan, llamado Plan trienal de desarrollo
econdmico y social 1963-65, no lleg6 a una fase de implementacion.
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La experiencia de planificacién regional ha sido fecunda en el Brasil.
Se han formado diversas agencias regionales encargadas de formular y
ejecutar programas integrados para el espacio econdmico atendido, dentro
de las cuales destaca la Superintendencia de Desarrollo del Nordeste.

En México se realizaron experiencias de planificacién nacional con
posterioridad a la gran depresion de los anos 20. Gracias a los esfuerzos
de analisis realizados y a la estabilidad institucional del pais, el Gobierno
ha podido formular y ejecutar politicas sostenidas para el desarrollo
de ciertos actores estratégicos, como es el caso de los esfuerzos para la
ampliacién del sistema vial, de la construccién de obras de riego y del
desarrollo de la energia. Esta politica ha permitido crear las bases para el
desarrollo industrial del pais. En materia de planificacién regional México
tiene también una larga tradicién, pues sus primeras experiencias datan
de 1936. En los ultimos afios los esfuerzos han estado encaminados a la
formulacién de planes generales y a una creciente coordinacién de las
actividades del sector ptiblico.

Otros paises han puesto especial énfasis en la formulacién de
planes generales de desarrollo. Los paises incluidos en este grupo han
tenido experiencias distintas en lo referente al origen de los organismos
de planificacién y a los mecanismos de ejecucién con que han contado.
Podria decirse que, en general, han tenido en comtin algunas caracteristicas:
la planificacién se inicia como un esfuerzo deliberado para atacar
coordinadamente una constelacion de obstaculos al desarrollo, teniendo
en vista la integracion de los esfuerzos nacionales y estableciendo una
organizacion de planificacién que se ha encargado de formular planes
globales y sectoriales integrados.

En Chile, la planificacién se inicia en 1939 al fundarse la Corporacién
de Fomento de la Produccién. En una primera etapa la CORFO prepare
planes de accién para desarrollar la electrificacion, el petréleo, la industria
sidertirgica y otros sectores. En una segunda etapa, formula planes
de desarrollo sectorial como lo fue el Plan de Desarrollo Agricola y de
Transportes. Estos esfuerzos culminaron con la formulacién del Programa
Nacional de Desarrollo Econémico y Social (1961-70).

Tal vez el caso chileno sea ilustrativo de una estrategia de
planificacién recomendada por algunos circulos técnicos: se inicia con
la ejecuciéon de programas parciales y proyectos concretos, se amplia a
programas sectoriales, y se complete con planes generales.

Otro pais que tiene una experiencia parecida a la de Chile, es
Colombia. Con posterioridad a la segunda postguerra se realizan esfuerzos
de planificacién sectorial, en particular en el sector transportes y energia.
Mas tarde, se realizan estudios globales y se formulan proyecciones
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macroecondmicas, pero es a partir de 1958 que se inicia un esfuerzo
mas sistematico de planificaciéon general. En ese afio, se crea el Consejo
y el Departamento de Planeacién, como actividades encargadas de la
programacion. El Departamento de Planeacion tuvo a su cargo las areas de
elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social 1962-71.
El Departamento habia elaborado anteriormente el primer Plan Cuatrienal
de Inversiones Publicas 1961-64, en el que se detallaban las inversiones
nacionales necesarias para el cumplimiento de las metas decenales en
el plan medio. El instrumento de ejecucién anual de los planes era el
presupuesto programa, elaborado por el Ministerio de Hacienda en
estrecho contacto con Planeacién, siendo presentado por primera vez al
Congreso en esta forma en 1961.

En Venezuela, los esfuerzos de planificacion son recientes; solo en
1958 se crea una Oficina Central de Coordinacién y Planificacion encargada
de la formulacién de planes globales y sectoriales. El esquema venezolano
comprende la formulacién de planes cuatrienales de desarrollo que se
ejecutan a través de planes anuales.

La planificacion venezolana ha logrado, al parecer, producir
cambios importantes en la economia del pais. Ella ha contado con un
permanente apoyo politico, logrando penetrar en la administracion
publica y reteniendo el personal técnico que ha logrado formar. Diversos
grupos sociales le han brindado su apoyo, en especial el sector industrial.

La planificacién a nivel nacional ha sido complementada eficazmente
mediante programas de caracter regional, realizados a través de entidades
de planificacion regional entre las que se destaca la Corporacion
Venezolana de Guayana.

A. La experiencia de planificacion en Ecuador

Los trabajos de planificacién se inician en 1954, cuando un conjunto de
condiciones abre a un grupo de técnicos la posibilidad de iniciar estudios
generales de desarrollo. La planificacién nace con un sentido técnico,
apolitico y sin apresuramiento por los resultados; surge sin decidido apoyo
politico, sino més bien con su consentimiento.

Lo anterior permite su consolidacién lenta, mediante un proceso de
formacién de sus técnicos, flexibilidad de respuesta a las necesidades del
gobierno y preparacion y definicién de una posicién fundamentada sobre
los grandes problemas del Ecuador. Los fundamentos de la posicion son
nuevos, pues se basan en la técnica econémica muy poco desarrollada por
esos afnos en el pais.

En la planificaciéon ecuatoriana se pueden distinguir dos periodos:
uno de iniciacién y afianzamiento entre 1954 y 1960, y otro de madurez
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y consolidaciéon que comprende entre 1961 y 1965. En el primer periodo,
se dedican los esfuerzos a la formulacién de planes sectoriales, a la
preparacién de proyectos y a la elaboracion de presupuestos de capital.
Los principales programas sectoriales que se prepararon fueron los de
energia y transportes, siendo este tltimo ejecutado exitosamente, lo que
dio prestigio a los trabajos de la Junta y facilité la ejecucién de nuevas
iniciativas y la ampliacién de sus recursos. Sin embargo, la ejecucién de
programas sectoriales introdujo una deformacién en la infraestructura,
por un exceso de inversién en transportes, mientras se descuidaban otros
sectores no planificados.

A fin de corregir estas deficiencias y dar un respaldo mas completo
a sus labores, la Junta inici6 en 1958 los estudios generales y comenzé a
preparar un diagnostico global de la economia ecuatoriana. Estos trabajos
fueron realizados con la colaboracion de CEPAL, y se recogieron en el
informe denominado “Bases y Directivas para el desarrollo econémico
del Ecuador”. Con base en este enfoque general se prepare en los afios
1959 y 1960 el primer plan global, el que constituy6 el “Plan inmediato de
desarrollo”, debidamente integrado con proyectos especificos de inversion.

Durante todo este primer periodo, la Junta de Planificacion se
mantiene como un organismo independiente ajeno al trajin politico, que
lentamente se va prestigiando, incrementado sus recursos y capacitando
su personal. Es una época de crecimiento hacia adentro y de formacion
de sus cuadros. En cada etapa, no se alteran los mecanismos tradicionales
de accién. La politica econémica encargada el Banco Central, Ministerio
de Hacienda, organismos auténomos, etc., sigue invariable y, por lo tanto,
aislada de los planteamientos de decisién no son alterados y la influencia
naciente de la planificacién no encuentra comprension en los altos niveles
de la Administracion. Ello explica que la influencia de la planificacion
sobre la politica econémica y financiero general de corto plazo esa
mucho menor que en lo que se refiere a la politica de inversiones y a los
planteamientos de més largo plazo.

La Junta se constituye en un grupo técnicamente preparado, con
una vision global sobre los problemas del pais, la cual no puede ser
reemplazada por el conocimiento especifico y profundo, pero solo parcial
y sectorial de técnicos y personalidades que por esos afios actuaban
como asesores gubernamentales en distintos sectores. La Junta es, por
lo tanto, un érgano de consulta obligado, situacién que es facilitada por
su apoliticidad. Sin embargo, la Junta va configurando una posicién muy
definida frente a los problemas del Ecuador, que es fundamentada sobre
bases técnicas, y que toman la forma exterior de planteamientos técnicos.
En el fondo, sin embargo, dichos planteamientos entrafian una orientacion
de politica tacita que no coincide con los planteamientos tradicionales. Ello
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permite prever que cuando aflore el fondo politico de los planteamientos
y seglin sean las circunstancias en que lo hace, la planificacién en Ecuador
entrara en su verdadera prueba.

En torno a la Junta de Planificacién se crean grupos independientes
que la apoyan (ntcleos intelectuales, industriales y cierta prensa vinculada
a estos sectores). Los terratenientes y el gran comercio resisten a la Junta,
sintiendo amagados sus intereses.

En su primera etapa, como se dijo, la Junta muestra utilidad y
sentido practico, actuando y asesorando en los frentes donde existen
posibilidades; es el caso de la programacién de los transportes, la energia,
etc. Pero la situacion en el plano sectorial lleva a cierto desequilibrio en la
estructura de las inversiones, lo que crea la necesidad de planes globales,
comprensivos de toda la economia. Por otra parte, el personal técnico de la
Junta es mas numeroso, mejor entrenado y con mayor experiencia. Es por
lo tanto el momento de avanzar hacia la formulacién de un plan general de
desarrollo, el cual finaliz6 en 1962.

El plan de desarrollo se acompafa de proyectos de reforma
estructurales: se dicta una ley de reforma agraria, se implanta una
reforma tributaria que consolida diversos impuestos al consume, elimina
impuestos asignados, racionaliza la ley de la renta, lo que permite elevar
las recaudaciones y mejora la administracién tributaria. Se encara la
reforma administrativa, eliminando o fusionando organismos auténomos
y racionalizando los ministerios.

La experiencia de la planificaciéon en Ecuador sugiere que la
influencia que ejercen los planteamientos técnicos puede ser importante.
Muestra también que esa influencia en épocas de vacio de poder
puede ser atiin mucho mayor. Sin embargo, la potencialidad de accién e
influencia no es aprovechada plenamente, por limitaciones en cuando
al baraje metodolégico de los planificadores. La falta de instrumentos
cuantitativos para precisar la magnitud de ciertos problemas, asi como
sus consecuencias, y la deficiencia de los métodos de planificacion anual
operativa, son las principales de ellas. Lo dltimo se traduce en una falta
de participacion en las politicas de corto plazo (monetaria, cambiaria, de
comercio exterior, fiscal, salaries, etc.), y determina un cierto divorcio entre
los planes y las politicas anuales.

En el caso de Ecuador el término del periodo de vacio de poder,
coincide con la plena madurez de la Junta de Planificacién. Su flexibilidad
de respuesta se mantiene, pero para problemas fundamentalmente técnicos.
En cambio la posicion de la Junta se torna mds firme en sus lineas basicas
y por lo tanto es inevitable el enfrentamiento con ciertos grupos sociales.
Las pretensiones de influencia de la Junta son mayores y el ambiente para
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ejercerlas mas dificil cuando se procura introducir cambios estructurales.
Por otro lado, muchos de los planteamientos de la Junta de planificacién, son
objeto de la lucha politica trascendente, la cual tiende a agudizarse.

En situaciones como las de Ecuador, en las que la planificacion
actda como un érgano técnico sin gran apoyo politico y sin identificacién
politica, es previsible que esa primera fase dé paso a dos posibles
alternativas: a) luchar por cierto tiempo en un ambiente adverso, con sus
cuadros desarticulados, y reduciendo cada vez mas su participacién a
problemas menores y técnicos; b) entrar a actuar plenamente, ya no con
consentimiento politico sino con apoyo politico. En este tltimo caso, el
trabajo lento y serio de muchos afios por primera vez seria sometido a
prueba como un efectivo esfuerzo de planificacion.

B. La planificaciéon en Bolivia

El seminario examind la experiencia de Bolivia, donde la planificacién nace de
un proceso revolucionario que produjo cambios importantes en la estructura
econdmica y social del pais. Entre los afios 1952-1956 Bolivia se plantea una
serie de importantes reformas, las que se realizan con bastante anticipacion a
la existencia de un proceso formal de planificacién. Aun mas, al final de ese
periodo las técnicas de planificacion en Latinoamérica recién se empezaban
a aplicar en la forma de estudios de proyecciones macroeconémicas y
estaban muy lejos de tener la madurez y sentido préctico que hoy muestran.
Es decir, que en el periodo de las reformas realizadas, la metodologia de la
planificacién no estaba Madura para prestar ayuda efectiva a un proceso
de cambio estructural.

En este sentido, y a la inversa de varios otros casos, es un movimiento
politico el que toma la iniciativa en el planteamiento de los cambios y en esos
afnos fundamentales la oficina de planificacién, cuyo origen data de 1953, no
puede aportar racionalidad técnica a planteamientos de politica. El proceso
se inicia en formas estructurales que, como la nacionalizacién del estafio y
la reforma agraria, habrian de tener hondas repercusiones en la situacién
economica del pais. El efecto de la reforma agraria sobre la produccién en
los primeros afos, la caida del poder de compra de las exportaciones, y las
presiones sociales desatadas, fueron factores que indujeron a un agudo
proceso inflacionista. Las dificultades econémicas y sociales que enfrent6
el pais indujeron a solicitar ayuda del Gobierno de los Estados Unidos de
Norteamérica y a iniciar un programa de estabilizacién monetaria.

A fin de hacer una evaluacién de conjunto, el gobierno de Bolivia
solicit6 a la CEPAL la preparacién de un diagnéstico global de la economia,
siento éste el primer ensayo de este tipo efectuado en el pais. El trabajo
se realizé en cooperacion con la Comisiéon Nacional de Planeamiento y
Coordinacién y permitié impulsar las labores de planificacion.
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Una nueva etapa se inicia en 1960. El organismo central de
planificacién fue reemplazado por una Junta Nacional de Planeamiento
robustecida. Con la ayuda de un Grupo Asesor la Junta prepard estimaciones
del ingreso nacional, elaboré esquemas simplificadores de cuentas de
insumo-producto, revise las estadisticas de producciéon y al mismo tiempo
prepare un programa de inversiones de emergencia (denominado lista de
prioridades) en el que se dio primera prioridad a la mineria. Este programa
sirvié de base para renovar el crédito exterior a Bolivia, suspendido desde
comienzos de la revolucién. Como fruto de las gestiones e iniciadas, se
logré la formulacion del que se llamé Plan Triangular de rehabilitacién
de la miner{a, financiado por los Gobiernos de los Estados Unidos y
de Alemania y por el BID, siendo éste el primer esfuerzo iniciado para
recuperar la mineria nacionalizada, cuyo déficit creaba dificultades para
la economia nacional.

Preparadas las cifras basicas mencionadas, la Junta confeccion6
en tres meses un diagnodstico de la economia que se discutié en el
seno del gobierno a través del recientemente creado Consejo Nacional
de Desarrollo. Lograda su aprobacién se comenzaron a preparar
proyecciones globales para el decenio 1962-71, y programas sectoriales de
desarrollo. Ya desde hacia afios, se venia ejecutando el plan del petréleo a
cargo de YPFB, algunos programas de vivienda, programas de carreteras
a cargo del Servicio Cooperativo Interamericano y algunos programas
de salud. Estos fueron incorporados al Plan Nacional de Desarrollo
Econémico y social 1962-71 cuya versiéon resumida fue divulgada y
presentada en agosto de 1961 a la Conferencia de Punta del Este, siendo
Bolivia uno de los paises que disponia de un plan de orientacién a largo
plazo como lo exigi6 la Carta aprobada como base de la Alianza para
el Progreso. El Plan Decenal se concibié como un planteamiento de
una estrategia de desarrollo que sirviera de orientacién a la politica de
desarrollo y al Plan Trienal de Inversiones Publicas que se preparaba
simultdneamente con aquél; el plan operativo anual era el presupuesto
final que en 1961 se habia transformado en un presupuesto-programa
para el Gobierno central. Ya en 1962 se extendid esta técnica a algunas
entidades descentralizadas.

Lo obstante en ausencia de la coordinacion necesaria entre algunas
entidades publicas, el Plan de Inversiones Publicas no fue formulado y el
presupuesto por programas no recogio las orientaciones del plan de desarrollo.

Los mecanismos de movilizacion de recursos internos para
financiar el plan que fueron propuestos en el mismo como base para
su ejecucion, tales como la reforma tributaria, la fusion de los bancos
gubernamentales en un Banco Nacional de Desarrollo como asimismo
la modernizacion de la administracién ptblica, no fueron realizados. La
ausencia de un plan trienal de inversiones que estructurara los proyectos
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que existian determine que las negociaciones de financiamiento tuvieran
que dirigirse al exterior sobre la base de proyectos aislados. Para corregir
este defecto, se formula el Plan Bienal de Desarrollo 1963-64 luego de
reorganizar la Junta de Planeamiento, reemplazandola por la Secretaria
Nacional de Planificacién y Coordinacién en el que se reajustaron las
metas a conseguirse y se incorporan proyectos mas definidos a ejecutar.
Cumplido el primer plan de corto plazo, se prepare el Segundo Plan Bienal
de Desarrollo 1965-66, en el que se fija una estrategia de desarrollo a seguir
y se plantean “proyectos estratégicos” ademas de reformas administrativas
y financieras.

En todo este periodo la planificaciéon tropieza con grandes
dificultades en su ejecucion. Falta de recursos financieros nacionales,
ayuda externa lenta y de dificil negociacién; conflictos politicos internos;
falta de administracién eficientes para ejecutar proyectos financiados;
en verdad, el Plan Decenal no cumplié asi su propésito de servir de
punto de partida para acciones de corto plazo. La experiencia demostré
que se trataba de un pais con problemas inmediatos de abastecimiento
muy agudos, una administraciéon publica débil, una extraordinaria
dependencia del sector externo, y al mismo tiempo un grado muy alto de
aspiraciones sociales despertadas por la revolucién. En tales condiciones,
se formula un plan que era mds bien una estrategia de desarrollo,
a base de experiencias muy cortas, cuando la necesidad de obtener
financiamiento externo exigia actuar al mismo tiempo en politicas,
programas y proyectos bien concretos. En Bolivia se procura reunir todo
el esfuerzo de desarrollo en un instrumento tnico; se quiso pedir a un
plan decenal que fuera a la vez orientador general y una herramienta
para fines inmediatos. Quienes pretendian que fuera un mecanismo
operativo lo criticaron y se provocé cierto desaliento. Evidentemente,
como todo plan, el de Bolivia adolecia también de imperfecciones.
En su ejecucién se vio lo inestable que era la relacién de la oficina de
planificacién con la administracion y los demas sectores. Ellos debilité
su capacidad para ejercer un papel active en la conduccién de la politica
econémica. En suma, la planificacién surge con un cambio de poder
que lleva a una alteracién de los mecanismos intermedios de decisién.
Ellos podrian haber abierto las puertas a un proceso efectivo y racional
de planificacién donde los planteamientos de largo plazo estuvieran
coordinados con las decisiones anuales. Pero, la misma heterogeneidad
del movimiento revolucionario, que se acenttia con el transcurso del
tiempo, determina una parcelacion de los mecanismos intermedios de
decision. Como la accién de planificacion era parte del mismo proceso
politico, las dificultades de ese proceso arrastraron también a la
planificacién, llevandola a una cierta pasividad en los tltimos afios.
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C. La experiencia de planificaciéon en la Argentina

La primera experiencia fue la de los planes quinquenales de la década de
1940. En esencia, constituian planes de obras ptiblicas, o mas precisamente,
una yuxtaposicion de proyectos del sector publico sin un adecuado
encuadre macroeconémico.

Con posterioridad a la revoluciéon de 1955, se elabor6 un plan
econdémico, que consisti6 fundamentalmente en la recomendacién de
una serie de medidas de politica econémica, tendientes a impulsar el
desarrollo sobre bases diferentes a las del periodo anterior. Paralelamente,
con la colaboracién de la CEPAL, se redacté un diagnéstico completo sobre
la economia argentina. Pero durante el periodo del gobierno provisional
solo se cumplié en minima parte dicho plan econémico. En ese periodo no
funcioné ninguna oficina de planificacion.

El gobierno surgido en 1958 se concreté a la definicion de
algunas lineas generales de politica, que consistian en el impulse a las
industrias basicas (sobre todo siderurgia y quimica pesada), a la energia
y combustible (ampliacién substancial de la capacidad eléctrica instalada
y autoabastecimiento de petrdleo) y a la infraestructura (caminos). A este
conjunto de programas sectoriales se superpuso un plan de estabilizacién.
En ese periodo, la planificacion comenzé a funcionar con caracter
provincial. En 1958 se cre6 la Junta de Planificaciéon Econémica de la
Provincia de Buenos Aires que funcion6 hasta 1960. No llegé a elaborar
un plan global, pero preparé planes sectoriales y aconsejo sobre politica
econdémica a corto plazo; en particular, sus recomendaciones sirvieron de
base a una reforma fiscal y a la formulacién de una ley de reforma agraria.
A fines de 1959 se cre6 el Consejo Federal de Inversiones, como resultado
de un acuerdo interprovincial al que adhirieron todas las provincias, la
Municipalidad de la ciudad de Buenos Aires y la Gobernacién de Tierra
del Fuego. Actud con total independencia institucional y de orientacién.
Las principales dificultades con que tropezé surgieron al intentar hacer
efectivas las recomendaciones derivadas de planteamientos técnicos. Para
comenzar a superarlas, se utilizé la cooperacion técnica solicitada por
varias provincias para la elaboracién del presupuesto y el plan anual de
obras publicas; ésa se revel6 como una forma de comenzar a implantar en
el sector puiblico un embrién de planificacion. Para el sector privado, se
penso en la creaciéon de organismos regionales de fomento y se empezé a
actuar en ese sentido en el Nordeste y el Noroeste.

La planificacién nacional se institucionalizé en 1961, fecha de la
creacion del Consejo Nacional de Desarrollo. En una primera etapa, hasta
marzo de 1962, funciond en estrecha relacion con la conduccién econémica
nacional, pero en ese momento recién estaba en la labor organizativa, de
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modo que su influencia real no pudo ser trascendente. A partir de marzo
de 1962 se reorganice y comenzd a preparar un diagndstico y proyecciones
de la economia argentina. Durante 1963, el CPI y el CONADE se asociaron
para continuar los trabajos del plan, que adelantaron substancialmente.
En ese periodo hubo desvinculacién y a veces antagonismo entre los
organismos de planificacién y la conduccién econdmica nacional.

A fines de 1963 el Nuevo gobierno reorganiza nuevamente el
CONADE y aceler¢ los trabajos de elaboracién del plan. Paralelamente, las
autoridades de CONADE formaban parte del equipo econémico nacional.

Resultado de la labor del Consejo Nacional de Desarrollo es el plan de
desarrollo para 1965-69. El plan consta de las partes siguientes: a) diagnostico;
b) objetivos generales y proyecciones globales; c) financiamiento del plan;
d) sistema de politicas; y e) proyectos. De importancia fundamental para
la aceptacion del plan ha sido la comprensién del diagndstico. En efecto,
al cuantificarse los problemas de la economia del pais han podido los tres
sectores importantes (industria, agricultura y sector ptiblico) comprenderse
en forma interdependiente. En lo que toca al sistema de politicas hay que
reconocer que estd atiin incompleta, pero se basa en tres postulados esenciales:
el desarrollo econémico sostenido, la mayor estabilidad monetaria posible
y una creciente justicia distributiva.

En la preparacion de proyectos estratégicos tropieza con la
dificultad de que no hay suficientes estudios de factibilidad elaborados
en forma adecuada. Los programas sectoriales se remontan en algunos
casos a la accién anticiclica e iniciativa ministeriales en que se prepararon
planes de obras publicas y caminos. Con la cooperaciéon exterior se
estimul6 la preparacién de otros programas sectoriales, pero no habia
ninguna coordinacién entre ellos, lo que hizo mas potente la necesidad de
integrarlos en la planificacién global.

Como parte de esa coordinacién el Consejo se encarga de decidir las
prioridades para la ayuda técnica y financiera externa a los distintos proyectos.
Ha contribuido a la mayor eficacia de la programacion sectorial, la organizacién
de cursos de capacitacién cuyo objetivo es crear nicleos de planificacién en
los distintos sectores, al propio tiempo que estimula una confianza reciproca
entre éstos y la oficina central encargada de la planificacion.

El Plan es todavia débil en lo que se refiere a la planificacion regional
y a la integraciéon econémica con otros paises. El Consejo Nacional de
Desarrollo ha logrado prestigio y las criticas que se suscitan en torno a la
planificacion parecen referirse mas bien a la lentitud con que se implementan
sus recomendaciones. Esta critica, que se hace mas vehemente por la existencia
de una estructura politica dividida en numerosos partidos opositores, genera
muchas veces una situacion conflictual compleja.
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En definitiva, el grado de avance de la planificacién general en
Argentina dependerd de las condiciones politicas que prevalezcan en
el futuro y de la capacidad operativa de la administracién publica para
impulsar los programas. Con este ultimo fin el CONADE y la Oficina
Nacional de Presupuesto impulsan la implantacién del presupuesto por
programas en el Gobierno Federal y en las empresas publicas, a fin de
darle operatividad al plan de desarrollo en el corto plazo, coordinandole
con la politica fiscal, monetaria y cambiaria.

D. El caso del Peru

En el Pert, la planificacién nace a raiz de un “paréntesis” en la lucha politica,
que abre la Junta Militar en octubre de 1962 y que termina en Julio de 1963.
La planificacién tiene su origen en una decision de un equipo transitorio de
gobierno, decision para la cual la opinién ptiblica no estd preparada. En esto
hay una gran diferencia con Bolivia, donde el ambiente para la planificacién
estad objetivamente preparado. La situacién en este caso es mas similar a la de
Ecuador, donde la oficina de planificacién debe realizar un lento y esforzado
trabajo para ganar prestigio y opinién publica.

Sin embargo, a diferencia del caso de Ecuador, la planificacién en
Perti no tiene tiempo de fortalecerse internamente, formar sus cuadros
y ganar prestigio ante la administracién publica y el sector privado. La
premura con que deben abordarse las areas de planificacion en el Pert
es causada entre otros factores, por los siguientes: a) porque los acuerdos
de Punta del Este exigen de la presentacién de planes para el logro del
financiamiento externo, el ambiente internacional para la planificacion
es favorable; b) porque el paréntesis politico que permite el nacimiento
de la planificacién resulta breve en relaciéon al tiempo que requiere el
fortalecimiento del 6rgano y del sistema de planificacién; y c¢) porque
como consecuencia de lo anterior, se exige prematuramente del 6rgano de
planificacién resultados que no esta en condiciones de ofrecer.

Existen, por lo tanto, dos etapas bien marcadas en la experiencia de
planificacién peruana. La primera, es un periodo breve de organizacién y
fortalecimiento interno, como un trabajo estrictamente técnico. La segunda,
caracterizada por la existencia de un érgano de planificacion heredado de la
Junta Militar, pero ahora bajo la direccién politica del partido de gobierno,
y donde se empiezan las dreas de preparacion de planes.

En la primera etapa, se crea un sistema formal de planificacién, que
recoge las experiencias adquiridas en varios paises y que responde a un
esquema ideal segtin se concebia en esos momentos. También se entrena
personal y se formula el “Analisis de la realidad socio-econémica del
pais”, documento que constituye un diagnostico general de los problemas
fundamentales del Perd, en el cual se plantea una estrategia de desarrollo.
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E. El caso del Uruguay

La difusién del concepto de planificacién en los circulos intelectuales
y la Carta de Punta del Este estimulan la iniciacién de los trabajos de
planificacién en Uruguay. La ausencia de planteamientos de envergadura en
los medios tradicionales de Uruguay y la existencia de grupos intelectuales
que promueven la planificacién sobre fundamentos estrictamente técnicos,
permite obviar la Resistencia a la planificacion. Las tareas de programacion
se inician asi con consentimiento politico, pero sin el apoyo de partidos
importantes. No se cifran muchas esperanzas en ella e inicia sus actividades
sin expectativas concretas de resultados inmediatos. Asi se encomienda a
la Comisién de Inversiones y Desarrollo Econémico la formulacion de un
plan. El CIDE forma un equipo compuesto por técnicas de todos los sectores,
profesionales universitarios y con asesores de organismos internacionales,
y logra trabajar sin interferencia politica y sin premura. Es uno de los pocos
casos en que la planificacion puede tomar el tiempo necesario para entrenar
sus cuadros, estudiar los problemas fundamentales del pais e iniciar la
preparacién de un plan de desarrollo sin sufrir el acosamiento por entregar
resultados rapidos.

En su primera etapa, es necesario crear los mecanismos que
proporcionen las informaciones basicas. Se levanta un censo de poblacioén,
se empiezan a elaborar las cuentas nacionales, etc. También se ocupa el
CIDE en forma preferente de la formacién de personal especializado y de
la difusién de la planificacién en todos los niveles. Como es necesario crear
las condiciones favorables a la planificacién, no se empieza por elaborar
un plan, sino que se prepara un diagnostico que permite plantear grandes
problemas nacionales a la opinién publica.

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

Poco a poco, el grupo encargado de la planificacién toma contacto
con el sector privado y va creando en €l una conciencia de planificacion,
que redunda a la postre en el establecimiento de un organismo privado de
planeamiento que agrupa a los principales dirigentes del sector privado, al
cual se ha incorporado recientemente la agricultura. El CIDE también toma
contacto con los sindicatos y promueve reuniones para dar a conocer en ese
sector sus ideas. Entra ademas en contacto con los dos partidos politicos
principales, creandose asi adeptos a la planificacién en ambas fuerzas politicas.
Todo ello significa que, por sobre banderias politicas, se van generando
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grupos que abogan por el planeamiento. En dos afos y medio de trabajo, se
realice en esta forma una importante labor de esclarecimiento.

Noétese que la planificacién no pretende entrar prematuramente en
la lucha por influir en la politica econémica de corto plazo. Consciente
de la inoportunidad de plantear tareas operativas, se prefiere un camino
mas lento, que permite fortalecer los cuadros internos, ganar experiencia
y prestigio y crear opinién publica favorable. Ello es posible porque el
gobierno tampoco exige prematuramente de la planificacion resultados
que no puede entregar. La estrategia trazada se basa en la comprensién
de que las areas de planificacion solo daran sus frutos después de varios
afnos. La impaciencia no esta presente ni por el lado del gobierno ni por el
lado de los intelectuales promotores de la planificacion.

Por la misma naturaleza de la estrategia, no se rehdyen los
planteamientos fundamentales. La impaciencia por llevar a la practica, en
condiciones adversas, aunque sea una cuota limitada de los planteamientos,
no estd presente. El CIDE se dirige mas bien a aquellos que pueden
decidir en el futuro. Por eso plantea en forma precisa la reforma agraria,
tributaria, financiera y administrativa, y ademas sefiala que atiin cuando
el pais pudiera salir transitoriamente adelante sin reformas, tales cambios
son necesarios en beneficio de los resultados de largo plazo.

F. El caso de Centroamérica

El nacimiento de la planificacién en Centroamérica no puede analizarse en
forma independiente del proceso de integraciéon econémica. Es la integracion
econdmica la que permite ensayar la planificaciéon como forma de captar
las posibilidades de crecimiento que aquella ofrece y la que le abre a una
potencialidad de accién que atin no ha sido aprovechada en lo sustancial.

La politica de integraciéon econdémica revitalizé la confianza de
los paises centroamericanos en su capacidad de accién; le abri6 nuevas
perspectivas de desarrollo y surgié con ella una visién renovada de los
problemas centroamericanos. Para estos paises, la integraciéon es un
imperativo del desarrollo. Desde muchos afios antes de iniciarse la
planificacién, los paises centroamericanos habian venido impulsando un
programa de integracién econdémica. Surgieron asi el Mercado Comiin;
la equiparacién y reformas arancelarias; se concertaron convenios sobre
el régimen de industrias de integracion y sobre incentives discales; se
realizaron por la CEPAL y un amplio programa de asistencia técnica
estudios de industrias de alcance regional; en el sector agricola, se estudio
la estabilidad de precios de los granos y el algodén, y en general se buscéd
una base regional para las politicas econdmicas que aplicaban los paises.
Como parte de estos esfuerzos, los paises se plantearon sus problemas
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de crecimiento de largo plazo con base en un conjunto de estudios de
anélisis y proyecciones del desarrollo. La motivacién de la integracion
fue tan fuerte que rompi6é banderias politicas internas, penetré en el
sector privado, hizo posible acuerdos entre regimenes politicos diferentes,
cambi6 mentalidades y actitudes, y dio a los empresarios una vision
mas integral no solo de sus posibilidades de negocios, sino también de
su papel en el programa futuro de la region. Asi en la Primera Reunién
de Inversionistas Centroamericanos realizada en El Salvador en 1962,
los empresarios privados acordaron promover un desarrollo industrial
coordinado regionalmente. La integracién le dio realce e interés general
aun a las tareas mas técnicas y le entregé a la planificacion toda esa
herencia positiva.

