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Introduceidn

El andlisis de la instalacidn, la evolucién y las perspectivas de los
procesos de planificacidén en América Latina, resulta verdaderamente com—
plejo. No es independiente dz un andlisis simultdneo del contexto socio-
polftico en el que se desenvuelven dichos procesos. Y en este sentido

se presentan numerosas difjcultades, Exdiste en'genefal coincidencia en que
1a evolucién econdmica latinoamericana tiene un escaso dinamismo, insufi-
cierte para dar solucién a numerosos problemas de crecimiento y desarrollo;
¥ en que mds bien va generando otros nuevos, algunos de elles muy agudos,
precisamente por la falta d=z velocidad o ausencie de ciertas transforma-
ciones. 31 la evolueidn de los procesos de planificacidn se mira desde
este dngulo, se podria concluir que esos procesos no rindieron los frutos
esperados y el juicio que se emitiria sobre su evolucién -y ain sobre sus
perspectivas-— seria negativo. Pero, jhasta qué punto la planificacién ha
sido un factor esencial en el insuficiente dinamismo de las economfas lati-
noanericanas? Son mds bhien otros los factores determinantés gue impidieron
el desarroilo y afectaron ademds al propio procesc de planificacién, S5i la
planificacién no fue un_faétor determinante de la evolucién econdmica,
aunque ésta no haya sido satisfactoria, ello no indicaria wun alcance muy
recucido de los procesos de planificacidn,

Asi pues, ¢l tema en cuestién puede encararse desde distintos puntos
de vista, & los que no serian ajenas las opiniones pollticas y las posiciones
ideoldgicas de quienes enjuician a la planificacidn en la actualidad. Debe
insistirse por tanto en que este es un andlisis diffecil, delicado, y que no
cuenta cor: toda la investigacién sistemftica necesaria para dilucidar algunos
de sus aspectos mds 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 orgam
nismos sobre diversos aspectos de esta temdtica y en la cbservacién cons—
tante que sobre la planificacidén viene llevando a cabo el Instituto desde
hace varios afios, debido a sus funciones especificas, particularmente las
mids vinculadas a los paises que son los servicios de asesoria y las activi-

dades de capacitacidn,
/Se pretende



Se pretende en primer términc con este trabajo suministrar un con-
junto de antecedentes titiles para ubicar las discusiones de los temas mis
especificos que componen la agenda del Seminario. Pero tiene también otra
finalidad que es la de examinar la tan mencionada "crisis de la planifica-
cién", Se enticnde que no hay tal, que no existen elememtos objetivos que
permitan demostrar el fracaso de los intentos de planificacidn en la mayoria
de los paises J;a.tinoamer.:i.canos s @ no éer que se reduzcan dichos procesos a
planteos my elementales, Por el cdntréﬁo s Se estima que én sus pocos afios
de experiencia 1a.. planificacidén ha f.enido una evolucién promisoria en tér—
minos generales. Por supuesto, que se anotan vacios en su haber, los planes
estén myy lejos de tener una viabilidad asegurada y miches de las proposi-
ciones de los mecanismos de planificacién no son aterndidas o pecan de falta
de realismo. Pero, los procesos como tales y los mecanismos adiinistrativos
de la planificacidn, han llevado al seno de la administracidn pdblica y a
los medios politicos nuevos temas, formas diferentes de enfocar los problemas
del desarrcollo y técnicas'y métodos més perfeccionados que se han difundido
en los gobiernos, En definitiva han planﬁeado con claridad la necesidad de
racionalizar la seccidn estatsl, han propuesto criterios orientadcres para
ello y, en muchos casos, se observa gue aspéctos importantes de la polftica
de desarrollo de un pa¥s sigven las huellas que iban trazando desde antes
los mecanismos de planificac-i‘ﬁn.

Para el presente andiisis se ha estimado conveniente proceder, en
primer lugar, a exponer en forma sintdtica el clima econdmico socisl impe-
rante en América Latina en-la época en que se instalaron los procesos de
planificacién. Se pasa luego a comentar los tipos de tareas‘qﬁe se le
encomendaron a los mecanismos corrsspondientes; a evaluar las experiencias
iniciales y a especificar los puntos mds caracteristicos de la evolucidn
recientes Se ha considerado interesante eomentar; por separado, la eV~
lucidn de las téenicas cde planificacidn y finalmente reflexionar sobre las
perspectivas irmediatas de estos procesos.
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1, Resgefia del contexto econdmico y social en el cual se instala
la planificacidn en América Latina

Es relativamente diffeil situar con precisidn las primeras experiencias

de planificacidn en América Latinas En el cuadro 1, en el cue se indican
las caracterIsticas de los Organismos de Planificacidn en veinte paises

de la regidn, se advierten en muchos de ellios diferentes fechas de su
instalacifn en un mismo pals, cque corresporxlen a transformaciones que han
sufrido esos organismos hasta alcanzar su actual confomacidn.y Adenmds,
san conocidas experiencias previas a esas fechas, que en genural se refieren
a intentos de planificacidn de sectores econdmicos importantss, o de aspectos
de la infraestructura, en especial. la de transportes y energise

En términos muy generales, la formalizacidn de las tareas de pla~
nificacién econémica en organismos de planificacién reconocidos como tales .
'y uticados en un elevado plano de la jerarquia de la adminisiracién publica,
puede situarse hacia fines de la década de los cincuenta y comienzo de los
. sesenta, especlaimente despuds de la Carta de Funta del Este.

Las funciones que tuvieron bajo su responsabilidad esos crganismos
se verdn en péginas posteriores, [Ellas surgieron como respuesta al conjunto
de problemas que caracterizaban el clima econdmico de la &poca, Se pretende
en 1¢s plrrafos sigulentes hocer una sintética resefia de la situacidn impe=
rante entonces, destacando sélo sus rasgos esenciales. No es el objeto de
este trabajo profundizar en ose tema, por lo demds my estudiado y analizado
tanfco para la regidn en su conjunto como en el caso de cada pafs,

Hacia fines de los afios cincuenta y comienzo= del decenio pasado
la mayorfa de los paises latinocamericanos -~y par lo tanto la regidn en su
conjunto— experimentaban ya un fuerie crecimienio derwgrifico que para el
perfcdo 195060 significaba una tasa medis de crecimiento aruial de la poblae
¢ién total de 2,8 por ciento,"?"‘! superior a las de las décadas anteriores y

1/ Cabe destacar que en algunos pafses se han producide nuevas transformae
ciones, de modo qus el cuwipro no representa czbalmente la sitwacidn actual.

2/ Véase Lyzcimiento ‘W la piilacidn urbena y rural del munds 1920--2000,
Naciones Unidas (ST; bOA/Sern.es A/l.hs » Pe 30, Cuadro 11.

/ ORGANISMOS DE
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la mayor del mundo. Al mismo tiempo, ese crecimiento demografico iba acom-
pafiado de un fenémeno de é&odo rural qj.ie, surgido en épocés anteriores y
prolongado hasta el presemte, revelaba ya cifras alarmentes, El crecimiento
de la poblacidn aglomerada (localidades de 20 mil o més habitantes) alcanzaba
una tasa media anual de 3.6 por ciento en el perfodo 1930-40, de 4.5 por
ciento en 1940-50 ¥y de 5.4 por ciento en el perfodo 1950-60°‘3

Iiste fendmeno de causas complejas y cuya dilucidacidén ha merecido
mchos trabajos en América Latina, trajo rconsecizencia.s veriadas sobre el
clima econdmico de sus pafsess Dntre otras se destacan, la necesidad de
asigrar ingentes recursos a mejorar la infraestructura urbana, intento no
logrado plenamente y «us se tradujo en nume rosos tipos de d&ficit en vi-
viendas urbanas, electrificacidn domiciliaria, provisisn de sgua potable |
¥ otros serviclos. Ademds, la concentracidn de la pc’olaciéri en las ciu-
dades, unida a otras causas, incide notablemente en las aspiraciones de la
comunidad que comienzan a presionar sobre el sistema productivo ¥ en espe-
cial sobre el sector pidblico, elevando la demanda de los servicios mencio-
nados y, por sobre todo, requiriendo la disminucién del desempleo, gue en
el caso de las dreas urbanas tiene connotaciones particula1~es en lo que se
refiere & la capacidad de consumo de las masas y ala genera,cién de tensiones
sociales, Lste problema, unc de los mis graves que sufren leos paises lati-
noamericanos, se agudiza c¢ada vez més. Entre 1950 y 1965 la tasa de creci~
miento para el conjunto de Andrica Latina de la desocupacidn abierta fue de
3.5 por ciento acumulativo anval, mientras que la correspondiznie 2 la
fuerza de trabajo fue de 2.8 por ciento, In 1960 el porcentaje de . desocu-
pados equivalentes respecto a la fuerza de trabajo total fue de 25.7 por
clentod

Este deserpleo producide por el &xodn rural y por el insuficiente di~
namismo de la economia para poder absorber el necesario emplso productivo |

en la industria y elevar la demanda efectiva de bienes provenientes de la

3/ _ang_gi_'t;o pe 30, cuadro 11.

Viase Censideracicnes soure ocupanidn industrial, Cuadernos del ILPES,
N® 8, pe 8; cuadro 2,

Jagricultura robusteciendo
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agricultura robusteciendo ese sector y haciéndolo més ap’c:o para retener
poblacidn, estaba vinculado a la fase de crecimieﬁto por la que atrave~
‘ssban numercsos paises latinoamericanos.

