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INTRODUCCION

En la reunion extraordinaria del Consejo Directivo del Instituto Latinoameri-
cano de Planificacién Econémica y Social celebrada en México en septiembre
de 1969, varios consejeros sefialaron la necesidad de realizar un seminario
para examinar los problemas de la planificacién en América Latina. Con ello
se pretendia dar continuidad a una discusion iniciada ya en 1965, con la
realizaciéon de un debate en torno a los temas que en la época eran motivo de
. especial preocupacion para los planificadores.!

El periodo transcurrido desde aquel primer seminario y la experiencia
que, en materia de planificacion se adquirié durante ese lapso, hacian com-
prensible la sugerencia de continuar la discusion iniciada y examinar los
problemas que en la situaciéon actual enfrenta la planificacién. Los represen-
tantes del Banco Interamericano de Desarrollo y de la Organizacion de Esta-
dos Americanos en ese Consejo Directivo acogieron con gran interés esa
propuesta y manifestaron su deseo de colaborar en la organizaciéon de un
nuevo seminario.

En febrero de 1971, se llevé a cabo en Washington una reunidn a la que
concurrieron funcionarios de las tres instituciones, con la finalidad de discu-
tir el temario y organizacion del Seminario. Los acuerdos logrados se sinteti-
zaron en un documento posteriormente enriquecido con los aportes de técni-
cos, politicos y funcionarios publicos de varios paises latinoamericanos que
fueron entrevistados. El Instituto Latinoamericano de Planificacién Econé-
mica y Social, sobre la base de dichas entrevistas, elabor6é un informe que fue
discutido en las otras dos organizaciones patrocinantes del Seminario y cons-
tituy6 un valioso antecedente para la confeccién del temario definitivo.

Posteriormente, -en agosto de 1971 se realizé6 una nueva reunioén en
Washington entre funcionarios de las tres organizaciones participantes, técni-
cos de otras entidades internacionales y expertos que actuaron a titulo perso-
nal. En esta reunibn se discutieron las normas de funcionamiento del Semina-
rio y otros aspectos complementarios, y fundamentalmente, sobre la base del
documento preliminar y las sugerencias recogidas en las visitas a los paises, se
preciséd el contenido del Seminario. A continuacion se presenta un resumen
de sus objetivos y temario.

1. Este Seminario se realizd en Santiago de Chile, en la Sede del Instituto Latinoamericano de
Planificacién Econdmica y Social, entre.el 6 y el 14 de julio de 1965.

(5]



6 INTRODUCCION
A. OBJETIVOS

Se planted la necesidad de analizar los problemas que dificultan la accidén de
los mecanismos de planificaciéon y encontrar lineas de solucién para hacer
mas efectiva la accién de dichos mecanismos. Esta actividad debe, en ultimo
término, reflejarse en el grado de “‘racionalidad” de las medidas del gobierno,
en lo que concierne a la ejecucidon de planes y programas incluyendo la
seleccion, evaluacion y ejecucion de proyectos.

Para concretar estos objetivos se considerd conveniente remitir la discu-
sion a tres puntos fundamentales que pretenden abordar lo que se estima
constituyen los aspectos mas importantes de los procesos de planificacién en
la actualidad. Estos puntos se relacionan con la coordinacion que debe existir
entre el proceso politico y la planificacion del desarrollo, con aspectos opera-
tivos del proceso de planificacién y con ciertos tipos de problemas que
enfrenta la planificacion en el proceso de transformaciones que el desarrollo
implica. La discusioén pertinente seria precedida de un analisis de la experien-
cia histérica en materia de planificacion que, enfocada segiin los tres puntos
indicados, serviria de marco de referencia para ubicar mejor la discusién de
las situaciones actuales.

B. TEMARIO

1. Aspectos generales

El Seminario se iniciaria con la discusion de las experiencias de planificacién
en América Latina. En este sentido se centraria la atencidon en aspectos
relacionados con la adecuaciéon de los sistemas de planificacidn, sus técnicas
y sus procedimientos, a las necesidades actuales de la politica de desarrollo, y
al problema de la dotacion de cuadros técnicos y de la disponibilidad de
informacion basica. Para ello se contaria con un documento jue contuviera el
" analisis de los problemas mas significativos que han enfrentado los procesos de
planificacion en la region. Ademas los participantes al Seminario deberian
presentar breves resefias de la evolucion de dichos procesos basados en su
propia experiencia, lo que complementaria el documento antes mencionado
y en conjunto constituiria el marco de referencia para esta discusion.

2. Los procesos de planificacion y sus relaciones con los centros de decision
En este tema cabria discutir los principales aspectos de la coordinacién que
debe existir entre el proceso politico y la planificacién del desarrollo.
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a] El problema de la coordinacion de los postuladlos politicos del gobierno,
tanto en lo que se refiere a sus objetivos como a su estrategia y planes con
las politicas concretas y la seleccion de los instrumentos de accion.

b] Formas de conciliar el horizonte temporal que se deriva de los intereses
politicos del gobierno con las secuencias que imponen las condiciones
técnicas de las acciones y politicas de desarrollo.

¢] Procedimientos para determinar tanto las condiciones de viabilidad técni-
ca y sociopolitica que se vayan presentando con el avance en la ejecucién
de los planes, como la evaluacidn de los riesgos que surjan de la aplicacion
de medidas concretas.