Alrededor del proceso de integracion se movilizé a grandes grupos
de funcionarios y expertos nacionales y de sectores importantes de
opinién que participaron en tareas tales como la equiparacion arancelaria,
la reglamentaciéon aduanera, los programas de estadistica, vivienda,
carreteras, acuerdos de transito y circulaciéon de vehiculos, energia
eléctrica, investigacién tecnolégica, administraciéon publica y otras. Esta
fase tuvo un evidente valor formativa y constituyé un proceso de toma
de decisiones y compromisos de largo plazo con un sentido programaético.

Cabe la interrogante de si la planificacién hubiera sido posible en
Centroamérica sin la existencia previa de una conciencia de integracion
con las caracteristicas que ha tenido en Centroamérica. Para este
efecto, no interesan solo las realizaciones concretas de la integracion
centroamericana sino también el despertar de conciencia que produjo.
Al parecer en el resto de América Latina las modalidades de integracion
adoptadas no han logrado crear una motivacién semejante ni asociarse a
las tareas de planificacién. jEs ello producto principal del tipo de esquemas
de integracién diferente planteado en ambos casos? ;O también juegan
un papel muy importante las diferencias econémico-sociales que existen
entre ambas 4reas?

Cualquiera sea la respuesta a las interrogantes planteadas, la integracién
no solo ha ido creando la necesidad técnica de planificar, como forma de
coordinar las politicas de desarrollo nacionales dentro de un marco de
desarrollo regional, sino que al mismo tiempo en amplios sectores, incluyendo
el privado, abri6 la mentalidad para comprenderla, aceptarla y promoverla.

Cabe preguntarse, sin embargo, si la operacién de planificacion en
Centroamérica se plante6 desde un principio con la substancia y el realismo
necesario y con una madurez que le permitiera aprovechar la apertura de
conciencia que genera el proceso de integracion y las oportunidades que
ofrece. En realidad para ello habria sido necesario superar la escasez de
planificadores experimentados y de lideres que reunieran, ademas del
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conocimiento técnico, la versatilidad politica para sortear los obstaculos
que se oponen a toda empresa nueva.

Puede decirse entonces, que quizads los planes que han sido
elaborados recientemente en Centroamérica han pecado de algtn exceso de
formalismo, problema que es por demas comtin a casi todas las experiencias
iniciales de planificacién, no sélo en América Latina. Las etapas iniciales
de la planificacion tienden por ello a caracterizarse por girar alrededor del
acopio de estadisticas y de la coherencia formal de los planteamientos y
dar menor realce al uso de la planificacién como instrumento de accién.
La planificacién debe estar al servicio de ideas y objetivos fundamentales
que surjan de ella o la preexistan. La ausencia de estos ultimos, su
desconocimiento o la incapacidad para descubrirlos y darles forma,
necesariamente hacen del método un instrumento vacio y rutinario. En
estas circunstancias, las esperanzas cifradas en la planificacion tienden a
frustrarse y la mentalidad pragmatica del administrador y del empresario
tienden a repudiarla. En el caso de Centroamérica donde los objetivos
fundamentales vinculados a la integracién estaban definidos, el destino
de la planificacién depende de la medida en que sea capaz de captarlos y
traducirlos en politicas, planes y programas concretos. Es muy temprano
todavia para juzgar la medida en que los esfuerzos de planificacién han
sabido jugar ese papel. No obstante, la planificacién centroamericana
ha entregado algunos logros importantes. Existen planes regionales
para las industrias basicas, un plan vial centroamericano y programas
multinacionales de energfa'. La idea central es que en torno al alcance
regional con que se proyectan estos sectores estratégicos, otras actividades
tenderdn a integrarse y coordinarse en forma inducida. Se trataria, en
consecuencia, de construir un marco regional para la integracién y
planificacién de los sectores estratégicos a fin de que los planes nacionales
se elaboren siguiendo dicho marco regional y se coordinen ex ante por esa
via, y que el resto de la economia siga a los sectores lideres.

También se ha avanzado en la implantacién de algunos instrumentos
de politica de corto plazo, principalmente en el establecimiento de los
presupuestos por programas, que en los cinco paises tienen la misma
base y emplean el mismo afo fiscal, y que ofrecen la posibilidad de ser
coordinados regionalmente.

Nota de los compiladores. De estos grandes planes y proyectos solo se ha logrado
materializar el de la integracion eléctrica, ejemplo notable de persistencia y acuerdo de
los paises de la subregion. La idea de desarrollar una estrategia regional para industrias
basicas ye infraestructura carretera nunca avanzaron mucho. La primera esta desterrada
desde hace décadas y la segunda esta en la discusion. Recientemente se le ha relevado
como un elemento esencial de la competitividad, pero no hay a la fecha una estrategia
regional al respecto.
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Entre los aspectos en los que la planificacién parece no haber
avanzado suficientemente destaca el hecho de que los programas no
consideran cambios importantes de estructura ni reformas tributarias
consecuentes con las nuevas necesidades del desarrollo. Falta integracion
de la politica monetaria y cambiaria con los planes y no se han establecido
mecanismos para la regionalizacién de los mismos.

G. La planificacién en Costa Rica

El proceso planificador comenzé en este pais con planes sectoriales, y en
1948 se registré un primer esfuerzo sistematico aplicado a la electrificacién,
que posteriormente se extendi6 a otros campos. En los afios 1955-56 surgio
la idea de planificacién global y se formé un grupo universitario de estudios
que contd con la colaboracién de la CEPAL. Se formularon prognosis y
programas cefiidos a criterios de planificacién global; nacié una inquietud
por los problemas de la planificacién y se formé personal que luego influy6
en niveles de decisién politica, llegando a penetrar en los grupos de poder
en 1957-58. El cambio de gobierno en 1958 trajo un periodo en el que la
planificacién s6lo se manifesté a través de planes sectoriales.

En Costa Rica hay condiciones ventajosas para realizar sus programas.
Su movilidad social es elevada y la estratificacién social es escasa; la
distribucién del ingreso registra modalidades menos regresivas que en otros
paises del area y el sistema de tenencia de la tierra, aunque puede mejorarse,
no presenta dificultades insalvables. Sin embargo, existen también algunas
condiciones sociopoliticas que son un obstaculo al desarrollo y la planificacion
que se sitian principalmente en el plano administrativo.

Al asumir el poder en 1962 el partido de gobierno actual, lo hizo
teniendo por bandera tres puntos bésicos: 1) institucionalizaciéon de la
planificacién; 2) ingreso de Costa Rica al sistema de integracién econémica
centroamericana, y 3) reforma agraria y colonizacién. El nuevo gobierno
se habia comprometido a crear una Oficina de Planificacion, lo que hizo
con la aprobacién undnime de la Asamblea Legislativa. Esta Oficina de
Planificacién estd adscrita a la Presidencia de la Republica. La Oficina de
Planificacién tiene variadas funciones y estd regida en forma unipersonal
no colegiada. Cuenta con comisiones asesoras y un Comité Técnico de
Evaluacion de Proyectos, que determina el orden de prioridad de los
mismos. Una comisién asesora con representaciéon del asesor privado
y publico, revisa las metas y programas del plan de desarrollo. Entre
sus multiples funciones, la Oficina de Planificacién formula los planos
de desarrollo y el presupuesto tradicional y por programas, procura
coordinar la asistencia técnica y estudia la reorganizacién administrativa
del sector puiblico.
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Se ha tratado de soslayar el peligro que significa transformar
una oficina de planificacién en una secretarfa ejecutiva, pero tampoco
se desea crear un cuerpo de técnicos aislado de los demas sectores
nacionales. Es preciso reconocer, por lo demas, que el ejercicio de algunas
funciones ejecutivas pone en contacto al organismo planificador con la
administracién publica y tiende a prestigiarlo ante el pais por la obtencién
de resultados.

El Plan de Desarrollo se terminé en 1965 pero antes de que llegara
a su etapa final se decidieron objetivos de politica a los cuales se ajustd
el esquema global del Plan asi como los planes sectoriales que surgen de
las unidades de planificacién establecidas en las instituciones auténomas
(electrificacion y vivienda), en los ministerios (agricultura, transporte, etc.)
o en la misma Oficina de Planificacién (programa de desarrollo industrial).

3. Resumen de las caracteristicas del proceso de
planificacién iniciado en América Latina

Los distintos casos analizados en el Seminario, permitieron arribar a
una serie de conclusiones acerca de las caracteristicas que ha revestido el
proceso de planificaciéon en Latinoamérica.

Visto el proceso de avance de la planificacién en los ultimos afios
se observan como caracteristicas principales del mismo, en primer lugar,
su generalizacion, en un periodo relativamente corto, hasta alcanzar
practicamente a la totalidad de los paises de América Latina. Ese proceso
ha jugado un papel importante en el esclarecimiento de los problemas
fundamentales del desarrollo con que se enfrenta cada uno de los paises
y en la sefializacién de las orientaciones y medidas de politica. La tarea de
esclarecimiento y orientacién general, asi como la visién de largo plazo
sobre las posibilidades de crecimiento y las distintas salidas alternativas,
es una de las misiones fundamentales de la planificacion. El prestigio
ganado por los mecanismos de planificacion estd directamente relacionado
con su capacidad para trasladar al nivel de la consideracién politica y de
los sectores de opinion una visién clara de la problematica de cada pais.

Sin duda, ademas de haber aportado nuevos elementos y nuevos
enfoques al debate sobre los problemas y objetivos del desarrollo, las tareas
de la planificacién han contribuido a precisarlo y darle bases objetivas.
En este sentido han sido de importancia el levantamiento cuantitativo
de la realidad latinoamericana, el esfuerzo analitico para interpretarla y
comprender su dindmica, y junto con ello la formacién de cuadros técnicos
de creciente influencia en la Administracién Publica y aun en los diversos
sectores sociales. Estos esfuerzos cobraron especial impulso a partir de
1961, pero se reconoce que son todavia incompletos e insuficientes.
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El avance en ese plano, referido al esclarecimiento, la formacién
y el acoplo de antecedentes cuantitativos ha ido unido, no obstante la
brevedad del plazo, a una gradual pero creciente acciéon en el plano de la
politica econémica y particularmente de la inversiones ptblicas. Una de
las manifestaciones positivas mas destacadas es el esfuerzo persistente
hacia un mayor grado de racionalidad en la accién del sector publico. Se
ha generalizado la adopcién de nuevos procedimientos presupuestarios
y en algunos de los paises se ha logrado establecer programas generales
de inversiéon del sector publico. La existencia de estos mecanismos,
encuadrados dentro de planes de largo plazo, ha permitido en ciertos
paises una mejor coordinacién de la politica econémica nacional y una
cierta reorientacién de las inversiones.

Sin embargo, para comprender los problemas que la planificacion
estd enfrentando y que limitan la efectividad de su accién, el Seminario
estimé preciso ahondar en aquellas caracteristicas del proceso que le han
impedido cobrar mayor eficacia e influir mas directamente en areas de la
politica de desarrollo que requieren una accién mas profunda. Entre este
tipo de caracteristicas se destacan las siguientes:

A. Caracteristicas generales

En la mayoria de los casos analizados, se muestra una tendencia al exceso
de formalismo en las tareas de planificacién. Este exceso de formalismo
es un producto natural de la novedad de la técnica de planificacién, pero
en mayor intensidad de la falta de experiencia previa de los técnicos
que la aplican. A este fendmeno contribuye también el hecho de que la
planificacion se utiliza con el doble propésito de servir de instrumento de
orientacion del desarrollo y, al mismo tiempo, para cumplir requisitos para
el financiamiento externo.

La falta de pleno apoyo politico a la planificacién, la carga de
formalismo con que hace sus primeras experiencias, la estrecha ligazén de
las politicas de corto plazo a los acuerdos de financiamiento internacional,
etc., crean un ambiente propicio para que las tareas de planificacién se
desarrollen en forma relativamente aislada de los mecanismos de decisién
de corto plazo y del pensamiento de los diversos sectores sociales. Este
aislamiento es menos intenso en algunos paises, especialmente en lo que
se refiere a contactos con el sector privado. Pero en la generalidad de los
casos, el aislamiento interno de las esferas de decision del Gobierno es
particularmente agudo. Las relaciones de las oficinas de planificacion con
los bancos centrales, ministerios, organismos auténomos, etc., no siempre
son de comprensién y coordinaciéon. En general las politicas financieras
nacionales y los acuerdos de financiamientos internacional de corto
plazo tienen implicitos factores de rigidez en cuanto a las orientaciones e
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instrumentos de la politica de corto plazo, que limitan las posibilidades de
coordinacién con objetivos de cardcter mas general. Generalmente no se
producen planos de entendimiento entre las oficinas de planificacion y los
ejecutivos de la politica econémica, porque la naturaleza de sus actividades
tiende a distanciarlos. Para el ejecutivo de mentalidad pragmatica,
ocupado por serios e innumerables problemas que debe resolver dia
a dia, la formalidad de la planificacién de largo plazo es dificilmente
comprensible. Por otra parte, el planificador, a pesar de estar consciente de
la necesidad de dicha coordinacién, no puede muchas veces influir para
lograrla porque desconoce la complejidad y variedad del arte de la politica
econdémica diaria. La alta direccién politica de un pais podria precipitar
dicha coordinacion, pero para ello se requeriria un apoyo politico y no sélo
un consentimiento politico de la planificacién.

Sin embargo, la experiencia analizada indica que aun existiendo
tal limitacién, la posibilidad de influencia en la politica de corto plazo
de una oficina de planificacion estrictamente técnica es muy grande,
pero desaprovechada. En este sentido, la limitacién de los métodos
de planificaciéon disponibles es importante. No se han desarrollado
metodologias para la formulacién de planes anuales operativos, para
integrar la politica econémica con los programas de metas, para coordinar
la politica monetaria y cambiaria con los programas, etc. Tales limitaciones
metodoldgicas, sumadas al desconocimiento de la practica de la accién de
corto plazo, inhiben a los planificadores para actuar en esa esfera. Notese
que cuando se dispone de métodos operantes de trabajo para la accién
de trabajo para la accién de corto plazo, como en el caso de la técnica
de presupuestos funcionales, la experiencia indica que existen grandes
posibilidades de influencia. Las técnicas de presupuestos funcionales se
han introducido en casi todos los paises de América Latina, y por medio de
ella se ha logrado una creciente coordinacién entre planes y presupuestos,
a pesar de ser éste el centro de las decisiones de asignacién de los recursos
del Estado. Seria légico pensar que alguna influencia similar podria
haberse ejercido si se hubiera dispuesto de métodos operantes para la
formulacién de presupuestos monetarios, coordinacién general de la
politica econémica, etc.

También se registran casos en que no se ha querido forzar una
coordinacién estrecha entre planes de orientacién y politica de corto
plazo, por estimarse que no existian cabalmente las condiciones para
una planificacién efectiva, y se ha otorgado a los planes de orientacion
el papel fundamental de crear opinién publica y conciencia frente a los
problemas que limitan el desarrollo, y permitir asi una accién posterior de
mayor eficacia sin exponer a los nacientes 6rganos de planificacion a una
frustracién prematura.
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El andlisis del proceso de planificacion registra situaciones en que los
organismos de planificacién entran primero en una etapa de consentimiento
politico, y que el paso hacia una situacién de apoyo politico es un hecho
crucial que determina las posibilidades de éxito méds permanente en las
actividades de planificacién. La complejidad de la evolucién de una etapa a
otra puede explicarse entre otros factores, por los siguientes:

i)

ii)

El desarrollo y caracteristicas de la primera etapa influyen en
las posibilidades de una evolucién exitosa hacia una situacion
de apoyo politico. En aquellos casos en que el periodo inicial
de consentimiento politico permiti6 al 6rgano de planificacion
fortalecerse interiormente, consolidando sus cuadros de personal,
demostrar utilidad practica en acciones parciales, crear un
pensamiento en torno a los problemas fundamentales, etc., las
posibilidades de la mencionada evolucién fueron mucho mas nitidas.

Elmantenimiento de una gran objetividad del érgano de planificacién
surge también como un elemento importante para darle permanencia
a las tareas de planificacion. En caso contrario, las actividades de
planificacion pueden quedar sujetas a los vaivenes del proceso
politico. En este sentido, existen casos de reversién del proceso
desde la fase de apoyo politico a la de consentimiento politico, ya
sea por un cambio en la correlacion de las fuerzas que detentan el
poder o por una identificacién excesiva de la direccion del 6rgano
planificador con los partidos politicos de gobierno, cuando atin los
cuadros técnicos intermedios no estaban consolidados.

La flexibilidad de respuesta del 6rgano planificador a los
requerimientos de la situacion presente es una modalidad de
trabajo que demostr6 ser eficaz para consolidar el prestigio de las
nacientes oficinas de planificacion. Ello permitié mostrar utilidad
practica en aspectos parciales.

La existencia de planes en los que la técnica y el método se
conjuguen con objetivos claramente percibidos por la sociedad
y sirvan para crear opinién ptblica favorable a la planificacion
y hacer participar a la administraciéon y al sector privado en el
proceso de planificacién es también una condicién necesaria. Pero,
al mismo tiempo, resulta ser una de las principales deficiencias
de la experiencia de planificacién en América Latina.

El prestigio de orden més permanente que debe lograr la
planificacién, exige de la formulacién y mantencién de una linea
de largo plazo que responda a los problemas fundamentales de
cada pais. La existencia de orientaciones definidas de largo plazo
es lo que puede darle continuidad al esfuerzo de planificacién y
al mismo tiempo profundidad en su accién futura.
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B. Caracteristicas técnicas

El examen de experiencias llevo también a considerar las posibilidades de
superar limitaciones bastante frecuentes que se presentan en los niveles
mas técnicos de las tareas de planificacion entre las cuales cabe destacar:

a) Ausencia de mecanismos operativos en los sistemas
de planificaciéon

Esto se refleja en el hecho que la gran mayoria de los paises
latinoamericanos no formulan ni ejecutan planes anuales operativos que
respondan a la misma cobertura que los planes de orientacién. Desde el
momento que en todos los paises se desarrolla una politica econémica
es evidente que existen mecanismos operativos en la esfera monetaria,
fiscal, de comercio exterior y cambiaria, etc. El problema consiste en que
tales sistemas de decisién de corto plazo no configuran generalmente
una politica general coherente por lo que en la practica las decisiones de
politica no guardan relacién con los planteamientos substantivos de largo
plazo producidos por el sistema de planificacion, ni son consecuentes entre
si. Ya se dijo que este hecho es producto tanto de limitaciones en el apoyo
politico como de deficiencias metodolégicas que presenta el desarrollo
actual de la técnica de planificacién en América Latina. Estas limitaciones
influyen decisivamente en problemas tales como la coordinacién entre
planes y presupuestos, la escasez de proyectos que acompanan los planes,
la falta de mecanismos de ejecucién y control de estos tltimos y otros.

b) Deficiencias en la coordinacién entre planes
y presupuestos del sector publico

Una eficiencia coordinacién entre planes y presupuestos exige
la existencia de planes anuales operativos ya que los presupuestos se
formulan en base a una estimacién del nivel de precios correspondiente
a la vigencia de ese presupuesto, y los planes de largo y mediano plazo
se formulan a precios constantes. Por lo tanto, la decisién sobre el nivel
adecuado de gastos publicos exige de un plan anual de accién con vigencia
para el mismo periodo presupuestario y en el cual estan expresadas las
politicas de salarios, precios, nivel del tipo de cambio, expansién crediticia,
y otras. De esta manera, la politica anual de conjunto puede expresarse en
forma consistente con la politica presupuestaria.

Por otra parte la formulaciéon del presupuesto del sector ptblico
implica una definicién muy detallada y precisa de las acciones que para el
afo siguiente va a realizar el gobierno, estipulando metas fisicas cuando
corresponda, y en todo caso los costos y requerimientos de insumos de
cada uno de los programas presupuestarios. Por lo tanto, la formulacién
de dichos presupuestos requiere, como antecedente fundamental, la
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formulacién relativamente detallada de las acciones para el afio siguiente
de la economia en su conjunto, como forma de coordinar las metas
del sector ptblico y del sector privado dentro de un marco de politica
econémica concordante. Los planes de mediano y largo plazo no proveen ni
el detalle necesario para la formulacion de los presupuestos ni contienen la
totalidad de los antecedentes indispensables para tal tarea. A este respecto
debe mencionarse que las metas para el afio siguiente pueden diferir, y a
veces substancialmente, de las cifras anuales del plan de mediano o largo
plazo por razones tales como: un conocimiento mas concreto y detallado
de las posibilidades de accién en el corto plazo; conocimiento que se
acrecienta con la proximidad de la fecha de iniciacién de las acciones;
incumplimiento de las metas en el afio anterior; cambios en la situacion
de comercio exterior; surgimiento de acontecimientos imprevistos;
dificultades especiales de financiamiento, y por tltimo, revisién de las
metas de mediano y largo plazo en funcion de las experiencias anteriores.
Todo esto indica que la formulacién de un plan anual operativo, por
su misma naturaleza, considera a las cifras anuales de los planes de
orientacion como un antecedente fundamental, pero de ninguna manera
como el tnico para la definicién de sus metas. Por ello, la inexistencia de
planes anuales operativos dificulta gravemente la coordinacion efectiva
entre los presupuestos y los planes.

Ademéds, de los factores ya sefialados, es necesario mencionar
que la coordinacién entre planes y presupuestos se ve dificultada por el
grado incompleto de cobertura de las reformas presupuestarias. Por lo
general, la introduccién del sistema de presupuestos por programas se ha
iniciado empezando por el gobierno central y, en muchos casos, dichas
reformas han quedado limitadas a dicho sector. Falta abarcar a los entes
descentralizados y a las empresas publicas, donde la coordinacion entre
planes y presupuestos es de la mayor importancia.

Queda, por lo tanto, una importante tarea por realizar en el campo
de los sistemas presupuestarios, ampliando las coberturas de los mismos a
todo el sector ptblico.

También debe tenerse presente que en varios casos la introduccion
del sistema de presupuesto por programas ha implicado una importante
ordenacién formal en la presentacién de los presupuestos, pero no
necesariamente una programacién racional y efectiva de los gastos
publicos. Finalmente, no es posible ignorar que hasta ahora el énfasis de
las reformas presupuestarias se ha puesto en las fases de la formulacién
de los presupuestos, y los procesos de ejecuciéon y contabilizacion
presupuestaria han quedado relativamente al margen de tales reformas.
Este hecho también limita las posibilidades de coordinacién entre los
planes y presupuestos, por cuanto la inexistencia de sistemas adecuados
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de contabilidad presupuestaria impide conocer el cumplimiento de las
metas, la eficacia y costos de los logros y en definitiva dificulta la futura
coordinacién entre planes y presupuestos ante la inexistencia de una base
de evaluacion permanente de las experiencias anteriores.

c) Generacioén escasa de proyectos

La existencia de un proceso de planificacién destinado a reorientar
el crecimiento y la estructura econdémica, no sélo crea la necesidad de
formular mas proyectos, sino que fundamentalmente de proyectos
cualitativamente diferentes. Para el tipo de politico tradicional, apegado
al curso natural del desarrollo, tanto la esfera ptblica como la privada
generan comuiinmente un numero suficiente de proyectos, aunque
de calidad variable. En otras palabras, si no existieran en proceso las
operaciones de planificacién en los paises, el problema de escasez de
proyectos, tan agudo hoy, tendria otro cardcter cualitativo y cuantitativo.
La existencia de este problema esta ligada también con el hecho ya
mencionado de que en la mayoria de los paises la planificacion estd en
una etapa en que faltan direcciones de politica que jueguen un papel
suficientemente dindmico en la promocién de proyectos estratégicos que
respondan a las nuevas necesidades. En otras palabras, la demanda de
proyectos es funciéon de las nuevas orientaciones que se recogen en los
planes, en tanto que la oferta contintia ligada a los mecanismos rutinarios,
tanto publicos como privados, dado que las orientaciones de los planes
no se traducen en politicas econdmicas que tengan fuerza suficiente para
inducir la generacién de proyectos. En un plano mas concreto la escasez
de proyectos estratégicos tiene multiples causas directas, entre las cuales
debe mencionarse el clima general de desarrollo, el nivel técnico nacional,
la magnitud y naturaleza de los proyectos potenciales, la existencia de
empresas consultoras nacionales, problemas institucionales, etc. Sin
embargo, ninguna de las limitaciones mencionadas es insuperable. El
Seminario trat6 en detalle el problema de proyectos, segtin se resefia por
separado en este Informe.

d) Deficiencias en la formulacion del financiamiento
de los planes

Esta es otra de las fallas que presentan la mayoria de los planes de
desarrollo en América Latina y a la cual confluyen diversos factores. Las
oficinas de planificacién basan sus estimaciones del potencial de recursos
internos que puede ser movilizado considerando la necesidad de lograr
una tasa razonable de crecimiento. Estas estimaciones se hacen por lo
general en forma relativamente aislada de los ministerios de hacienda y
de las oficinas de administracién de impuestos, pero en base a decisiones
politicas previas generales sobre la necesidad de efectuar reformas a
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los sistemas tributarios. Ademads, se realizan bajo serias limitaciones
de informacién estadistica, y se traducen en muchos casos en aumentos
importantes proyectados de la presion tributaria interna.

En sintesis, son proyecciones que guardan una armonia razonable
con la estrategia general de desarrollo que se plantea, pero que, miradas
desde el angulo de las posibilidades politicas y practicas de tales reformas
tributarias, pueden resultar impracticables. Es por lo tanto, de la mayor
importancia lograr una coordinacién en cuanto a oportunidad y substancia
de las reformas tributarias con los criterios de financiamiento establecidos
en los planes de desarrollo.

En lo que se refiere al financiamiento externo, también se presentan
serios problemas, pues los criterios de financiamiento internacional
de corto plazo generalmente resultan incompatibles con los criterios
adoptados en los planes de desarrollo y se traducen en recomendaciones
de politica econémica anual diferentes de las que surgirian del analisis del
diagnéstico de las economias y de las estrategias de desarrollo planteadas.

Se trata pues de dos problemas de descoordinacién: el primero,
de tipo interno entre las oficinas de planificacién y los ministerios de
hacienda. El segundo, mas complejo, es generado por una descoordinacion
entre las oficinas de planificacién, los responsables internos de la politica
econdmica de corto plazo (bancos centrales, ministerios de hacienda, etc.) y
organismos de financiamiento internacional de corto plazo. Naturalmente,
donde estos problemas se presentan el resultado es el incumplimiento de
los planes de desarrollo y su sustitucion por criterios de mas corto plazo.

e) Consideracion insuficiente de los problemas de
integraciéon econémica regional en los planes
de desarrollo

Salvo el caso de Centroamérica, en que ya fueron analizadas las
relaciones entre la integracion y la planificacion, el resto de los paises
latinoamericanos desarrolla las tareas de planificacion en forma aislada
de los esquemas de integracién regional que estan planteados. Ello es
producto de la fase inicial en que se encuentran ambos procesos y de la
dificultad de traducir la politica de integracion, en su estado actual, en
una accién programatica, ain en un nivel nacional. A ello debe sumarse
el hecho de que tampoco se han desarrollado métodos operantes para
establecer la necesaria coordinacion entre las politicas de desarrollo
nacional y la politica de integracién, factor que tendra importancia
creciente a medida que avance el proceso de integracion.

Por separado se resefia la consideracion que dio a este problema el
Seminario.
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f) Institucionalizacién prematura

En los casos en que la planificacién se desarrolla sin un apoyo politico
continuando, los grupos planificadores se ven comprensiblemente motivados
a aprovechar situaciones internas favorables, para institucionalizar la
planificacién y asi crear el esquema formal de funcionamiento que asegure
cierta permanencia de la misma. Ello ha llevado muchas veces a la adopcién
de esquemas formales rigidos y ambiciosos que la experiencia posterior va
demostrando entraban las propias actividades de planificaciéon y despiertan
esperanzas que no pueden ser cumplidas. Hay muchos casos en Latinoamérica
de esquemas ideales de planificacién que no tienen vida real, de obligaciones
impuestas por la ley que permanecen incumplidas, de organismos que
tienen funciones pero no personal técnico para desempenarlas, de medios
de coordinacién formal que no operan, etc. Esta tendencia, no sélo particular
de la experiencia latinoamericana, parece ser propia de las etapas iniciales
de la planificacién.

9) Inexistencia de sistemas de informacidén estadistica
adecuados a las necesidades de planificacion

La experiencia comin de las oficinas de planificacion muestra
una dedicacién desproporcionada de sus recursos humanos y tiempo
en la busqueda de informaciones necesarias para la formulacién de los
planes, en circunstancias que paralelamente existen oficinas centrales de
estadisticas y programas de recoleccién, procesamiento y publicaciéon de
informaciones, disefiadas al margen de las necesidades de planificacién.
Tal situaciéon es aun mucho méas notoria en el caso de la informacion
necesaria para la ejecucién y control de los planes, especialmente por el
problema de oportunidad de las mismas. El desaprovechamiento de la
capacidad tradicional de la produccién de estadisticas tiende generalmente
a desvirtuar las tareas de planificaciéon dandole excesivo énfasis a los
aspectos meramente mecénicos y cuantitativos, y postergando las tareas
fundamentales de analisis, discusién y asesoria substantivas que deben
ejercer las oficinas de planificacion. Las deficiencias de informacion
complican las tareas de planificacién y tienden a llevar a las oficinas de
planificacién a esfuerzos esporadicos extraordinarios, en desmedro de
funciones que deben ser continuas y programadas.

Es importante, en consecuencia, ir rapidamente a un redisefio de
los mecanismos de informacién estadistica a fin de adaptarlos en cuanto
al contenido, método y oportunidad, a las necesidades de formulacién,
ejecucion y control de los planes. Esto debe hacerse aprovechando
al méximo los recursos que actualmente se usan en las oficinas de
estadisticas y en la Administracion Ptblica en general, en la produccion de
informaciones deficientes o inadecuadas a los nuevos requerimientos de
las funciones de planificacion.
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Capitulo VI

Los sistemas de planificacion
y la administracion publica

La planificacién en América Latina presenta modalidades muy diversas
en cuanto a su grado de avance, las funciones que cumple y los problemas
que enfrenta. No han llegado a estructurarse atin verdaderos sistemas y
procesos de planificacion. No obstante reconocerse lo anterior, el Seminario
considerd provechoso examinar los avances hechos a fin de proporcionar
un marco de referencia para el examen de los problemas de organizacion
y administracion.

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

La necesidad de actuar racionalmente en los asuntos de gobierno,
de decidir con plena conciencia sobre sus alternativas y sus resultados,
de llevar adelante los cambios de estructura que son necesarios, etc., es el
espiritu que impulsa o debe impulsar a la planificacién. Ese espiritu puede
llevar a la creacién de un sistema de planificaciéon y de una organizacion
administrativa y social que lo opere.

El concepto de sistema de planificacion indica la existencia no sélo
de un método por el cual se orientan los ¢rganos planificadores en la
formulacién del alcance y determinacién de la consistencia de los objetivos
que se postulan. Entrafia ademas un método administrativo y una
organizacion que permitan que la administraciéon publica y los sectores
privados aporten a la planiﬁcacic’)n sus conocimientos, informaciones,
apreciaciones y aspiraciones sobre las acciones inmediatas y futuras. La
planificacién representa en el plano administrativo un trabajo de tipo
permanente. Por lo tanto, exige la creacion de toda una serie de mecanismos
capaces de producir orientaciones programaticas basadas en un enfoque
global que le dé sustancia a la planificacién, incorporando los cambios
deseados en la asignacién de los recursos disponibles; transformar dichas
orientaciones en planes concretos de accién para cada aho, administrar
dichos planes y velar por su cumplimiento, al mismo tiempo que producir
periédicamente informaciones bésicas de control, a fin de asegurar la
validez permanente de los planes mediante su constante revision. Es
evidente que la implantaciéon de tal sistema debe iniciarse, proseguirse
y terminarse con gran flexibilidad en cada pais, a fin de considerar
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las caracteristicas propias del caso concreto. En suma, no se trata de un
esquema rigido que pueda implantarse de inmediato, sino de un modelo
que pueda servir de orientacion para adoptar un proceso de planificacion.
Lo anterior pone de manifiesto que se trata de un proceso de toma de
decisiones. Por lo tanto, el objeto de la planificacion es fundamentar la
accion gubernamental presente con base en la interpretacién de la realidad
y las metas futuras. El concepto de sistema de planificacién enunciado
indica que la racionalidad de las decisiones presentes.