La fase de crecimiento hacia adentro estaba llegando, en murchos
cascs, a un punto en que la sustitucidn de importaciones se tornaba ifi-
cil, debido al tipoe de desarrollo industrial acaecido hasta la época, que
habfa centrado su atencidn en las sustituciones de industrias de te:nolo-
glas més conocidas y de intensidad de capital menor, asf como a los efectos
que sobre este problema tiene la cituacidn del balance de pagos con el
exterior, '

En el perfodo 195564 la cuentz corriente del bulance dz pages para
el conjunto de Amrica Latina (exceptuada Cuba) arrojeba un déficit anual
permanente que fluctuaba entre el 5 y el 10 por ciento del valor de las
exportaciones y dentro del mismo perfodo el balance de pagos antes de los
capitales compensatorios, presenté un saldo negativo amual desde 1958 a
1962,‘5/ No se tratari aqui de detallar 1a._s consecuencias de una situacién
semejante, porque son muy conocidas, pero si cabe sefialar la reducida capa~
cidad que tiene un pais para manejar su economia en tales condiciones de
balance de pagos, que impiden sbordar lineas de solucidn para otros muchos
protlemas que se relasionan mds estrechamente con el &rxbito interno de la
‘economia, :

Un efectc semejante tiune el proceso inflacionarioc, Hste s¢ manifes-
taba alrededor de 1960 de forma variada como se verd a continuacidn, pero
os posible afirmar que la presidn inflacionaria era generalizada y a veces
contenida mediante severas polfticas restrictivas ¥ 2 wosta de someter a
grupos soclales a sitvaciones gue genersban tensiones graves. Los pailses
de América Latina con pocas excepciones estaban sometidos a una inflacién
incontrolada o a una politica de contencidn de la mismina que repercutia des=
favorablemente en el logro de objetivos necesarios para su desarrollo, Il
fenémeno de aumento de los precios en América Latina hacia 1960 se menifestaba

5/ Datos proporcionados por la CEPAL,
/de la
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de la forma siguiente, Argentina y Braéil,‘en el perfodo 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 més del 70 por cientos
Chile y Uruguay tenfan en el mismo perfodo una tasa media superior al 23 por
ciento, alcanzando tasas anuales cel orden del 50 por cientos Coclombia ¥y
Bolivia entre el 13 y <l 19 por ciento, ¥y en 1957 el segundo pais sobrepasd
el 100 por ciento, ILn el resto de los pafses dichas tasas fueron inferiores
al 9 por cientogé/ pero a no dudarlo, muchos de ellos estaban sometidos a
fuertes tensiones, ‘ .

Todas estas caracteristicas que se han expuesto en forma sucinta en
los pdrrafos anteriores --y valga repetir que constituyen sélo un esbozo muy
general del clima econémico imperante cuando se instalaron los mecanismos-de
planificacién en América Latina-- se reflejan en un ritmo de c¢recimiento muy
lento, de aproximadamente 1,9 por ciento del PBI por habitante en el perfodo
1955-63, segln estimaciones de la CEPAL y en una distribucién del ingreso
francamente desigual. (Véase el cuadro 2).

Cuadro 2
AMERICA LATINAs DISTRIBUCION CONJETURAL DEL INGRESO, 1960

Proporeicn de Proporcién del i Promedio del ingreso
la poblacidn ingreso personal personal anual por
gue conpone la total percibido habitante
categcria - por la categoria ‘ :
Categoria . - Relacidn pore
(Porcentaje) : centual con
' . : el promedio Ddlares
generol
I 50 _ 16 30,0 120 -
I 45 51 110,0 L00
iI1 3 ' 14 - 470,0 1 750
w 2 19 ‘ 950,0 : 3 500
Total 1 100 100 . 100,0 370

Fuente: CEPAL, E% Qesarro;%o gcondmico de Amé;;ca Latina en la postguerra,
(E/CN.12/659/Adda1),. .
&/ Datos de la CEPAL, Véase Boletin Econdmico para América Latina. Vol. IV, N9,
/A au




A su vez lag cifras y las consideraciones de los i:ﬁrra.fos anteriores
hacen ficilmente explicables las dificultades de estos palses pars incre=-
mentar de modo sustantivo la tasa de formacidn 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 des-
favorable del balance con el exterior. ' . '

‘La sintesis hasta aguf expuesta, aungue incompleta, debe interpretarse
como un conjunto de sintomas, vigentes en la dpoca en que se ha situado la
descripcidn 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 comop estos palses estaban
insertados en el comercio exterior, el atraso tecnoldgico due es propio de
una condicién de subdesarrollo, las grandes disparidades internas en lo que
se refiere a la condicién econdmica y social de los diferentes estratos de
poblacidn, etc., determinaban también un clima, ya no sélo econdmico sino
también socio»politico', que afecté profundamente a las condiciones en que
se instalaron los procesos de planificacién.

Se generd en torno a la planificacidn una expectativa desmedida, Se
supuso que el "método" podia subsanar los problemas propios de la "esencia"

" . de la situacidn de estos pafses y; mis ain, en muchos casos se plantearon

como bdsicos problemas que sélo eran sintomas de profundas condiciones es-
tructurales que los determinaban, o )

Las interpretaciones que desde antes venfa realizando la CEPAL sobre
el proceso de desarrollo latinocamericano, si bien constitufan convicciones
my arraigadas en algunos grupos gobernantes, en otros se consideraban sdlo
como un marco de referencia intelectual, pero no operativo, por la imposi=-
bilidad de 1levar a cabo las transformaciones que tal interpretacién plantea
o simplemente por no estimarlas necesarias, No siempre se estaba dispuesto
a encarar una polftica de desarrollc que incidiera profundamente en los
parémetros socio-polfticos e institucionales que determinaban la capacidad
de desarrolle de la economia, B

/_2.‘ Funciones ¥



2 Funciones v tareas cue se encomendaron & los mecanismos
de plenificacidn

A los organismos de planificacidn de América Latina se lés ha’encomendado

en sus pocos &ios de éxistencia una gran cantidad de funciones, Por ser
tantas se hace necesario clasificarlas y éeleccioﬂar entre ellas las mds
importantess, ul sélo recuento de las tareas asignadas permite extraer
algunas conclusiones que orientardn su ordenamiento., In primer lugor, 1loma
la atenc16n que se haya encargado la solucidn de problemas extremadamente '
,diflclleu y anpllos a organlsﬂo recién creados, ¥y que no poseian experiencia
'prev1a en los temas a tratare Lsto muestra que no basta con clasificar fun-
ciones, Tanto o mds importante es explicar el porqué de tal asignacién
de tareas v ese sera uno‘de los objetivos de estas péginés.‘ 5i las funciones
. se ordenan_cronoldgicamente se‘aprecia‘a‘simple vista que se amplian con ra~
-pidez, cubriendo campos cue sobrepasan cad# vez mds lo meramente econémico,
De aqﬁi, que el orden de apéricidn de las funciones tiene importancia, pues
se estima que algunas de ellas tienen su origen en el intento‘de'cumplir
otras tareas previamenﬁe asignadase Por {ltimo, dado el alcance de algunas
de esas tareas, su ejecuci6n incluye como réquisito el cumplimiento de otras
nds parciales, por lo que parece razonsble concentrarse en las funciones que
.por su carécter global sean capaces de encuadrar al resto.
| Ln resuen, esta enumeracldn se concéntrard en aquellas tareas que por
su carécter ampllo contenoan & las denés, tratando, en cada’ -cago, de expllcar
. la razdn de- su aparlcldn ¥y ublcéndolas en el tiempo en una secuencia que

- =-gin ser la que necesariamente se dio en todds los palses~— sirva para dese
cribir la tendencia del proceso-dé planificacidn en América Latina,
.'Dl examen de las circunstancias socio-scondmicas existentes en el momento
de’ aparlcldn de las oflclnas de planificacidn, indica que en esa primera etapa
el 31stema politico estaba presionado por el surgimiento de una cantidad de
fenémenos para los cue no se tenia ni una respuesta clara ni experiencia
"previa en su_traﬁémieﬁtb. En muchos paises se iba agotando la etapa de cre-
cimiento hacia afuera, Asociados a esta situacidn, surgian problemas de
coyuntura aéfavados por los efectos de la postguérra, tales como la dificul=-
tad de abastecimiento y los déficit del sector piblico. Por otro lado,
/en algunos
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en algunos palses comenzaba y se acentuaba en otros un importante proceso
de urbanizacifén., En general, los paises enfrentaban una crisis que no
admitia ni el repliegue econdmice con inmovilidad politica, ni soluciones
tradicionales basadas ﬁrincipalmente en medidas monetarias y financieras.
Para afrontar ese desaffo el sistema polftico tenfa dos opciones funda-
mentales: a) promover la actuacién espontdnea de los grupos sociales y
econdmicos que detentaban el poder a través de los mecanismos de mercado,

o b) utilizar la capacidad de intervencién de la administracién pfiblica

en la forma tradicional. Ambas opciones eran incapaces ¢ insuficientes

por si solas para abordar los nuevos problemas. Se recurrié en lo esencial
a una ampliacidén de las funciones gubernamentales. De esta ampliacién cua-
litativa surgieron, a su vesz, importantes‘tareas que se les asignaron a los
organismos de planificacién que se estaban instalando,

La primera consistid en la utilizacién de la planificacién como sus~
tituteo parcial del mercado en 1a.asignaci6n de recursos y en el logro de
coherencias,

) Los mecanismos de mercado no funcionan uniformemente, pues no son
independientes del sistemé socio-econdmico en que estdn insertos y, por lo
tanto, produéen formas diferentes de asignacién de recursos.

Para que el funcionamiento espontdneo de los mecanismos de mercado
determine una a51gnacién de recursos con alguna eficiencia los agentes eco-
némicos requleren ciertas condiciones minimas de estabilidad, mn perlodos
de fuertes variaciones de prEClOS, de irregular abastecimiento de materias
primas, combustibles y maquinaria o de 1ncert1dumbre politlca ne parece razo—
nable esperar que la accién espontdnea de una infinidad de agentes resulte
en uné'aceptable asignacién de recursos o restablezca la estabilidad. Por
el contrario, es posible qué se acentien las condiciones de inestabilidads

Las caracterfsticas de la situacién econdmica de postguerra no hacian
posible conseguir condiciones minimas para gque los mecanismos de mercado re~
solvieran los problemas planteados., L[l ambiente econdmico propio del final
de una etapa de crecimiento no erz el més propicio para que la libre inicia-

tiva produjera las modificaciones, en especial de infraestructura, que requeria

/el nuevo



el nuevo estilo econémico. La incertidumbre de las ecrisis tiende a con-
centrar la libre 1n1c1at1va en actividades de muy corto plazo, que minimicen
los riesgos, incluidas las operaciones eSpeculativas. Por ﬁltlmo, es my
diffcil efectuar el "cdlcule econdmico" que requiere la operacién el mercado,
eSpeclalmente en los casos de medlano y 1argp plazo, sin que €1 incluya pro-
babilidades de error ‘tan grandes que lo invalida como herramienta prdctica.
En el caso que preocupa, el célculo econdmico era entorpecldo ademds por
factores como el desconocimlento de la tecnologia de mucha de las actividades
industriales que'sé'vislumbraban como soiucidn, y el hecho de que los tamafios
‘ de mercado consistentes con las escalas de produccldn tecnoldgicas eran bag—
tante mayores que los existentes y su ampl;acmdn requeria medidas que supera-
ban las p051bllidades de cada productor partlcular © que eran prOpias de la
politica arancelaria del goblerno. ‘ . _

En resumen, la incertidumbre y el alto riesgo asociado a ella, jugaban
como elementos inhibidores de la_libre iniciativa en la solucién de estos
prdblemas. Era,'ﬁues,'necesariOHQue el Estado asumiera el papel del pro- -
ductor y creara condiciones bdsicas para la nueva etapa dé desarrollo tales
como la construcc16n de plantas eldetricas, acerias, refineria de petréleo ¥y
otras obras de infraestructura industrial capaces de sostener una industria

'llviana. Por tanto, reemplazé en estos aspectos a la "libre 1ncic1at1va"
Su aceidn en este campo le obligd a aumentar su partlcipacldn en el resta-
blecimlento de los equlllbrlos globales del sistema. Fue asi como asumié
reSppnsabilidad creciente en el comercio exterior; en el abastecimiento de
bienes de sﬁbsistencia; en la politica monetarié'y fiscal reemplazando los -
mecénismos'dé ajuste propios del mefcado. Pero dicha sustitucién fue parcial,
pues ‘en muchas esferas se mantuvc la acc:|.6n de la "libre iniciativa". Ademds,
una vesz cublerta la etapa de la infraestructura industrial fue posible res- -
tablecer ciertas condiciones propicias a 1a operacién de la "1ibre iniciativa",
dejando en general a la industria liviana fuera de la.acclén dlrectaAdel Estadoe.
. En este primer-peribdo el Estado asume una gran responsabilidad‘y asigna
parte importante de ella a la planificacién, Es ast como surgen planes y se
disefian politicas sectorlales, en especial de electriflcac16n, 1ndustrla
/bésica e
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bdsica e infraestructura de transportes, Ademds, se intenta manejar la
balanza de pagos, el presupuesto del gobierno y la politica financiera
con criterios ajenos a los mecanismos de mercado.

La segunda funcién, evidentemente relacionada con la anterior, que
se asignd a la planifjcacidén fue la de racionmalizar el proceso de toma de
decisiones y 1a intervencidén del sector pdblico en el sistema econdmico.
Intimamente relacionado ¢on la ampliacidén del sector phblico se encuentra
la necesidad de racionalizarlo. Sometido a miltiples presiones —la mayorfa
de las cuales era de naturaleza semejanté a las descritas anteriormente——, el
Estado respondié creando nuevos organismos o modificando los existente, pero
no sobre la base de una reestructuracién orgdnica. Cuando el sistema pblitico
traté de gular al sector npiblico como un todo, con criterios generales de
nuevo cufio, se topé con grandes rigideces, En ese momento se pensé que el
organismo con mayor visién de conjunto y, por tanto, con aptitud mejor para
otorgar racionélidad a las funciones del sector piblico era la oficina de
planificacién, '

Cabe aclarar que,en ciertos casos, los propios mecanismos de planifi-
cacién se abrogaron dicha tarea, pues sus intentos de imponer politicas tro-
pezaban con un_cénjunto de instituciones incapaces de ejecutarlas, Surgieron
asl proposiciones de reestructuracién de las funciones del sector pihlico y
ensayos de introducir nuevos mecanismos de ejecucidn y control_como los pre—
supuestos por programa, o

Enfrentados los ofganiSmos de planificacién al cumplimiento de las
taréas antes enumeradas, tuvieron una respuesta que'fesultd extrafia y nove-~
" dosa para el sistema politico. Es ldgico imaginar qﬁe este iltimo esperd
de los planificadores una solucién parécida ala gﬁe habian brindado en su
época los "financistas" o los ingenieros que conétruyeron grandes obras
pdblicas. Bs diffcil saber hasta dénde se tomd conciencia de la naturaleza
del pfoblema planteado a la planificacién. Lo que si se conoce es el tipo
de respuesta que ésta brindé. A poco andar, y en el intento de cumplir sus
primeras tareas, la magnitud y las implicaciones de los problemas planteados
1levé a la elaboracién de estudios que intentaron describir el sistema eco-
némico en conjunto de forma tal que todos los problemas aparecieran vincu-
lados entre sf., Pero ademfs, asociaban estos problemas a otras variables

/aue muchas
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Que muchas veces tenfan que ver con el propio sustento del sistema polfiico.
Ejemplos de estos intentos son los andlisis que.pretendieron tratar como un
todo la politica industrial, la agraria, la situaecién presupuestaria y la
balanza de pagos. Los objetivos-a alcanzar se solian resumir en variables

de sIntesis tales como el crecimiento del producto bruto internoc, con.lo que

se queria reflejar'el tipo de expansidén que, ademds: de incrementar el bienestar
general, tendfa a superarldefinitivamente los factores que habian originado -

. las erisis del sistema.

Estas preocupaciones plahtearon a su vez nuevas tareas a la planifi-
cacién. Una-de ellas fue la necesidad de dar orientaciones de cardeter ge-
neral y a2 plazo mediano y largo a la economfa. . La naturaleza de los problemas
percibidos por los organismos de planificacién exigfa soluciones diferentes
a las requeridas por problemas de corto plazZo o de cardcter sectorial., Ellas
implicaban transformaciones del sistema en su conjunto gue no se podifan mate-

rializar sino en perfodos largos y a condicifn de que se movilizaran conjun~

‘tamente grandes cantidades de instrumentos de politica econdmica. Resultado

del intento de cumplir tan ambieiosa labor de orientacién fue el surgimiento
de los planes globales de medianc y largo. plazo.

Otra tarea que se le planted a la planificacidén se derivd de la
necesidad de entrénar equipos téenicos capaces de_ésumir las nuevas res- .
pongabilidades y sistematizar la recopilacién de informacidn., EL.

‘anflisis que los planificadores hicieron de los problemas puso de manifiesto

una cantidad de deficiencias. EL.escaso nimerc de profesionales capacitados
para poder dirigir nuevas instituciones con un enfoque de comjunto, e incluso
para las propias oficinas de planificacidn, exigié que éstas dedicaran esfuer-

.7z08 a formar nuevo personal., Este quehacer se amplid a medida que se fue
. entendiendo mejor la dificultad de los problemas a resclver, Las universi~

dades no pﬁdierdn ayudar en esta etapa, pues sus facultades de economfa no
estaban aln preparadas para el.cambio de enfoque requerido, Resultado de
esta etapa fue la creacidn de muchos centros de perfeccionamiento de pro-
fesionales, la mayorfa de los cuales se originaron en el esfuerzo mismo del
personal de las oficinas de planificacién. Un efecto secundario de ese

Jfesfuerzo, que
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esfuerzo, que no ha sido evaluado todavia en profundidad, fue la trans-
formacién de muchas de las facultades de economfa de las universidades
latinoamericanas.

Las deficiencias del sistems estadistico son tambiéniféciles'de
explicar, Las oficinas de estadistica respondfan a la accidén previa del
sector piblico que requeria escasa y distinta informacién, No cuesta ima—
ginar 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 solucidén consistié en crear una nueva
tarea para los mecanismos de planificacién consistente en montar sistemas de
contabilidad nacional. Como resultado de este esfuerzo se produjo un aumento
sustantivo del conocimiento estadistico de los palses laﬁinoamericanps.

'Todas las funciones hasta aquf enunciadas evolucionaron bastante en
los ditimos afios. A medida que se consolida la fase de crecimiento hacia
adentro se acentuaron los fendmenos que dieron origen a las nuevas tareas
del Fstado. La industrizalizacién debié abordar actividades cada vez mds .
diffciles de instalar, tanto por las dificultades tecnoldgicas como por el
monto de capital por planta, El proceso de urbanizacién se acentué en la
mayorfa de los paises y pasaron a tener status polftico los problemas deri-
vados de las deficiencias en los campos de salud, vivienda y educacién.
Bsto originé nuevas presiones sobre los mecanismos de planificacién, compli-
cando ¥ ampliando las tareas previas. De estas presiones surgieron los ine
tentos de planificar los llamados sectores sociales y de incorporar a los
planes de mediano y largo plazo una interpretacidn que abarque lo social h'g
1o politico.' ' , |

Por ﬁlﬁimo, debe recordarse una funcién impuesta a los sistemas de
planificacién por consideraciones de polftiea externa. La mayorfa de los
paises latinocamericanos han tenido y tienen graves problemas de balanza de
pages ya sefialados. Desde el comienzo del dltimo decenio es habitual que
los organismos financieros internacionales, e incluso los paises que otorgan
cféditos, exijan que la ayuda externa se encuadre en un plan de_desarroilo.
Este requisito hizo que muchos gobiernos obligaran a los mecansimos de

/planificacién a
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planificacién a presentar planes cuyo objetivo fundamental era conseguir
financiamiento externo, De esta época data la aparicién de una cantidad

 de plané§ que centran la atencién én el problema del financiamierito global
_intefhé y externo compatibles con cilértas 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 alcéanzé en su cuic

'bliMiéhté; ‘Mds adelante se hard la evaluacién correspondiente. Sin embargo,

cabe hacer ahora una reflexidn generals Si se medita acerca de la magnitud

‘de las funciones planteadas, se convendrd en la imposibilidad de haberlas

materializadé en el corto perfodo de unos quince affos. En la mayorfa de los
casos hubo un eumplimiento mds formal que real de las tareas encomendadas,
Por otro lado, es indudable que los -avances logrados —-ain en el mero plano

formal-- constituyen una infraestructura que.ha rendido ya frutos de gran

ivélor, entre ellos —y a modo de ejemplo—-- el mejor conocimiento de la rea-

lidad de los pailses, los cambios en los enfoques de numerosos. problemas en
los medios universitarios y la transformacién del sector pliblico que --aunque '

todavia defeotuosz en muchos sentidos-—- es hoy capaz de abordar tareas que

' hace quince afios hubieran paredido*imposibles e incluso utdpicas.