1. El sistema de planificacion y sus mecanismos

La planificaciéon en América Latina presenta modalidades muy diversas
en cuanto a su grado de avance, las funciones que cumple y los problemas
que enfrenta. No han llegado a estructurarse atin verdaderos sistemas y
procesos de planificacién. No obstante reconocerse lo anterior, el Seminario
considerd provechoso examinar los avances hechos a fin de proporcionar
un marco de referencia para el examen de los problemas de organizacion
y administracion.

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

La necesidad de actuar racionalmente en los asuntos de gobierno,
de decidir con plena conciencia sobre sus alternativas y sus resultados,
de llevar adelante los cambios de estructura que son necesarios, etc., es el
espiritu que impulsa o debe impulsar a la planificacién. Ese espiritu puede
llevar a la creacién de un sistema de planificacién y de una organizacién
administrativa y social que lo opere.

El concepto de sistema de planificacién indica la existencia no sélo de
un método por el cual se orientan los 6rganos planificadores en la formulacién
del alcance y determinacion de la consistencia de los objetivos que se
postulan. Entrafia ademas un método administrativo y una organizacién que
permitan que la administracion ptblica y los sectores privados aporten a la
planificacién sus conocimientos, informaciones, apreciaciones y aspiraciones
sobre las acciones inmediatas y futuras. La planificacion representa en el
plano administrativo un trabajo de tipo permanente. Por lo tanto, exige la
creacion de toda una serie de mecanismos capaces de producir orientaciones
programaéticas basadas en un enfoque global que le dé sustancia a la
planificacién, incorporando los cambios deseados en la asignacién de los
recursos disponibles; transformar dichas orientaciones en planes concretos de
accion para cada afo, administrar dichos planes y velar por su cumplimiento,
al mismo tiempo que producir periédicamente informaciones basicas de



102 CEPAL

control, a fin de asegurar la validez permanente de los planes mediante
su constante revision. Es evidente que la implantacién de tal sistema debe
iniciarse, proseguirse y terminarse con gran flexibilidad en cada pais, a fin
de considerar las caracteristicas propias de caso concreto. En suma, no se
trata de un esquema rigido que pueda implantarse de inmediato, sino de
un modelo que pueda servir de orientacion para adoptar un proceso de
planificacién. Lo anterior pone de manifiesto que se trata de un proceso de
toma de decisiones. Por lo tanto, el objeto de la planificacion es fundamentar
la accion gubernamental presente con base en la interpretacion de la realidad
y las metas futuras. El concepto de sistema de planificacién enunciado indica
que la racionalidad de las decisiones presentes depende del curso futuro
programado para la economia, de manera que la accion racional en el corto
plazo exige de la programacién de largo plazo. Asi pues, la planificacién de
corto y de largo plazo no son alternativas, sino complementarias.

Al examinarse este proceso de toma de decisiones y formulacion
de programas futuros se senal6 en el Seminario la necesidad de lograr la
participacion popular en el mismo, si bien se ha avanzado muy poco en
cuanto a las formas concretar que puede tomar dicha participaciéon. En
todo caso. La planificacion no se concibe como una tarea técnica aislada
de la sociedad. Se ha sefialado antes que es esencial que en América Latina
exista una verdadera concordancia entre la planificacién como actividad
técnica y las decisiones de desarrollo, para que se traduzca en acciones de
corto plazo y forme parte real del proceso de administracién.

Un proceso de planificaciéon avanzado supone normas preestablecidas
de funcionamiento en la administraciéon publica. Esto significa que a las
diferentes fases del proceso corresponde una asignacioén clara de tareas
e itinerarios por cumplir, la definicién de los canales de comunicacién, el
establecimiento de métodos técnicos uniformes para cumplir las tareas,
la creacién de mecanismos de coordinacién entre los niveles asesores y
ejecutivos, etc. En resumen, se trata del proceso para producir los planes,
las decisiones y su ejecucion.

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

Los mecanismos de decisiéon y operacién cumplen la tarea de
transformar la estrategia disefiada, en una tactica de accién para el presente.
En esta categoria entrarian los planes operativos anuales, dentro de los cuales
se engloban los presupuestos anuales de divisas, monetarios, de materiales
e insumos bésicos, de mano de obra y los presupuestos del sector publico.
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Los mecanismos de implementacion son los que hacen posible la
ejecucion de las decisiones presentes proporcionando el detalle operativo
para las metas de corto plazo. Entre los mecanismos deben destacarse el
disefio especifico y detallado de las politicas, asi como su administracién
por medio de los programas de ejecucion presupuestaria, los mecanismos
de generacién de proyectos y sus programas de ejecucion, y los programas
de trabajo de los organismos ejecutores.

Los mecanismos de informacién son los llamados a abastecer
continuamente todo el sistema de las estadisticas y de las investigaciones
especiales necesarias para que puedan funcionar los mecanismos restantes del
sistema. Aqui deben mencionarse los programas de informacion estadistica
y los programas especiales de investigacion en el campo de los recursos
naturales, la tecnologia, la investigacion cientifica, etc.

Los mecanismos de participacién popular cumplen la funcién de abrir
el proceso de planificacién hacia la sociedad.

Un sistema de planificacion como el descrito constituye un mecanismo
complejo y dificil de crear y operar, ya que requiere cambios importantes
en los sistemas de organizacién administrativa del Estado. Por lo tanto, la
tarea debe abordarse por etapas. En América Latina ha existido explicita
o implicitamente una estrategia para crear sistemas de planificacion, y esa
estrategia, salvo excepciones, ha tenido las siguientes caracteristicas: a) la
planificacién se ha tratado de implantar al nivel nacional, aunque a veces
se han cubierto primero regiones o estados para llegar finalmente a cubrir
todo el pais; b) el sistema de planificacién se ha ido integrando por partes,
atendiendo a un orden de secuencia en cuanto a la creacién de los mecanismos
esenciales ya mencionados mas que como un proceso de perfeccionamiento
gradual de todos los mecanismos simultdneamente; c) se ha puesto mayor
acento inicial en la formulacién de planes con el fin de que la experiencia en
su formulacién cree las condiciones para instaurar sistemas de planificacién;
d) se ha dado mayor importancia a la formulacion de planes de mediano y
largo plazo y muy escasa a la de planes anuales operativos; €) a través de esta
estrategia se han hecho esfuerzos de formacién de personal y de difusién de
los métodos de planificacién; y f) se ha preferido en general crear organismos
nuevos para llevar adelante las tareas de planificacién y no asignar tales
funciones a ministerios u organismos existentes.

2. Laorganizacion para el planeamiento adoptada en
los paises latinoamericanos

En la actualidad todos los paises de América Latina tienen organismos de
planificacion y se esfuerzan en hacer funcionar un proceso de planificacion
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integrado. Al crearse esos organismos el problema que surge es definir a
qué nivel se establecerdn las unidades centrales de planificacién. La practica
que se ha seguido generalmente en América Latina es ubicarlas al nivel
presidencial. Sin embargo, se ha pensado también que podria tener mas
validez colocarlas en el Ministerio de Hacienda o de Economia, cerca de los
mecanismos administrativos tradicionales, a fin de que la planificacion sirva
para racionalizar la administracién.

El problema de la localizacién de esos organismos centrales no es
indiferente al del tipo de planificacién que se quiera emprender. Es natural
que si se desea hacer una planificacion general a nivel nacional sea conveniente
colocar la oficina correspondiente al nivel presidencial. Por otra parte, si
sOlo se deseara hacer programas sectoriales o proyectos especificos no seria
necesario crear organismos centrales de si solo se tratase de formular planes
regionales, la solucion seria crear entidades auténomas de este caracter en
las zonas correspondientes.

Dadas las modalidades de la planificaciéon que se han desarrollado
en América Latina, los gobiernos han propendido a la creacién de érganos
centrales de planificacién, reforzados en algunos casos con oficinas
ministeriales especializadas y con organismos planificadores regionales. Por
lo general, los gobiernos han creado consejos de economia o de desarrollo,
o juntas de planificacién, bajo los cuales se han situado oficinas técnicas de
planificacién. Baste citar los casos de Colombia, con su Consejo de Politica
Econémica, del Pert, con su Consejo Econémico y Social, del Paraguay, con
su Consejo de Coordinacion Econémica, de El Salvador, con su Consejo
Nacional de Planificacién y Coordinacién Econémica, de Honduras, con su
Consejo Nacional de Economia, etc.

En algunos paises —Bolivia y Brasil— se ha buscado la férmula de
establecer ministerios de planificacién. Esta solucién tiene la ventaja de que
otorga al Jefe de Planificacién autoridad e influencia en el Gabinete. Por otro
lado, tiende con ello a crearse resistencia en la Administracién Publica, que
ve en el nuevo organismo una especia de superministerio.

Otra solucion adoptada en algunos paises ha sido la de crear organismos
de planificacién al nivel de instituciones auténomas. Tal fue el caso de la
Corporacién de Fomento de la Produccién de Chile (CORFO), cuya Direccién
de Planificacién formulaba los planes de desarrollo hasta que en 1965 se cre6
un organismo central a nivel presidencia.

Uno de los aspectos interesantes a considerar es el tamafo de las
oficinas técnicas de planificacién. En muchos paises las oficinas centrales de
planificacién han ido aumentando considerablemente su personal. Ello se ha
debido a la debilidad técnica para planificar de los ministerios y las agencias
descentralizadas. Se trata de subsanar esto a través del fortalecimiento de
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los grupos sectoriales de planificacion dentro de la oficina central, pero
tiene la desventaja de que muchas veces el plan de un sector se hace casi
totalmente fuera del ministerio respectivo y sin su participacién. En tales
casos se producen enormes dificultades para la aprobacion del plan y para
su ejecucion.

Otro factor que influye en el crecimiento de la oficina central de
planificacién es la ausencia de un sistema estadistico capaz de proporcionar
informaciones adaptadas a las necesidades planificadoras. Esto origina un
gran trabajo de investigacion de ciertos aspectos de la realidad econémica
y social. Por consiguiente, se suele desviar a un grupo de técnicos hacia la
preparacion de estadisticas basicas, lo que redunda en una hipertrofia del
organismo de planificacion o en el uso antiecondmico de los escasos recursos
del personal planificador.

De igual manera, la necesidad de influir sobre los mecanismos
operativos del plan y en particular del presupuesto fiscal, han llevado a
muchas oficinas de planificacién a formar grupos de trabajo en asuntos
administrativos y en programacién presupuestaria, representando esto
otro elemento de crecimiento en el tamafio de las oficinas de planificacion.
Pareciera conveniente que los ministerios de hacienda, a través de sus
oficinas de presupuesto, formaran unidades de programacion presupuestaria
encargadas de formular los presupuestos anuales en contacto con la oficina
de planificaciéon. Lo mismo podria aconsejarse para el caso de las oficinas
de organizacién y métodos.

Con respecto a las relaciones de las oficinas de planificacién con
el resto de los organismos que integran el sistema, se sefial6 que muchas
oficinas centrales no trabajan en contacto con las oficinas ministeriales ni
con los organismos auténomos y regionales, como tampoco con los bancos
centrales y los organismos de financiamiento. En mas de un pais se ha dado
la circunstancia de que existan rivalidades serias entre esos organismos,
dificultdindose todo el trabajo de planificacion y coordinacién. Dicha
separacion atenta fundamentalmente contra la ejecucion de los planes
formulados. Lo anterior se suele derivar de la inoperancia del proceso de
planificacién, que no permite dar participacion a las agencias ejecutoras en
la formulacién del plan, incorporando sus iniciativas e interesdndolas en
su realizacion.

3. Relaciones entre los organismos de planificacion
y de presupuesto

Uno de los puntos més importantes respecto a las relaciones que debe
mantener la planificacion, es el que se refiere a la vinculacién de sus
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organismos con los de presupuesto. El presupuesto es una herramienta
muy util para la planificacion, y tiene la ventaja de estar arraigada en
la rutina de la administracién publica. Por consiguiente, se considera
al presupuesto gubernamental como un instrumento estratégico en la
politica de desarrollo. Por una parte, constituye un eslabén fundamental
para el proceso de planificacién, en especial en lo que se refiere a la
asignaciéon de recursos —personal, materiales, equipos, organizacién,
conocimientos técnicos, etc.— para dar cumplimiento en el corto plazo a
las metas establecidas en los planes de mediano y largo plazo. Por otra,
se le considera como un mecanismo decisivo de politica econémica, pues
su nivel y composicion —junto con reflejar en lo inmediato las metas
de desarrollo— influyen en el corto plazo y en los campos monetarios,
cambiario y financiero en general. También influye al determinar la
asignacién de recursos en la estructura orgénica y en los procedimientos
de la administracién ptblica.

Al organismo encargado de la formulacién del presupuesto anual,
cual es la oficina de presupuesto, debe corresponder una gran participacioén
en la programacién de corto plazo de las actividades del gobierno. Sin
embargo, suele aceptarse que el nivel del gasto ptiblico y su distribucién entre
consumo e inversion sean magnitudes que debe recomendar el organismo
central de planificacién, de acuerdo con los planes por ella formulados.
Con todo, el trabajo de detalle de la formulacién de programas operativos
anuales, de asignacién de recursos y de medicién de costos debe quedar en
manos de la oficina de presupuesto. En materia de programas de inversioén
se suele recomendar una participacién muy activa del organismo central de
planificacion en estrecho contacto con la oficina de presupuesto. Con respecto
a las estimaciones de ingresos, se considera necesario dar una gran influencia
a los organismos recaudadores de impuestos y tesorerias.

Otro aspecto en el que hay coincidencia de opiniones es en el
relativo a la necesidad que la oficina de presupuesto incorpore técnicos
y programadores altamente capacitados que puedan dedicar su tiempo
a labores de programacién en contacto con los 6rganos ejecutores de
programas. Parece conveniente reducir las labores meramente contables
de las oficinas de presupuesto, trasladando estas funciones a las oficinas
centrales de contabilidad. La fusién de los organismos de contabilidad con los
de presupuesto suele derivar en un crecimiento muy grande de la oficina de
presupuesto, como ha sucedido en Colombia y Bolivia. En esos casos puede
ocurrir que las labores contables tiendan a absorber a todo el personal, sin
dejar recursos para programar adecuadamente. En otros casos, las oficinas
de presupuesto pequeas, que no tienen a su cargo tareas contables, suelen
estar en mejores condiciones para las labores de programacion presupuestaria.
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Un aspecto muy importante por dilucidar es la vinculacién entre la
planificacién y el presupuesto. A este respecto, pueden existir posiciones
distintas. En algunos paises se ha fusionado a las oficinas de presupuesto
y de planificacion en un mismo ministerio. En otros, la fusiéon se ha hecho
incorporando la oficina de presupuesto al organismo de planificacion. Otra
férmula consiste en incorporar la oficina de presupuesto dentro de una
oficina central de administracién, que incluye administracién del personal
y organizacion y métodos, tal como ocurre en Ecuador, Panam4 y Brasil.
En esos casos, por estar estas oficinas a nivel presidencial, se relacionan
muy estrechamente con las de planificacién.

Otra posicién consiste en mantener separadas las oficinas de
planificacion y de presupuesto. En esta solucion puede haber dos alternativas:
una consiste en radicar a la oficina de presupuesto en el Ministerio de Hacienda
—caso de la gran mayoria de los paises latinoamericanos— y otra en ubicarla
como dependencia de la Presidencia de la Reptblica, como en Reptblica
Dominicana, en que la Direcciéon de Presupuestos esta a nivel presidencial,
pero separada de la Junta Nacional de Planificaciéon y Coordinacién.

Conviene examinar brevemente cudl ha sido la experiencia recogida
en América Latina respecto a las distintas posiciones enunciadas. En el
caso de Costa Rica, la Oficina de Presupuestos se fusioné con la Oficina de
Planificacién, radicando la parte contable de presupuestos en el Ministerio
de Economia y Hacienda. La oficina de Presupuesto costarricense era
un ejemplo tipico de burocracia arraigada a las normas tradicionales, y
ésta fue una de las razones de que se trasladara a la de programacién. La
senda razén que motivé ese cambio fue la participacién de la Asamblea
Legislativa en la aprobacién del presupuesto. Para introducir la idea de
presupuestos por programas y hacerla aprobar por el Consejo se estimé que
la unidad de planificacién puede encontrar en el presupuesto un poderoso
instrumento de asignacién de recursos, que le da gran prestigio en toda la
administracion publica. Pero esa misma fuerza podria también traducirse
en que hubiera resistencias contra la oficina de planificacién, o incluso en
que ésta perdiera de vista sus fines originales y se convirtiera en un objeto
de controversia politica.

Otra férmula ha consistido en trasladar la oficina de presupuesto a un
organismo central de administraciéon colocado al mismo nivel de la oficina
de planificacién. Es el caso de Ecuador, pais en que se soluciono el problema
creando la Secretaria Técnica de Administracién, que incluye la Oficina
Nacional de Presupuesto a nivel presidencial. Esta oficina coordina su labor
con planificacién a través del Comité de Financiamiento y el presupuesto es
estructurado por ambos sectores en igualdad de condiciones.

La férmula de mantener la oficina de presupuesto en el Ministerio
de Hacienda se ha adoptado en la mayoria de los paises latinoamericanos,
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tomando en consideracién que, si bien es cierto que el presupuesto es
un instrumento de fines mdltiples, el aspecto que mas lo caracteriza es
su elemento operativo. Como se trata de utilizarlo como herramienta de
ejecucioén de planes, pareceria conveniente situar la oficina de presupuesto
a nivel muy préximo a las decisiones operativas, como es el caso de los
ministerios de hacienda. Para establecer el vinculo con los planes, la oficina
de presupuestos puede mantener los contactos necesarios con los técnicos
de planificacién, y a un nivel mas alto la coordinaciéon puede hacerse en el
Consejo de Desarrollo, donde tienen participacién el Ministerio de Hacienda
y los responsables de la planificacion.

Algunas personas consideran que, si bien la planificacion es una funcién
de asesoramiento, podria ser muy provechoso reunir bajo un mismo ministerio
las funciones de planificacién, politica econémica y presupuestos, lo cual
facilitaria la integracion politica en una etapa anterior a la de presentacién
del presupuesto.

4. Lareforma administrativa y la planificacion

En general, una de las caracteristicas del fenémeno del subdesarrollo es la
existencia de una administracién publica ineficiente. Ello es particularmente
grave, porque el éxito de la planificaciéon depende de la eficacia de la
administracién publica, debido a que es un proceso administrativo. Es dificil
concebir un proceso de planificacién que consiga plenamente sus finalidades
si a la vez no funcionan los procesos de presupuestar, ejecutar, contabilizar,
controlar, dotar de personal, suministrar, supervisar e informar.

En América Latina parece observarse que la administracién ptblica
ha mejorado a medida que avanzan los trabajos de la planificacién. El hecho
de que ésta pueda tener esa influencia significa que en numerosos paises
la administracién publica carecia de mecanismos para preparar y formular
adecuadamente politicas econémicas. La planificacién ha hecho posible en
algunos casos que se comenzara a cumplir esta funcién.

La falta de formulacién de politicas econémicas ha estado muy
vinculada al fenémeno mas general de la naturaleza rudimentaria de la
administracion publica. Cuando se trata de ejecutar los programas o politicas,
el problema no es una mera falta de coordinacién, sino —la mayor parte de las
veces— una falta de instrumentos y de instituciones que tengan experiencia
o tradicion suficientes para administrar este tipo de programas. Puede servir
de ejemplo ilustrativo lo que ocurre en el desarrollo industrial. En muchos
paises la funcién de la direccién de industrias es extraordinariamente
rudimentaria y los ministerios carecen de diversos servicios que puedan
ayudar a cumplir las metas de los programas. En estos casos la falta de
coordinacién es resultado de la inexistencia de instrumentos funcionales.
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La conclusién 16gica es que se requiere una reforma de la estructura de
la administracién ptblica y el establecimiento de un conjunto de principios
tales como contratacion sin influencia politica, ascenso segtin mérito, sueldos
iguales por trabajo igual en toda la administracion publica, dedicacién
exclusiva, etc. Un programa de este tipo es seguramente de largo plazo.
Quizés puede servir como fuerza dindmica de esta tendencia el nuevo tipo
de funcionaros publicos que cumplen nuevas funciones y tienen interés
primordial en mantener la estabilidad dentro del servicio y un alto nivel
de eficiencia.

Por lo que toca a la conveniencia de modificar la estructura del sector
publico a fin de hacerlo mas apto para apoyar un proceso de desarrollo,
se plantea la necesidad de efectuar reformas administrativas capaces de
modificar la macroorganizacion del estado. No se trataria, pues, de cambios en
determinadas oficinas del gobierno, racionalizando algunas modalidades de
trabajo, sino de modificaciones en la organizacién global de la administracién
publica, redistribuyendo sus recursos. En este sentido, se observa una
inadecuada organizacion del sector ptiblico, derivada de que el aparato estatal
es el trasunto de una organizacion creada hace muchos afos para propésitos
muy diferentes de los que tiene en la actualidad en América Latina, y a la
que se han ido agregando desordenadamente nuevos organismos.

Un rasgo que sobresale en forma notoria, es el crecimiento de
instituciones auténomas creadas como mecanismos mas flexibles para
impulsar programas de desarrollo; se trata de organismos poderosos con
un mayor grado de eficiencia administrativa, que tienen en sus manos
tareas tan importantes como la electrificacién, la promocién industrial, la
extension de los transportes, la seguridad social, la ensefianza universitaria,
la reforma agraria y la colonizacién. Gran parte de la politica de desarrollo
quedas en manos de este sector descentralizado. No obstante la decisiva
contribucién al desarrollo que se ha logrado de esta manera, la situacion
descrita plantea un problema. Se viene observando en muchos paises la
pérdida de importancia y de poder de los ministerios y los poderes ptiblicos
centrales, con el consiguiente debilitamiento en su capacidad de dirigir y
coordinar la accién de desarrollo econémico.

Una reforma administrativa no puede desconocer los hechos anteriores
y debe atacar de lleno sus causas. Algunos paises latinoamericanos han
resuelto emprender reformas administrativas globales. Para implantarlas
se han seguido dos estrategias principales. Una consiste en reorganizar a
fondo toda la estructura ministerial y de los organismos auténomos, y la
otra en modificar por partes el aparato institucional. Un caso interesante en
el que se aplico la primera estrategia es el de Ecuador, pais que ha venido
introduciendo desde 1963 importantes cambios tendientes a racionalizar
la estructura de la administracion publica. Se comenz6 reorganizando las
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oficinas de la Presidencia, reestructurando el organismo de planificacién,
creando la Secretaria Técnica de Administracién y varias comisiones de
asesoria legal. Se cre6 un Ministerio de Finanzas, en reemplazo del de Tesoro;
se organiz6 un Ministerio de Agricultura y Ganaderia, otro de Industria y
Comercio y se robusteci6 el de Obras Publicas, a la vez que se modificaba la
estructura de los restantes ministerios. En el sector descentralizado se formé
el Instituto de Reforma Agraria y Colonizacién y se fusionaron algunas
instituciones auténomas.

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

El Plan Bienal 1965-66 de Bolivia incluye una reforma administrativa
global que modifica los organismos de la Presidencia y redistribuye
sectorialmente las funciones asignada a los ministerios. La implantacion de la
reforma se ha iniciado con la reestructuracién del Ministerio de Agricultura,
dandole tuicién sobre los organismos descentralizados de ese sector, algunos
de los cuales se fusionan entre si.

Para que esas reformas de estructura sean eficientes se requiere contar
con personal compenetrado de las técnicas modernas de administracion y
que a la vez comprenda su responsabilidad en el desarrollo. En este sentido,
se necesita formar cuadros de administradores y ejecutivos capaces de guiar
la realizacién de programas y proyectos y a la vez de darle sentido a los
cambios estructurales que se impulsan en la economia.
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Reflexiones en torno a los problemas actuales
de la planificacion en América Latina
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Advertencia

La planificacién sigue constituyendo un tema que suscita intensos analisis y
vehementes controversias en América Latina; lo corrobora el ritmo con que
se suceden las reuniones internacionales; los seminarios universitarios y los
simposios de hombres de empresas que discuten la materia.

La llamada “crisis de la planificacion” fue definida, durante una reunién
interna de expertos del Instituto Latinoamericano de Planificacién Econémica
y Social, celebrada en marzo de 1968, como una necesidad de replantear
los supuestos sobre los que se asentaban las experiencias de planificacién
encaradas en la region. Varios dias de discusiones dejaron en claro, sobre
todo, que las técnicas de planificacion y los diferentes énfasis puestos en su
aplicacién fueron modificdndose en el transcurso de los ensayos realizados.

En una primera etapa, los esfuerzos se orientaron hacia la adopcion
de técnicas tendientes al logro de la coherencia global de los planes a largo
plazo; prosiguieron estos esfuerzos, atin no totalmente asimilados, con
intentos por incorporar procedimientos de planificacién a mediano plazo,
en especial en el campo de las inversiones nacionales y luego a corto plazo;
después se formularon esquemas sustantivos para el disefio de estrategias
de desarrollo, cuya metodologia fue precisamente la principal preocupacion
de los participantes en el Seminario.

Como cabia conjeturar, no se logré un criterio unanime sobre tantos
puntos controvertidos y controvertibles; antes bien, se expresaron plurales
opiniones que destacan algunos aspectos en detrimento de otros.

Por ello, este documento, redactado por un grupo de los expertos
participantes sobre la base de las discusiones realizadas, en modo alguno
representa el pensamiento oficial del ILPES: solo procura condensar, en lo
fundamental las opiniones, inquietudes y conceptos de las distintas personas
que han intervenido en tareas de asesoria, investigacion y capacitacion.

Cuando no se logré acuerdo total sobre ciertos problemas y enfoques,
o quedaron pendientes discrepancias de matices y detalles, se prefiri6
mantener visibles las disensiones antes que restar vigor, y quizas fecundidad,
al didlogo. Y asi se procedi6 con el firme propésito de incitar a una mas
amplia y profunda discusién en todos los medios (gubernamentales y
académicos) acerca de estas preocupaciones, por todos compartidas, acerca
de la planificacién en América Latina.

Santiago de Chile, abril de 1968
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Capitulo |

Incorporacién de la idea de planificaciéon
en América Latina

1. Los origenes de la planificacion

Las ideas de planificacion se incorporan al instrumental tedrico, en
América Latina, alrededor de los afos 40; aparecen como un recurso para
orientar los esfuerzos tendientes a encarar los problemas socioeconémicos
de estos paises. Si bien tal introducciéon puede calificarse como un aporte
original para el analisis de las cuestiones especificas que presentaba el
desarrollo en América Latina, no es menos cierto que la idea misma de
la planificacién econémico-social ya era conocida desde hacia varias
décadas, aunque debe subrayarse que las circunstancias, en todo caso,
fueron diferentes.

Hacia 1920 se adopta la planificaciéon como un instrumento para
orientar un cambio del sistema econémico-social modificado, en ciertos
paises, por una revolucién. Por ello en el mundo occidental la planificacion
se interpreté como un método que sustituye un sistema econémico por
otro; se la consider6 un instrumento de cambio total de la sociedad,
dominado por quienes lo manejasen. Mas todavia, se defini6 las sociedades
que emplearon aquel método como “economias planificadas”; en oposicion
a las de otros paises donde la accién econémica estaba determinada por el
libre juego del mercado.

Sin embargo, en los paises occidentales, y con el transcurso del
tiempo, la planificacion también es adoptada como instrumento de
gobierno, aunque en general aplicada sélo al manejo del sistema econémico
y no en funcién del cambio de la sociedad.

El Seminario consideré que los conceptos apuntados reclamaban una
reflexion previa respecto de los problemas y las dificultades de la planificacién
en América Latina. En los paises de economia centralizada, la planificacién se
planted con objetivos diferentes a los que le fueron atribuidos, en los paises
occidentales. Para unos, constituyé una herramienta de transformacién o
modificacién total del curso de la historia y definié un aspecto del quehacer
econdmico; para los otros, fue un instrumento de célculo y prevision de los
sistemas econdmicos vigentes. Pero en América Latina, cuyos paises estan
en vias de desarrollo, y no pertenecen a ninguno de los dos grupos antes
aludidos, ;cudl seria la funcién de la planificacion?
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2. Teoria del desarrollo y planificacion en
América Latina

Las consideraciones hechas acerca de la génesis de la planificacion en
América Latina permitieron aclarar las etapas mads significativas del
proceso. En este sentido, hubo acuerdo en caracterizar los primeros
esfuerzos realizados por CEPAL como una fase cuyo eje gir6 en torno de la
formulacién de una teoria del desarrollo y la formacién de una conciencia
en amplios grupos intelectuales de América Latina. En efecto, los estudios
sistematicos de la realidad econémica de algunos paises y el surgimiento
de la inquietud por ese mismo tipo de andlisis por parte de organismos
nacionales, llevaron a pensar que la planificacién seria un instrumento
eficaz para alcanzar un consenso alrededor de los problemas bésicos que
aquejan el desarrollo de los paises de América Latina. Fue precisamente
en estos estudios donde se realizaron las primeras experiencias de
analisis y aplicacion de técnicas de proyecciones a largo plazo; su disefio
y cardcter estaban influidos fundamentalmente por el comportamiento de
los sectores externos, De todos modos el diagndstico y las proyecciones
globales de las economias constituyeron el centro del analisis.

En sus comienzos la formulacién de una teoria del desarrollo hizo
posible fijar, en alguna medida, los fines que se pretendi6 alcanzar a través de
un proceso de planificacion de la economia. En la formulacién de los primeros
planes de desarrollo se abord6 de modo mas integral y directo el problema
del desarrollo; es decir, se abarcaba un campo mds amplio y al mismo tiempo
mas preciso. De ahi en adelante el objeto mismo de la planificacion se amplio.
No sélo siguid constituyendo un instrumento de formacién de conciencia,
sino que, paulatinamente, fue transformandose en un instrumento de accién
mediante el cual se cumplirian los objetivos propuestos.

Como resultado de estas primeras fases, se habia logrado un
esclarecimiento de los problemas basicos del subdesarrollo y esto pudo
traducirse en una preocupacion mas real que se integré a la problemaética
con que debian enfrentarse los grupos gubernamentales encargados de las
decisiones de politica econémica.

El funcionamiento de los primeros sistemas nacionales de planificacién
no se caracteriz6 por la aplicaciéon de un método previamente elaborado, sino
por la creacién misma del método; tampoco fue suficientemente integral en sus
fases iniciales, lo que se tradujo en una serie de limitaciones en los primeros
planes, que posteriormente fueron eliminadas por la incorporacion de nuevos
aportes metodolégicos estimulados por la confrontacion con la realidad.

Paralelamente ocurrian hechos que afectaban el cuadro dentro del cual
habia empezado a operar la planificacion en América Latina. El consenso
obtenido en torno a la necesidad de realizar cambios en la estructura socio-
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econdémica de estos paises como medio para alcanzar el fin del desarrollo,
pareci6 extenderse al ambiente politico latinoamericano, y alcanzé su plena
expresion en las recomendaciones contenidas en la Carta de Punta del Este,
cuyo texto afirma la necesidad de impulsar reformas, alentando la formulacion
de planes de desarrollo.

El trabajo realizado debi6 superar todos los problemas que surgieron
de las limitaciones en cuanto a recursos humanos, sistemas estadisticos, falta
de experiencia en la aplicacion de las metodologias y falta de mecanismos
adecuados para establecer didlogos con las oficinas administrativas y con los
sectores productivos. No obstante, casi todas las oficinas de planificacién de
los paises de América Latina elaboraron planes de desarrollo en los cuales
se trataron de concretar, en lo posible, proposiciones para el cambio.

Pero entretanto, la coyuntura favorable a las reformas estructurales
se habia modificado, tanto en el campo internacional como en el politico
de los diversos paises. Los planes no fueron aprobados o lo fueron sélo
formalmente, y su ejecucién fue incompleta.

Los acontecimientos mencionados pusieron en evidencia que quizéas
no habia sido correctamente evaluada la viabilidad socio-politica para
llevar a cabo las reformas. En este sentido, se expresé que los planificadores
debian tener, en cada pais, una concepcién o interpretacion de la estructura
y coyunturas politicas, que les permitiese conducir un proceso viable.