3. Evaluacldg de las g eras eggerlggclas de p;ag;flcaeldg

En los dltimos afios ha cundido un sentlmiento de desallento en Amérlca

Latina con respecto a la planificacidn, Han surgido.numerosaa Qritlcas

- que afectan desde el concepto de planificacién hasta detalles de la ope-
‘racién de los mecanismos que la conforman.. Es por tanto diffcil evaluar

los aspectos positivos y negativos de esta actividad en los paises'iat;nb-

' americanos 'sin antes considerar las criticas mds 1mportantes. Entre esas

criticis se recogerdn sdlo dbos, que son las méds. comunes y lo suflclentemente
generales -como para contener el resto o para relegar otras a un plano secun-
dario, Ambas se expondrdn aquf en formz simplificada, sin entrar en detalles,

pero tratando de mantener lo esencial de ellas,

/La primera
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La primera guarda relacién con la incapacidad demostrada por la plani-
ficacidn para conseguir las transformaciones del sistema econdmico y social
que los planes postulaban como objetivos prioritariocs. Ejemplos importantes
de este tipo de objetivos son: a) alcanzar un sistema social mds justo,
libre de las tensiones politicas comunes a la mayorfa de los palses; b) modi-
ficar la estructura de propiedad y produccién en el sector agropecuario;
¢) reestructurar el sector piblico para poder adaptarlo a las necesidades de
un Estado empefiado en resolver las diferencias que implica el subdeéarrollo,
ete, Como las tensiones politicas en general han aumentado en vez de disminuir
y los problemas'estructurales que originan dichas tensiones no estdn resueltos,
se afirma que no se puede confiar en que la planificacién realice ahora lo que
no hizo en los dltimos quince afios, Metas yilogros han marchado por caminos
muy diferentes. Por lo tanto, de ello se sigue que la planificacidn no es el
método cientifico y operativo que el sistema politico imagind como solucidn
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 difi-
cultades de los palses 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 solucidén de los problemas, sino al sistema social y'politlco que no
ha ent;egado el suficiente poder 'a los organismos de planificacién para que
éstos enfrenten la situacidn. _

~ Como se Ve, las dos criticas expuestas son de fondo: a la planificacidn
comoe 1nstrumento gula de las transformaciones y al sistema social y politico
como sustentador de una estructura de poder,

Ambas ¢criticas se fundamentan en ctorgarle atributos a la planificacidn
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 polftico no habia logrado
en decenios. BEs justo reconocer que, en una primera etapa, muchos planifi-
cadores parecian tener esa impresién, o al menos en los planes se reflejaba
un exagerado optimismo, En todo caso, la actitud y el fundamento de la

/eritica parten



.critlca parten del supuesto de un mecanismo de planlflcacldn por encima del
sistema polftico institucional y no como parte de &1,

Tampoco parece razonable suponer -y asi se hace en la segunda critica~ -
que unocs meéanismos de planificacién con escasa © hula experiencia incial y
dotados de poco personal, fueran capaces, aunque contaran con todo el poder,
de resolver los profundos ¥y reales problemas que se le plantearon al sistema

soclo—politlco. ' '

Aqul se sustentaré una tesis bdsica para realizar la’ evalua016n- la
planlficacldn debe ante todo unbicarse en, y no fuera de, el contexto socio-
.politico en que ha actuado. Muchos de sus deféctos son propios del sisteﬂa"
en que opera ¥, mlentras en éste no se creen ciertas cond1C1ones ninimas, no
debe esperarse milagres de la planificacién., Por otro lado, se aceptarﬁ que
es ésta una dlSClpllna en formacldn, que en muchos aspectos estd en pleno '

. aprendizaje y que s6lo en algunos campos posee ya una experiencla capaz de
hacerla opefativa. Es én'este contexto en el que deben entenderse los aspec-
tos positives y negatlvos que presenta el proceso de planlflcacldn en Amérlca
Latina, y que se examinan sewuldamente. '

a) Aspectos positivos. ‘

Entre los aspectos positivos cabe subrayar el aporte hecho por los
organismos de planificacién en el esfuerzo destinado a crear una 1nterpreta—
cién del proceso de subdesarrollo de los distintos paises latlnoamericanoa.
Pocas veces se destaca la magnitud de esa tarea, las dlficultades que se
tuvo que encarar, los grandes progresos logrados en esa materia y lo 1mprésc1n-
dible que resulta como primera etapa-del procesc de plan1f1cac16n. Se han
~registrado significativos avances desde las primeraa tensiones aociales'j
problemas econémicos de post-guerrs que hicieron meditar acerca de la situa~
¢ién de los paises, hasta los presentes conflictos interncs y externos del
drea, que se discuten hoy en un marco general de refgrenpig aportado‘en gran
parte por los planificadores, A partir de las primeras interpretacioneé de
CEPAL son innumerables los trabajos de base aportados_pdr las oficinas de
fplanificécién. Van desde las informaciones esenciales gue ayudaron a confor-
mar los indicadores gque precisaron los niveles de insuficiencia en que se

J/debatia gran
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debatfa gran parte de la poblacidn, hasta planes gue intentan disefiar polfiticas
coherentes para campos tan dispares como la poiitica @pnetaria externa y los
llamados sectores sociales (salud, educacidn, ViViehda). En medio se encuen-
tran las primeras investigaciones de los sectores agficola e industrial, las
evaluaciones del sector piblico, el andlisis de la polftica financiera, los
estudios de los mds importantes proyectos materializados en los paises, la
cuantificacidén de las discrepancias regionales, etc. La mayoria de los
programas pollticos que hoy se plantean como salidas a los problemas de
América Latina se apoyan en gran medida en las interﬁretacioﬁes elaboradas

por las oficinas de planificacién y plantean como problemas bisicos los
jdentificados 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.

Este esfuerzo en el campo de la interpretacién origind un segundo aspec—
to positivo del proceso de planificacién: 1la aceptacidn progresiva de la
necesidad de cambiar los criterios con que tradicionalmente se manejé el
sector pUblico. Las discusiones que se suscitaron en torno al procesc de
planificacidn entre funcionarios de distintas entidades piiblicas, la difusidn
de estudios, planes, diagnéstico, etc., ¥ loé numerosos programas de entrena-
miento fomentados por los mecanismos de planificacidén terminarcon por cambiar
los términos de referencia para el manejo de ese sector, In primer luger,
se atenuaron los criterios especlalizados de cada institucidn, acabdndose
en gran parte con aquello del médico que ve todo en funcién de la salud o
del funcicnario del Banco Central que juzga todo con c¢riterios monetariosa
En muchos sectores se estd hoy mds compenetrado de las interrelaciones exis-
‘tentes entre los distintos organismos y actividades, También se ha compren—
dido la necesidad de que el sector piblico asumiera respensabilidades cre-
cientes como productor. Poeco & poco, en la mentalidad de los funcionarios,
se ha ido acéptandb la funcién de productor camo una tarea esencial del
sector ptitlico. Propia de este cambio de mentalidad es la aparicién de em-
presarios ﬁﬁblicos, de numerosos organismos que cumplen importantes funciones

' ' J/antes resesrvadas
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antes reservadas al sector privade o al extranjero e incluse que el sector
estatal juegue un papel importante en los esquemas de seguridad nacional.
Finalmente, la mayorfa de.los organismos admite hoy la necesidad de guiar
su accidn por planes que sean capaces de considerar slmulténeamente leos
numerosos objetivos e interrelaciones en juego. :

Un tercer efecto altamente positivo fue la introduccifn paulatina de
una mayor racionalidad en las decisiones, -Los distintos organismos han
comenzado a preparay planes de accidn para perfodos mds largos que el afio
presupuestario, Han surgido asi, por ejemplo, los planes de inversién
. piblica a mediano plazo. Se han desarrollado asimismo técnicas gue per=
miten aumentar el grado de la Laclonalidad en las decisiones menclonadas,
aue orlentan‘lnvestlgaclones ¥y que, a través de su operacidn, ayudan a
‘ cambiar la mentalidad de quienes las utilizan. Incluso en aquellos sectores
:en gue los aiances son afin iimitados_sg ha tomado conciencia de-la necégidad
.. de la utilizacidén de nuevas técnicas., En ciertos casos la incorporacién de
.instfumentos, si bien no han llegado a uné etapa de operacién satisféctoria,
han producido ya efectos secundarios importantes. Es el caso ya éitado de

los p;esupuestos'por programa que —a pesar de no operar con toda la eficacia
que fuera deseable-- han conseguido-que'mubhas entidades se véan obligadas a
estructurar sus gastos en forma diferente a la tradicional.

_ Bn general, es hoy comin que se preparen planes en dlferentes sectores,
tales como el agricola, el industrial, el de transporte, el de la electricidad,
etc, En la mayorfa de los casos se dispone de un minimo de personal entrenado
para identificar y evaluar proyectos. Ademds, se comprende la necesidad de
calcular ventajas y costos indirectos tales como el efecto neto sobre la
balanza de pagos y la Ocha016n. Todo esto permlte afirmar que el sector
piblico estd hoy mejor capacitade que hace varios quinquenios y que se puede
‘confiar en €l para abordar actividades que ‘hasta hace poco no“sé lé hubieran
asignado, | -

Por ﬁltlmo, otro aSpecto positivo es la estabilldad que han adqulrldo
. las oflclnas‘de planificacién., A pesar de las criticas, comienzan a sobre-

vivir a las mayores crisis polfticas, Es cada vez mds diffcil encontrar
/gobiernos que
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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 importan—
cia, pues cabe prever que en un futuro no lejano serd posible contar. con
mecanismos de planificacidn capaces de superar uno de los principales aspecw
tos negativos: la falta de vinculacién entre los organismos de decisién y
aquellos otros encargados de la ejecucidn de las politicas,

b) Evaluacidn c¢ritica

La instalacién de los procesos de planificacidn y su posterior evo-
lucidén en América Latina ha tenido, indudablemente, efectos positivos como
los sefialados en pdginas anteriores, S5in embargo, el grade de progreso fue
insuficiente y es posible identificar una serie de causas que explicarfan
por qué no se ha ido mds lejos, 51 se piensa gue los palses de la regidn,
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 pidblicas y privadas, lo 1égico habrfa
sido un progreso sostenido en sus procesos de planificacidn, toda vez que
esta disciplina proporciona nitidas ventajas para lograr 10s requisitos
anotados. En otras, palabras, la utilidad que la planificacién puede pres-
tar a la conduccién de 1la actividad socio-econdmica, no ha tenido una contra~
partida clara, en términos de hacer de ella un instrumentc vital de interven-
c¢ifn estatal en busca de un conjunto coherente de objetivos y metas.