A medida que los planes no se llevaron a la préctica en su totalidad,
la planificacién fue quedando aislada, y en muchos paises, ajena a todo
interés politico, excepto donde hubo un dirigente de mucha gravitacién
al frente de los organismos. En los demds casos, los problemas mads
importantes del desarrollo fueron definiéndose en adelante fuera de
las oficinas de planificacion. Pareceria asi que este esfuerzo no dio, en
América Latina, frutos proporcionados a las expectativas creadas en
quienes trabajaron en la disciplina y en las organizaciones formadas
a su alrededor. Estos factores han suscitado una impresion de “crisis de
la planificacién”, actitud extendida aun entre los planificadores. Esto
determina la necesidad de realizar un examen total de las circunstancias
que rodean el proceso, para determinar, por un lado, si la “crisis” tiene un
caracter general o sdlo afecta a ciertos paises y, por otro, si los factores que
la determinan son exégenos a los sistemas de planificacion.

En este sentido se reiter6 que la planificacion, en América Latina, no
surge como un método de accién sino como un procedimiento de analisis de
la urgencia, perspectivas y consecuencias del proceso de industrializacién,
via sustitucion de importaciones. Por ello, en las primeras etapas predomina
mas una metodologia de proyecciones a mediano o a largo plazo que un
método de planificaciéon como instrumento de accién de gobierno. Este
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hecho tiene diversas consecuencias sobre los procesos posteriores de la
planificacién en América Latina y las mismas pueden analizarse desde
tres puntos principales. En primer lugar, la planificacion, tal como hoy la
conocemos, surge como un método para un patrén de desarrollo determinado:
el de sustitucion de importaciones; en consecuencia, parte importante de
los problemas que hoy enfrenta la planificacién en América Latina se debe
a que no se ha formulado un nuevo patrén de desarrollo que sustituya al
anterior y al cual puedan ajustarse adjetivamente métodos de planificacién
renovados. En segundo lugar, la madurez en el empleo de la planificacién
no coincide, por lo general, con el auge del modelo de desarrollo para el cual
fue disenada; es decir, la planificacién avanza y se fortalece precisamente
cuando empieza a declinar y a tomarse no viable el modelo de sustitucién
de importaciones al nivel de cada pais. En tercer lugar, como la planificaciéon
esta influida desde sus origenes por una marcada preocupacién de analisis y
perspectivas, su transformacién por el contacto con la realidad en un método
de accién programada, requirié naturalmente cierto tiempo; ahora se hace
necesario reexaminar sus concepciones tanto en funcién de las experiencias
recogidas, como de los diferentes requisitos que puedan plantearle nuevos
patrones de desarrollo.

Estos tres hechos, sumados a las limitaciones humanas propias de los
planificadores y a las coyunturas econdémicas nacionales e internacionales,
podrian explicar sumariamente los obstaculos que hoy enfrenta la
planificacién para consolidarse como método de gobierno. La pérdida de
contenido sustantivo de los planes tiene su explicacién légica en la falta de
definicién de nuevos patrones de desarrollo; el aislamiento de los mecanismos
de planificacién de los niveles de decision se debe, en parte, a sus origenes
predominantemente influidos por una filosofia de analisis e investigacion,
y en parte también, al mismo problema anterior.

La debilidad de los mecanismos operativos de los planes es una
consecuencia directa del tiempo que debieron tomarse las oficinas de
planificacién para que su labor se inspirara en un método de accion. A
su vez, el aislamiento de los planificadores con el nivel politico estd por
cierto relacionado tanto con la visién restringida del proceso social a
que se ven inclinados los planificadores, como con la etapa de transicion
que vive América Latina cuando se agota un patrén de desarrollo y atin
no se evalian con claridad las alternativas posibles para sustituirlo. En
consecuencia, los planificadores todavia no aportaron los elementos
necesarios para una redefinicién de los objetivos basicos en las etapas
siguientes del proceso de desarrollo, y por lo tanto, el nivel politico no
pudo pronunciarse con suficiente fundamento sobre ellos. La falta de
consenso, en parte no despreciable, es producto de la confusién existente
sobre los objetivos y los medios viables.
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3. Los objetivos de la planificacion

Las discusiones parecen sugerir, hasta ahora, que en los paises de América
Latina el funcionamiento de la planificacion puede verse dificultado por
problemas que hacen a la concepcién misma del plan.

Como fines de la planificacion en América Latina ;deben adoptarse
solo aquellos que admite la teoria del desarrollo aceptada y propiciada?
(En qué medida estos fines entran en contradiccion o se hacen compatibles
con las restantes concepciones vigentes del proceso de desarrollo? ;Qué
tipo de planificacién es compatible con el cardcter de las economias
latinoamericanas? ;Cudles son los ambitos especificos del proceso de
planificacién? ;Cudles los propésitos de la planificacion en América
Latina? ;Introducir reformas en el sistema social o solamente prever el
futuro? ;Qué tipo de planificacién es posible en estos paises?;La impuesta
desde arriba o alguna otra que implique la participacién popular? ;Cuél es
el papel del planificador en el sistema; promotor de reformas o intérprete
de las que el sistema social admite?

Es evidente que estas disyuntivas tan categéricamente expuestas
no aparecen con caracteristicas similares para todos los paises. Existen
diferencias dentro del Continente que imposibilitan formular respuestas
uniformes para todos los paises; no obstante, las experiencias de
planificacién ya realizadas en diferentes paises de la regién han tropezado
con obstaculos que parecen tener una naturaleza comin, determinando
de este modo la necesidad de realizar un andlisis de los elementos
conceptuales empleados, asi como de las restantes herramientas tedricas
vinculadas a la planificacién y a las metodologias utilizadas.

4. La planificacion como herramienta de cambios

Se debati6 intensamente el problema de las relaciones entre los objetivos
del desarrollo y de la planificacién, con respecto a la realizacién de las
reformas estructurales.

Para algunos no son los planificadores, sino las fuerzas sociopoliticas
de cada pais los encargados de decidir entre las opciones alternativas sobre
los fines de la planificacién; de todos modos esto constituye un dato que
los planificadores no pueden ignorar.

Por otro lado de aquel criterio se infiere que si la planificacion
en los paises subdesarrollados no logré todavia transformarse en una
herramienta eficaz para el desarrollo, ello no deberia atribuirse a la
planificacién misma, sino a las condiciones socio-politicas imperantes.
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Vale decir, ingenuo seria pensar que la planificacion pudiese cambiar
las condiciones que representan precisamente un gran obstaculo para el
desarrollo. Si bien alguna verdad hay en esta tesis, admitirla implicaria llegar
a la conclusién fatalista que nada sustancial puede modificarse mientras
dichas condiciones no cambien. Por otra parte, se expresé que seria peligroso
aceptar pasivamente las condiciones actuales y tratar de adaptar a ellas
la planificacién, abandonando una actitud renovadora de las condiciones
sociales, econémicas y politicas, como forma de lograr el desarrollo.

Ademas, se senal6 que cuando los politicos no fijan con precision los
objetivos y propésitos de la planificacion, a los planificadores les compete
dilucidar cuédles son las distintas alternativas y mostrar las perspectivas
de cambio.

Se expres6 asimismo que el sistema social, considerado como un
marco de referencia para el planificador, puede ofrecer fisuras que faciliten
determinados cambios estructurales que el planificador puede aprovechar.

Algunos participantes plantearon con franqueza la interrogante si
no seria una ilusién tecnocratica pensar que, con sélo introducir nuevos
enfoques, la planificacién llegue a modificar las condiciones sociopoliticas.

5. El sistema de planificacion

Otro aspecto discutido por el Seminario es cierta confusién advertida en torno
al sistema de planificacion y que resulta de considerarlo alternativamente como
funcionamiento de una organizacién burocratica, como trabajo tecnocratico
0 como proceso democratico de participacion popular.

El primer enfoque se basa sobre la creencia que la planificacién es
solo responsabilidad burocratica de los funcionarios. En rigor el proceso
de planificacién requiere un mecanismo administrativo, Sin embargo la
racionalidad administrativa es de tipo formal y, aunque indispensable
para las necesidades de previsién y calculo, la rigidez de sus métodos
puede no ser compatible con la flexibilidad que exige la planificacién.
En consecuencia el planificador debera estar en condiciones de prever el
comportamiento burocratico que, infortunadamente, no ha sido estudiado
con profundidad en el &mbito latinoamericano.

La idea de la planificacién tecnocratica plantea mucho més a fondo
la racionalidad formal y més atin el vinculo entre la decisién econémica
y la decision politica final. En este enfoque predomina el criterio que la
politica es superflua, que el mundo esté regido por legalidades objetivas en
el manejo de las cosas, y que se impondran las soluciones cientificas como
expresion de racionalidad tecnocratica.
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Frente a esta concepcion se opone la evidente necesidad de participacién
del politico, puesto que tanto la eleccién de los fines como la de los medios
para lograrlos implican decisiones de valor que el planificador por si solo no
puede encarar. No obstante, su papel es contribuir a racionalizar esa decision,
adecuando los medios a los fines, sefialando las consecuencias previsibles
de las decisiones politicas. Existe por tanto un puente entre la racionalidad
formal del planificador, cientifica y “objetiva” y la racionalidad material del
politico, basada en juicios de valor.

En todo proceso de racionalidad hay una determinada relacion
entre fines y medios, como asi también una prevision de los resultados
que cabe aguardar de la accién; ahora bien, el vinculo entre estos distintos
elementos puede estar determinada por una racionalidad puramente
formal, cuyo procedimiento es el cdlculo, en grado tal que sea técnicamente
posible, o por una racionalidad material en la cual la accién se orienta por
determinados postulados de valor.

En el proceso de planificacion se combinan estos distintos tipos de
racionalidad, tanto en su parte funcional, es decir, durante la accién, como
al decidir la accién misma habida cuenta de sus resultados. Ademads, estos
distintos tipos de racionalidad aparecen encarnados en los protagonistas
del proceso: el politico, el técnico y el administrador.

Por ejemplo, el politico debe elegir entre los diversos medios que se
le proponen en funcién del valor, positivo o negativo, qué él atribuye a los
resultados previsibles. Es obvio que la eleccion entre fines alternativos debe
hacerse considerando unos mejores o peores que otros con referencia a una
escala de valores; la opcién en estos términos corresponde naturalmente
al politico.

En el caso de la burocracia, y para el funcionamiento de la planificacion,
es necesario que ésta tenga un comportamiento previsible y por tanto un cierto
grado de racionalidad formal; en el caso del comportamiento burocratico, y
mas particularmente administrativo, los fines y los medios estarian dados en
el plano que interesa a este analisis; la administracién, por su parte, aplicaria
las normas y regulaciones que se suponen racionalmente establecidas.

El planificador, en su funcién cientifica, debe tratar de determinar
las consecuencias previsibles de la accién para contribuir a hacer maés
racional la decisiéon del politico. Puede determinar en forma racional,
mediante el calculo, la relaciéon entre los diferentes fines concurrentes,
como vincular los medios mas eficaces para el logro de un fin. Desde luego
todo esto supone la existencia de elementos cuantificables; es decir sopesa
racionalmente los medios con los fines, los fines con las consecuencias y
los diferentes fines entre si.
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Por otra parte incide sobre la planificacion la orientacion de las
acciones, racionales o no de los distintos grupos sociales. Es l6gico pensar
que la planificacion debe propender a articular debidamente estos distintos
tipos de racionalidad. Para lograrlo tanto el planificador, como el politico y
el administrador, deben estar en condiciones de comprender estas diversas
formas de racionalidad. Durante el proceso normal de formulacién de planes
aparecen etapas criticas para tal articulacién; por ello un disefio del proceso
de planificacion debe tener un minimo de formalidad institucional.

Quizas una de las graves dificultades que evidenci6 el comportamiento
del planificador fue suponer que era indispensable hacer imperar su criterio
de racionalidad; cuando pareceria que, por el contrario, una visién mas
amplia del problema se hubiera tenido que basar sobre el conocimiento de
las distintas racionalidades en juego para poder articularlas luego durante las
distintas fases del proceso de planificacion. La racionalidad del politico, del
planificador y del administrador puede y debe conjugarse en determinadas
fases o momentos del proceso de planificacion.

El Seminario consideré que no podria concebirse la planificaciéon
como una disyuntiva entre las previsiones de la evolucién espontidnea o la
realizacién de cambios en el sistema social. De acuerdo con este enfoque,
la planificacién seria un proceso mixto de investigacion de cudles son
las tendencias espontdneas —sociales, politicas y econémicas— y cual el
esfuerzo deliberado para tratar de modificarlas. Esta mezcla de elementos de
previsién y cambio serd distinta en diferentes situaciones; todo dependera
de las condiciones particulares de cada pais, de su nivel de desarrollo,
idiosincrasia, tradiciones, etc.

Siguiendo estas ideas, el papel del planificador consistiria en establecer
una relacion entre la racionalidad formal y la material; puesto que sin ese
vinculo el funcionamiento de la planificacion no seria posible.

Quizas una de las fallas de los sistemas actuales procederia del hecho
que se pretendi establecer un proceso que funcionara segin un tipo de
racionalidad formal, luego de haber demostrado que no era capaz de estimular
al politico para que tomase las decisiones finales.

Para la eficacia de la planificacién deben articularse los papeles del
técnico y del politico, y complementarse ambos tipos de racionalidad, formal
y material. Ello debe ocurrir no sélo en el més alto nivel, sino también en
el plano sectorial. La proporcién exacta entre la racionalidad material del
politico y la formal del técnico que debe tener el proceso de planificacion
variara segin el nivel en que se acttie siendo mayor el grado de racionalidad
material en los cargos de direccion. La planificacién funciona sélo si se da
este pasaje, sin discontinuidad, entre ambos tipos de racionalidad en los
diferentes niveles del aparato de planificacion.
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Pero, ademas, para que el sistema funcione eficazmente, es preciso que,
a medida que se avanza en las distintas etapas del plan, en el diagnéstico,
en la formulacién de las metas y en la determinacién del tipo de reglas para
instrumentarlas, haya un movimiento continuo de ida y vuelta entre los
niveles de investigacion y de decisién, pues de otro modo el plan resultara
construido totalmente segtin un criterio de racionalidad formal.

La naturaleza misma de la planificacion es la de un proceso por etapas
con intercomunicacién continua entre la racionalidad formal y la material.
El planificador tiene la responsabilidad de traducir permanentemente las
investigaciones de tipo econémico a términos que hagan mas racional la
decision politica y, por otro lado, traduzcan las decisiones politicas en funcién
de las nuevas consecuencias sobre el modelo econémico. La planificacion no
funciona si esta doble traduccién no se realiza.

Otros participantes llamaron la atencién sobre el hecho que en
algunos casos cuando los planes no se cumplieron satisfactoriamente, ello
pudo deberse a la actuacion inadecuada de los planificadores al evaluar la
viabilidad socio-politica de las reformas; con todos sus errores y limitaciones,
su actividad puso de relieve la situacién de subdesarrollo del Continente, y
destaco que esa situacion no constituye un hecho inevitable sino la resultante
del comportamiento del sistema social. De este modo los planificadores
suministran datos para que la sociedad se autodiagnostique. En este orden
de ideas hubo acuerdo undnime en el sentido que fue importante la labor
realizada por la CEPAL, en particular durante los primeros afios de la
década anterior, y que quizas fuese oportuno retomarla con nuevas ideas,
porque acercarse a la opinién ptblica es una forma de ayudar a racionalizar
sus motivaciones y expresar, de manera mas clara y concreta, aspiraciones
difundidas entre los diversos sectores sociales.

Capitulo I

Los supuestos basicos y los obstaculos a la
planificacién en América Latina

1. Consideraciones generales

El Seminario analizé los supuestos conceptuales sobre los que estuvo
asentada la planificacién latinoamericana durante los tltimos afos, como
asimismo los obstaculos de caracter interno que fueron presentdndose
durante el proceso de planificacién. Con esto no se intenté un analisis
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completo y definitivo de los elementos basicos que fueron considerados
para estructurar la idea de planificacion ni una apreciacion de la
totalidad de los aspectos que han dificultado la puesta en marcha y el
logro de los resultados deseados de la planificacion. Mas bien se aspir6 a
identificar los supuestos més relevantes sobre los cuales se han formulado
conceptualmente los planes de desarrollo y de qué manera esta forma
de abordar el asunto generd reacciones que, de una u otra manera, han
dificultado su ulterior ejecucion. Las deliberaciones constituyeron un
esfuerzo tendiente a comprender con mayor claridad los supuestos
conceptuales con que trabajaron los planificadores. Desde luego para
ello se estim6 indispensable hacer explicitos tales supuestos y sefalar
la correspondencia entre los mismos y el sistema socio-econémico
determinado en que opere la planificacién.

Se parti6 de la premisa —por todos aceptada— que la planificacion
como proceso econdémico, social y politico, estd destinada a producir
cambios estructurales en la sociedad, y esto en la medida que los mismos
sean considerados medios necesarios o fines segin la orientaciéon tedrica
aceptada del proceso de desarrollo.

Admitido este punto de partida, se pasé a analizar los supuestos
que orientaron —explicita o implicitamente— la concepcién técnica de los
planes. Estos supuestos han impreso a la planificacién, en la década de los
afnos 60, determinados rasgos, no siempre comunes, y fueron aplicados con
desiguales amplitud e intensidad. El debate gir6 en torno a los supuestos de
racionalidad, de totalidad, de cuantificacién operante y de equilibrio; también
se discuti6 el supuesto de formalizacion institucional de la planificacion.

Con respecto a los obstdculos que se han opuesto a un mayor
avance de la planificacién en América Latina, el Seminario discuti6
algunos aspectos tan importantes como la falta de claridad, por lo que a
su viabilidad se refiere, dado el contexto socio-politico de los paises, con
que los planificadores han disefiado planes, el distanciamiento entre el
desarrollo metodolégico de la planificacién y los procesos sustantivos que
ocurren dentro del sistema econdmico y social; y también las limitaciones
que provoca la falta de condiciones de liderazgo de muchos conductores
de los procesos de planificacion.

2. Reflexiones en torno a los supuestos basicos
de la planificacion

Este tema suscitd, en el Seminario, una de las controversias més intensas
tanto por la trascendencia del tema como por la diversidad de los enfoques
y apreciaciones expuestas por los participantes. En realidad se trata de un
asunto escasamente explorado y que s6lo desde hace muy poco inquieta a los
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planificadores que buscan una interpretacién mas precisa de los factores que
han estado influyendo sobre las orientaciones del proceso de planificaciéon.

Se estimé que, en muchos casos, es dificil establecer una relacion
directa entre los obstaculos advertidos en la practica de la planificacién y
dichos supuestos, y que tampoco es facil distinguir si su origen esté en la
validez de los supuestos —sujetos a matices de interpretacion— o en su
aplicacion inadecuada.

a) El supuesto de racionalidad

En su intercambio de opiniones, el Seminario acordé considerar
que el instrumental conceptual y metodolégico de los planificadores
procura alcanzar la maxima racionalidad formal entre las decisiones
que conforman dichos planes. La utilizacién de instrumentos analiticos
se concibe como un esfuerzo por dar validez cientifica a un conjunto
de decisiones coherentes y compatibles entre si. Como es natural, la
adopcién de todo este instrumental, destinado en principio a garantizar
la racionalidad formal de los planes, no asegura que la accion tenga como
resultado una ejecuciéon coordinada, simultdnea y coherente entre si y con
los fines propuestos.

Las experiencias de planificaciéon realizadas en América Latina
estuvieron bajo la influencia de una concepcién predominante: la
racionalidad formal. La planificacién ha sido planteada o aplicada, por
consiguiente, como un sistema metodolégico e institucional encargado
de inducir cambios coherentes que modificarian los acontecimientos
que podrian ocurrir si funcionase en forma “espontanea” el sistema
econdmico-social; se la concibié como un instrumento capaz de modificar
las tendencias en virtud de las cuales opera el sistema econémico—social
y que las metodologias e instrumentos analiticos al servicio de una politica
de desarrollo, estaban en condiciones de aprehender la realidad dindmica
de los paises de la region y posibilitar la concepcién racional de politicas y
planes de desarrollo capaces de modificar el curso de esa realidad.

Los planes contienen, en mayor o menor grado, el analisis e
interpretacion de los cambios que el sistema necesita y se pretenden lograr
durante el periodo que abarca la programacién; incluyen, asimismo, la
especificacion de las acciones necesarias para provocarlos. El Seminario
tomo nota que, en ciertos casos, los planes proponian reformas estructurales
concebidas en funcién de una secuencia técnica, pero sin referencia adecuada
a las posibilidades de su incorporacién y funcionamiento dentro del proceso
econdmico-social real; sin embargo, en otros casos, quizds mas numerosos,
no se propusieron reformas estructurales por considerarlas politicamente
no viables, e igualmente tropezaron con serios obstaculos para su ejecucion.



126 CEPAL

De donde podria inferirse que tales obstaculos superan la oposicién a las
reformas de estructura y se refieren a la planificacién misma como expresion
de la racionalidad formal.

Quizas se creyd que el Estado era un ente neutral que haria suya
la racionalidad “objetiva” contenida en los planes, que disponia de los
instrumentos y de la fuerza suficiente para enfrentar las presiones que se
ejercerian para hacerlo actuar en términos distintos a esa racionalidad. Por
lo visto, no se atendio suficientemente al hecho que el Estado representa a
ciertos grupos de poder, y por consiguiente, no es indiferente a sus intereses
y que esto entorpeceria la adopcién de decisiones. Por otra parte, en algunas
circunstancias los planes tampoco indicaban las politicas concretas y los
instrumentos mediante los cuales se podria orientar el comportamiento de
los distintos sectores en funcién de los objetivos del plan.

Sobre la posibilidad de una formulacién realista de los planes, el
Seminario se preguntd, en primer término, si los responsables politicos
de la planificaciéon estaban en condiciones de percibir los cambios que la
sociedad requiere. En efecto, diferentes grupos pueden tener distintas
aspiraciones de cambio; pero ademads, los diversos grupos tienen diversa
capacidad de expresién y, mas adn, podria diferir el grado de conciencia
que tiene cada grupo respecto a cuales son sus aspiraciones de cambio. Por
otra parte, la falta de medios adecuados de comunicacién, puede dificultar
el acceso al conocimiento de las aspiraciones de algunos grupos.

En segundo lugar, habria que interrogarse si es posible ponderar
correctamente la viabilidad de los cambios deseados por los diferentes
grupos, habida cuenta que la sociedad evoluciona de acuerdo con la
correlacion de fuerzas que dichos grupos poseen y que la misma también
va modificindose a través del tiempo como consecuencia de los cambios
que en ellos se operan. Ademads, sobre el desarrollo influye la accién
desencadenante de factores cuya existencia se ignora o no es debidamente
apreciada muchas veces, y cuyo manejo tampoco es siempre conocido;
todas estas circunstancias pueden influir sobre los grupos de poder
modificando su equilibrio.

En tercer término, parece pertinente la pregunta sobre si en todos los
casos los planificadores pueden identificar las acciones de politica capaces
de inducir los cambios cuantitativos deseados. Sin poner en tela de juicio
la viabilidad politica de las mismas y ateniéndose sélo a la consideracion
de la validez de la relaciéon causa-efecto entre las acciones propuestas y
los resultados esperados, debe tenerse en cuenta que la evolucién de la
sociedad en un cierto momento, es un resultado complejo de la interaccién
de numerosos factores de naturaleza diversa. La programaciéon de las
medidas politicas constituye forzosamente una simplificacién que deja de
lado ciertos factores que podrian importar por sus efectos; por ejemplo,
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los efectos indirectos de la accién combinada de las medidas propuestas
podrian escapar a la actual capacidad de anélisis de los planificadores.

Se examino luego si la planificaciéon constituye un sistema capaz
de contribuir a la coherencia de las decisiones politicas y coordinar el
funcionamiento de los mecanismos sociales, econémicos y administrativos.
En efecto, los planificadores podrian concebir un conjunto de proposiciones
de politicas que constituyan un todo coherente; pero en la medida que las
distintas acciones afectan a diferentes grupos de poder, las presiones que se
originaran alrededor de ellos definiran su grado de viabilidad, determinando
que algunas se pongan en practica en seguida, otras se pospongan y el resto
sea descartada. El resultado perderia asi la coherencia y racionalidad con
que se concibi6 el sistema de proposiciones.

Dudas analogas se plantearon con respecto a la viabilidad del
funcionamiento de los mecanismos sociales, econdmicos y administrativos
en los sentidos precisos que supone el plan. Los planificadores asignan a
determinados sectores de la sociedad ciertos comportamientos vinculados
directamente al logro de los resultados econémicos y sociales previstos,
y en el mismo sentido atribuyen a los mecanismos administrativos la
ejecucion de mdltiples acciones. Se requiere analizar hasta qué punto los
mecanismos vigentes son aptos para responder a las previsiones con la
oportunidad, orientacién e intensidad supuestos.

Se considero que la planificacion como metodologia y como sistema
institucional descansa sobre una concepcién técnica de racionalidad
formal, pero se admiti6 la existencia de muiltiples factores por los cuales
el proceso de planificacién no ha logrado atin disponer de instrumentos
que permitan hacer compatible esa racionalidad con los distintos tipos
de orientaciones de la conducta vigentes en el sistema econémico; surge
asi una brecha entre las intenciones de la accién y el curso efectivo de los
acontecimientos que ocurren en el sistema econémico-social.

En sintesis, la intencién de predominio de la racionalidad formal que
pudo haber influido sobre algunas tendencias de los planificadores que
confiaban en la capacidad de convencimiento de su argumentacién técnica,
ademas de haber sido ineficiente en la experiencia practica, representa una
vision restringida del comportamiento y formas de decisién de los grupos
sociales. Sin embargo, tal confianza en la argumentacién técnica hizo mas
insistente la tarea de persuasion y formacion de conciencia, hasta el punto
que, muchos planes —incluso de corto plazo— fueron formulados mucho
mas con ese proposito que con el de expresar una guia de accioén ptblica.
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b) El supuesto de totalidad

Como una derivacion del principio de racionalidad formal, los
planificadores han reconocido la necesidad de universalizar al maximo sus
andlisis. La racionalidad abarca todo el sistema econémico y social y, por
consiguiente, se necesita un conocimiento de su totalidad, procurando percibir
la interdependencia de los fenémenos econémicos, sociales y politicos; se
buscé asi la formulacion de planes que apreciaran la totalidad de esas areas.

En efecto, del supuesto de totalidad se derivaron consideraciones
conceptuales y metodolégicas que especificaron diferentes etapas en el
proceso de formulacién del plan. Partiendo de la planificacion nacional se
distinguié la planificacién global como un marco estratégico previo y al
cual se referian las etapas siguientes del proceso. La planificacion sectorial,
y su expresion en términos de proyectos y del instrumental de politica
econdémica, daban origen a etapas de aproximaciones sucesivas que
permitian armonizar el plan. La consideracion de los factores espaciales
posibilitaba nuevos cortes en la actividad econémico-social susceptibles de
introducirse dentro del esquema de formulacién.

Este enfoque légico implicaba sin embargo admitir lo siguiente:
Primero, la existencia de un conocimiento acumulado y de una capacidad
de analisis para interpretar el funcionamiento del sistema econdémico social
proyectarlo en toda su amplitud y complejidad. Segundo, que el analisis
global distinguiria entre lo importante y lo secundario de dicho sistema;
pero esto dltimo implicaba una formulacion estratégica capaz de destacar
las partes que predominan e inducen al conjunto. Tercero, que en funcién de
los cortes sectoriales es posible integrar esos elementos en un todo arménico;
implicaba esto un analisis de compatibilidad dentro del conjunto.

Algunos planes revelan que la aplicacién de los requisitos del supuesto
de totalidad se fueron desvirtuando. En efecto, mas que referirse a la totalidad
sustantiva se pretendi6 aplicar un concepto de totalidad formal, expresado en
el abarcamiento extensivo de los sectores econémicos y sociales. En realidad,
dicha totalidad formal resulté demasiado ambiciosa para poder aprehender
la complejidad del sistema econémico-social con todos sus matices y fuerza;
ademas, los instrumentos disponibles para una programacién de esa amplitud
resultaban insuficientes para ese fin. A la luz de esa experiencia aparece como
necesaria la reduccién de esa totalidad formal a su concepcién original de una
parcialidad aprehensible, y por lo tanto, mas manejable y sujeta a control.

El Seminario coincidi6 en estimar que, para la confeccion del diagnéstico
que sirve de base a la elaboraciéon de un plan, y donde se procura identificar
las principales potencialidades y obstaculos al desarrollo, es indispensable
un analisis totalizador, que permita percibir el desarrollo dentro de una
perspectiva de la mayor universalidad posible de los procesos y mecanismos
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que lo impulsan. Por lo tanto, una vez identificados dichos obstaculos, el
analisis y la elaboracién concreta de los planes podrian abordar con mayor
profundidad los sectores y actividades que se consideren estratégicos para
modificar la situacion existente. Esto implica, por consiguiente, la posibilidad
de planificar més a fondo las areas claves, claro esta que todo ello dentro de
un marco de conjunto a partir de una estrategia global de desarrollo.

Algunos participantes expresaron que el conocimiento que se tiene de
la realidad concreta de América Latina es todavia incipiente e insatisfactorio,
y que estos factores han dificultado el anélisis totalizador, debilitando su
utilizacién como marco de referencia para politicas globales. Se estimé que los
esfuerzos por perfeccionar la metodologia y el instrumental permitiran, en el
futuro, dar un caracter cada vez mas cientifico a los analisis y cuantificaciones
sobre las que se apoyan los planes.

Cabe observar que no siempre el ejercicio de la planificacién se realiz6
dentro de una visién global; hay antiguas experiencias latinoamericanas en
materia de planificacion sectorial y por proyectos prioritarios o estratégicos; en
la actualidad se observa un retorno a ese tipo de aproximaciones acaso como
producto de la frustracién de la planificacién. Algunas de esas experiencias
revelan que, incluso cuando se materializan los planes, esas realizaciones no
siempre produjeron los efectos dindmicos esperados, debido a la existencia
de obstaculos para su difusién y materializacion en otras dreas no incluidas
en la esfera programada.

c) El supuesto de cuantificaciéon operante

El Seminario examind otra idea que estuvo presente en la concepcién
de los planes generales de desarrollo; el calculo como prevision, es decir,
la posibilidad de la previsién cuantitativa de los fenémenos econémicos y
sociales. Se supuso en general que la medicién de las variables que influyen
sobre el crecimiento del ingreso nacional haria posible, como complemento
de otros analisis cualitativos, disefiar los medios para manejar, a través de
ciertos mecanismos (impuestos, créditos, incentivos, inversiones, etc.), el
sistema econémico y lograr asi los cambios deseados en las magnitudes del
consumo, el ahorro, las exportaciones, las importaciones y demas variables.

Este acercamiento a la planificacién —correcto en esencia— derivo
en algunos casos hacia un tipo de analisis meramente cuantitativo, donde
se insisti6 mds en la consideracién de los hechos que pueden medirse
mediante las estadisticas, que sobre ciertos fendmenos reales y concretos
que ocurrian en el sistema econémico-social. En esta versién el éxito
o fracaso de un programa se suele evaluar en términos muy simples; si
se alcanza o no la tasa A, B, o C, sin interpretar de modo suficiente los
acontecimientos que ocurren en el proceso econémico o el logro de otros
objetivos cualitativamente fundamentales. Desde luego cabe reconocer que,
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en numerosas experiencias la cuantificacién y proyeccién de determinadas
variables macroeconémicas se realizaron con el propésito de orientar y
encuadrar las realizaciones sustantivas. En estos casos, esas proyecciones
—como hipétesis de trabajo— no constituian metas en si mismas, y no se
consider6 que la evaluacién de los planes tenia que hacerse principalmente
comparando las cifras proyectadas con las reales.

La planificacién exige cuantificar, pero se trata de pasar de una
cuantificacién extensiva a una cuantificacion selectiva que se concentre en
las variables estratégicas y decisivas para los planes. La cuantificacién no
solo es ttil, sino que es la esencia del proceso de “célculo” sobre la que se
basa la planificacién, pero ella es adjetiva en funciéon de los cambios que
propician los planes. En este aspecto, habria que destinar mayores esfuerzos
para medir fenémenos de especial gravitacién en el desencadenamiento
de los cambios necesarios y en el disefio de un instrumental de politica
econdmica idoneo para el logro de las medidas propuestas en los planes.
Al mismo tiempo debe intensificarse el andlisis cuantitativo de las
interrelaciones entre las variables econdmicas y las sociales. Cabe reconocer
en este aspecto los avances logrados a través de la investigacion y los
trabajos realizados por los econometristas, sociometristas y especialistas
en ciencias politicas, para lograr un conocimiento mas preciso de las
magnitudes determinantes de los procesos econdmicos y sociales.

El problema fundamental que plantea el supuesto de cuantificaciéon
operante, es el de su cardcter y objeto. ;El sentido de la cuantificacion
es llegar a definir con precisién los grados, de la evolucién y cambio de
ciertos elementos para que constituyan un todo armonico entre si y con
los objetivos perseguidos convirtiéndolos en metas? Si la respuesta fuera
afirmativa, la cuantificaciéon de los planes tendria un caracter operativo y
tendrian que concentrarse los esfuerzos para alcanzar precisamente las
magnitudes necesarias aprobadas.

Por otra parte, podria pensarse que aun en los planes de menor
plazo su cuantificaciéon no tiene porque ser necesariamente operativa, y
que su valor fundamental consiste en sefalar, por un lado, una orientaciéon
mas precisa que la simplemente cualitativa, y por el otro, mostrar las areas
donde el grado de magnitud del cambio sea lo esencial, y su incumplimiento
desvirtte cualitativamente el patrén de desarrollo perseguido. Para este
enfoque, la cuantificacién sigue siendo tan 1til como para el anterior, pero
carece de una funcién operativa.

El Seminario estimé que un buen equilibrio entre la informacién
cuantitativa y los criterios y analisis cualitativos era fundamental para un
proceso de planificacién que centre sus esfuerzos en resolver las cuestiones
que, fundamentalmente, estancan el proceso de desarrollo.
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d) El principio de equilibrio

Mucha atenciéon se dedicé a definir el concepto de equilibrio
implicito o explicito en algunas teorias de desarrollo, y precisar cémo ese
concepto influy6 sobre la formulacién de los planes. Algunos participantes
entendieron que, desde sus comienzos, las tareas de planificacién se
basaron restringidamente sobre la idea del equilibrio. Otros, en cambio,
sin poner en duda la posibilidad de utilizar la planificacién con propésitos
de desequilibrio, consideraron que éste habia sido empleado en la
formulacién de los planes, y que por lo tanto, no podia afirmarse que el
equilibrio hubiese sido un supuesto basico de la planificacién en América
Latina. Por su lado, un tercer grupo —en oposicion a los dos anteriores—
estim6 que, con independencia de la eventual aplicacién de politicas de
desarrollo en desequilibrio en el pasado, ese enfoque era incompatible con
la planificacién.

Los sostenedores de la tesis del desequilibrio afirmaron que, al
margen de ciertos rasgos distintivos o particulares que diferencian los
diversos estadios de evolucién de las economias latinoamericanas, todas
ellas revelan, como caracteristicas sobresalientes, profundos desajustes,
desequilibrios o tensiones en los principales campos de la actividad
econdmica y social.

Expusieron, ademas, su conviccion que tales tensiones o desequilibrios,
si bien pueden tener un costo econémico o social, constituyen la forma normal
de desarrollo de las economias en los sistemas sociales que predominan en la
region, y que las acciones y reacciones de los diversos grupos sociales, y més
particularmente los empresarios, constituyen respuestas a esas tensiones.
Por consecuencia, las motivaciones maés ciertas para que los diversos grupos
sociales acometan determinadas tareas se encuentran en los incentivos
naturales que brindan esas mismas tensiones, y s6lo muy limitadamente
en los incentivos artificiales producto de disefios instrumentales de politica
econdmica oficial. Partiendo de estas hipétesis basicas, los sostenedores del
desequilibrio como forma planificada del desarrollo conciben que pueden
darse dos criterios antagénicos sobre el sentido de la planificacién. Por un
lado, la planificacién como instrumento para utilizar e incluso programar
“desequilibrios superables”, como forma de lograr reacciones del sistema
social en funcién de los objetivos perseguidos. Por otro lado, sostuvieron que
la planificacién también podria concebirse como instrumento para eliminar
los desequilibrios naturales, por cuanto éstos necesariamente representan
un costo para la sociedad y constituyen soluciones formalmente ineficientes.
Sin embargo, los mismos rechazan este tiltimo enfoque por considerar que
la eliminacion de los desequilibrios, ademas de no ser viable, significaria
a su vez la eliminacién de las motivaciones esenciales del proceso real de
desarrollo. Es decir, este enfoque, a juicio de ellos, apartaria cada vez mas la
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planificacion de la realidad. Por estas razones, criticaron que, en la practica,
y una vez evidenciados por el diagnodstico los desequilibrios y tensiones,
se recurriera en algunos casos a las técnicas de planificacion pretendiendo
provocar una evolucién econémico-social caracterizada por la suavidad en la
trayectoria de la economia y por la armonia con que habrian de comportarse
todos sus elementos y agentes'.

Argumentaron luego que un desequilibrio origina fuerzas
dinamizadoras que mas adelante permiten lograr, en otro nivel, un nuevo
punto de equilibrio; fuerzas que podrian ser aprovechadas tanto por el
sector ptiblico como por el privado para movilizar recursos destinados a
aprovechar las nuevas economias externas creadas. De esta manera, existiria
un mecanismo retroalimentador que provocaria oscilaciones a lo largo del
proceso de desarrollo; por ello el sentido del plan consiste en saber cémo
orientar el desenvolvimiento correcto de los procesos de realimentacién.
En cada altibajo el sistema econémico busca una armonia ulterior entre los
recursos y la produccién, entre la oferta y la demanda, etc. En consecuencia,
la planificacién deberia apoyarse sobre proyectos “desequilibradores”, es
decir, con poder de arrastre.

Se observo que la historia econémica de los paises de América Latina
es rica en casos de desequilibrios con efectos contraproducentes sobre
la estabilidad, escaso efecto sobre el desarrollo econémico y alto costo
para la sociedad. Y entre éstos hubo quienes expresaron que el desarrollo
desequilibrado —posible en el contexto de la planificacion— era por cierto
insuficiente como planteamiento y peligroso como concepcion aislada; por ello,
afirmaron que, tanto o més importante que provocar o utilizar desequilibrios
era programar las condiciones para superarlos, porque nada garantizaba que
las reacciones de los grupos sociales fueran suficientemente intensas o con
las modalidades necesarias para cumplir los objetivos del plan.

A raiz de estas observaciones se discuti6 el concepto de “desequilibrio
superable” que significa que, al mismo tiempo, cuando se genera una fuerza
desequilibrante o dinamica destinada a producir reacciones positivas sobre
determinados entes sociales, se tomen las medidas necesarias para que dichas
reacciones se hagan virtuales en forma adecuada. El desfase en el tiempo
entre la generacién del desequilibrio y la reaccién de los entes sociales frente
a él, es lo que hace prevalecer las tensiones en la realidad.

Los sostenedores de la tesis de equilibrio en la planificacién
mantuvieron que uno de los papeles fundamentales de la misma era
precisamente racionalizar el proceso de desarrollo, eliminando los
desequilibrios mediante el instrumental de politica econémica a disposicién

! Es evidente que la discusién no gird en torno al equilibrio contable de las magnitudes

econdémicas en un sistema de cuentas nacionales; se trata del desequilibrio econémico en
términos reales.
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del Estado; afiadieron que no era valida la argumentacion de la debilidad de
la politica econdmica instrumental para evitar las perturbaciones econdmicas.
Opinaron que todo plan de desarrollo debe estar basado sobre un concepto de
equilibrio, en el sentido que la accién programada debe ser coherente y estar
compatibilizada; esto, en modo alguno, quiere decir que todos los sectores y
las diversas regiones deban crecer a igual ritmo y superar simultdneamente
los desniveles que existen en la economia. Pero hace a la esencia misma de
las técnicas de planificacion asegurar la coherencia y la compatibilizacién
entre las decisiones. En efecto, si se desea impulsar la industrializacién,
es indispensable, por una parte, hacer compatible su expansion con las
posibilidades del mercado, y por la otra, con el abastecimiento de insumos
agricolas, mineros y otros.

En relacién a este debate, el Seminario estimé que existian distintas
ideas de equilibrio; tal concepto puede referirse a una definicion arménica
y coherente de una imagen deseada para un pais o regién, aunque no fue
esa la preocupacion central del debate. El concepto de equilibrio en cambio,
adquiere una nueva perspectiva cuando se entra a examinar la trayectoria
que debe seguirse entre los puntos inicial y final del plan. Algunos
planificadores han extendido el concepto de equilibrio, o de desarrollo
equilibrado, a todas las fases de esta trayectoria, es decir, se ha postulado
una evolucién en permanente equilibrio, cuya version exagerada serfan las
“trayectorias interpoladas”.

También se discutieron los conceptos de compatibilidad y equilibrio.
En este sentido, se lleg6 a la conclusién que el analisis de compatibilidad
no estd en contradiccioén con la tesis que propicia provocar y aprovechar
los desequilibrios econémicos. El andlisis de compatibilidad es, en rigor, el
estudio de las consecuencias de los desequilibrios y de sus soluciones, cuya
expresion formal es el “equilibrio contable”, aunque no necesariamente el
“equilibrio econémico”.

e) La formalizacién institucional

Se admiti6 que el proceso de planificar exigia una formalizacién
institucional en términos de un sistema de planificacion; y que tal proceso
deberia regularse e integrarse dentro de las practicas administrativas, a fin de
darle continuidad y permanencia. Se asignaba a los equipos encargados de la
planificacion global, de la sectorial y de proyectos, un puesto dentro del aparato
estatal, de manera que su funcionamiento pudiese ser institucionalizado.

Para cumplir sus propésitos, la organizacion para el planeamiento
deberia ser piramidal, comenzando por un consejo del mds alto nivel,
dirigido, cuando ello fuese posible, por el jefe del gobierno, continuando
luego por una secretaria u oficina central de planificacién vinculada a las
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oficinas sectoriales de planificacién en los ministerios, o subsectoriales
en las entidades descentralizadas. Simultdneamente, la organizacion
deberia llegar hasta las regiones relacionando el gobierno central con las
corporaciones regionales, gobiernos estaduales e incluso los municipios.

Teniendo en cuenta las experiencias de la planificaciéon parcial
que muchos gobiernos realizaban desde tiempo atrds —electrificacion,
transportes, servicios de agua potable, riegos, etc— se establecié un
sistema institucional que deberia funcionar de manera tal que posibilitase
un nuevo proceso de planificacion general capaz de elaborar planes a
largo, mediano y corto plazo. Dentro del esquema disefiado se insistié
relativamente mds, en un comienzo, sobre los planes a largo y mediano
plazo, y acerca de la seleccion de proyectos estratégicos; menos atencion,
en cambio, recibieron los planes a corto plazo, salvo los referentes a
programacion de inversiones y presupuesto fiscal, relacionados en especial
con el gobierno central y ciertas entidades descentralizadas. Por otro lado
escasos fueron los esfuerzos técnicos destinados a incorporar los aspectos
monetarios y bancarios.

Naturalmente, el disefio y puesta en marcha de estos esquemas
institucionalizados de planificacion a través de leyes, decretos, y reglamentos,
significaron un avance en relacion a las situaciones anteriores, pero entraron
en conflicto con otros mecanismos administrativos que no fueron o no
pudieron ser ajustados. Desde luego, el sector bancario del Estado (banco
central, bancos de financiamiento, etc.) mantuvo aisladamente su interés
en los problemas a corto plazo; los ministerios de economia y hacienda
prefirieron negociar financiamientos para proyectos concretos, y muchos
ministerios y entidades econémico-sociales (agricultura, mineria, obras
publicas, salud, educacion etc.) tropezaron con dificultades administrativas,
financieras y de otro orden para la puesta en marcha de sus planes. La
experiencia, por lo tanto indica que si bien se han originado ciertas “islas
de eficiencia” dentro del sector ptiblico, la mayor parte del aparato estatal
sigui6é funcionando en forma tradicional, y todo ello repercutié sobre la
formulacién y ejecucion desarticulada e inorgénica de los planes. Algunos
ministerios y entidades descentralizadas, por no recibir directivas recibir
directivas sobre las prioridades establecidas, provocaron su “secesion” del
sistema institucional de planificaciéon y prefirieron actuar siguiendo los
cauces administrativos corrientes. Estos factores repercutieron provocando
un cierto proceso de desarticulacion en los sistemas creados; contribuyeron
asi a quitar las expectativas puestas en los beneficios aguardados de la
institucionalizacion del proceso de planeamiento.

En sintesis, ante la carencia de fuerza socio-politica de los grupos
técnicos representativos de la planificacién, buscaron éstos apoyo en la
formalidad legal e institucional al mas alto nivel posible. Se suponia que
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ello podria darles mas poder y trataron, por esa via, de lograr rigidez y
obligatoriedad a las nuevas formas de encauzar las decisiones econdmico-
sociales que, sin esa institucionalizaciéon parecian dificiles de lograr. Esto
genero, a su vez, lo que podria llamarse la institucionalizacién prematura
de los procesos de planificacion, sin adecuar el progreso sustantivo con
la formalizacién institucional; o sea, que los planificadores buscaron
generalmente sustituir el apoyo politico que les faltaba, por la formalizacién
institucional relativamente rigida del proceso de planificacion.

3. Problemas relacionados con la actuacion
de los planificadores

Al abordar este punto se centr¢ el interés del Seminario sobre las formas
habituales que adquirié la actuacién de los planificadores desde dos
puntos de vista: su formacion técnica frente a la realidad y el liderazgo en
la conduccion tactica del proceso.

a) La brecha entre el dominio metodolégico y sustantivo
del proceso econémico

En el transcurso del debate se examind la afirmacién que los grupos
técnicos dedicados a la planificacién econémica parecen haber insistido
mucho, en los tiltimos tiempos, acerca de cuestiones metodolégicas vinculadas
con esta actividad.

En los afos transcurridos desde fines de la década de los 40 hasta el
presente, las técnicas de planificacién se fueron enriqueciendo con nuevos
aportes metodoldgicos que fueron refinando los planteamientos globales,
sectoriales, regionales y de proyectos, tanto desde el punto de vista del
analisis como de los métodos prospectivos para percibir el comportamiento
futuro de la economia. Dentro de esta corriente se ha originado un abundante
instrumental técnico basado, en algunos casos, en experiencias recogidas
dentro de la region, y en otros, mediante la adopcién o adaptacion de técnicas
desarrolladas en paises de fuera del area, especialmente en el campo de la
modelistica; significativos son los aportes que esas técnicas representan
para el progreso de la planificacion. Sin embargo, debe tenerse presente
que los métodos de planificacién utilizados en los diversos paises han sido,
en general, rudimentarios y ajenos a refinamientos técnicos, por lo que
dificilmente podria afirmarse que los planificadores hayan hecho uso abusivo
de refinamientos metodolégicos. Sin perjuicio de lo anterior, pudo observarse
en algunos casos una suerte de deformacién que llevé a los planificadores a
sobreestimar la importancia y empleo de esas metodologias rudimentarias,
alejandose de la linea original del proceso cuando la estrategia del desarrollo
y la metodologia constituian un todo arménico.
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Esa falta de ponderacién entre lo metodolégico y lo sustantivo,
adquiere especial relieve si se considera que la mayoria de los paises sigue
careciendo de la materia prima estadistica que debe servir de base para la
construccion de modelos confiables. Una segunda traba surge del hecho
que los aspectos de la economia que deben planificarse estan integrados
en un contexto sumamente complejo, influido por factores histéricos,
psicolégicos, sociales, politicos y culturales, dificiles de captar dadas las
técnicas empleadas.

Un enfoque de esta naturaleza resta operatividad al plan y
entorpece el didlogo necesario del técnico con el politico, quien no se siente
interpretado. Simultdneamente frustra al planificador que se encuentra
aislado del “proceso” que se da en la realidad, y en estas condiciones el
plan aparece como una meta incumplida.

Una parte significativa de las dificultades de la planificacién,
por lo menos en su aplicaciéon practica, parecen obedecer al divorcio
existente entre el dominio metodolégico del planificador y su debilidad
para penetrar, con criterio selectivo, en las causas profundas y en los
mecanismos de comportamiento de los fendmenos que debe enfrentar
durante un proceso de desarrollo.

No debe olvidarse que la planificaciéon carece de sentido como
técnica per se y que su fin es lograr el cumplimiento de un conjunto de
decisiones que se estima fundamentales para materializar los principales
objetivos de una estrategia de desarrollo y, en este sentido, la metodologia
debe servir a ese propodsito y no ser servida por él. En este sentido, el
Seminario reconocié que, durante los dltimos afos se registran sensibles
progresos en la comprensién del desarrollo y la planificacién como un
proceso complejo que debe abordarse interdisciplinariamente. A este
avance contribuyeron en forma positiva los programas de capacitacion
de planificadores y las mismas frustraciones generadas en la préctica.
Destacose igualmente la actitud flexible que, en general, prevaleci6 entre
muchos planificadores para aprehender la realidad y, en consecuencia,
enriquecer sus enfoques metodoldgicos.

b) Limitaciones de la capacidad de liderazgo en la
conduccion tactica del proceso

Este es otro aspecto de gran importancia para el funcionamiento del
sistema de planificacion; los responsables de la conduccién del proceso deben
estar dotados de cualidades muy especiales de liderazgo técnico y politico.

El planificador en efecto debera tener una amplia capacidad de analisis
que le permita vincular los procesos econémicos, sociales y politicos, con
una perspectiva histérica, para que pueda abordar apropiadamente la



Los fundamentos de la planificacion del desarrollo en América Latina y el Caribe 137

formulacién de estrategia de desarrollo y conducir con habilidad téctica el
proceso de planificacién. Es decir debera estar en condiciones de jerarquizar
los problemas. El liderazgo de planificacion dentro de este contexto, revestira
formas flexibles y pragmaticas para aprovechar en funcion de los lineamientos
de la estrategia de desarrollo, las coyunturas que se presentan.

El lider de la planificaciéon deberd estar compenetrado de la imagen
futura que la estrategia ha proyectado, y en funcién de ella se preocupara
principalmente por la orientacién del proceso mds que de sus resultados
cuantitativos inmediatos.

Dotados de todas estas caracteristicas, los lideres de la planificacion
podran participar en las funciones de gobierno, influyendo sobre los
niveles que adoptan decisiones. De este modo, y una vez que el gobierno
haya formulado la estrategia, les corresponde un papel dinamico en la
movilizacién permanente para ejecutar los lineamientos de la estrategia en
sus diferentes etapas.

El modo de operar antes descrito no ha sido general en los paises
de la regién. Por diversas razones, se fue produciendo un perceptible
divorcio entre los conductores de la planificacion y el aparato de decisiones
de alto nivel, como asi también con los mecanismos de ejecucion. Esto se
debe, en parte, al hecho que algunos planificadores consideran terminada
su labor con la formulaciéon del plan; atribuyen los obstaculos con que
tropieza su ejecucion a la falta de condiciones politicas e institucionales,
autojustificando su apartamiento. Al adoptar esta actitud, los jefes de
planificacién dejan de ser conductores del proceso y cesan de contribuir
con su influencia y capacidad de presién a la biisqueda de los mejores
caminos para modificar la posiciéon de los sectores que se oponen a
determinados aspectos estratégicos y hacen mas rigida la propia.

En realidad toda la tarea de afianzamiento de los sistemas de
planificacién exige a los responsables su incorporacién al equipo politico
de gobierno. De esta manera, su actitud debera ser flexible con respecto
a los ajustes y cambios de tacticas que debera realizar para ejecutar el
plan. No debe perderse de vista que, dadas las situaciones cambiantes que
ofrecen los paises del drea, importa mas defender la filosofia central del
plan que aferrarse rigidamente a sus aspectos formales o parciales.
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Introduccion

Este trabajo contiene un estudio de las reformas presupuestarias emprendidas
en América latina en los tltimos diez anos; al efecto, cubre los esfuerzos de
modernizacién de los sistemas presupuestarios realizados en el periodo
1958-1967. Durante esta etapa, casi todos los paises inician procesos de
reformas, con vistas especialmente a facilitar la planificacién y el control
de sus presupuestos. En este periodo, algunos gobiernos han desarrollado
sus reformas con mayor celeridad y han avanzado més que otros, a través
de progresivos mejoramientos en sus esfuerzos, mientras en otros casos se
han producido estancamientos prematuros.

El origen de las inquietudes por introducir reformas presupuestarias
provino, principalmente, de la necesidad de mejorar la planificacion del
presupuesto y de coordinarlo con planes de desarrollo. Esta necesidad fue
ya reconocida por el Gobierno de Chile en el afio 1958, al introducirse los
primeros elementos de programacion en el presupuesto de ese afio, como
fruto de varios afios de difusion de esta idea’.

Las inquietudes despertadas, fueron recogidas por el seminario sobre
Administracién y Clasificacién Presupuestarias organizado por Naciones
Unidas en 1959. En esta reunién se impulsé el trabajo de reclasificacion

! En efecto, en el documento titulado Programas del Gobierno contenidos en la Ley de
Presupuestos para el afio 1958 se dice: “En los paises subdesarrollados en los que esta
reservada al Estado una importante funcién promotora del crecimiento econémico, es
indispensable realizar la programacion a través del Presupuesto con el fin de elevar la
productividad de los recursos que controla el Gobierno”.
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presupuestaria y la introduccion de presupuestos por programas, luego de
discusiones sobre la base de documentacion preparada al efecto®.

El primer esfuerzo en la introduccién de presupuestos por programas
en el Gobierno Central se realizé a partir del afio 1959 en Colombia, cuyo
presupuesto para 1960 se clasificé por programas, actividades y proyectos
en cinco ministerios, para extenderse mas tarde a todo el gobierno Central y
luego al resto del sector publico. En aquel tiempo se realiz6 una experiencia
de presupuesto-programa en Cuba, pero el gobierno de este pais reemplazé
el sistema mas tarde por un método basado en otras técnicas.

Para 1961, se introdujeron las bases de programacion presupuestaria
en Bolivia y en afios posteriores se hizo en Venezuela (1962), Ecuador (1963),
Paraguay (1963), Costa Rica (1963), Honduras (1963), El Salvador (1963), Uruguay
(1964), Guatemala (1964), Nicaragua (1964), Reptiblica Dominicana (1964).

Para el ejercicio fiscal de 1966, el Gobierno Federal de Brasil prepar6 un
presupuesto-programa, como documento de andlisis, y para ese mismo afio,
el Gobierno de Argentina prepar6 un detallado presupuesto por programas,
anexo al tradicional. En 1967 y para el afio fiscal de 1968, los Gobiernos de
Chile y Uruguay han preparado un presupuesto-programa que cubre el
Gobierno Central y buena parte de las entidades descentralizadas.

Un intento de coordinacion de la construccion de la infraestructura
a nivel regional, se ha desarrollado en Centroamérica, area donde cinco
gobiernos presentan cada afio un documento informativo llamado Presupuesto
Regional Centroamericano.

Avances en la coordinacién de planes
y presupuestos

Podria afirmarse que las reformas presupuestarias en América Latina han
sido un resultado de un proceso gradual de cambios deliberados. Se disefid
una estrategia para la implantaciéon de presupuestos por programas y se
adoptd, con las variantes requeridas en cada caso, en los diferentes paises.

En general, se comenz6 a trabajar en la identificacién de programas,
actividades y proyectos en aquellos ministerios cuyas funciones se
vinculan mas directamente con el desarrollo econémico y social, y que,
por otra parte, son los que se prestan con mas facilidad a la introduccién
inmediata de esta técnica.

2 Ver CEPAL “El presupuesto como instrumento para la programacion del desarrollo

econdmico”, E/CN.12/ERW.1/L3.
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Como es natural en los primeros pasos, se traté de sefalar los
programas, actividades y proyectos dentro de las funciones que tienen
asignadas cada uno de los Ministerios existentes y de reunir para cada una
de las actividades, los insumos de bienes servicios y factores, de acuerdo con
clasificaciones y formularios uniformes. Para algunas actividades era posible
disponer, desde el principio, de informacién que permitiera establecer, con
buena aproximacién, volimenes de insumos y de produccién en términos
tisicos. En todos los casos, el programa se complet6 con las cifras de gastos
que se habian presupuestado. La experiencia indic6é que en breve tiempo se
pudo avanzar considerablemente en una especificacion mas precisa de todos
los elementos de cada programa. Las experiencias de los paises mencionados
fueron muy ilustrativas de esos progresos.

No es facil precisar en qué medida los planes de desarrollo y los
presupuestos del sector publico se han coordinado de manera mas
conveniente, como fruto de los esfuerzos resefiados en la seccidn anterior.

Desde luego, los paises latinoamericanos han debido enfrentar
algunos problemas mas o menos comunes:

i)  Muchos planes de desarrollo no han sido lo suficientemente
detallados en su desglose sectorial. Por lo general, los planes
sectoriales contienen un andlisis excesivamente agregado y no
entran en el detalle de operaciones, programas, actividades y
proyectos. Esto dificulta, naturalmente, la expresién presupuestaria
de los planes de desarrollo. Se suma a esta dificultad, la carencia
en muchos paises de planes operativos anuales, que expresen los
planes de mediano y largo plazo.

ii) Enlamayoria delos paises el presupuesto incluye s6lo el Gobierno
Central, pero sucede que numerosas actividades de desarrollo,
como fomento agropecuario, promocién industrial, construccién
de viviendas, etc., son ejecutadas por numerosas entidades
descentralizadas que poseen fondos fiscales y extrapresupuestarios.
Por ello, ha sido conveniente la extensiéon del sistema de
presupuesto por programas a la totalidad del sector ptblico, labor
que muchos paises latinoamericanos ya han emprendido. Esto,
sin embargo, no quiere decir que el presupuesto tradicional, aun
prevaleciente en las entidades descentralizadas, imposibilite la
coordinacién de planes y presupuestos.

iif) Anivel de anélisis global, pocos paises cuentan con presupuestos
consolidados del sector ptiblico, susceptibles de ser relacionados
con sistemas de cuentas nacionales, dificultando esto el andlisis
macroeconémico del presupuesto y sus vinculos con los modelos
de proyecciones globales, haciendo ademés muy costosa la
comparacién entre lo realizado y lo programado a nivel global.
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iv) La contabilidad y control del presupuesto se realiza en muchos
paises sobre la base de programas y proyectos, pero resulta dificil
comparar los resultados alcanzados con las proyecciones de los
planes, debido a que muchas veces ni los sectores identificados en
los planes y presupuestos, ni los programas disefiados coinciden
en ambos instrumentos. Esto hace engorrosa la comparacion entre
lo planeado y lo ejecutado.

A fin de superar en la medida posible estas dificultades, los paises
han venido desarrollando esfuerzos para conseguir una mayor relacién
entre planes y presupuestos. Los avances logrados se discuten en los
parrafos siguientes.

A. Medidas tendientes a facilitar la planeacion y
operacion de los presupuestos

Los gobiernos latinoamericanos han procurado mejorar la ejecucién de
los planes de, desarrollo, incorporando sus orientaciones, programas y
proyectos dentro del presupuesto fiscal anual. En este sentido la mayoria de
los gobiernos ha reconocido que el presupuesto fiscal es una herramienta
indispensable para disciplinar los gastos corrientes y de inversién, como
asimismo el financiamiento gubernamental, dentro de la estrategia de los
planes de desarrollo.

A fin de mejorar la operatividad de planes y presupuestos,
varios gobiernos han procedido a la sectorializaciéon uniforme de
planes y presupuestos, a la introduccion de nomenclaturas adecuadas,
al mejoramiento de la estructura institucional y a la simplificacion y
racionalizacién de las clasificaciones operativas del presupuesto. Se trata,
en suma, de un esfuerzo por hacer mas racional la formulacién y ejecucién
de presupuestos dentro de las lineas dadas por planes de desarrollo.

1. La sectorializaciéon de planes y presupuestos

Un plan de desarrollo se ejecuta principalmente por la via de planes
sectoriales, medidas de politicas econémicas por ramas de produccién
y proyectos especificos. Para hacer posible una mejor elaboracién y
cumplimiento de planes, es conveniente introducir una clasificaciéon por
sectores que identifique las grandes areas de accién dentro del sistema
economico. Estas clasificaciones se han introducido en los presupuestos de
Bolivia, Uruguay y en Chile y Perd, s6lo para la parte de inversiones.
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2. Nomenclaturas uniformes para programas y proyectos

Desde un comiendo sé consider6 conveniente establecer dentro del
presupuesto una jerarquizaciéon de conceptos o unidades programaticas
que permitieran sistematizarla informacién sobre objetivos y recursos.
Ya en 1959 en el informe de CEPAL sobre “El Presupuesto Fiscal, como
Instrumento de Programacion del Desarrollo Econémico” se habia
planteado una clasificacién inicial tendiente a facilitar la identificacién de
unidades presupuestarias.

Mas tarde se identificaron programas de operacién, programas
de inversiéon y programas de financiamiento. Dentro de los primeros
se distinguieron subprogramas, actividades y tareas. Dentro de los
programas de inversién se sefalaron subprogramas, proyectos, obras
y trabajos. Dentro de los de financiamiento, se distinguieron las
transferencias, corrientes y las de capital.

El Seminario sobre Clasificacién y Administracion Presupuestarias,
en Sudamérica, en 1962, estableci6 las definiciones béasicas. Estas definiciones
fueron incorporadas mas tarde en el Seminario para Centro América y Panama
(1963). El Manual sobre Presupuesto por Programas de la Subdireccion Fiscal
y Financiera de Naciones Unidas reproduce estas definiciones.

La mayoria de los paises latinoamericanos ha incorporado la
nomenclatura sugerida en las reuniones de expertos mencionadas. Cémo
fruto de este esfuerzo se ha logrado la uniformidad dentro de las distintas
reparticiones de los gobiernos.

Cabe sefalar que las clasificaciones abiertas se han estructurado
conforme a las necesidades combinadas de la planificacién y del presupuesto,
adaptandolas a las estructuras administrativas existentes. Esta solucion
limita, evidentemente, las posibilidades de andlisis en materia de planificacién
presupuestaria, pues la organizacion administrativa suele ser irracional
y hacer aparecer partes de programas dispersos dentro de la estructura
institucional. Por ello, es conveniente un proceso posterior de reclasificacion
de programas a fin de organizarlos de una manera mas légica que facilite
el andlisis de planificacién. Ello permitira qué sé puedan diferenciar dentro
de cada sector los programas mas estratégicos o substantivos, de aquellos
otros qué son en realidad verdaderos insumos dentro de los programas
sustantivos. En este, orden de ideas se proyecta introducir en el futuro
en los planes anuales operativos del sector ptiblico una reclasificacion
analitica de programas, actividades y proyectos, organizados conforme a
los requisitos mencionados.
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3. Clasificacion uniforme por objeto del gasto

A fin de facilitar las operaciones, presupuestarias de gasto y
contabilidad, los paises latinoamericanos han simplificado sus clasificaciones
de gastos segun el objeto. Como se sabe el presupuesto tradicional es
fundamentalmente un presupuesto enumerador de items. A través de su
desarrollo habiase ampliado enormemente el niimero de items y anarquizaba
su presentacion. Baste citar que un pais latinoamericano estaba manejando
antes de la introducciéon de una clasificacion uniforme, alrededor de 4 mil
items distintos, mientras otro definia el contenido y la naturaleza de cada
partida en diez o mas renglones cada vez que se presupuestaba o giraba la
cuenta correspondiente.

Practicamente todos los paises latinoamericanos han introducido
en los ultimos 15 afios clasificaciones uniformes, por objeto del gasto.
En algunos casos la clasificacion ha seguido las pautas de la clasificacion
econdmica, es el caso de Brasil y Chile, mientras en otros se ha incorporado
la clasificaciéon uniforme sugerida por el Instituto latinoamericano de
Planificacién Econémica y Social que distingue 10 renglones principales.
Hay paises que han mantenido clasificaciones tradicionales, habiéndose
limitado a simplificar méds que a modificar sus patrones ya existentes.

4, Estructura de los programas presupuestarios

No existe todavia un patrén uniforme de presentaciéon de los
programas, actividades y proyectos, dentro del documento presupuestario.
No obstante, se ha logrado una cierta uniformidad formal, de presentacion
dentro de ciertas dreas, dentro de América Latina. Por ejemplo, en
Centroamérica, la mayoria de los paises, ha dado una presentacién mis o
menos uniforme a los programas.

En América del Sur, existen paises que presentan sus programas en
forma bastante desagregada y cubriendo todas las fases de la programacion
presupuestaria, desde aspectos generales de los programas, pasando por
subprogramas, hasta llegar a las actividades, e indicando metas fisicas a
conseguir y costos unitarios. El pais que parece haber desarrollado mas esta
metodologia es Venezuela. En otro nivel se encuentran los presupuestos
de Ecuador, Chile, Perd, etc.,, en los que se incluyen resultados a lograr y
se miden costos, pero solamente llegando a nivel de sub-programas. En
otra categoria, se encuentran paises como Reptblica Dominicana, Bolivia
y Paraguay donde la presentacién se reduce mas bien a elementos de
caracter financiero, existiendo pocas identificaciones de resultado.