La contradiccidn sefialada se explica por una variedad de causas:
desde aquéllas que inciden en aspectos tipicos de polftica interna y externa,
hasta aquéllas que se vinculan mds con los aspectos conceptuales del proceso
de planificacidn. OSobre las primeras ya se héh hecho andlisis y diagndsticos
con enfoques criticos y constituyen temas por demfs conocidos de quienes se
preccupan 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 atencidn,

' ‘ /Resulta cémodo



Resulta cdmodo y hasta injusto puntuvalizar criticas y sefialar vacfos
en la evolucidn de los procesos de planificacidﬁ después de 15 afios de
estudios y andlisis, sin advertir que el esfuerzo pionero de quienes han
iniciado esta tarea en 1la regidn ha tropezado con una serie de obstdculos
que hoy dia parecen'evidénteé, pere que en los inicios de la planificacidn
latinoémericana eran muy diffciles de prever,

Se trata, en primer lugar, de una tarea de gran complejidad, que
encierra problemas tedricos y metodolégicos éerios, algunos:de los cuales no
estdn resueltos ain en la actualidad. En segundo lugar, comprende problemas
relacionades con los grupos de poder econdmico y politico, porque de una u
otra forma la planificacién plantea diagnésticos y establece trayectorias
de variables que afectan los intereses de tales gruposn" Eri consecuencia,
no es extrafio que la polémica sobre su legitimidad se haya presentado al
discutir e implantar las politicas econdmicas que pretendian'cohcretar las
intenciones basicas de los primeros planes. |

 Las evaluaciones sobré la planificacidn han sido demasiado severas y
exigentes. Tal vez, el entusiasmo de los primeros a%os fuera desmedido 4l
no prever con claridad los obstdculos que habria de encontrar en su evolu-
cién, y alli estdn algunas de las raices de los juicios exégeradamente cri-
ticos y hasta condenatorios de que ha sido objeto.

No se tiene gqui el propdsito de sefialar errores y vacios con un dnimo
de critica fdcil. Parece preferible mirar el decenio pasado camo un periodo
de aprendizaje, antes gue mostrar una preocupacifn excesiva por comprobar -
si un plan se cumplif o no, y en qué grado lo hizo. Se estd ahora en mejores
Eﬁndiciones que aﬁtes'para vincular las esferas econdmica, 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 ademds
éstas deben ser técnicamente factibles y politicameﬁte viablesa

Con el enfoque anotado en lineas anteriores, se sefialan a continuacién
las deficiencias mis notorias due, en el campo metodolégico, han obstaculi~
zado la:evolucién de las primeras_experiencias de planificacidn 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 generalizacidne
i) El _contenido
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i) El contenidd de medidas de polftica econdmica y social en los
primeros planes

Probablemente una de las deficiencias més notorias de los primeros
planes haya sido la forma en que fue considerada la polftica econémica y.
social. En efecto, aquéllos contenian'gruesas intenciones sin llegar a
la identificacidn de medidas concretas, Es nds, planificacidn j poiitica
econdmica ban llegado.a concebirse como diseiplinas independientes aunque
complementarias en el contexto de un plan, al extremo de establecer una
cierta secuencia: primero el plan y luego lo que en la épcca se dif en
1lamar "su implementacidn" como algo posterior a él., Tal "implementacién®
se vinculaba con el plan mediante consideraciones muy generales. Parece
indispensable concebir ambas disciplinas no sélo 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 polftica econdmica, ha determinade que los primeros planes merecieran
una undnime aprobacién. En torno a los grandes objetivos ¥ a las trayecto-
rias de las variables, habia acuerdo por lo comin: crecer aceleradamente,
disminuir la vulnerabilidad del comercic exterior, redistribuir mds justa~
mente el ingreso, etc., eran metas de aceptacién generalizada. Cuando la
discusién se centré en las medidas especificas de politica econdmica que
concretarian los mencionados planes, sufgieron las diferencias ¥ se hicieron
patentes los antagonismos, Es 2lli, en la discusién da_medidas,'donde real-
mente se sanciona un plan. S5i éstas hubieran sido incorporadas con mis de-
talle en los planes, es muy posible que éstos no hubieran sido tan f#cilmente
aceptados. Entre su rdpida aceptacién y su dificultosa puesta en marcha que
generalmente condujo al virtual abandono del plan, se pnésenté uns. brecha que
ha movido a desazén y escepticismo respecto de la planificacidn.

11) La _consideracién del corto plazo

Vinculado estrechamente al punto anterior, parece conveniente plantear
como otra deficiencia de la implantacién de la planificacién la casi nula
consideracién del corto plazo. En efecto, los planes estaban referideos esen~

cialmente al mediano y large plazo ¥y se pensaba que estos esfuerzos confor-

marfan un marco de referencia claro para la adopeidn de decisiones en el
-[feorto plazo,
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cortoc plazo. La gestidn gubernamental estd éondicionada esencialmente por las
presiones de la polftica contiﬁgente. El principal objetivo de un gobierno

es sustentarse como poder, y en el mediano y largo plazo no es fgcil encontrar
argumentos convincentes para la movilizacién de las clases sociales y 1os gru-
pos de poder. Es en el corto plazo en el que se concreta la conduccién de la
polftica econdmica y social, Muchas veces los gobiernos sacrifican los objeti~
vos de mds largo alcance a la solucién de los proﬁlemas de la coyunturé. Eg
pues de fundamental importancia que los planes a plazos medios y largos, tengan
"~ un sélido sustento en ciertos aspectos de los diagnésticos econdmicos y socio-
politicos -que condicionan con mfs fuerza el corto plazo., Hubo pues una aten-
¢idn menor a los aspectos no econdmicos del desarrollo-y preocupé mds la fac-
tibilidad técnica a medianc y largo plazo que los andlisis de viabilidad poli-
tica en lo immediato. ‘ '

iii) 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 er su disefioc y que el plan debfa incorporar. Se concebla, pues,
un proceso continuoc de reformulaciones. Lo cierto es que estas consideraciones
no se tradujeron en una accidén en este sentido por parte de las oficinas de
planificacidn. Se utilizd el expediente de los planes bienales o anuales para
realizar algunos ajustes, perh sin llegar a que las discusiones profundas y
continuas de los planes a los diversos plazos, constituyera una tarea perma-

nente del organismo de planificacidn.

iv) La organizaci6n irstitucional

Una preocupacién dominante en los primeros afios fue la ubicacidn de la
oficina central de planificacién en la pirdmide organizativa del sector péblico
y en algunos casos las relaciones formales con otras institucicnes, Pero no
se profundizé en el anéliéis de cémo debfan alterarse las funciones de impor-
tantes organismos de la esfera pﬁblica al insertarse en un proceso de plani-
ficacidn. Para citar s6lo un ejemplo: qued$ fuera del andlisis cémo debla
alterar su funcionamientc un Banco Central, cuyos procedimientos estaban res-

pondiendo, en la generalidad de los casos, a situaciones bastante diferentes
/a las
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a las que los mismos planes pretendfan alcanzar. M4s aifin, las técnicas uti-
lizadas no facilitaban resolver este problema institucional, pues no permitfan
establecer con claridad la relacién entre las trayectorias de las variables
fisicas proyectadas en los planes, y las polfticas monetaria, cambiaria, de
‘Brecios, salarios, etc. '

v) Bl disefio del plan v la participacidn de otros organismos

Los documentos ‘de los primergs planes no trasuntan con detalle la par-
ticipacién efectiva y la colaboracién con la oficina de planificacidn de otros
organismos del sector pﬁblico ligados directamente a un proceso de planifiéa—
cidn. BEs muy posible gue los documentos no reflejen la participacién en la
discusidén que acerca de la conceﬁcidn y disefio del plan pudo existir entre
los mecanismos de planificacidén y organismos como las corporaciones de foméhto,
bancos centrales, ministerios de economfa y finanzas y otras empresas estatales
y entidades operativas. Parece legftimo dudar de que tal pérticipacidn 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 preclsamente -—~si es gue no entorpecido-- la realizacién de los
planes., , ,

vi) El grado de detalle de los planes ,

* Evidentemente, la carencia crdnica de informacién estadfstica y la dis-
ponibilidad de métodos de cédmputo convencionales, ha determinado en gran parte
la utilizacién de instrumentos casi exclusivamente macroscondmicos. No se puede
trabajar en el corto plazo sin un elevado grade de detalle; la adopeidn de
decisiones lo exige para hacer posible la identificacidn de los instrumentos
de polftica econémica con las variables especificas sobre las que actfan,

A 'modo de ejemple los planes suponfan precios corstantes y no fueron comple~
-mentados 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 mds flexibles.

i) la vinculacién
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vii) La vineulacién entre los mecanismos -de planificacién y los centros'
. 88 decisidn gulimgca .
Otro de los aspectos que requiere alguna reflexidén es el de la vincu-

lacién entfe las oficinas de planificacién y los medios polfticos, Como ya
se dijo;_las primeras experiencias dz planificacién muestran disociacién
lehtre ambos medios, Las veces en que esta disociacién ya sido superada,
se ha debido esencialmente al peso poiitico que detentaba el director de

la oficina de planificacién y no ha sido el ﬁroducbo de un sistema de pla—
nificacién en el que las relaciones entre los medios mencionados, estén
basadas en traspasos de informacidﬁ'oportuna, planteamientos de condicio-
nantes técnicas a las 9pci§nes polfticas y definicién de marcos de refe-
rencia polfticos que encuadren las alternativas técnicas, | |

: Serfa positle seguir enumerandc otros vacios en las expefiencias ini-

clales de la planificdcidn en América Latina, pero en una u otra forma estdn
conteﬁidcs en los purtos anteriores, For otra parte, no se ha hecho refe—
rencia & circunstancias de polftica interma y externa que completan la expli~
.cacién de las diferenclas entre las expectativas y los logros efectivos de
1a planificacidn. Se ha querldo 1nai=u1r en aquellos aepectos preferente-
mente relativos al funcionamiento de los sistemas de planificacién que han
sido menos discutidos, El tema es en extremo vasto y un andlisis minucioso
_podrfa ser una de las tareas a que se aboque el Seminario, ' |

4he Evolucidn reciente de los procesos de planificaci.in

.Se acaba de examinar las primeras experiencias de la planificacién en América
Latina y su irmediata evolucidn. El andlisis realizado apunté una serie de
consideracicnes 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 evolucidn de esos procesos.