Hay otros paises, como Brasil, donde el presupuesto por programas
es mas bien de caracter estadistico y la presentacion se hace a un alto nivel.
En cambio en otros, como la Argentina, se han abierto programas a un
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nivel méas bajo dentro de las direcciones generales de los ministerios y son
por consiguiente detalles de actividades que desarrollan las instituciones.
En el primer caso los programas equivalen mas o menos a sub funciones,
mientras en el segundo son practicamente actividades de los organismos
publicos. En resumen, cabe sefialar, sin embargo, que atin queda mucho
por hacer en lo que se refiere a encontrar un patrén mas razonable de
presentacion de programas y actividades.

B. Avances en la introduccion de herramientas para
el analisis presupuestario global

A fin de lograr la coherencia de los planes y presupuestos a nivel
macroeconémico, se han introducido clasificaciones globales de caracter
analitico que permitan el estudio de la orientacion del sector ptblico,
contrastandola con los requerimientos del plan global de desarrollo.
Para el anélisis global es necesario contar con clasificaciones sectoriales,
funcionales y econémicas de las transacciones del sector ptblico.

1.  Clasificacion sectorial global

La clasificacion sectorial global se basa en la identificacion de sectores
que se hace para fines operativos y reordena los sectores dentro de un esquema
mas amplio. Para estos efectos la clasificaciéon ha de permitir identificar
las grandes unidades de accién planificada. Estas unidades deben hacer
posible la coordinacién tendiente a poner en marcha las estrategias generales
de desarrollo. Estas dltimas estan encaminadas, dentro de los planes de
desarrollo, a fijar grandes propédsitos y objetivos a las economias nacionales
y debe mirar la secuencia con que estos propédsitos han de cumplirse. La
clasificacion sectorial permite definir la responsabilidad de dreas de accién
concretas en el cumplimiento de las estrategias.

En el caso de paises en vias de desarrollo, el esfuerzo planificado
procura sistematizar el gasto y las inversiones en torno a grandes cuestiones
que estas economias deben resolver. Es preciso definir si, dado el estado
de desarrollo en que se encuentra un pais, es preferible gastar més en el
desarrollo de la infraestructura (energia, transportes, comunicaciones,
riego, colonizacién, agua y servicios bésicos, etc.), o en el desarrollo de la
produccién (agricultura, bosques, pesca, industria, mineria, etc.) o bien
en el desarrollo de los recursos, sean humanos (educacion, salud, trabajo
y bienestar social, etc.) o recursos naturales (suelos, aguas, etc.), o en la
ampliacién de servicios generales como ser, administracion, defensa,
policia y justicia.
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Las estrategias de desarrollo han de permitir fijar prioridades
dentro de los grandes rubros mencionados, como asimismo dentro de los
sectores integrantes de ellos. Resulta indispensable, pues, una clasificacién
sectorial en torno a la cual se sistematice la preparacién y presentacién de
los planes de desarrollo de largo y mediano plazo. Para esto es necesario,
también, que la informacién estadistica se separe conforme al esquema
sefialado. El presupuesto anual, como herramienta de planificacién
de corto plazo del sector publico, deberia también abrirse por sectores
uniformes, definidos de la misma manera que en el sistema estadistico
y en el sistema de planificacién, para hacer posible la expresion clara de
los planes de desarrollo en los presupuestos anuales. Serfa conveniente
del mismo modo, que la estructura del sector ptiblico se conforme a la
sectorializacién mencionada, de manera de hacer posible con mayor
precision la responsabilidad que cabe a cada unidad administrativa
en la ejecucion de los planes sectoriales correspondientes. Por tltimo,
la contabilidad fiscal de sistemas de controles y evaluacién deberian
estructurarse de acuerdo con el esquema sectorial.

Varios paises latinoamericanos han comprendido la importancia
que tiene la introduccién de clasificaciones por sectores para facilitar la
coordinacién de planes, presupuestos, administracién, contabilidad y
control e informacién. Bolivia, por ejemplo, introdujo para el presupuesto
1965 la sectorializacion de su presupuesto. Chile introdujo una clasificacion
sectorial para su presupuesto de inversiones en 1964. Panama establecio
una clasificacién por sectores en su presupuesto para 1966. Uruguay en
el de 1968, etc. Los paises centroamericanos han introducido también
clasificaciones sectoriales uniformes.

2. El analisis funcional

Para fines de politica gubernamental, en su mas amplio sentido,
es conveniente utilizar una clasificacion que muestre los grandes
propositos del Estado. La clasificacion funcional ha sido disefiada con
esta perspectiva. El esquema de clasificacion por funciones sugerido por
el Manual de Naciones Unidas ha sido adoptado por la mayoria de los
paises latinoamericanos. Tal vez los tnicos paises que han introducido
modificaciones en la agrupaciéon de las funciones, sean Chile, México y
Brasil; mientras todos los demés paises siguen con pequefias variantes la
estructuracion sugerida por el Manual.

3. Analisis econémico

La clasificacién econdmica de ingresos y gastos ptiblicos tiene por objeto
facilitar la naturaleza econémica de las transacciones gubernamentales, con
vistas a vincularla con los esquemas de cuentas nacionales. En este sentido,
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facilitan el analisis macroeconémico y la coordinacién global del nivel y
composicién econémica en el gasto publico dentro del plan y del presupuesto.

En materia de clasificacién de ingresos, la mayor parte de los paises
separa los ingresos en corrientes y de capital, dando entre los primeros
mayor detalle a los ingresos tributarios. Constituyen una excepcion a
esta regla las clasificaciones de Bolivia, Pert, que ordenan la informacion
segun los fondos existentes.

En materia de gastos, todos los paises latinoamericanos preparan
clasificaciones econémicas, distinguiendo entre gastos corrientes y gastos
de capital. En este sentido es notable la influencia que ha ejercido el Manual
de Naciones Unidas como herramienta para uniformar internacionalmente
las cuentas y gastos publicos.

C. Apreciacion de conjunto sobre la coordinacion de
planes de desarrollo y presupuestos publicos

Mucho se ha discutido tdltimamente en América Latina acerca de la forma
como estarian operando los mecanismos de coordinaciéon de presupuesto
y planes de desarrollo. Segtn algunos esta coordinacion seria formal
e incompleta, segin otros, no obstante que pueda haberse logrado
cierta coordinacién en el documento presupuestario, en la ejecucién
presupuestaria se han contradicho los programas.

Conviene analizar la realidad de estas afirmaciones refiriéndose a
los diversos niveles en que se produce dicha coordinacién:

i) A nivel de la base del sector ptblico, (Ministerios, Direcciones
Generales y Secciones), la coordinacién de presupuestos,
programas, proyectos y planes se produce de manera diferente
segln se trate de:

— programas de operacion, en los cuales los servicios a producir
por el gobierno, contenidos en los planes, se coordinan
con los presupuestos en el momento en que el Director de
un programa, (o jefe de una Direcciéon General) llena los
formularios para solicitar autorizacién de gastos y combina
el diseho de metas con la asignacién de recursos para
alcanzarlos. Son el director de programas en cooperacion
con los jefes de seccién, encargados de “actividades” quienes
conjugan la labor de planificaciéon y presupuestacion a este
nivel; a ambos les corresponde participar en dichos procesos.
Es claro, por el contrario, que cuando un plan sectorial
de desarrollo ha sido elaborado en los altos niveles de un
ministerio, o por la oficina Central de Planificacién, sin la
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ii)

iii)

participacién de los directores de programa, o actividades se
produce gran dificultad para coordinar planesy presupuestos,
pero cuando el proceso de planificacién ha dado oportunidad
alabase de la administracién para participar en la confeccién
do programas, esta coordinacién se logra plenamente. Mas
tarde al agruparse los programas de operacion dentro de un
plan sectorial (Ministerio), los planificadores ministeriales
pueden producir la coordinacién a nivel de sectores;

— en los programas y proyectos de inversion, la coordinacién
se produce cuando el director de programa estudia y evaltia
los proyectos, los armoniza, y los incorpora dentro de los
respectivos programas. En numerosos paises latinoamericanos
los presupuestos publicos han recogido en su gran mayoria
los proyectos incluidos en los planes de inversién, luego que
comisiones especiales mixtas de las Oficinas de Planificacién y
Presupuesto han revisado uno por uno los proyectos incluidos
en los planes.

A nivel, macroeconémico, la coordinacién entre planes y
presupuestos se logra a través de los Consejos Nacionales
de Desarrollo (o Consejos de Ministros) cuando discuten el
nivel y composicién (econémica y sectorial) del gasto publico,
recomendado por las Oficinas de Planificacion de acuerdo con los
planes de desarrollo, para ser expresados en el presupuesto fiscal
del afio siguiente. Son, pues, los organismos de planificacién y de
decision politica los que fijan la estructura del gasto y del ingreso
publico conforme a los planes establecidos, produciéndose asi la
coordinacién a nivel macroeconémico. Aunque muchos paises
no han formulado planes anuales integrados, de hecho formulan
pautas de distribucién de gastos ptblicos, conforme a las politicas
de desarrollo contenidas en los planes.

La coordinacién de planes sectoriales con los presupuestos de
las instituciones auténomas se produce de hecho al definirse la
politica de inversiones de estas entidades, no obstante que algunas
de ellas carezcan de presupuesto por programas. Mas atn, en la
practica los planes de expansion de la energia eléctrica, de los
ferrocarriles, de los servicios de agua potable, de la vivienda,
etc., suelen ser formulados por estas empresas e introducidos con
mayores o menores modificaciones dentro de los planes generales
de desarrollo. Es natural que las empresas ptblicas al elaborar sus
presupuestos anuales, traten de reflejar en ellos sus proyectos de
inversién, y por consiguiente, se produzca en su seno mismo, la
coordinacién de sus programas y proyectos con el presupuesto
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anual. Es cierto también que algunas entidades descentralizadas
suelen carecer de planes y politicas de largo plazo y que sus
prioridades carezcan a veces de la racionalidad conveniente.
Pero este hecho no autoriza a generalizar la afirmacién de que
no existe coordinacién entre planes y presupuestos en aquellos
entes publicos que no han adoptado la técnica de presupuestos
por programas.

Sin embargo, la explicacién anterior no permite decir en definitiva
cual es el grado efectivo en que planes y presupuestos son coordinados.
Se requiere toda una investigacion en el terreno para llegar a conclusiones
finales sobre la materia.

Resumen y conclusiones

La discusién anterior ha permitido mostrar los distintos esfuerzos que
los paises de América Latina han emprendido en los tltimos diez afos,
con vistas a perfeccionar la programacién y control de sus presupuestos
publicos, Se han destacado las iniciativas tomadas para reflejar los
lineamientos de los planes de desarrollo en los presupuestos anuales del
sector publico, tanto en el nivel de base de la administracién, como en las
decisiones intermedias y superiores.

Se examind con cierto detalle como las reformas presupuestarias se
han ido acompafiando de la utilizacién de nuevos métodos de ejecucion,
contabilidad y control, procurando transformar en realidad lo programado.

Se enjuiciaron las reformas contables emprendidas, los métodos
de programacién de la ejecucién de programas implantados, los sistemas
de informes de progresos establecidos, las reformas de organizacion
realizadas, etc.

Todos los esfuerzos descritos son, por cierto, susceptibles de mejoras
y de ampliaciones a esferas crecientes dentro del ambito del sector ptiblico.
Las tareas en esta direccion que habran de emprenderse en los préximos
afos, podrian resumirse asf:

i) Para fines de programacién y control, es aconsejable extender
gradualmente la aplicaciéon de la técnica de presupuestos
por programas a todo el sector publico. La formulacién de
un presupuesto combinado tnico, acompanado de estados
consolidados, podria hacerse separando las entidades que prestan
servicios que no se transan en el mercado, de aquellos que venden
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ii)

iif)

bienes y servicios en el mercado. Para ello, se podria dividir el
presupuesto del sector publico en:

1. Presupuesto del Gobierno Central
— Presupuesto del Gobierno Central
— Presupuesto de los organismos descentralizados
— Presupuesto de los gobiernos locales
2. Presupuesto de las empresas ptblicas
— Presupuesto de las empresas industriales y comerciales
— Presupuesto de las empresas financieras

Estos presupuestos deberian presentarse en un documento
integrado, incluyendo los presupuestos respectivos de ingresos.

La aprobacion reciente de planes de desarrollo en cada uno de los
paises latinoamericanos, hace necesario establecer una clasificacién
por sectores de actividad uniforme que permita identificar la
estructura de presentacién de los presupuestos y la de planes de
desarrollo y de inversiones publicas.

Con esta clasificacion seria facil determinar el gasto por sectores,
por ejemplo: gasto agricola, o industrial, consolidado del sector
publico, y evaluar los programas de cada sector.

Es conveniente ademads del enfoque sectorial e institucional, la
presentacién de un corte regional de ingresos y gastos ptblicos.
Esta optica permitiria estudiar las relaciones fiscales entre
centros polarizados y regiones periféricas cuantificindolas
convenientemente, de manera de hacer posible una mejor orientacién
dé las inversiones espaciales atendiendo a las caracteristicas de las
regiones polarizadas, homogéneas o programadas.

La puesta en marcha de los planes de desarrollo y de inversiones,
requiere la “presupuestaciéon” de aquellos planes para todo el
periodo de su ejecucion.

A fin de asegurar el cumplimiento de dichos planes, en la parte que
corresponde al sector puiblico, es recomendable la incorporaciéon
en el documento anual, de proyecciones plurianuales del gasto y
financiamiento a fin de tener una perspectiva de los compromisos
asumidos y garantizar fondos a los proyectos hasta su terminacién.
Se recomienda que se incorporen a los formularios de peticiones de
gastos, las columnas informativas para los afios correspondientes.
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vii)
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Es conveniente la implantacién adaptada de la técnica de
presupuestos por programas al presupuesto de ingresos,
creando de este modo un instrumento para dirigir la percepciéon
y fiscalizacion de los tributos, y para coordinar los efectos del
impuesto con los efectos de los programas de gastos, apreciando
asi el impacto conjunto de la estructura de ingresos y gastos sobre
el nivel de precios, la estabilidad monetaria, la distribucién del
ingreso y la aceleracién del crecimiento.

Es indiscutible que la planeacién de los procesos para ejecutar y
controlar las metas postuladas en los programas presupuestarios
son ain muy rudimentarias. Cada pais deberia estudiar en algunos
sectores estratégicos la posibilidad de aplicar métodos adaptados
de programacion lineal y determinar el “camino critico” para el
cumplimiento satisfactorio de los resultados propuestos y utilizar
ademas, cuando convenga, el método PERT.

Los métodos mencionados podrian ser aplicados con ventajas en
sectores como transportes, proyectos industriales, y otros.

En este sentido, es necesario intensificar los esfuerzos para lograr
una reforma contable que haga posible que la contabilidad, tanto
presupuestaria como patrimonial, refleje los resultados de los
programas y proyectos.

Seria aconsejable la introduccién combinada de planes anuales,
presupuestos por programas y contabilidad de costos en las
empresas publicas.

viii) Es conveniente que todos los afios se haga, para fines informativos

iX)

y de coordinacién, una consolidacion de los presupuestos del sector
publico de los diferentes gobiernos de los paises latinoamericanos,
a fin de estudiar la asignacion de recursos que se vienen realizando
a través del gasto ptiblico en cada pais, y verificar su contribucion
al proceso de integracion latinoamericano, especialmente en
sectores como infraestructura e industrias basicas. En este sentido,
los esfuerzos que viene realizando Centroamérica para formular
un presupuesto centroamericano son una auspiciosa experiencia.

Se ha podido observar en los paises, la necesidad de completar la
muy valiosa informacién que contiene el documento presupuestario
por programas, con un andlisis econémico de la politica y
programacion implicada en dichos presupuestos, haciendo ver
los impactos que derivan de la estructura de ingresos y gastos
publicos sobre el sistema econémico.
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xi)

xii)

Se sugiere que cada pais prepare un informe econémico anual
del presupuesto con el propésito indicado, adjuntando la
informacion estadistica de base, y que las contralorias preparen
sus balances anuales y los informes financieros por programas
y clasificados analiticamente en documentos verdaderamente
explicativos y accesibles.

Los gobiernos del drea han hecho valiosos esfuerzos por mejorar
la capacitacién de su personal técnico en presupuestos. No
obstante, como los verdaderos ejecutores de los programas,
actividades y proyectos son los ejecutivos del sector ptiblico, parece
conveniente extender el entrenamiento a través de mesas redondas,
conferencias, cursos, manuales, etc. a los ejecutores de programas
y proyectos, capacitandolos para un mejor disefio y programacion
de metas, de asignacion de recursos y de planificacion de procesos
productivos de servicios y/o bienes.

En muchos paises latinoamericanos no existe una moderna
legislacién orgénica presupuestaria que regule el proceso de
programacion, presentacion, aprobacién, ejecucién y control del
presupuesto. Es altamente recomendable la modernizacién de 1a
legislacion presupuestaria, a fin de posibilitar la permanencia y
continuidad de las practicas presupuestarias iniciadas con las
reformas emprendidas.

Es conveniente la preparacion de planes operativos anuales, como
expresion de corto plazo de los planes de término mediano y largo.
A fin de coordinar los planes operativos con el presupuesto fiscal
procederia sectorializar uniformemente el presupuesto y el plan,
y distinguir dentro de cada sector los programas substantivos de
aquellos otros que representan servicios adjetivos. Esto facilitaria
el anélisis de la coordinacién entre planes y presupuestos, aspecto
central en las reformas presupuestarias ya iniciadas.
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Introduccion

El anélisis de la instalacion, la evolucién y las perspectivas de los procesos
de planificacion en América Latina, resulta verdaderamente complejo. No
es independiente de un analisis simultdneo del contexto sociopolitico en
el que se desenvuelven dichos procesos, Y en este sentido se presentan
numerosas dificultades. Existe en general coincidencia en que la evolucién
econémica latinoamericana tiene un escaso dinamismo, insuficiente
para dar solucién a numerosos problemas de crecimiento y desarrollo,
y en que mds bien va generando otros nuevos, algunos de ellos muy
agudos, precisamente por la falta de velocidad o ausencia de ciertas
transformaciones.

Si la evolucién de los procesos de planificacion se mira desde este
angulo, se podria concluir que esos procesos no rindieron los frutos esperados
y el juicio que se emitiria sobre su evoluciéon — y atin sobre sus perspectivas—
seria negativo, Pero, shasta qué punto la planificacién ha sido un factor
esencial en el insuficiente dinamismo de las economias latinoamericanas?

Son mas bien otros los factores determinantes que impidieron el
desarrollo y afectaron ademds al propio proceso de planificacion. Si la
planificacién no fue un factor determinante de la evolucién econémica,
aunque ésta no haya sido satisfactoria, ello no indicaria un alcance muy
reducido de los procesos de planificacién.

Asipues, el tema en cuestion puede encararse desde distintos puntos
de vista, a los que no serian ajenas las opiniones politicas y las posiciones
ideolégicas de quienes enjuician a la planificacion en la actualidad. Debe
insistirse por tanto en que este es un analisis dificil, delicado, y que no
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cuenta con toda la investigacion sistematica necesaria para dilucidar
algunos de sus aspectos mas controvertidos.

El presente trabajo se basa en la experiencia que en este campo
tienen la CEPAL y el Instituto, en estudios que han venido realizando
ambos organismos sobre diversos aspectos de esta temadtica y en la
observacién constante que sobre la planificacién viene llevando a cabo
el Instituto desde hace varios afos, debido a sus funciones especificas,
particularmente las més vinculadas a los paises que son los servicios de
asesoria y las actividades de capacitacion.

Se pretende en primer término con este trabajo suministrar
un conjunto de antecedentes ttiles para ubicar las discusiones de los
temas mas especificos que componen la agenda del Seminario. Pero
tiene también otra finalidad, que es la de examinar la tan mencionada
“crisis de la planificacion”. Se entiende que no hay tal, que no existen
elementos objetivos que permitan demostrar el fracaso de los intentos
de planificacién en la mayoria de los paises latinoamericanos, a no ser
que se reduzcan dichos procesos a planteos muy elementales. Por el
contrario, se estima que en sus pocos afios de experiencia la planificacion
ha tenido una evolucién promisoria en términos generales. Por supuesto,
que se anotan vacios en su haber, los planes estin muy lejos de tener una
viabilidad asegurada y muchas de las proposiciones de los mecanismos
de planificacién no son atendidas o pecan de falta de realismo. Pero, los
procesos como tales y los mecanismos administrativos de la planificacién,
han llevado al seno de la administracioén ptblica y a los medios politicos
nuevos temas, formas diferentes de enfocar los problemas del desarrollo
y técnicas y métodos més perfeccionados que se han difundido en los
gobiernos. En definitiva han planteado con claridad la necesidad de
racionalizar la seccién estatal, han propuesto criterios orientadores para
ello y, en muchos casos, se observa que aspectos importantes de la politica
de desarrollo de un pais siguen las huellas que iban trazando desde antes
los mecanismos de planificacion.

Para el presente andlisis se ha estimado conveniente proceder,
en primer lugar, a exponer en forma sintética el clima econémico social
imperante en América Latina en la época en que se instalaron los
procesos de planificacién. Se pasa luego a comentar los tipos de tareas
que se le encomendaron a los mecanismos correspondientes a evaluar las
experiencias iniciales y a especificar los puntos més caracteristicos de la
evolucion reciente. Se ha considerado interesante comentar, por separado,
la evolucién de las técnicas de planificacion y finalmente reflexionar sobre
las perspectivas inmediatas de estos procesos.
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1. Resena del contexto econédmico y social en el cual
se instala la planificacion en América Latina

Es relativamente dificil situar con precision las primeras experiencias
de planificaciéon en América Latina. En términos muy generales, la
formalizacién de las tareas de planificacién econdmica en organismos de
planificacién reconocidos como tales y ubicados en un elevado plano de
la jerarquia de la administracién publica puede situarse hacia fines de la
década de los cincuenta y comienzo de los sesenta, especialmente después
de la Carta de Punta del Este.

Las funciones que tuvieron bajo su responsabilidad esos organismos
se verdn en paginas posteriores. Ellas surgieron como respuesta al
conjunto de problemas que caracterizaban el clima econémico de la época.
Se pretende en los parrafos siguientes hacer una sintética resefia de la
situacién imperante entonces, destacando sélo sus rasgos esenciales. No
es el objeto de este trabajo profundizar en ese tema por lo demds muy
estudiado y analizado tanto para la regién en su conjunto como en el caso
de cada pais.

Hacia fines de los afios cincuenta y comienzos del decenio pasado
la mayoria de los paises latinoamericanos —y por lo tanto la regién en su
conjunto— experimentaban ya un fuerte crecimiento demografico que para
el periodo 1950-60 significaba una tasa media de crecimiento anual de la
poblacién total de 2,8 por ciento, superior a las de las décadas anteriores
y la mayor del mundo. Al mismo tiempo, ese crecimiento demografico
iba acompafniado de un fenémeno de éxodo rural que, surgido en épocas
anteriores y prolongado hasta el presente, revelaba ya cifras alarmantes.
El crecimiento de la poblacién aglomerada (localidades de 20 mil o més
habitantes) alcanzaba una tasa media anual de 3.6 por ciento en el periodo
1930-40, de 4.5 por ciento en 1940-50 y de 5.4 por ciento en el periodo 1950-60.

Este fenémeno de causas complejas y cuya dilucidacién ha merecido
muchos trabajos en América Latina, trajo consecuencias variadas sobre
el clima econémico de sus paises. Entre otras se destacan, la necesidad
de asignar ingentes recursos a mejorar la infraestructura urbana, intento
no logrado plenamente y que se tradujo en numerosos tipos de déficit en
viviendas urbanas, electrificacién domiciliaria, previsién de agua potable
y otros servicios. Ademads, la concentracion de la poblacién en las ciudades,
unida a otras causas, incide notablemente en las aspiraciones de la comunidad
que comienzan a presionar sobre el sistema productivo y en especial sobre
el sector puiblico, elevando la demanda de los servicios mencionados y, por
sobre, todo, requiriendo la disminucién del desempleo,, que en el caso de
las areas urbanas tiene connotaciones particulares en lo que se refiere a la
capacidad de consumo de las masas y a la generacion de tensiones sociales.
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Este problema, uno de los mas graves que sufren les paises latinoamericanos,
se agudiza cada vez mas. Entre 1950 y 1965 la tasa de crecimiento para el
conjunto de América Latina de la desocupacion abierta fue de 3.5 por ciento
acumulativo anual, mientras que la correspondiente a la fuerza de trabajo
fue de 2.8 por ciento. En 1960 el porcentaje de desocupados equivalentes
respecto a la fuerza de trabajo total fue de 25.7 por ciento.

Este desempleo producido por el éxodo rural y por el insuficiente
dinamismo de la economia para poder absorber el necesario empleo
productivo en la industria y elevar la demanda efectiva de bienes
provenientes de la agricultura robusteciendo ese sector y haciéndolo mas
apto para retener poblacion, estaba vinculado a la fase de crecimiento por
la que atravesaban numerosos paises latinoamericanos.

La fase de crecimiento hacia adentro estaba llegando, en muchos
casos, a un punto en que la sustitucién de importaciones se tornaba dificil;
debido al tipo de desarrollo industrial acaecido hasta la época, que habia
centrado su atencién en las sustituciones de industrias de tecnologias mas
conocidas y de intensidad de capital menor, asi como a los efectos que
sobre este problema tiene la situacién del balance de pagos con el exterior.

En el periodo 1955-64 la cuenta corriente del balance da pagos
para el conjunto de América Latina (exceptuada Cuba) arrojaba un déficit
anual permanente que fluctuaba entre el 5 y el 10 por ciento del valor de
las exportaciones y dentro del mismo periodo el balance de pagos antes
de los capitales compensatorios presenté un saldo negativo anual desde
1958 a 1962. No se tratard aqui de detallar las consecuencias de una
situacién semejante, porque son muy conocidas, pero si cabe sefalar la
reducida capacidad que tiene un pais para manejar su economia en tales
condiciones de balance de pagos, que inciden abordar lineas de solucién
para otros muchos problemas que se relacionan mas estrechamente con el
ambito interno de la economia.

Un efecto semejante tiene el proceso inflacionario. Este se
manifestaba alrededor de 1960 de forma variada como se verd a
continuacién, pero es posible afirmar que la presion inflacionaria era
generalizada y a veces contenida mediante severas politicas restrictivas y
a costa de someter a grupos sociales a situaciones que generaban tensiones
graves. Los paises de América Latina con pocas excepciones estaban
sometidos a una inflaciéon incontrolada o a una politica de contencién
de la misma que repercutia desfavorablemente en el logro de objetivos
necesarios para su desarrollo. El fendmeno de aumento de los precios en
América Latina hacia 1960 se manifestaba de la forma siguiente. Argentina
y Brasil, en el periodo 1956-63 presentaron una tasa media de crecimiento
anual de los indices de precios al consumidor superior al 35 por ciento,
llegando en algunos afios a mas del 70 por ciento. Chile y Uruguay tenian
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en el mismo periodo una tasa media superior al 23 por ciento, alcanzando
tasas anuales del orden del 50 por ciento Colombia y Bolivia entre el 13 y el
19 por ciento, y en 1957 el segundo pais sobrepasé el 100 por ciento. En el
resto de los paises dichas tasas fueron inferiores al 9 por ciento pero a no
dudarlo, muchos de ellos estaban sometidos a fuertes tensiones.

Todas estas caracteristicas que se han expuesto en forma sucinta en
los parrafos anteriores —y valga repetir que constituyen sdlo un esbozo
muy general del clima econémico imperante cuando se instalaron los
mecanismos de planificacion en América Latina— se reflejan en un ritmo
de crecimiento muy lento, de aproximadamente 1.9 por ciento del PBI por
habitante en el periodo 1955-63, segtin estimaciones de la CEPAL y en una
distribucién del ingreso francamente desigual (véase el cuadro 1).

Cuadro 1

AMERICA LATINA: DISTRIBUCION CONJETURAL DEL INGRESO, 1960
Proporcién de la Proporcién del ingreso Promedio del ingreso personal

Categoria pobla(iién que compone personal total pergibido anual por habitante

a categoria por la categoria Relacion porcentual con Délares
(en porcentajes) el promedio general

| 50 16 30,0 120
I 45 51 110,0 400
11l 3 14 470,0 1750
v 2 19 950,0 3500
Total: 100 100 100,0 370

Fuente: CEPAL, El desarrollo econémico de América Latina en la posguerra, (E/CN.12/659/Add.1).

A su vez las cifras y las consideraciones de los parrafos anteriores
hacen facilmente explicables las dificultades de estos paises para
incrementar de modo sustantivo la tasa de formacién de capital que, por
otra parte, se vio también constrefiida a partir de cierto momento, por
los servicios de una deuda externa creciente, generada por la condicién
desfavorable del balance con el exterior.

La sintesis hasta aqui expuesta, aunque incompleta, debe interpretarse
como un conjunto de sintomas, vigentes en la época en que se ha situado
la descripcion anterior, reflejo de condiciones ubicadas muy en la base de
la estructura productiva y de las caracteristicas sociales prevalecientes. La
estructura de la tenencia de la tierra, la forma como estos paises estaban
insertados en el comercio exterior, el atraso tecnoldgico que es propio de
una condicién de subdesarrollo, las grandes disparidades internas en lo
que se refiere a la condicién econémica y social de los diferentes estratos de
poblacién, etc., determinaban también un clima, ya no sélo econémico sino
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también socio-politico que afecté profundamente a las condiciones en que
se instalaron los procesos de planificacion.

Se gener6 en torno a la planificaciéon una expectativa desmedida.
Se supuso que el “método” podia subsanar los problemas propios de la
“esencia” de la situacién de estos paises y, mas atin, en muchos casos se
plantearon como basicos problemas que sélo eran sintomas de profundas
condiciones estructurales que los determinaban.

Las interpretaciones que desde antes venia realizando la CEPAL
sobre el proceso de desarrollo latinoamericano, si bien constituian
convicciones muy arraigadas en algunos grupos gobernantes, en otros
se consideraban sélo como un marco de referencia intelectual, pero no
operativo, por la imposibilidad de llevar a cabo las transformaciones que
tal interpretacién plantea o simplemente por no estimarlas necesarias.
No siempre se estaba dispuesto a encarar una politica de desarrollo que
incidiera profundamente en los parametros socio-politicos e institucionales
que determinaban la capacidad de desarrollo de la economia.

2. Funciones y tareas que se encomendaron a los
mecanismos de planificacion

A los organismos de planificacién de América Latina se les ha encomendado
en sus pocos anos de existencia una gran cantidad de funciones. Por ser tantas
se hace necesario clasificarlas y seleccionar entre ellas las mas importantes,
El solo recuento de las tareas asignadas permite extraer algunas conclusiones
que orientaran su ordenamiento. En primer lugar, llama la atencién que
se haya encargado la solucion de problemas extremadamente dificiles y
amplios a organismos recién creados, y que no poseian experiencia previa
en los temas a tratar. Esto muestra que no basta con clasificar funciones.
Tanto o mas importante es explicar el porqué de tal asignacion de tareas y
ese sera uno de los objetivos de estas paginas. Si las funciones se ordenan
cronoldgicamente se aprecia a simple vista que se amplian con rapidez,
cubriendo campos que sobrepasan cada vez més lo meramente econémico.

De aqui, que el orden de aparicion de las funciones tiene importancia,
pues se estima que algunas de ellas tienen su origen en el intento de cumplir
otras tareas previamente asignadas. Por tltimo, dado el alcance de algunas
de esas tareas, su ejecuciéon incluye como requisito el cumplimiento de otras
mas parciales, por lo que parece razonable concentrarse en las funciones que
por su carécter global sean capaces de encuadrar al resto.
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En resumen, esta enumeracion se concentrara en aquellas tareas que
por su caracter amplio contengan a las demads, tratando, en cada caso, de
explicar la razén de su aparicién y ubicdndolas en el tiempo en una secuencia
que —sin ser la que necesariamente se dio en todos los paises— sirva para
describir la tendencia del proceso de planificacién en América Latina.

El examen de las circunstancias socio-econémicas existentes en el
momento de aparicién de las oficinas de planificacién, indica que en esa
primera etapa el sistema politico estaba presionado por el surgimiento de
una cantidad de fendmenos para los que no se tenia ni una respuesta clara
ni experiencia previa en su tratamiento. En muchos paises se iba agotando
la etapa de crecimiento hacia afuera. Asociados a esta situacién, surgian
problemas de coyuntura agravados por los efectos de la postguerra, tales
como la dificultad de abastecimiento y los déficit del sector ptiblico. Por otro
lado, en algunos paises comenzaba y se acentuaba en otros un importante
proceso de urbanizacién. En general, los paises enfrentaban una crisis que
no admitfa ni el repliegue econdémico con inmovilidad politica, ni soluciones
tradicionales basadas principalmente en medidas monetarias y financieras.

Para afrontar ese desafio el sistema politico tenia dos opciones
fundamentales:

a) promover la actuaciéon espontdnea de los grupos sociales y
econdémicos que detentaban el poder a través de los mecanismos de mercado,
o b) utilizar la capacidad de intervencién de la administracion ptblica en
la forma tradicional. Ambas opciones eran incapaces o insuficientes por si
solas para abordar los nuevos problemas. Se recurri6 en lo esencial a una
ampliacion de las funciones gubernamentales. De esta ampliacion cualitativa
surgieron, a su vez, importantes tareas que se les asignaron a los organismos
de planificacion que se estaban instalando.

La primera consisti6 en la utilizacién de la planificacién como sustituto
parcial del mercado en la asignacién de recursos y en el logro de coherencias.

Los mecanismos de mercado no funcionan uniformemente, pues no
son independientes del sistema socio-econdmico en que estan insertos y, por
lo tanto, producen formas diferentes de asignacién de recursos.

Para que el funcionamiento espontaneo de los mecanismos de mercado
determine una asignacién de recursos con alguna eficiencia los agentes
econdémicos requieren ciertas condiciones minimas de estabilidad. En periodos
de fuertes variaciones de precios, de irregular abastecimiento de materias
primas, combustibles y maquinaria o de incertidumbre politica no parece
razonable esperar que la acciéon espontanea de una infinidad de agentes
resulte en una aceptable asignacion de recursos o restablezca la estabilidad.
Por el contrario, es posible que se acenttien las condiciones de inestabilidad.
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Las caracteristicas de la situacién econémica de postguerra no
hacian posible conseguir condiciones minimas para que los mecanismos
de mercado resolvieran los problemas planteados. El ambiente econémico
propio del final de una etapa de crecimiento no era el mdas propicio
para que la libre iniciativa produjera las modificaciones, en especial de
infraestructura, que requeria e nuevo estilo econémico. La incertidumbre
de las crisis tiende a concentrar la libre iniciativa en actividades de
muy corto plazo, que minimicen los riesgos, incluidas las operaciones
especulativas. Por tltimo, es muy dificil efectuar el “calculo econémico”
que requiere la operaciéon del mercado, especialmente en los casos de
mediano y largo plazo, sin que él incluya probabilidades de error tan
grandes que lo invalida como herramienta préctica.

En el caso que preocupa, el cdlculo econdmico era entorpecido
ademas por factores como el desconocimiento de la tecnologia de mucha de
las actividades industriales que se vislumbraban como solucién, y el hecho
de que los tamafios de mercado consistentes con las escalas de produccién
tecnolégicas eran bastante mayores que los existentes y su ampliacién
requeria medidas que superaban las posibilidades de cada productor
particular o que eran propias de la politica arancelaria del gobierno.

En resumen, la incertidumbre y el alto riesgo asociado a ella,
jugaban como elementos inhibidores de la libre iniciativa en la solucién de
estos problemas. Era, pues, necesario que el Estado asumiera el papel del
productor y creara condiciones bdsicas para la nueva etapa de desarrollo
tales como la construccion de plantas eléctricas, acerias, refineria de
petrdleo y otras obras de infraestructura industrial capaces de sostener
una industria liviana. Por tanto, reemplazé en estos aspectos a la “libre
iniciativa”. Su accién en este campo le obligd a aumentar su participacién
en el restablecimiento de los equilibrios globales del sistema. Fue asi
como asumié responsabilidad creciente en el comercio exterior, en el
abastecimiento de bienes de subsistencia, en la politica monetaria y fiscal
reemplazando los mecanismos de ajuste propios del mercado. Pero dicha
sustitucion fue parcial, pues en muchas esferas se mantuvo la acciéon de la
“libre iniciativa”. Ademds, una vez cubierta la etapa de la infraestructura
industrial fue posible restablecer ciertas condiciones propicias a la
operacion de la “libre iniciativa”, dejando en general a la industria liviana
fuera de la accién directa del Estado.

En este primer periodo el Estado asume una gran responsabilidad y
asigna parte importante de ella a la planificacién. Es asi como surgen planes
y se disefian politicas sectoriales, en especial de electrificacién, industria
bésica e infraestructura de transportes. Ademas, se intenta manejar la balanza
de pagos, el presupuesto del gobierno y la politica financiera con criterios
ajenos a los mecanismos de mercado.
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La segunda funcion, evidentemente relacionada con la anterior, que
se asigno a la planificacién fue la de racionalizar el proceso de toma de
decisiones y la intervencién del sector ptblico en el sistema econdmico.
Intimamente relacionado con la ampliacién del sector ptblico se encuentra
la necesidad de racionalizarlo. Sometido a miltiples presiones —la mayoria
de las cuales era de naturaleza semejante a las descritas anteriormente—, el
Estado respondi6 creando nuevos organismos o modificando los existente,
pero no sobre la base de una reestructuracién organica. Cuando el sistema
politico traté de guiar al sector publico como un todo, con criterios
generales de nuevo cuifio, se topd con grandes rigideces. En ese momento
se penso que el organismo con mayor visién de conjunto y, por tanto, con
aptitud mejor para otorgar racionalidad a las funciones del sector ptblico
era la oficina de planificacion.

Cabe aclarar que, en ciertos casos, los propios mecanismos de
planificacién se abrogaron dicha tarea, pues sus intentos de imponer
politicas tropezaban con un conjunto de instituciones incapaces de
ejecutarlas. Surgieron asi proposiciones de reestructuraciéon de las
funciones del sector ptblico y ensayos de introducir nuevos mecanismos
de ejecucion y control como los presupuestos por programas.

Enfrentados los organismos de planificacién al cumplimiento de
las tareas antes enumeradas, tuvieron una respuesta que resulté extraia
y novedosa para el sistema politico. Es 16gico imaginar que este dltimo
esper6 de los planificadores una solucién parecida a la que habian
brindado en su época los “financistas” o los ingenieros que construyeron
grandes obras publicas. Es dificil saber hasta dénde se toma conciencia
de la naturaleza del problema planteado a la planificacion. Lo que si
se conoce es el tipo de respuesta que ésta brind6. A poco andar, y en el
intento de cumplir sus primeras tareas, la magnitud y las implicaciones de
los problemas planteados llevé a la elaboraciéon de estudios que intentaron
describir el sistema econémico en conjunto de forma tal que todos los
problemas aparecieran vinculados entre si. Pero ademads, asociaban estos
problemas a otras variables que muchas veces tenian que ver con el propio
sustento del sistema politico. Ejemplos de estos intentos son los analisis
que pretendieron tratar como un todo la politica industrial, la agraria, la
situacién presupuestaria y la balanza de pagos. Los objetivos a alcanzar
se solian resumir en variables de sintesis tales como el crecimiento del
producto bruto interno, con lo que se queria reflejar el tipo de expansion
que, ademds de incrementar el bienestar general, tendia a superar
definitivamente los factores que habian originado las crisis del sistema.

Estas preocupaciones plantearon a su vez nuevas tareas a la
planificacién. Una de ellas fue la necesidad de dar orientaciones de caracter
general y a plazo mediano y largo a la economia. La naturaleza de los
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problemas percibidos por los organismos de planificacion exigia soluciones
diferentes a las requeridas por problemas de corto plazo o de carécter sectorial.
Ellas implicaban transformaciones del sistema en su conjunto que no se podian
materializar sino en periodos largos y a condicion de que se movilizaran
conjuntamente grandes cantidades de instrumentos de politica econémica.
Resultado del intento de cumplir tan ambiciosa labor de orientacion fue el
surgimiento de los planes globales de mediano y largo, plazo.

Otra tarea que se le plante6 a la planificacion se derivé de la necesidad
de entrenar equipos técnicos capaces de asumir las nuevas responsabilidades
y sistematizar la recopilacion de informacién. El analisis que los planificadores
hicieron de los problemas puso de manifiesto una cantidad de deficiencias.
El escaso ntimero de profesionales capacitados para poder dirigir nuevas
instituciones con un enfoque de conjunto, e incluso para las propias oficinas de
planificacion, exigié que éstas dedicaran esfuerzos a formar nuevo personal.
Este quehacer se ampli6 a medida que se fue entendiendo mejor la dificultad
de los problemas a resolver. Las universidades no pudieron ayudar en esta
etapa, pues sus facultades de economia no estaban atin preparadas para el
cambio de enfoque requerido. Resultado de esta etapa fue la creaciéon de
muchos centros de perfeccionamiento de profesionales, la mayoria de los
cuales se originaron en el esfuerzo mismo del personal de las oficinas de
planificacién. Un efecto secundario de ese esfuerzo, que no ha sido evaluado
todavia en profundidad, fue la transformacion de muchas de las facultades
de economia de las universidades latinoamericanas.

Las deficiencias del sistema estadistico son también faciles de
explicar. Las oficinas de estadistica respondian a la accion previa del sector
publico que requeria escasa y distinta informacién. No cuesta imaginar el
déficit de datos que se produce cuando se pasa de las habituales actividades
administrativas del Estado al intento de planificar la economia.

Tal era el cambio, que muchas veces la solucion consisti6 en crear una
nueva tarea para los mecanismos de planificacion consistente en montar
sistemas de contabilidad nacional. Como resultado de este esfuerzo se
produjo un aumento sustantivo del conocimiento estadistico de los paises
latinoamericanos.

Todas las funciones hasta aqui enunciadas evolucionaron bastante en
los tltimos afios. A medida que se consolida la fase de crecimiento hacia
adentro se acentuaron los fenémenos que dieron origen a las nuevas tareas
del Estado. La industrializacién debi6 abordar actividades cada vez mas
dificiles de instalar, tanto por las dificultades tecnolégicas como por el monto
de capital por planta. El proceso de urbanizacién se acentué en la mayoria
de los paises y pasaron a tener estatus politico los problemas derivados de
las deficiencias en los campos de salud, vivienda y educacién.
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Esto originé nuevas presiones sobre los mecanismos de planificacion,
complicando y ampliando las tareas previas. De estas presiones surgieron
los intentos de planificar los llamados sectores sociales y de incorporar a
los planes de mediano y largo plazo Una interpretacion que abarque lo
social y lo politico.

Por ultimo, debe recordarse una funcién impuesta a los sistemas de
planificacién por consideraciones de politica externa. La mayoria de los
paises latinoamericanos han tenido y tienen graves problemas de balanza de
pagos ya senalados. Desde el comienzo del tiltimo decenio es habitual que
los organismos financieros internacionales, e incluso los paises que otorgan
créditos, exijan que la ayuda externa se encuadre en un plan de desarrollo.

Este requisito hizo que muchos gobiernos obligaran a los mecanismos
de planificacion a presentar planes cuyo objetivo fundamental era conseguir
financiamiento externo. De esta época data la aparicion de una cantidad
de planes que centran la atencién en el problema del financiamiento global
interno y externo compatibles con ciertas tasas de crecimiento.

Se ha examinado hasta aqui un conjunto de funciones de los
mecanismos de planificacién sin comentar el grado de éxito que se alcanz6
en su cumplimiento. Mas adelante se hara la evaluaciéon correspondiente.
Sin embargo, cabe hacer ahora una reflexion general. Si se medita acerca de
la magnitud de las funciones planteadas, se convendra en la imposibilidad
de haberlas materializado en el corto periodo de unos quince afios. En la
mayoria de los casos hubo un cumplimiento mas formal que real de las
tareas encomendadas.

Por otro lado, es indudable que los, avances logrados —atin en el mero
plano formal— constituyen una infraestructura que ha rendido ya frutos de
gran valor, entre ellos —y a modo de ejemplo— el mejor conocimiento, de la
realidad de los paises, los cambios en los enfoques de numerosos problemas
en los medios universitarios y la transformacién del sector ptiblico que —
aunque todavia defectuosa en muchos sentidos— es hoy capaz de abordar
tareas que hace quince afios hubieran parecido imposibles e incluso utdpicas.

3. Evaluacioén de las primeras experiencias
de planificacién

En los tltimos afios ha cundido un sentimiento de desaliento en América
Latina con respecto a la planificacién. Han surgido numerosas criticas que
afectan desde el concepto de planificacién hasta detalles de la operacion de
los mecanismos que la conforman. Es por tanto dificil evaluar los aspectos
positivos y negativos de esta actividad en los paises latinoamericanos sin
antes considerar las criticas mas importantes. Entre esas criticas se recogeran
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s6lo dos, que son las méas comunes y lo suficientemente generales como para
contener el resto o para relegar otras a un plano secundario.

Ambas se expondran aqui en forma simplificada, sin entrar en detalles,
pero tratando de mantener lo esencial de ellas. La primera guarda relacién
con la incapacidad demostrada por la planificacién para conseguir las
transformaciones del sistema econémico y social que los planes postulaban
como objetivos prioritarios. Ejemplos importantes de este tipo de objetivos
son: a) alcanzar un sistema social mas justo, libre de las tensiones politicas
comunes a la mayoria de los paises; b) modificar la estructura de propiedad y
produccién en el sector agropecuario; c) reestructurar el sector, ptiblico para
poder adaptarlo a las necesidades de un Estado empenado en resolver las
diferencias que implica el subdesarrollo, etc. Como las tensiones politicas en
general han alimentado en vez de disminuir y los problemas estructurales
que originan dichas tensiones no estan resueltos, se afirma que no se puede
confiar en que la planificacién realice ahora lo que no hizo en los tltimos
quince afios. Metas y logros han marchado por caminos muy diferentes.
Por lo tanto, de ello se sigue que la planificacién no es el método cientifico y
operativo que el sistema politico imaginé como solucién de los problemas.

La segunda critica cambia los términos del problema. Parte de suponer
que la planificacién es un excelente método para abordar y resolver las
dificultades de los paises subdesarrollados. Lo demuestra la experiencia de
los paises socialistas de Europa Oriental y de algunos paises de occidente,
en especial del norte de Europa. Por lo tanto, no es atribuible al método la
falta de solucién de los problemas, sino al sistema social y politico que no
ha entregado el suficiente poder a los organismos de planificaciéon para que
éstos enfrenten la situacion.

Como se ve, las dos criticas expuestas son de fondo: a la planificacién
como instrumento guia de las transformaciones y al sistema social y politico
como sustentador de una estructura de poder. Ambas criticas se fundamentan
en otorgarle atributos a la planificacién que no le son propios. Con respecto a
la primera, parece increible que se haya supuesto que un pequefio grupo de
técnicos iba a conseguir en periodos relativamente cortos lo que un sistema
social y politico no habia logrado en decenios. Es justo reconocer que, en
una primera etapa, muchos planificadores parecian tener esa impresion, o
al menos en los planes se reflejaba un exagerado optimismo. En todo caso, la
actitud y el fundamento de la critica parten del supuesto de un mecanismo
de planificacién por encima del sistema politico institucional y no como
parte de éL

Tampoco parece razonable suponer —y asi se hace en la segunda
critica— que unos mecanismos de planificacion con escasa o nula
experiencia inicial y dotados de poco personal, fueran capaces, aunque
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contaran con todo el poder, de resolver los profundos y reales problemas
que se le plantearon al sistema socio-politico.

Aqui se sustentard una tesis basica para realizar la evaluacién:
la planificacion debe ante todo ubicarse en, y no fuera de, el contexto
sociopolitico en que ha actuado. Muchos de sus defectos son propios del
sistema en que opera y, mientras en éste no se creen ciertas condiciones
minimas, no debe esperarse milagros de la planificacién. Por otro lado, se
aceptara que es ésta una disciplina en formacién, que en muchos aspectos
estd en pleno aprendizaje y que solo en algunos campos posee ya una
experiencia capaz de hacerla operativa. Es en este contexto en el que deben
entenderse los aspectos positivos y negativos que presenta el proceso de
planificacién en América Latina, y que se examinan seguidamente.

a) Aspectos positivos

Entre los aspectos positivos cabe subrayar el aporte hecho por
los organismos de planificacion en el esfuerzo destinado a crear una
interpretacion del proceso de subdesarrollo de los distintos paises
latinoamericanos. Pocas veces se destaca la magnitud de esa tarea, las
dificultades que se tuvo que encarar, los grandes progresos logrados en esa
materia y lo imprescindible que resulta como primera etapa del proceso de
planificacién. Se han registrado significativos avances desde las primeras
tensiones sociales y problemas econémicos de post-guerra que hicieron
meditar acerca de la situacion de los paises, hasta los presentes conflictos
internos y externos del drea, que se discuten hoy: en un marco general de
referencia aportado en gran parte por los planificadores. A partir de las
primeras interpretaciones de CEPAL son innumerables los trabajos de base
aportados por las oficinas de planificacion. Van desde las informaciones
esenciales que ayudaron a conformar los indicadores que precisaron
los niveles de insuficiencia en que se debatia gran parte de la poblacién,
hasta planes que intentan disefar politicas coherentes para campos
tan dispares como la politica monetaria externa y los llamados sectores
sociales (salud, educacién, vivienda). En medio se encuentran las primeras
investigaciones de los sectores agricola e industrial, las evaluaciones del
sector publico, el anélisis de la politica financiera, los estudios de los més
importantes proyectos materializados en los paises, la cuantificacion de
las discrepancias regionales, etc. La mayoria de los programas politicos
que hoy se plantean como salidas a los problemas de América Latina se
apoyan en gran medida en las interpretaciones elaboradas por las oficinas
de planificacién y plantean como problemas basicos los identificados en
los planes. Si bien es necesario reconocer que identificar, investigar y
relacionar problemas entre si no significa resolverlos, no es menos cierto
que sin esta primera etapa los esfuerzos para avanzar se asemejan a un
vuelo a ciegas.
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Este esfuerzo en el campo de la interpretacion originé un segundo
aspecto positivo del proceso de planificacion: la aceptaciéon progresiva de
la necesidad de cambiar los criterios con que tradicionalmente se manej6
el sector publico. Las discusiones que se suscitaron en torno al proceso
de planificaciéon entre funcionarios de distintas entidades publicas, la
difusién de estudios, planes, diagnéstico, etc., y los numerosos programas
de entrenamiento fomentados por los mecanismos dé planificacion
terminaron por cambiar los términos de referencia para el manejo de
ese sector. En primer lugar, se atenuaron los criterios especializados
de cada institucion, acabandose en gran parte con aquello del médico
que ve todo en funcién de la salud o del funcionario del Banco Central
que juzga todo con criterios monetarios. En muchos sectores se estd hoy
mas compenetrado de las interrelaciones existentes entre los distintos
organismos y actividades. También se ha comprendido la necesidad de que
el sector publico asumiera responsabilidades crecientes como productor.
Poco a poco, en la mentalidad de los funcionarios, se ha ido aceptando la
funcién de productor como una tarea esencial del sector ptblico. Propia
de este cambio de mentalidad es la aparicion de empresarios ptblicos,
de numerosos organismos que cumplen importantes funciones antes
reservadas al sector privado o al extranjero e incluso que el sector estatal
juegue un papel importante en los esquemas de seguridad nacional.
Finalmente, la mayoria de los organismos admite hoy la necesidad de guiar
su accioén por planes que sean capaces de considerar simultdneamente los
numerosos objetivos e interrelaciones en juego.

Un tercer efecto altamente positivo fue la introduccién paulatina
de una mayor racionalidad en las decisiones. Los distintos organismos
han comenzado a preparar planes de acciéon para periodos mas largos
que el ano presupuestario. Han surgido asi, por ejemplo, los planes de
inversién publica a mediano plazo. Se han desarrollado asimismo técnicas
que permiten aumentar el grado de la racionalidad en las decisiones
mencionadas, que orientan investigaciones y que, a través de su operacion,
ayudan a cambiar la mentalidad de quienes las utilizan, Incluso en aquellos
sectores en que los avances son atin limitados se ha tomado conciencia
de la necesidad de la utilizacién de nuevas técnicas. En ciertos casos la
incorporacién de instrumentos, si bien no han llegado a una etapa de
operacion satisfactoria, han producido ya efectos secundarios importantes.
Es el caso ya citado de los presupuestos por programa que —a pesar de
no operar con toda la eficacia que fuera deseable— han conseguido que
muchas entidades se vean obligadas a estructurar sus gastos en forma
diferente a la tradicional.

En general, es hoy comin que se preparen planes en diferentes
sectores, tales como el agricola, el industrial, el de transporte, el de la
electricidad, etc. En la mayoria de los casos se dispone de un minimo
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de personal entrenado para identificar y evaluar proyectos. Ademas, se
comprende la necesidad de calcular ventajas y costos indirectos tales como
el efecto neto sobre la balanza de pagos y la ocupacion. Todo esto permite
afirmar que el sector publico estd hoy mejor capacitado que hace varios
quinquenios y que se puede confiar en él para abordar actividades que
hasta hace poco no se le hubieran asignado.

Por tdltimo, otro aspecto positivo es la estabilidad que han adquirido
las oficinas de planificacién. A pesar de las criticas, comienzan a sobrevivir
a las mayores crisis politicas. Es cada vez mas dificil encontrar gobiernos
que se resignen a no contar con un plan que oriente su accién. Asimismo,
en los principales ministerios comienzan a sustentarse oficinas sectoriales
o regionales de planificacién. Todo esto es de gran importancia, pues cabe
prever que en un futuro no lejano sera posible contar con mecanismos de
planificacién capaces de superar uno de los principales aspectos negativos:
la falta de vinculacién entre los organismos de decisién y aquellos otros
encargados de la ejecucién de las politicas.

b) Evaluacion critica

La instalacién de los procesos de planificacion y su posterior evolucion
en América Latina ha tenido, indudablemente, efectos positivos como los
sefalados en paginas anteriores. Sin embargo, el grado de progreso fue
insuficiente y es posible identificar una serie de causas que explicarian
por qué no se ha ido mas lejos. Si se piensa que los paises de la region,
por su condicién de subdesarrollo, estdn realmente urgidos de coherencia,
racionalidad y eficiencia en sus gestiones gubernamentales y en general en el
funcionamiento de sus actividades ptblicas y privadas, lo 16gico habria sido
un progreso sostenido en sus procesos de planificacién, toda vez que esta
disciplina proporciona nitidas ventajas para lograr los requisitos anotados. En
otras, palabras, la utilidad que la planificacién puede prestar a la conduccién
de la actividad socio-econémica, no ha tenido una contrapartida clara, en
términos de hacer de ella un instrumento vital de intervencion estatal en
busca de un conjunto coherente de objetivos y metas.

La contradiccion sehalada se explica por una variedad de causas:
desde aquéllas que inciden en aspectos tipicos de politica interna y
externa, hasta aquéllas que se vinculan més con los aspectos conceptuales
del proceso de planificaciéon. Sobre las primeras ya se han hecho analisis
y diagndsticos con enfoques criticos y constituyen temas por demds
conocidos de quienes se preocupan por el desarrollo de América Latina,
Por lo que toca a las segundas, tal vez sea de utilidad hacer algunas
reflexiones sobre ciertos aspectos que no han merecido la misma atencion.
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Resulta comodo y hasta injusto puntualizar criticas y sefialar vacios
en la evolucién de los procesos de planificacion después de 15 afios de
estudios y andlisis, sin advertir que el esfuerzo pionero de quienes han
iniciado esta tarea en la regién ha tropezado con una serie de obstaculos
que hoy dia parecen evidentes, pero que en los inicios de la planificacién
latinoamericana eran muy dificiles de prever. Se trata, en primer lugar,
de una tarea de gran complejidad, que encierra problemas tedricos y
metodoldgicos serios, algunos de los cuales no estdn resueltos atin en la
actualidad. En segundo lugar, comprende problemas relacionados con
los grupos de poder econémico y politico, porque de una u otra forma la
planificacién plantea diagnoésticos y establece trayectorias de variables que
afectan los intereses de tales grupos. En consecuencia, no es extrafio que la
polémica sobre su legitimidad se haya presentado al discutir e implantar
las politicas econdmicas que pretendian concretar las intenciones basicas
de los primeros planes.

Las evaluaciones sobre la planificacién han sido demasiado severas
y exigentes. Tal vez, el entusiasmo de los primeros afios fuera desmedido
al no prever con claridad los obstdculos que habria de encontrar en su
evolucion, y alli estan algunas de las raices de los juicios exageradamente
criticos y hasta condenatorios de que ha sido objeto.

No se tiene aqui el propésito de sefialar errores y vacios con un 4animo
de critica facil. Parece preferible mirar el decenio pasado como un periodo
de aprendizaje, antes que mostrar una preocupacién excesiva por comprobar
si un plan se cumplié o no, y en qué grado lo hizo. Se esta ahora en mejores
condiciones que antes para vincular las esferas econémica, social y politica
en el contexto de un plan, vinculacién imprescindible si se acepta que éste
no sélo debe contener un conjunto coherente de intenciones, sino que ademas
éstas deben ser técnicamente factibles y politicamente viables.

Con el enfoque anotado en lineas anteriores, se sefialan a continuacién
las deficiencias mas notorias que, en el campo metodolégico, han obstaculizado
la evolucién de las primeras experiencias de planificaciéon en América
Latina. Evidentemente se trata de juicios aplicables a la generalidad de los
primeros planes y deben ser interpretados con las salvedades propias de
toda generalizacién.

i) El contenido de medidas de politica econémica y social
en los primeros planes

Probablemente una de las deficiencias mds notorias de los primeros
planes haya sido la forma en que fue considerada la politica econémica y social.
En efecto, aquéllos contenian gruesas intenciones sin llegar a la identificacion
de medidas concretas. Es mas, planificacion y politica econdmica han llegado
a concebirse como disciplinas independientes aunque complementarias en el
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contexto de un plan, al extremo de establecer una cierta secuencia: primero el
plan y luego lo que en la época se dio en llamar “su implementacién” como
algo posterior a él. Tal “implementacién” se vinculaba con el plan mediante
consideraciones muy generales. Parece indispensable concebir ambas disciplinas
no s6lo como complementarias, sino como reciprocamente consustanciadas,
formando un todo indisoluble en torno a un plan de desarrollo. Haber hecho
nada mas que vagas referencias a la politica econdmica, ha determinado que los
primeros planes merecieran una unanime aprobacioén. En torno a los grandes
objetivos y a las trayectorias de las variables, habia acuerdo por lo comtin: crecer
aceleradamente, disminuir la vulnerabilidad del comercio exterior, redistribuir
mas justamente el ingreso, etc., eran metas de aceptacion generalizada. Cuando
la discusioén se centr6 en las medidas especificas de politica econdmica que
concretarian los mencionados planes, surgieron las diferencias y se hicieron
patentes los antagonismos. Es alli, en la discusion de medidas, donde realmente
se sanciona un plan. Si éstas hubieran sido incorporadas con mas detalle en los
planes, es muy posible que éstos no hubieran sido tan facilmente aceptados.
Entre su rdpida aceptacion y su dificultosa puesta en marcha que generalmente
condujo al virtual abandono del plan, se present6é una brecha que ha movido
a desazén y escepticismo respecto de la planificacion.

ii) La consideracion del corto plazo

Vinculado estrechamente al punto anterior, parece conveniente
plantear como otra deficiencia de la implantacion de la planificacion la casi
nula consideracién del corto plazo. En efecto, los planes estaban referidos
esencialmente al mediano y largo plazo y se pensaba que estos esfuerzos
conformarian un marco de referencia claro para la adopcion de decisiones
en el corto plazo. La gestién gubernamental esta condicionada esencialmente
por las presiones de la politica contingente. El principal objetivo de un
gobierno es sustentarse como poder, y en el mediano y largo plazo no es
facil encontrar argumentos convincentes para la movilizacién de las clases
sociales y los grupos de poder. Es en el corto plazo en el que se concreta la
conduccién de la politica econdmica y social. Muchas veces los gobiernos
sacrifican los objetivos de mas largo alcance a la solucion de los problemas
de la coyuntura. Es pues de fundamental importancia que los planes a
plazos medios y largos tengan un sélido sustento en ciertos aspectos de los
diagndsticos econdmicos y sociopoliticos que condicionan con mas fuerza
el corto plazo. Hubo pues una atencién menor a los aspectos no econémicos
del desarrollo y preocupd mas la factibilidad técnica a mediano y largo plazo
que los analisis de viabilidad politica en lo inmediato.

iiii) La inamovilidad de los planes

Desde un comienzo los planes no se consideraron como planteos
rigidos, sino sujetos a modificaciones toda vez que sucedieran cambios
significativos no contemplados en su disefio y que el plan debia incorporar.
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Se concebfia, pues, un proceso continuo de reformulaciones. Lo cierto es que
estas consideraciones no se tradujeron en una accion en este sentido por parte
de las oficinas de planificacién. Se utiliz6 el expediente de los planes bienales
o anuales para realizar algunos ajustes, pero sin llegar a que las discusiones
profundas y continuas de los planes a los diversos plazos, constituyera una
tarea permanente del organismo de planificacion.

iv) La organizacioén institucional

Una preocupacién dominante en los primeros afios fue la ubicacién
de la oficina central de planificacion en la piramide organizativa del sector
publico y en algunos casos las relaciones formales con otras instituciones.
Pero no se profundiz6 en el anélisis de como debian alterarse las funciones
de importantes organismos de la esfera ptblica al insertarse en un proceso
de planificacién. Para citar s6lo un ejemplo: quedé fuera del analisis como
debia alterar su funcionamiento un Banco Central, cuyos procedimientos
estaban respondiendo, en la generalidad de los casos, a situaciones bastante
diferentes a las que los mismos planes pretendian alcanzar. Mas atin, las
técnicas utilizadas no facilitaban resolver este problema institucional, pues
no permitian establecer con claridad la relacién entre las trayectorias de
las variables fisicas proyectadas en los planes, y las politicas monetaria,
cambiaria, de precios, salarios, etc.

v) El diseno del plan y la participaciéon de otros organismos

Los documentos de los primeros planes no trasuntan con detalle
la participacion efectiva y la colaboracion con la oficina de planificacion
de otros organismos del sector ptblico ligados directamente a un proceso
de planificacion. Es muy posible que los documentos no reflejen la
participacioén en la discusién que acerca de la concepcién y disefio del plan
pudo existir entre los mecanismos de planificacion y organismos como las
corporaciones de fomento, bancos centrales, ministerios de economia y
finanzas y otras empresas estatales y entidades operativas. Parece legitimo
dudar de que tal participacién haya tenido la profundidad que habria sido
deseable, a juzgar por la permanencia de procedimientos y normas de
funcionamiento en esas instituciones que no han facilitado precisamente
—si es que no entorpecido— la realizacién de los planes.

vi)  El grado de detalle de los planes

Evidentemente, la carencia crénica de informacién estadistica y la
disponibilidad de métodos de cémputo convencionales, ha determinado
en gran parte la utilizacion de instrumentos casi exclusivamente
macroeconémicos. No se puede trabajar en el corto plazo sin un elevado
grado de detalle; la adopcion de decisiones lo exige para hacer posible la
identificacion de los instrumentos de politica econémica con las variables
especificas sobre las que acttian. A modo de ejemplo los planes suponian
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precios constantes y no fueron complementados con la introduccién de
precios variables; su consideracién habria requerido un mayor detalle en el
tratamiento de las principales variables y la utilizacién de técnicas menos
globales y mas flexibles.

vii) Lavinculacion entre los mecanismos de Planificaciéon y
los centros de decision politica

Otro de los aspectos que requiere alguna reflexion es el de la
vinculacién entre las oficinas de planificaciéon y los medios politicos. Como
ya se dijo, las primeras experiencias de planificacion muestran disociacién
entre ambos medios. Las veces en que esta disociacion ya sido superada,
se ha debido esencialmente al peso politico que detentaba el director
de la oficina de planificacion y no ha sido el producto de un sistema de
planificacién en el que las relaciones entre los medios mencionados,
estén basadas en traspasos de informacién oportuna, planteamientos de
condicionantes técnicas a las opciones politicas y definicién de marcos de
referencia politicos que encuadren las alternativas técnicas.

Seria posible seguir enumerando otros vacios en las experiencias
iniciales de la planificacién en América Latina, pero en una u otra forma
estan contenidos en los puntos anteriores. Por otra parte, no se ha hecho
referencia a circunstancias de politica interna y externa que completan la
explicacion de las diferencias entre las expectativas y los logros efectivos de
la planificacion. Se ha querido insistir en aquellos aspectos preferentemente
relativos al funcionamiento de los sistemas de planificaciéon que han sido
menos discutidos. El tema es en extremo vasto.