A medida que las expectatlvas de vastos grupos soc131es se van haciendo
sentir en forma de vehementeu_demandas por alcanzar mejores condiciones de
vida, y conforme los gobiernos deciden encarar estas‘presiones; se va tor-
nando cada vez mds dificil 1la conduccidn de la actividad socio-econdmica,

| ~ /Las restricciones
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Las restricciones que existIan al comenzar la planificacidén se vuelven
cada vez mds drédsticas y se agfegan otras que exigen mayor racionalidad en
la gestidén gubernamental, Se toma conciencia acerca de la ventaja de dis-
poner de un marco de referencia a largo plazo, en el que aparezcan expli-
citos los objetivos y las metas que garantizarfan la ccherencia necesaria
en la adopcién de decisiones, Por otra parte, parece genuina la preocupa-
¢ién por el corto plazo, como un perfode que necesariamente estd condicionando
perspectivas mds prolongadas. Un reflejo de estas preccupaciones es el hecho
de que no pocos paises han enfrentado la tarea de disefiar estrategias y planes
de accidn a largo plazo, y simultdneamente hayan considerado con una urgencia
cada vez mis grande disefio de planes cperativos anuales.

Estas reacciones llevan a concluir que la planificacidn estd siendo
" entendida como un procesc unitario, en que el corte, medizno y largo plazo se
condicionan mubtuamente y merecen, por lo tanto, un tratamiento que los coor-
dine e integre. Sin embargo, una deformacidn que en algunos cascs se insinda
es la excesiva ponderacidn del eorto plazo en detrimento del largo plozo, ¥
una consideracién mucho menor de los planes de plazos intermedios. En otres
palabraé, si al principio del procesc de pianificacidn se prestaba preferente
atencién al msdiaho plazo, descuidindose el large y el corio plazo, parece
ser que ahora se estaria en la posicidn inversa, Ademds, las tareas de
planificacién requieren esfuerzos sistemiticos, previsiones meditadas y una
aguda sensibilidad para captar tanto los problemas ststantives que van apa-
reciendo en los pafises, como los diferentes obstdculos metodoldgicos con
que se va tropezando, La planificacidn en los diferentes dmbitos -~plazos,
sectores, regiones, etc.— requiere una integracidén que le confiera el cardcter
de proceso unitario en lo temporal, en lo espacial y en lo sectorial, En
muches paises de América Latina se observan inquietudes sobre estos aspectos
que dan margen a ciertas expectativas alentadoras, Esas inquietudes estdn
mostrando un cambio real en la forma en que los gobiernds interpretan ahora
los procesos de planificacidén, y ello resulta en un incremento de tareas a
cargo de las oficinas de planificaecidn, algunas de las cuales ya iniclaron
un proceso de resstructuracidn para enfrentarlas con m4s eficiencia, Conviens,
pues, puntualizar los rasgos mds destacados de la evolucidén reciente de la

planificacidén latincamericana,
/a) La politics
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‘T a) La polftica econdmica y social
- A lo largo de la ¥ltima década, y sobre todo en los dltimos afios, se
registraron serios intentos de incorporar a las tareas habituales de les
oficinas de planific&cidn las funciores de coordinacidn con los organismos
operativos del sector-pﬁblico en torno a la polftica econdmica. En las
diferentes instancias de la adopeidn de decisiones, los mecanismos de pla-
nificacién van adquiriendo al menos presencia formal y, en algunos casos,
ésta se traduce en una participacidén efectiva en el disefic de las.polfticas
gubernamentales. DBsto implica obviamente una mayor consideracidén de los
problemas de corto plazo por parte de las oficinas de planificacién,

Desde otro punto de vista, el poder politico percibe cada vez mds
claramente la necesidad de disponer de un marco de referencid a largo plazo,
para la adopcidn de decisiones en la coyuntura, Se reconoce que las trans-
 formacibnes de la estructura econdmica y social latinocamericana exigen acciones
de maduracidén en plazds prolongados, tanto en lo referente a aspectos econd--
micos, come a importantes proyectos sociales.

Todc ello ha sipgnificade que lo mismo las oficinas de planificacidn que
los crganismos operativos del sector pidblico confluyan en un cauce mis inte~
grado, 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 pussta en prdctica de las diferentes politicas. No se quiere
decir con ello que esta confluencia haya alcanzado alt.s gradvs de comple=
mentacién efectiva, sino simpliemente sefialar qus se registran ya las primeras
reacciones —por supuesto incipientes— en el sentido de perfeccionar los pro-

cesos de planificacidn,

b}  Nuevas tareas de las oficinas de planificacidn

Del punto antericr se desprende con claridad un incremento significa-
tivo en las tareas de los mecanismos de planificacidn. Sin embargo, se han
incorporado a sus funciones una serie de preocupaciones no menos importantes.
En efecto, los dltimos afios se han caracterizado por una atencién preferente
a los problemas de la planificacidén regional, tanto en lo que toca a su dis~
cusién conceptual, como en lo que atafie a la preocupacidén misma de los gobier-

nos, Los grandes desequilibrios regionales que se observan en los palses
[latinoamericanos han
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latinoamericanos han concitado el interés de incorporar la dimensién regional
a los diagnésticos y a la discusidn scbre las alternativas de pcliticas de
desarrollo, En esas las oficinas cobran cada vez mfs importancia las divi-
siones o departamentos que encaran la planificacidn regional, como una forma
de responder a las crecientes presiones de las regiones postergadas.

Otras tareas adicionales que asumen las oficinas responsables de la
planificacidn son las referentes a los planes sectoriales. Si bien esta preo~-
cupacién no es nueva, parece ser que en el fltimo tiempo ha cobrade mayor ime
portancia, sobre tode si se piensa en los llamados sectores sociales: educa~-
cifn, salud y viviendc,

En los sestores directamente productivos surge 1a inquietud de disefiar
planes mis detallados, Ademis, la discusién sobre los grandes proyectos in-
‘dustriales, agro-industriales y de infraestructura bisica estd presente no
tan s¢lo en los organismos financieros o técnicos de la administracién piiblica,
sino que se extiende a un dmbito mds amplio, en el que los centros de decisidn
polftica considsran tazles proyectos con méds elaborades criterios,

Una nueva tarea no menos importante que han ido asuriendo las oficinas
de planificacidn —=& veces en forma de responszcilidad directa y otras como
orgaiismo asesor—— es la cque se refiere a la integracién subregional,'ya sea
gue ésta responda a acuerdos multilaterales o tan sélo alcance a programas
de complementacidn bilateral, De ello surge un2 serie de problema:s vincu-
la¢es a la magnitud de los mercados, las escalas de produccidn, el trata-
miento del capital extranjere, etc., que regquieren recpuesias de esoz
mecanismos sobre aspectos de pclitica tecnolégica, infraestructura de trans-
portes y otros relacionados con la polftica internacional. En general los
mesanismos de planificacidn wo estdn en condicicnes de cfrecer dichas res-
pucstas, ¥y 21lo suporie nuevas tareas de investigacidn, que a veces deben
concretarse en piazos perentorios para satisfacer cldusulas establecidas en

los acuerdos respectivos,

/e) Vipmilacidn entrue
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¢) . Vinculacién entre los medios polfticos as oficinas de

La evoluci6a reciente de los procesos de planificacidn muestra una
inquietud evidente por lograr una estrecha vinculacién entre los medios
polfticos y las oficinas de planificacién. Sin embargo, hay que reconocer
que aln no se vencen ciertos obstdculos bdsicos del problema. En alguros
casos se toman decisiones para formar comités de coordinaciéh, pefo no
todavia came una funcién preeminente de los sistemas de planificacidn.

En efecto es este un aspecto complejo, porque implica hacer compatibles los
dmbitos polftico y técnico, que tienen racionalidades distintas. Tal vez

sea este un punto que merezca prefersnte atencidn en las discusiones dsl

Seminario, para hacer de la planificacisn un instrumento Gtil en la conduc~

cién de la aqﬁividad socio—-econdmica,
.Labe 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 comin del personal necesario
¥ no cuentan con presupuestos para extender su radio de acciﬁn, '
Las labores de capacitacién en materia de planificacifa y en otras
disciplinas ligadas a ella, ha sido otra de las tareas que han debido enfren-
tar 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 piblico. No debe tampoco perderse de visia que
«wifnque no siempre rsuionocida— es comin la furcién e dofar de personal
altamente calificado al resto del sector péblico, ewya formacidn se ha hecho
efectiva en las propias ofieinas de planificacidn., Ello ha ido creando a su
vezZ nucvas necesidades de capacitacidn de los funcionarios recién ingresados.
Parece conveniente insgistir en las complicacicnes que significa el per-

feccionamierto de los procesos de planificacién. De los puntos anslizados

‘anteriormente, en los cuzles.ha predominado la critica, puede desprendarse

una cierta sensacién de desaliento. Muy por el contrario, la importancia'
de los preblemas que encara la planificacidn --y el meyor conocimiento que
sobrz ellos se tisne~— llevan al convencimiento de que se trata de uns empresa

trascendente, que requiere tiempo, mucho esfuerzo y, sobre todo, un clare

/compromise gubernamental
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compromiso gubernamental de asignarle responsabilidades y dotarla de recursos

y mecanismos de influencia que le permitan desarrollar su potencialidad.

5¢ Las técnicas de planificacidn

Se ha hecho ya referencia a muchos aspectos importantes de los procesos de
‘Aplanificacién, destacdndose los logros y los vacios de su evolucién. Ex~
profeso no se ha tratado antes el problema de las técnicas de planificacidn,
porque se prefirid postergar su andlisis y su evaluacidn hasta haberse dis—
cutido los aspectos sustantivos del proceso de planificacién, dadas las vine
cula&iones existentes entre mmds y otro,

Cuande se evalidan los procesos de planificacidn, se relegan generalmente
los andlisis sobre técnicas a un plano secundario y marginal, Se tiene la cone
viceidn de que tanto el tratamiento de los problemas bdsicos, como las soluciones
gue se plantean, estdn estrechamente vinculados al uso de instrumentos y metodo-
logias, Una evaluacidn cue excluyera un andlisis sobre las téenicas utilizadas,
seria incampleta. En la elsccidn de las técnicas es donde se manifiesta una
forma importante de reSpﬁesta a los problemas que plantea la planificacidn
del desarrollo,

Los procesos de decisidn que se inspiran en la planificacidén deben carac-
terizarse tanto por su capacidad de andlisis de informacién como por la coheren-
cia de las opciones que considera al poder polftico. Ambes requisitos implican
la utilizacién de métodos que sobrepasan el uso exclusivo del sentido comfin.