4. Evolucion reciente de los procesos
de planificacion

Se acaba de examinar las primeras experiencias de la planificacién en
América Latina y su inmediata evolucién. El analisis realizado apunt6 una
serie de consideraciones sobre los aspectos positivos y los vacios de dicho
proceso en su fase inicial. Hacia fines del pasado decenio es posible identificar
algunas preocupaciones importantes que reflejan un cambio significativo
en la evolucion de esos procesos.

A medida que las expectativas de vastos grupos sociales se van
haciendo sentir en forma de vehementes demandas por alcanzar mejores
condiciones de vida, y conforme los gobiernos deciden encarar estas
presiones, se va tornando cada vez més dificil la conduccién de la actividad
socio-econdmica. Las restricciones que existian al comenzar la planificacion
se vuelven cada vez mas drasticas y se agregan otras que exigen mayor
racionalidad en la gestion gubernamental. Se toma conciencia acerca de
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la ventaja de disponer de un marco de referencia a largo plazo, en el que
aparezcan explicitos los objetivos y las metas que garantizarian la coherencia
necesaria en la adopcion de decisiones. Por otra parte, parece genuina la
preocupacion por el corto plazo, como un periodo que necesariamente
esta condicionando perspectivas mas prolongadas. Un reflejo de estas
preocupaciones es el hecho de que no pocos paises han enfrentado la tarea
de disenar estrategias y planes de accién a largo plazo, y simultdineamente
hayan considerado con una urgencia cada vez mas grande el disefio de
planes operativos anuales.

Estas reacciones llevan a concluir que la planificacién esta siendo
entendida como un proceso unitario, en que el corto, mediano y largo
plazo se condicionan mutuamente y merecen, por lo tanto, un tratamiento
que los coordine e integren Sin embargo, una deformacién que en algunos
casos se insinda es la excesiva ponderacion del corto plazo en detrimento
del largo plazo, y una consideracién mucho menor de los planes de plazos
intermedios. En otras palabras, si al principio del proceso de planificacion se
prestaba preferente atenciéon al mediano plazo, descuidandose el largo y el
corto plazo, parece ser que ahora se estaria en la posiciéon inversa. Ademas,
las tareas de planificacién requieren esfuerzos sistematicos, previsiones
meditadas, y una aguda sensibilidad para captar tanto los problemas
sustantivos que van apareciendo en los paises, como los diferentes
obstaculos metodoldégicos con que se va tropezando. La planificacién en
los diferentes ambitos —plazos, sectores, regiones, etc.,— requiere una
integracién que le confiera el caracter de proceso unitario en lo temporal,
en lo espacial y en lo sectorial. En muchos paises de América Latina se
observan inquietudes sobre estos aspectos que dan margen a ciertas
expectativas alentadoras. Esas inquietudes estan mostrando un cambio
real en la forma en que los gobiernos interpretan ahora los procesos de
planificacién, y ello resulta en un incremento de tareas a cargo de las
oficinas de planificacién, algunas de las cuales ya iniciaron un proceso
de reestructuracién para enfrentarlas con més eficiencia. Conviene, pues,
puntualizar los rasgos mas destacados de la evolucién reciente de la
planificacion latinoamericana.

a) La politica econémica y social

A lo largo de la dltima década, y sobre todo en los dltimos afios,
se registraron serios intentos de incorporar a las tareas habituales de las
oficinas de planificacién las funciones de coordinacién con los organismos
operativos del sector ptiblico en torno a la politica econémica. En las diferentes
instancias de la adopcién de decisiones, los mecanismos de planificacién van
adquiriendo al menos presencia formal y, en algunos casos, ésta se traduce
en una participacion efectiva en el disefio de las politicas gubernamentales.
Esto implica obviamente una mayor consideracién de los problemas de corto
plazo por parte de las oficinas de planificacion.
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Desde otro punto de vista, el poder politico percibe cada vez mas
claramente la necesidad de disponer de un marco de referencia a largo
plazo, para la adopciéon de decisiones en la coyuntura. Se reconoce que
las transformaciones de la estructura econémica y social latinoamericana
exigen acciones de maduracién en plazos prolongados, tanto en lo referente
a aspectos econémicos, como a importantes proyectos sociales.

Todo ello ha significado que lo mismo las oficinas de planificacion
que los organismos operativos del sector ptblico confluyan en un cauce
mas integrado, interviniendo las primeras en los problemas de corto plazo
e intentando los segundos asimilar los planteamientos de las estrategias y
los planes en el disefio y puesta en practica de las diferentes politicas. No
se quiere decir con ello que esta confluencia haya alcanzado altos grados
de complementacion efectiva, sino simplemente sehalar que se registran
ya las primeras reacciones —por supuesto incipientes— en el sentido de
perfeccionar los procesos de planificacion.

b) Nuevas tareas de las oficinas de planificacion

Del punto anterior se desprende con claridad un incremento
significativo en las tareas de los mecanismos de planificacién. Sin
embargo, se han incorporado a sus funciones una serie de preocupaciones
no menos importantes. En efecto, los tiltimos afios se han caracterizado
por una atencién preferente a los problemas de la planificacién regional,
tanto en lo que toca a su discusién conceptual, como en lo que atafie a la
preocupacién misma de los gobiernos. Los grandes desequilibrios regionales
que se observan en los paises latinoamericanos han concitado el interés
de incorporar la dimensién regional a los diagndsticos y a la discusion
sobre las alternativas de politicas de desarrollo. En esas las oficinas cobran
cada vez mds importancia las divisiones o departamentos que encaran
la planificacién regional, como una forma de responder a las crecientes
presiones de las regiones postergadas.

Otras tareas adicionales que asumen las oficinas responsables de
la planificacién son las referentes a los planes sectoriales. Si bien esta
preocupacién no es nueva, parece ser que en el dltimo tiempo ha cobrado
mayor importancia, sobre todo si se piensa en los llamados sectores
sociales: educacién, salud y vivienda. En los sectores directamente
productivos surge la inquietud de disehar planes mds detallados.
Ademas, la discusién sobre los grandes proyectos industriales, agro-
industriales y de infraestructura bésica esta presente no tan sélo en los
organismos financieros o técnicos de la administracién publica, sino que
se extiende a un dmbito mas amplio, en el que los centros de decision
politica consideran tales proyectos con més elaborados criterios.
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Una nueva tarea no menos importante que han ido asumiendo las
oficinas de planificacién —a veces en forma de responsabilidad directa
y otras como organismo asesor— es la que se refiere a la integracion
subregional, ya sea que ésta responda a acuerdos multilaterales o tan
solo alcance a programas de complementacién bilateral. De ello surge
una serie de problemas vinculados a la magnitud de los mercados, las
escalas de produccién, el tratamiento del capital extranjero, etc, que
requieren respuestas de esos mecanismos sobre aspectos de politica
tecnolégica, infraestructura de transportes y otros relacionados con la
politica internacional. En general los mecanismos de planificacion estan
en condiciones de ofrecer dichas respuestas, y ello supone nuevas tareas
de investigacién, que a veces deben concretarse en plazos perentorios para
satisfacer clausulas establecidas en los acuerdos respectivos.

¢) Vinculacién entre los medios politicos y las oficinas
de planificacion

La evolucién reciente de los procesos de planificacién muestra una
inquietud evidente por lograr una estrecha vinculacién entre los medios
politicos y las oficinas de planificaciéon. Sin embargo, hay que reconocer
que aun no se vencen ciertos obstaculos basicos del problema. En algunos
casos se toman decisiones para formar comités de coordinacién, pero no
todavia como una funcién preeminente de los sistemas de planificacion.

En efecto es este un aspecto complejo, porque implica hacer
compatibles los dmbitos politico y técnico, que tienen racionalidades
distintas. Cabe destacar que en general esta acumulacién de nuevas tareas
no se ha visto acompafiada del consecuente aumento de los recursos
asignados a los mecanismos, planificadores, que carecen por lo comtn del
personal necesario y no cuentan con presupuestos para extender su radio
de accién.

Las labores de capacitaciéon en materia de planificacién y en otras
disciplinas ligadas a ella, ha sido otra de las tareas que han debido enfrentar
estas oficinas, asumiendo muchas veces la responsabilidad directa de los
programas y otras veces colaborando con las universidades y los institutos
de entrenamiento del sector ptiblico. No debe tampoco perderse de vista
que —aunque no siempre reconocida— es comun la funciéon de dotar de
personal altamente calificado al resto del sector publico, cuya formaciéon
se ha hecho efectiva en las propias oficinas de planificaciéon. Ello ha ido
creando a su vez nuevas necesidades de capacitacion de los funcionarios
recién ingresados.

Parece conveniente insistir en las complicaciones que significa
el perfeccionamiento de los procesos de planificacion. De los puntos
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analizados anteriormente, en los cuales ha predominado la critica, puede
desprenderse una cierta sensacién de desaliento. Muy por el contrario, la
importancia de los problemas que encara la planificaciéon —y el mayor
conocimiento que sobre ellos se tiene— llevan al convencimiento de
que se trata de una empresa trascendente, que requiere tiempo, mucho
esfuerzo y, sobre todo, un claro compromiso gubernamental de asignarle
responsabilidades y dotarla de recursos y mecanismos de influencia que le
permitan desarrollar su potencialidad.

5. Las técnicas planificacion

Se ha hecho ya referencia a muchos aspectos importantes de los procesos
de planificacion, destacdndose los logros y los vacios de su evolucion. Ex
profeso no se ha tratado antes el problema de las técnicas de planificacion,
porque se prefiri6 postergar su andlisis y su evaluacion hasta haberse
discutido los aspectos sustantivos del proceso de planificacién, dadas las
vinculaciones existentes entre unas y otro.

Cuando se evaldan los procesos de planificacién, se relegan
generalmente los andlisis sobre técnicas a un plano secundario y marginal.
Se tiene la conviccién de que tanto el tratamiento de los problemas bésicos,
como las soluciones que se plantean, estan estrechamente vinculados al
uso de instrumentos y metodologias. Una evaluacién que excluyera un
analisis sobre las técnicas utilizadas, serla incompleta. En la eleccién de las
técnicas es donde se manifiesta una forma importante de respuesta a los
problemas que plantea la planificacién del desarrollo.

Los procesos de decisién que se inspiran en la planificacién deben
caracterizarse tanto por su capacidad de andlisis de informacién como
por la coherencia de las opciones que considera al poder politico. Ambos
requisitos implican la utilizacién de métodos que sobrepasan el uso
exclusivo del sentido comun.

Por consiguiente, exigen el empleo de conocimientos técnicos de
gran potencialidad, lo mismo en el campo del manejo de informaciones,
que en el de la compatibilidad de instrumentos, objetivos y supuestos. Sin
embargo, todo este esfuerzo se desperdiciaria si estas técnicas no fueran
capaces de considerar los problemas que preocupan a los encargados de
la decisién. Como dichos problemas varian con el tiempo y son distintos
en cada pafs, las técnicas no son transplantables. Requieren por lo menos
ciertas adaptaciones. Si una técnica ha de ser 1til, debe en primer lugar
estar disehada para resolver los problemas que atafien a un cierto sistema
socio-econémico. La asociacién no es facil y es comtin encontrar intentos
de resolver un determinado problema de planificaciéon con un método
disehado para otro tipo de situacion. Cuando los paises latinoamericanos
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iniciaron sus procesos de planificaciéon después que los paises socialistas
y capitalistas de Europa Occidental, no son pocos los intentos de hacer
calzar a la fuerza técnicas disefiadas para aquellos paises en problemas
que —son tipicos y caracteristicos— de América Latina.

Suele darse el hecho de que, al comenzar un proceso de planificacién,
los requisitos que se le plantean a los mecanismos correspondientes
superen la capacidad de las técnicas disponibles. Su adaptacién requiere
un periodo de estudio y de investigacion que puede ser prolongado. Por lo
tanto, en muchos casos, sélo después de algunos afios es posible conseguir
cierto equilibrio entre problemas y técnicas. En el caso latinoamericano la
situacion se ha visto agravada tanto por la velocidad con que el sistema de
planificacién absorbi6 nuevas tareas como por la amplitud de éstas.

En los comienzos del proceso las técnicas se concentraron en
problemas generales. Entre otras cosas, se trataba de hacer estimaciones
de financiamiento del proceso de industrializaciéon y de sus efectos sobre
el sistema fiscal y la balanza de pagos. Abordadas las etapas iniciales de
la industrializacién, se complicaron incluso esas primeras estimaciones.
Los posibles caminos a seguir por la industria se multiplicaban y ya no
habia proyectos ni decisiones faciles de evaluar, como fue el caso de la
instalacién de las primeras industrias basicas. Cuando se paso a los planes
globales de mediano y largo plazo fue necesario considerar un mayor
nimero de agentes econdmicos y variables. La cantidad de informacion
a recoger aumento6 y las coherencias se hicieron més dificiles de estudiar.
Comenz6 asi un largo proceso da investigacion que esta en marcha. Los
requisitos aumentan dia a dia a medida que el Estado toma mayores
responsabilidades en todos los campos. A las primeras estimaciones se
agregan hoy intentos de evaluar los efectos de un gran nimero de variables
tales como el nivel de actividad e inversiéon de una gran cantidad de
sectores, el comportamiento de muchos sujetos en actividades tan dispares
como son el ahorro privado y ptblico e incluso los intentos de considerar
aspectos sociales y politicos. En resumen, se trata de proporcionar a un
Estado que asume grandes responsabilidades, aquellos métodos para el
analisis, ejecucién y control de politicas que cubren mdiltiples aspectos del
sistema socio-econémico.

Se destacaran aqui los campos en que el desafio ha sido mas intenso,
tratando de evaluar los progresos logrados. Una de las mayores dificultades del
proceso de planificacion fue suscitada por la necesidad de detallar problemas,
para desglosar no sélo los objetivos, sino también los instrumentos.

Son muchas las ventajas que asi se obtienen. En primer lugar, es
posible identificar objetivos competitivos que se esconden tras una meta
global del tipo de las tasas de crecimiento asi como los muiltiples efectos
de un instrumento de politica econémica. En segundo lugar, al hacer
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explicitos los objetivos e instrumentos, la reacciéon de los agentes de
politica econémica y de los grupos de poder es activa y no indiferente.
Estas reacciones son las que deben evaluarse para juzgar la viabilidad
de un plan. Finalmente, es més facil requerir informacién con variables
desagregadas que con agregadas, ya que exige un menor entrenamiento
de quien proporciona los datos.

Por otro lado, llevar a cabo estas tareas presenta dificultades que
provienen de la necesidad de considerar simultineamente una gran
cantidad de variables. Las técnicas de planificacién hacen su mayor aporte
en la solucién de este problema. Recuérdese a modo de ejemplo una de las
técnicas mas conocidas. El potencial de anélisis de un modelo de insumo-
producto supera lo que puede lograr la menté mas agil. Pero existen
problemas para los cuales no hay técnicas disponibles, y asi como las
clasificaciones e incluso el modelo mismo de insumo-producto requieren
adaptaciones en cada pais, hay otros campos —por ejemplo, el de la
politica monetaria y el de la politica fiscal— para los cuales cada pais debe
crear sus propios métodos.

El progreso logrado en esta compleja materia es muy disparejo.
En la estructura industrial o en la proyecciéon de la balanza de pagos se
ha avanzado bastante, en tanto que la marcha ha sido maés lenta en otros
campos relacionados con los distintos instrumentos de politica econémica.
De cualquier manera, hay una gran diferencia entre los modelos de 10 a
20 variables con que se trabajaba en los primeros planes y los modelos de
centenares de variables con que se trabaja hoy en algunos casos.

Se han obtenido asimismo progresos en la investigacion de los
comportamientos de los agentes que intervienen en el sistema socio-
economico. Al disefiar una técnica de planificacion, se intenta en primer
lugar definir un cuadro contable que contenga las principales variables.
Ello tiene por objeto plantear méas rigurosamente el problema, garantizar
un minimo de coherencia y orientar la bisqueda de informacién. Luego se
trata de explicar la relacion no contable que existe entre las variables. Esto
supone detectar comportamientos de los sujetos econdmicos. Aqui puede
prestar una gran ayuda el uso combinado de las técnicas matemaéticas
con investigaciones destinadas a mejorar y ampliar la interpretacién del
proceso de desarrollo.

En la esfera de los comportamientos el traslado de técnicas suele
ser ineficiente. En efecto, la conducta de los sujetos varia no sélo en el
tiempo sino también de pais a pais. Esto obliga a ser muy cuidadoso en
la eleccion de los métodos apropiados. Otro problema que se genera en
este aspecto es el de politicas que tienen —entre otras finalidades— la de
cambiar los comportamientos. Es este el caso mas comtin en los paises
que afrontan transformaciones profundas. Debido a ello, algunos paises
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latinoamericanos han tenido que incursionar en nuevas técnicas. Cabe
destacar en este sentido el papel que desempefia la experimentacién
numérica, herramienta que parece ser de la mayor utilidad tanto en
problemas de desagregacion como de comportamientos y que ha logrado
un progreso sostenido en los tltimos tiempos.

En los modelos utilizados en las primeras experiencias de
planificacién, los comportamientos considerados eran minimos y se
referian sdlo a variables globales. Hoy, por el contrario, su tratamiento ha
aumentado considerablemente y hace referencia a metas especificas o a
instrumentos claramente identificados.

Otro aspecto en que se han logrado algunos progresos es el de la
consideracion de las variables no econémicas. En tanto la asociacién entre la
estructura econémica y la socio-politica es profunda, las variables de ambos
campos se condicionan mutuamente y los métodos de andlisis deben tener
en cuenta esta interdependencia. Es facil comprender las dificultades que
esta situacion crea en los métodos, pero es también facil entender que el no
considerar esta interrelacién empobrece significativamente el analisis.

Fue asi necesario referir cada vez mas las metas y los instrumentos a
los grupos socio-politicos que condicionan su manejo. La clasificacion de estos
grupos, el analisis de su influencia sobre la presién por objetivos, el dominio
que algunos poseen sobre instrumentos claves de la politica econdmica, son
aspectos que las técnicas tratan de incorporar poco a poco. De esta forma
han surgido modelos matematicos que intentan abordar el problema de
las variables dificilmente cuantificables y que son las mas comunes en el
campo de la politica y de la sociologia. Todos los progresos anotados no
se podrian materializar si no existiera el computador, instrumento capaz
de resolver los modelos matematicos de gran tamafo que estan implicitos
en los planteos hechos en parrafos anteriores. La difusién de su uso ha
transformado la mentalidad de los expertos en técnicas de planificacién. Con
anterioridad éstos sabian que un modelo de méas de 20 ecuaciones lineales y
pocas incognitas era dificil de resolver, y, por tanto, se autolimitaban en el
planteo de variables y ecuaciones. Con la computacién se abri6 la posibilidad
de resolver modelos con cientos de variables y ecuaciones (incluidos los no
lineales), y mejor¢ la calidad del anélisis. Por lo tanto, tienden a ser mayores
los contactos entre los responsables de la decisiéon y los encargados de
elaborar los métodos de planificacion.

Finalmente, cabe hacer algunas reflexiones sobre ciertas criticas
habituales al disefio y uso de técnicas destinadas al tratamiento de gran
cantidad de objetivos e instrumentos, ante una diversidad de hipétesis
alternativas. Generalmente, se los califica de sofisticados y excesivamente
tedricos, y se afirma sobre todo que la preocupacién por este campo desvia
la atencién de temas sustantivos de la planificacion del desarrollo.
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Esta critica puede tener validez cuando estas técnicas no representan
mas que desagregaciones de instrumentos disefiados en otros centros y
con otros propositos. También podria tener validez si la preocupacion
fundamental se orientase hacia el exclusivo mejoramiento —e incluso el
logro de un cierto preciosismo— de los instrumentos matemaéticos.

Muy distinto es el caso de aquellas técnicas que se amplian y se
hacen més complejas en el intento de enriquecer las interpretaciones, y
que lejos de constituir una sofisticacién innecesaria, justamente permiten
analizar con mas rigor y realismo los problemas sustantivos que los
criticos suponen arbitrariamente descuidados.

6. Perspectivas de la planificacion en América Latina

Se expondréan aqui algunos aspectos de las perspectivas de los procesos
de planificacién en los paises latinoamericanos sobre la base de lo ya
planteado acerca de la evolucién de esos procesos.

En primer término, puede afirmarse que los procesos de
planificacién del desarrollo en América Latina han operado en un medio
en que se observa una gran carencia de estudios béasicos sobre la realidad
econémica y social de los paises y sobre su dinamismo. El problema
ha ido superdandose y en aquellos casos en que los estudios resultaron
imperiosos para poder actuar con un minimo de racionalidad, fueron
los mismos mecanismos de planificacién los que tomaron a su cargo o
impulsaron su realizacion. Ejemplos significativos son las investigaciones
de tipo estadistico, las cuentas nacionales, las relaciones intersectoriales, la
prospeccién de recursos naturales, etc.

Sin embargo, faltan estudios basicos para interpretar mejor la realidad
latinoamericana, conocer con precision el funcionamiento del sistema
productivo, los motivos que determinan la conducta de los agentes econémicos,
la conformacién de las estructuras de poder y sus modalidades de accién, la
distribucién del ingreso y sus consecuencias sobre los medios para impulsar
la formacion de capital, y otros muchos aspectos. Al mismo tiempo, es posible
afinar que la capacidad de investigaciéon que hoy en dia tienen los paises
latinoamericanos es superior a la de hace algunos quinquenios, y existe la
firme impresién que esa capacidad seguira creciendo.

Se conforma asi un objetivo importante de la planificacién: proponer
tareas de investigacién sobre la realidad y funcionamiento del sistema
socio-econémico a los medios universitarios y a otros centros de estudios.

Parece pertinente suponer que el mecanismo de planificacién se
constituya en un elemento catalizador y coordinador de esa capacidad de
investigacion, aunando esfuerzos y tratando que los temas y las lineas de
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investigacion abarquen aspectos que coadyuven a una mejor interpretacién
de la realidad nacional.

Vinculado con lo anterior, conviene destacar otro fendmeno que
también ha caracterizado a los procesos de planificaciéon de muchos paises
latinoamericanos: la falta de alternativas viables para encarar una politica de
desarrollo que se traduzca en proyectos concretos de inversién y en programas
de accion factibles. En muchos casos el financiamiento de tales actividades
no ha sido el factor principal que ha postergado la puesta en marcha de los
planes, sino més bien la falta de estudios de preinversién, que constituyen
una base sobre la cual se toman decisiones de asignacién de recursos. En
general, la planificacién no se ha visto acompafiada de estudios sistematicos
de preinversion que hayan ido aclarando con antelacién, las posibilidades
de concretar objetivos fundamentales del desarrollo, estudios técnicos que
lleguen a definir mejor los alcances y requisitos de inversiones en gran escala
0 proyectos que por su importancia influyen directamente en la concrecién
de las estrategias contenidas en los planes. Si la preinversién, considerada
como un elemento indispensable para el disefio y ejecucion de los planes, no
se alienta y se le otorga prioridad entre las actividades de los mecanismos de
planificacién, dificilmente se venceran algunos de los obstaculos principales
para su puesta en marcha y desarrollo. En este sentido, esos mecanismos
deben constituirse cada vez mas en elementos coordinadores de los estudios
de preinversion de las diferentes entidades de la administracién ptblica y
del sector privado, para lo cual no debe ser ajena a ellos una intervencién
directa en la correspondiente asignacién de recursos financieros y humanos.

En las perspectivas de funcionamiento de los mecanismos de
planificacién tiene singular importancia evitar su alejamiento o divorcio
de los centros de decisiéon del poder politico y de la administraciéon ptiblica.
Este aspecto tiene muchas facetas que se relacionan con la jerarquia
institucional de esos mecanismos, el cardcter puramente asesor que se
le ha otorgado en la mayoria de los paises latinoamericanos, el respaldo
politico de que gozan los directivos de la planificacion, las modalidades
propias de trabajo de sus equipos técnicos, etc. El alejamiento aludido
tiene consecuencias indeseables sobre los planes y otras proposiciones
que efectiian los mecanismos de planificacion, desvinculandose de
una realidad que puede modificarse muy rdpidamente y dejar sin base
objetiva a dichos planes y proposiciones. Para que ello no ocurra, la
planificacién no puede permanecer aislada de los problemas y de las
soluciones de la coyuntura o del corto plazo, Pero la cuestién fundamental
no es simplemente evitar el alejamiento. Tan importante como esto es
asegurar que los mecanismos de planificacién participen en los aspectos
coyunturales de la politica econdmica y social con una clara perspectiva
del proceso de desarrollo, es decir, partiendo de una visién de la evolucién
del sistema econémico y social en el largo plazo y de las etapas que deben
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ir concretdndose en plazos medios, Es asi como la labor del mecanismo
de planificacion adquiere pleno sentido. El peligro de la participaciéon de
los mecanismos de planificacion en los problemas coyunturales, ya sea
mediante recomendaciones aisladas o armonizadas en un plan de corto
plazo, es que no cuente, en el trasfondo de esas recomendaciones, con
una politica de desarrollo que debe sostenerse a través de los vaivenes
de la accién inmediata. El mecanismo de planificacién puede perder la
funcién que le es especifica y transformarse dentro de la administracion
publica en un servicio técnico més, sin agregar a la adopcién de decisiones
los elementos cualitativos que son caracteristicos de una conduccién
econémica planificada.

Si para cumplir este cometido el mecanismo de planificacion
debe formular planes, o simplemente presentar ante el poder politico
un conjunto coherente de objetivos y metas, o indicar algunas lineas de
politicas fundamentales para orientar la conduccién econémica y social,
es asunto que dependerad de las circunstancias particulares por las que
atraviese cada pais. No se pretende con esto plantear que las tareas de
las oficinas de planificacion deben adaptarse en forma mecdnica a las
situaciones imperantes en determinados momentos. Seria imposible
perfeccionar y adn hacer funcionar un mecanismo de planificaciéon en tales
condiciones. Justamente es una de las ventajas de la planificacién poder
ocuparse de ciertos temas fundamentales para el proceso de desarrollo,
por encima de contingencias aleatorias o de los vaivenes de la coyuntura.
Sin embargo, esas situaciones deben tenerse en cuenta para definir
modalidades de trabajo. Si las condiciones de estabilidad econémica e
institucional por las que atraviesa un pais son muy precarias tal vez no sea
conveniente reiterar experiencias anteriores de formulacién de planes de
mediano plazo estrechamente vinculados a estrategias de mayor alcance y
con claras indicaciones de las trayectorias que deben seguir las principales
variables econdmicas. Convendra que algunos equipos de los mecanismos
de planificacién se vuelquen al tratamiento de los mads importantes
problemas coyunturales, en tanto que un grupo permanezca abocado a
aquellos otros de mayor trascendencia y largo alcance.

Habra otros casos en que, existiendo mayor estabilidad institucional,
al aplicarse la politica de desarrollo del gobierno se produzcan cambios
muy drasticos en la economia y en las relaciones que caracterizan a la
sociedad. Si dicho proceso es muy dindmico se dificulta la previsiéon en
muchos campos, pues sus bases seran muy inestables. El mecanismo de
planificacioén tiene entonces funciones que cumplir que se relacionan mas
con los criterios fundamentales de administracién de sectores bdsicos
de la economia para incrementar o mantener su efectividad, que con la
tradicional formulacién de planes.
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Por lo tanto, es importante que los mecanismos de planificacion sepan
evaluar las diferentes situaciones de los paises y ubicarse en ellas, para
deducir la mejor forma de operar. Pero en cualquiera de los casos lo que
distingue a un proceso de planificacion es su “sentido de futuro”. Es dificil
concebir un proceso de planificacion que no opere en torno a una concepcién
—por rudimentaria que sea— del futuro de la sociedad o de algunos de
sus aspectos importantes. Es ésta una condiciéon necesaria para definir el
proceso. En caso contrario, las proyecciones, las previsiones, los trabajos de
compatibilizacion, la coordinacion y muchas otras tareas que pueden llevar
a cabo los mecanismos de planificacién, careceran de un contenido que las
diferencie de las funciones normales de la administracion ptblica.

Estas perspectivas, que no pretenden ser completas, deben encuadrarse
en un horizonte temporal consecuente con la naturaleza del problema
que se ha tratado. Dentro de ese horizonte, los quinquenios transcurridos
desde la instalacion de los procesos de planificacién constituyen un periodo
extremadamente corto. Juzgar la evolucion del proceso en ese lapso es
tal vez cometer el error de enjuiciar una accién sin esperar el periodo de
maduracién necesario. Del mismo modo, plantear las perspectivas apuntadas
en el futuro inmediato no se condice con las dificultades que ya se han
observado para el perfeccionamiento de estos procesos y se corre ademds
el riesgo de despertar desmedidas expectativas, como las que rodearon a
la planificacién en sus comienzos.

El mecanismo de planificacién debiera ser una parte cada vez més
importante del sistema técnico-administrativo del Estado. El perfeccionamiento
de ese mecanismo y su armoénica conexion con los centros de decision y con
las entidades operativas de la administraciéon ptblica, constituye un aspecto
sustantivo para garantizar el papel de promotor del desarrollo que tiene el
Estado en las economias mixtas latinoamericanas. Estas enfrentan problemas
muy variados y estan sometidas a fuertes tensiones tanto en lo interno como
en lo que se refiere a su insercion en un mundo cuyo dinamismo en lo social,
politico, comercial tecnolégico, etc., es muy acelerado.

Lograr satisfacer dentro de este marco las aspiraciones de la comunidad,
distribuir mejor los frutos del crecimiento y del progreso y mantener
la autonomia de decisiones como pais, es una tarea vasta. Requiere la
movilizacion de las energias de la sociedad, y requiere también el clculo y
la prevision para hacer mads efectivas las politicas econémicas y sociales y
en general el esfuerzo para superar las condiciones de subdesarrollo.

Dificil seria concebir —y menos atn en las condiciones actuales— un
vigoroso proceso de desarrollo sin cambios profundos en el aparato técnico
del Estado, cambios que se relacionan no sélo con los aspectos administrativos,
sino también con la capacidad de generar vias factibles de solucién para
anticiparse a situaciones futuras, que podrian malograr el resultado de las
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politicas, y para ir identificando nuevos puntos de apoyo que cimenten el
proceso de desarrollo. La planificacion debe ser vista desde este &ngulo. Su
vigencia en el futuro dependera de que se considere —y al mismo tiempo se
le imponga— su papel en la conduccién econémica y social, acorde con un
enfoque de este tipo, El aparato técnico del Estado y, por lo tanto, el mecanismo
de planificacion se irdn transformando asi cada vez més en instrumentos
ictineos para hacer frente a la vasta tarea que tienen por delante.
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Los fundamentos de la planificacion del
desarrollo en América Latina y el Caribe
Textos seleccionados del ILPES (1962-1972)

Ricardo Martner
Jorge Mattar
Compiladores

El Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificaciéon Econémica y Social
(ILPES) ha sido un actor clave en la produccién y difusion del pensamiento
de la CEPAL. En el marco de la conmemoracion de sus 50 afos de vida, se
presenta esta compilacion de textos de la década 1962-1972, en que se
encuentran contribuciones destacadas a la esencia del pensamiento de la
CEPAL, asi como debates que le dieron cuerpo y sustancia al Instituto como
centro de desarrollo de capacidades de los gobiernos de la region.

En la lectura de los textos se constata la vigencia de los analisis y propuestas
de politica, a cuatro y cinco décadas de distancia, asi como las similitudes
y diferencias en las discusiones sobre planificacion y desarrollo en dos
momentos de la historia latinoamericana separados por cinco decenios.

En esta antologia nos concentramos en la primera década de labores
del Instituto, no solo porque fue la que exploramos en primer lugar, sino
principalmente porque la produccién de esos afos sefiald el camino para
los siguientes decenios, con piezas de gran valia por la calidad de los
autores y sus contenidos, que abordaban con teorias, conceptos, anélisis y
evidencias los problemas y desafios de la planificacion cuando se instalaba
en las agendas nacionales de la region.

Los documentos recogen la vision institucional de una época. En la seleccién
se tomaron en cuenta la relevancia y utilidad de los textos para aportar
insumos a la reflexion actual sobre la planificacion y el desarrollo en la
region. Recordemos que en la década de 1960 los paises firmaron un pacto
continental de cooperacion para el desarrollo, inédito en ese momento, que
proponia metas ambiciosas de crecimiento econoémico, redistribucion del
ingreso, modernizacion productiva, bienestar social, estabilidad de precios
e integracion regional; es decir, los mismos objetivos y aspiraciones de la
agenda de hoy.
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