Por consimuiente, exigen el empleo de conocimientos técnicos de gran potencia-
lidad lo mismo en el campo del manejo de informaciones que en el de la compatibi-
lidad de instrﬁmento;, objetivos y supuestos. Sin emzarge, todo este esfusrzo se
desperdiciaria si estas técnicas no fueran capaces de considerar los problemas que
preccupan a los encargados de la decisidn. Como dichos problemas varfan con el
tiampo y son distintos en cada pafs, las técnicas no son transplantables, Requieren
por lo menos ciertas adaptaciones. Si una téenica ha de ser Util, debe en primer
lugar estar disefiada para resolver los problemas que atafien a un cierto sistema
socio-ecormico, La asociacidn no es fdcil y es comin encontrar intentos de

resolver un determinado problema de planificacidén con un método disefiado para

Jotro tipo
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otro tipo de situacidn. Como los pafses latinoamericancs iniciaron. sus pro-

cesos de planificacién después que los pafses socialistas y capitalistas de

Europa Occidental, no son pocos los intentos de hacer calzar a la fuerza

tdenicas discfiadas para aquellos paises en problemas que-son tipicos y carace
teristicos de América Latina, ]

Suele darse el hecho de que, al comenzar un proceso de planificacidn,
les requisitos que se le plantean a los mecanismos correspondientes superen
la capacidad de las técnicas disponibles. Su adaptacidn requiere un periodo
de estudio y de investigacién que puede ser prolongado. Por lo tanto, en
muchos casos, sélo después de algunos afios es posible conseguir cierto equi-
librie entre'problemasAy téenicass En el caso latinoamericano la 'situacién

-se ha visto agravada tamto por la velocidad con que el sistema de planificacidn

absorbid nuevas tareas como por la amplitud de 4stas,

En los comienzos del proceso las técnicas se concentraron en pfoblemas
generales, Entre otras cosas, se tratéba de hacer estimaciones de financia~
miento del proceso de industrializacidén y de sus efectos sobre el sistema
fiscal y-la balanza de pagos. Abordadas las etapas iniciales de la indus-
trializaeidn, se complicaron incluso esas primeras estimaciones., Los posibles
caminos a seguir por la industria se multiplicaban y ya no habila proyecfos ni
decisiones ficiles de evaluar, como fue ¢l caso de la instalacidén de las pri-
meras industrias bdsicas, Cuando se pasé a los planes globales de mediano y
largo plazo fue necesario considerar un mayor mimero de agentes eccndmicos y
variables. La cantidad de informacidn a recoger aumenté y las coherencias ‘
se hicieron mis diffciles de estudiar. Comenzé asi un largo proceso ds in-
vestigazién que estd en marcha, Los requisitos aumentan dfa a dfa 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-nﬁmerb de variables tales como el nivel de actividad e inversidn de una

. gran cantidad de sectores, el comportamiento de muchos sujetos en actividades

tan dispares como son el ahorro privado y publice e incluso los intentos de
considerar aspéctos sociales y politicos.. En resumen, se trata de propore
cionar a un Estade que asume grandes responsabilidades, aquellos métodos para
el anélisis, ejecucién y control de pol{ticas que cubren miltiples aspectos

del sistema socio-econdmico. -
/Se destacaridn
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Se destacardn aqui los campos en que el desaffo ha side mds intenso,
tratando de evaluar los progreses logrados. Una de las mayores dificulta-—
des del proceso de planificacidn fue suscitada por la necesidad de detallar
problemas, para desglosar no sélo los objetivos, sino también los instrumen-
tos. OSon muchas las ventajas que asf 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 mdltiples efectos
de un instrumento de politica econdémica, En segundo lugar, al hacer expli-
citos los objetivos e instrumentos, la reaccién de los agentes de polfitica
econdémica y de los grupos de poder es activa y no indiferente. Estas reacw
ciones son las que deben evaluarse ?ara juzgar la viabilidad de un plan.
Finalmente, es mds fdcil requerir informacién con variables desagregadas que
con agregadas, ya que exige un menor entrenamiento de quien proporciona los
datoss

Por otro lado, llevar a cabo estas tareas presenta dificultades que
proﬁienen de la necesidad de considerar simultdneamente una gran cantidad
de variables, Las técnicas de planificacién hacen su mayor aporte en la
sclucidn de este problema, Recuérdese a modo de ejeamplo una de las técnicas
mis conocidas. El potencial de andlisis de un modelo de insumo~productio
supera lo que puede lograr la mente mis 4gil. 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 polftica fiscal—— para los cuales cada pafs debe crear sus propios métodos.
El progreso logrado en esta compleja materia es muy disparejo. En la estruc-
tura industrial o en la proyeccién de la balanza de pagos se ha avanzado basw
tante, en tanto que la marcha ha sido mis lenta en otros campos relacionados
con los distintos instrumentos de polftica econdmica. De cualquier manera,
hay una gran diferencia entre los modelos de 10 a 20 variables con que se tra-
bajaba "en los primeros planes y los modelos de centenares de variables con

que se trabaja hoy en algunos casos.

/Se han
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Se han obtenido asimismo progresos en la investigacién de los com~
portamientos de los agentes que intervienen en el sistema socio-econdmico.
Al disefiar una técnica de planificacién, se intenta en primer lugar definir
un cuadro contable que contenga las principales variables. Ello tiene por
" objeto plantear mds rigurosamente el problema, garantizar un mfnimo d= cohe~
rencia y orientar la biisqueda de informacién. Luego se trata de explicar la
relacidn no contable que existe entre las variables. BEsto supone detectar
ccmportamientos de los sujetos econdmicos. Aqui puede prestar una gran
ayuda el uso combinado de las téenicas matemf{ticas con iﬁvestigaciones des~
tinadas a mejorar y ampliar la interpretacién del proceso de desarrolioc.

- En la esfera‘'de los comportamientos el traslado de técnicas suele ser
ineficiente, En efecto, la conducta de los sujstos varfa no sflo en él
tiémpo sino también de pals a pais, Esto obliga a ser muy cuidadoso en la
eleccibn de los métodos apropiadoss Otro problema que se genera en este
aspecto es el de polfticas que tienen —-entre otras finalidades— la de
cambiar los comportamientos. Es este el caso.mis comin en los paises cue
afrontan transformaciones profundas, Debido a ello, algunos paises lati-
ncamericancs han tenido que incursionar en nuevas téenicas. Cabe destacar
en este sentido el papel gue desampefia la experimentacidn numdrieca, herra-
mienta que parece ser de la mayor utilidad tanto en problemas de desagrega-
cién como de comportamientos y que ha logrado un progresc sostenido en los
ultimos tiempos, '

Bn los modelos utilizades en las primeras experiencias da planificacidn,
los comportamientos considerados eran mitimos y se referfan sélo a variables
globales, Hoy, por el contrario, su tratamiento ha aumentado considerable-
mente y hace referencia a metas especificas o a instrumentos claramente iden-
tificados, '

Otro aspecto en que se han logrado algunos progresos es el de la con-
sideracién de las variables no econémicas, BEn tanto la asociacién entre la
estructura econdmica y la socio~politica es pfofunda, las variables de ambos
campos se condicionan mutuamente y los métodos de andlisis deben tener en
cuenta esta interdependeﬂcia. Es fécil comprender las dificultades que

Jesta situacidn
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esta situacién crea en los métodos, pero es también fdcil entender que

el no considerar esta interrelacidn empobrece significativamente el and-
lisis. Fue asi necesario referir cada vez mds las metas y los instrumentos
a los grupos socio-politicos que condicionan su manejo. La clasificacién

de estos grupos, el andlisis de su influencia scbre la presidn por objetivos,
el dominio que algunos poseen sobre instrumentos claves de la polftica eco~
némica, son aspectos que las téenicas tratan de incorporar poco a poco. De
esta forma han surgido modelos matemdticos que intentan abordar el problema
de las variables dificilmente cuantificables ¥ que son las mds 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 matemdticos de gran
tamafio que estdn implicitos en los planteos hechos en pdrrafos anteriores,
La difusidén de su uso ha transformado la mentalidad de los expértos en téc—
nicas de planificacifén. Con anterioridad éstos sabian que un modelo de mds
de 20 ecuaciones lineales y pocas incdgnitas era diffcil de resolver, 7,
por tanto, se autolimitaban en el planteo de variables y ecuaciones, Con
la cemputacién se abrid la posibilidad de resclver mcdelos con cientos de
variables y ecuaciones (incluidos los no liﬂeales), y mejord la calidad del
andlisis. Por 1o'tanto, tiendan a ser mayores los conmtactos entre los res-
ponsables de la decisién v los encargados de elaborar los métodos de pla-
nificacidn,.

Finalmente, cabe hacer algunas reflexicnes sobre ciertas criticas
habituales al disefio y uso de técnicas destinadas al tratamiento de gran
cantidad de objetivos e instrumentos, ante una diversidad de hipdtesis
alternativas. Generalmente, se los califica de sofisticados y excesivaw
mente tedricos, y se afirma sobre todo que la preccupacién por este campo
desvia la atencifn de temas sustantivos de la planificacidn del desarrollo,
Esta critica puede tener validez cuando estas técnicas no representan mds
que desagregaﬁidnes‘de instruméntos disefiados en otros centros y con otros
propdeitos. También podria tener validez si la preocupacién fundamental se
orientase hacia el exclusivo mejoramiento —-—e incluse el logro de un cierto

preciosismo-- de los instrumentos matemdticos.
/Muy distinto
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Muy distinto es el caso de aqﬁellas técnicas que se amplfan y se
hacen mis complejas en el intento de enriquecer las interpretaciones, y
que lejos de constituir una sofisticacidén innecesaria, justamente permiten
analizar con mis rigor y realismo los problemas sustantivos cue los criticos

suponen arbitrariamente descuidados.

6. Perspectivas de.la planificacién en América Latina

Se expondrdn aquf algunos aspectos de las perspectivas de los procesos de
planificacién en los paises latinoamericancs sobre la base de lo ya plan~
teado acerca de la evolucidn de esos procesos y teniendo en cuenta también
que el Seminario se preocupard de determinados problemas que afectan su
eficacia, ' '

En primer término, puede afirmarse que los procesos de planificacidén
del desarrollo en América Latina han operado en un medio en que se observa
wna gran carencia de estudios bdsicos sobre la realidad econdmica y social
de los pafses y sobre su dinamismo, El prohlema ha ido superdndose y en

aquellos casos en que los estudios resultaron imperiosos para poder actuar

" eon un minimo de racionalidad, fueron los mismos mecanismos de planificacidén

los que tomaron a su carge o impulsaron su realizacién. Ejemplos significa~-
tivos son las investigaciones de tipo estadistico, las cuentas naciomnales,

las relaciones intersectoriales, la prospeccidn de recursos naturales, etc,

© 8in embargo, faltan estudios bisicos para interpretar mejor la realidad

latinoamericana, conocer con precisién el funcionamiento del sistema produc-
ﬁivo, los motives qﬁe determinan la conducta de los agentes econdmicos; la
conformacién de las estructuras de poder y sus modalidades de aceidn, la
diéfribucién del ingreso y sus consecuencias sobre los medios para impulsar
la formacién de capitéi, y otros muchos aspectos, Al mismo tiempo, es
ﬁosible afirmar que la capacidad de investigacidn que hoy en dfa tienen los
baises latinoamericancs es superior a la de hace algunos quinquenios, y

existe la firme impresién que esa capacidad seguird creciendo.

/Se conforma



Se conforma asi un objetivo imﬁortante de la planificacidn: proponer
tareas de investigacifn sobre la realidad y funcionamiento del sistema
socio-econdmico a los medios universitarios y a otros centros de estudios.
Parece pertinente suponer que el mecanismo de planificacidn se constituya .
en un elemento catalizador y coordinador de esa tapacidad de investigacidn,
aunando esfuerzos y tratando que los temas y las lineas de investigacidn
abarquen aspectos que coadyuven a una mejor interpretacién de la realidad
nacional. | |

~ Vineulade con lo anterior, conviene destacar otro fenémeno que tam-
bien ha earacterizado a los procesos de plahificacidn de muchos paises la-
tinoamericanos: 1la falta de alternativas viables para encarar una poliﬁica
de desarrolle que se traduzca en proyectos .concretos de invefsidn ¥ en pro-
gramas de accidén factibles, En muchos casos &l financiamiento de tales
actividades no ha sido el factor principal que ha postergado la puesta en
marcha de los planes, sino mds bien la falta de estudios de preinversidn,
que constituyen una base sobre la cual se toman decisiones de asignacidh
de recursos. En general, la planificacién no se ha visto acompafiada de
estudios sistemdticos de preinversién que hayan ido aclarando con antela-
~¢idn, las posibilidades de concretar objetivos fundamentales del desarrollo,
estudios técnicos que lleguen a definir mejor los alcances y fequisitos de
inversiones en gran escala o proyectos que pbr su importancia influyen
directamente en la concrecidn de las estrategias contenidas en los planes,
5i la preinversién, considerada como un elemento.indispenséhle para el di-
. sefio y ejecucidén de los planes, no se alienéa y se le otorga pribridad
entre las actividades de los mecanismos de planificacién, dificilmenté_se
vencerdn algunos de los obstdculos principales para su puesta en marcha=y_
' desarrollo. En este sentido, esos mecanismos debeh constituirse cada vez
més en elementos coordinadores de los estudios de preinvérsi&n-de las di-
ferentes entidades de la administracién piblica y del sector privado; para
lo cual no debe ser ajena a ellos una intervencidn directa en 1a cor?equn-

diente asignacién de recursos financieros y humanos.

/Bn las
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En las perspectivas de funcionamiento de los mecanismos de plani-
ficacidn tiene singular importancia evitar su alejamiento o divorcioc
de los centros de decisidn del poder politico y de la administracidn

piblica. Este aspecto tiene muchas facetas que se relacionan con la

‘jerarqufa institucional de esos mecanismos, el cardcter puramente asesor

que se le ha otorgado en la mayoria de los paises latinoamericanos, el
respaldo polfticc de que gozan los directives de la planificacidn, las

modalidades propias de trabajo de sus equipos técnicos, etc.

Aunque muchos de esos temas serén‘objeto de discusién en el
Seminaric, importa destacar aqui uno de ellos, El alejamiento aludido
tiene consecuencias indeseables sobre los planes y otras proposiciones
que efectuan los mecanismos de planificacién, desvinculdndose de una
realidad que puede modificarse muy rdpidamente y dejar sin base objetiva
a dichos planes y proposiciones, Parﬁ.qﬁe ello no ocurra, la planifica—
cién no.puede permanecer aislada de los prohlemas y de las soluciones de

" la coyuntura o del corto plazo, Pero la cuestién fundamental no es sim-

plemente evitar el alejamiento. Tan importante como esto e5 asegurar que
los mecanismos de pianificacidn participen en 1os‘aspect05 coyunturales de
la polftica econémica y social con una elara perspectiva del proceso de
desarrollo; es decir,'partiendb de una visidn de la evolucidn del sistema

econdmico y social en el largo plazo y de las etapas que deben ir concre-

- tdndose en plazos medios.  Es asl como la labor del mecanismo de planifi-

cacién adquiere pleno sentido. El peligro de la participacitn de los
mecanismos de planificacidén en los problemas coyunturales, ya sea mediante
recoméndaciones aisladas o armonizadas en un plan de corto plazo, es que

no cuente, en el trasfondo de esas recomendaciones, con una polftica de

‘desarrollo que debe sostenerse a través de los vaivenes de la accidn

inmediata. Il mecanismo de-blanificacidn puede perder la funcidn que
le es especifica y transformarse dentro de la administracién piblica
en un servicio téenico mds, sin agregar a la adopeidn de decisiones 1os
elementos cualitativos que son caracteristicos de una conduccidn econdmica
planificada.

/31 para
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Si para citmplir este cometido ‘el mecanismo de planificacidén debe
formular planes, o simplemente presentar ante el poder polftico un cone
Junto coherente de objetivos y metas, o indicar algunas lineas de politicas
fundamentales para orientar la conduccién econdmica y social, es asunto que
dependerd de las circunstancias particulares por las que atraviese cada pals.

" No se pretende con esto plantear .que las tareas de las oficinas de
planificacién deben adaptarse en forma mecdnica a las situaciones imperantes
en determinados momentos, Seria imposible perfeccionar y ain hacer funcionar
un mecanismo de planificacién en tales condiciones. Justamente es una de las
ventajas de la planificacidn 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 esta-
bilidad econémica e institucional por las que atraviesa un pafs son muy
precarias tal vez no sea conveniente reiterar experiencias anteriores de
formulacién de planes de mediano plazo estrechamente vinculados a estrate-~
gias de mayor alcance y con claras indicaciones de las trayectorias que
delen seguir las principales variables econdmicas. Convendrd que algunos
equipos de los mecanismos de planificacién se vuelguen al tratamiento de
los més importantes problemas coyunturales, en tanto cue un grupo perma-
nezca abocado a aquellos otros de mayor trascendencia y largo alcance.

" Habrd otros casos en que, existiendo mayor estabilidad institucional,
al aplicarse 1la poiitica de desarrollo del gobierno se produzcan cambios muy
dristicos en la economfa ¥ en las relaciones que caracterizan a la socieded.
Si dicho proceso es muy dindmico se dificulta la previsién en muchos campos,
pues sus bases serdn muy inestables. Il mecanismo de planificacién tiene
entonces funciones que cumplir que se relacionan mds con los criterios fun-
damentales de administracidn de sectores bdsicos de la economis para incre-
mentar o mantener su efectividad, que con la tradicionsl formulacién de
plapés,' ’

/Por lo
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Por lo tanto, es imﬁortanfe que los mecanismos de planificaéién sepan
' evaluar las diferentes situaciones de los paises y ubicarse en ellas, para
deducir 1la mejor forma de operars Pero en cualqu:era de los casos lo que
distingue a un proceso de planificacién es su “sentldo de futuro“ Bs
diffcil conceblr un proceso de planlflcacldn que no Opere ‘en torno a una
concepcldn ~por rudimentaria que sea— del Futuro de 1a socledad o de
algunos de sus aspectos importantes. Es ésta una condlcldn necesarla para
‘definir el proceso, En caso cbntrario, las proyecciones, las previsiones,
1os trabajos de coﬁpatibilizacidn, 1a cobrdinacidh ¥ muchas otras tareas
que pueden llevar a cabo los mecanlsmos de planlflcacldn, carecerén de un
contenldo que las dlferenc1e de las func1ones normales de la administracidn
piblica.

Estas perspectivas, que no pretenden ser completas, deben encuadrarse_
en un horlzonte temporal consecuente con la naturaleza del problema que se
ha tratado. Dentro de ese horlzonte, los qulnquenlos transcurridos desde
la instalacién de los procesos de planlflcacldn constltuyen un periodo '
exiremadamente corto. Juzgar la evolucién del proceso en ese lapso es
tal vez cometer el error de enjulclar una accidn sin esperar el periode
de maduracidén necesario, Del mismo modo, plantear las perSpectlvas apun-
tadas en el futuro immediato 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 mis impor-
tante del sistema técnico-administrativo del Estado. El perfecclonamiento de
ese mecanismo y su arménica conexién con los centros de decisién y con las
entidades operativas de la administracién piblica, constituye un aspecto
sustantivo para garanﬁizar el papel de promotor del desarrollo que tiene
el Estado en las economias mixtas latinoamericanas. Estas enfrentan pro-
blemas muy variados y estdn sqmetldas a fuertes tensiones tanto en lo
interno como en lo que se refiere a su insercidn en un mundo cuyo dinamismo
en lo social, politico,‘éomercial tecnolégico, etes, es muy acelerado.

JLograr satisfacer
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Lograr satisfacer dentro de este marco las aspiraciones de la comunidad,
distribuir mejor los frutos del c¢recimiento y del progreéo_y mantener la auto-
namfa de decisiones como pais, es uné. tarea vasta. Requiere la movilizacién
de las energ:[as de la socledad, y requiere tambien el célculo ¥ la previsién
para hacer mds erectlvas las pol:[ticas econdmicas y soczales ¥y en general
el esfuerzo para superar las condiciones de subdesarrollo.

- Dificil seria concebir ~y menos atlin en las condicjones act.uales-— un
vigoroso proceso de desarrolle sin cambios profundos en el aparato técnico
del Estado. Cambios que se relacionan no sélo con los aspectos admlnistra-
tivos, sino tamblén con la capacidad de generar vias factibles de solucién
para a.nticiparse a situaciones fut.uras, qus podria.n malograr el resultado
de las politicas, y para ir identificando nuevos puntos de apoyo que cmenten
el proceso de desarrollo., La planificacién debe ser vista desde este dngulo,
Su -Vigericia en el futuro dependerd de que se co'nsider- —y al ﬁiismo tiempo se
le imponga— su papel en la conduccién econdmica y social, acorde con un '
enfoque de este t_.:Lpo. El aparato téenico del Est.ado ¥y, por lo ta.nto, el _
mecanismo de f:ianifiéac:.dn se irdn transformando asi cada vez mds en instru—
mentos idéneos p.-;;.ra hé.égr f_r_ente a la vasta tarea cue tienen por del'ar_rte;
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