3. Aspectos operativos del proceso de planificacion

En este tema se sefial6 la utilidad de concentrar la atencidén en lo siguiente:
a] La organizacion y ubicacion de los mecanismos de planificacién que ase-
guren el adecuado contacto con los medios politicos y con las entidades
gjecutoras de los planes, para garantizar el éxito de los mismos.
b] Los procedimientos para asegurar la compatibilidad de las politicas y
normas administrativas que se adopten con los planes.
¢} Las relaciones de la planificacién con los mecanismos de asignacién de
recursos publicos y privados.
i) El proceso presupuestario.
ii) La gestién de las instituciones piblicas descentralizadas.
iii) El sector privado.
iv) El sistema tributario.
d] La concrecion de los planes en proyectos especificos.
i) El problema de la generacidén y seleccién de proyectos.
ii) El sistema de preinversion y los objetivos del plan.
iii) Fuentes y politicas de financiamiento.
e] La vinculaci’n de la politica monetaria, bancaria, cambiaria, de ingresos,
etc., con la formulacién y ejecucion de planes.

4. La planificacion en el proceso de cambio

Se estim6 conveniente concentrar la discusidon en los siguientes temas:

a] La adaptacion de la planificacidén a condiciones politicas cambiantes.

b] La dindmica que origina un proceso de cambio y su compatibilizacidén
con la secuencia de los planes.

¢] Modalidades que debe adoptar la planificacidn para adecuarse a un proce-
so de cambios en lo referente a:
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i) La politica a corto plazo y los objetivos de los planes.
ii) El contenido de los planes a mediano y a largo plazo.

d] La compatibilizacién de objetivos econdmicos y sociales conflictivos.

e] Modalidades que debe adoptar la planificacion para incorporar la partici-
pacion popular y la de los agentes econdmicos y sociales en el proceso de
desarrollo y para adecuarse a las caracterfsticas socioculturales de la co-
munidad.

Se estimb conveniente que el Seminario dispusiera de dos clases de
documentos.

En primer lugar se previo la confeccion de dos documentos para cada
uno de los titulos en que se divide el temario. Estos documentos deberian
contener un anélisis de esos temas y la informacion bdasica pertinente referida
en lo posible a la América Latina en su conjunto, o a experiencias muy
destacadas.

Una segunda clase de documentos corresponde a un comentario o criti-
ca de cada uno de los trabajos presentados sobre los puntos dos, tres y cuatro
del temario.

C. DESARROLLO DEL SEMINARIO

El Seminario se llevd a cabo en la sede del Instituto Latinoamericano de
Planificaciobn Econdmica y Social en Santiago, Chile, entre el 17 y el 21 de
julio de 1972. En la sesién inaugural los participantes eligieron las autorida-
des del Seminario. La designacion de autoridad méxima recayé en la persona
del presidente del Consejo Directivo del Instituto Latinoamericano de Plani-
ficacion Econémica y Social, sefior Leopoldo Solis. El sefior Ricardo Cibotti,
director del Programa de Capacitaciéon de esta misma organizacion, fue nom-
brado secretario técnico.

Los debates del seminario se dividieron en sesiones plenarias y en reu-
niones de tres grupos de trabajo. Cada uno de los cuatro temas del Seminario
fueron expuestos en sesiones plenarias, analizados por los comentaristas pre-
viamente designados, y discutidos por los participantes. Las tesis mas impor-
tantes fueron examinadas en detalle en las reuniones de grupos de trabajo,
cuyas conclusiones fueron objeto de nuevas confrontaciones en sesiones ple-
narias.




PRIMERA PARTE
LAS DISCUSIONES EN EL SEMINARIO






A. ENFOQUE GENERAL

Se presenta a continuacién un resumen de los temas que merecieron mayor
atencion durante los debates del Seminario. Tales debates tuvieron como
pauta los trabajos y comentarios presentados por diversos autores cuyo texto
se incorpora en la Segunda Parte de este informe.

Aunque se hicieron esfuerzos por incluir el mayor niimero de puntos de
vista sustentados por los participantes, no se desconoce la posibilidad de
haber omitido alguno.

Del examen de los documentos, ponencias e intervenciones de los parti-
cipantes predomina un conjunto de juicios respecto del proceso de planifica-
ci6én en América Latina. En efecto, se reconocié en forma uninime la vigen-
cia de la planificacibn como herramienta fundamental para la conduccidén
econdmica, social y politica que ejercen los gobiernos.

Otras opiniones generalizadas sefialan la necesidad de replantear los
alcances de la planificacion. El mayor conocimiento hoy existente sobre los
problemas del desarrollo latinoamericano obliga a redefinir las tareas y alcan-
ces de la planificacion, como queda de manifiesto mds adelante.

Muchos planteamientos intimamente ligados a dicho esfuerzo por rede-
finir alcances y tareas trataron de identificar y ponderar los obsticulos que
enfrenta el proceso de planificacidén. La experiencia acumulada durante afios
de trabajos destinados al esclarecimiento de los problemas que pretendia
resolver la planificacidn, y los reiterados ensayos por alterar el estilo tradicio-
nal de concebir e implantar politicas econémicas, permitieron un mayor
conocimiento de las dificultades que deben enfrentarse para poner en practi-
ca una politica econdmica asociada a un plan. Finalmente, hubo consenso en
reconocer que, dadas las complejidades de la planificacién, se hace necesaria
una actitud realista para proyectar las perspectivas del proceso. Contrasta
esta concepcion con las desmedidas expectativas generadas por los primeros
planes y con el pesimismo que acompafié la frustracion de estas aspiraciones
iniciales. Es util destacar que esta posicion, aunque mas cauta, no implica un
renunciamiento a los objetivos basicos de la planificacion; por el contrario, se
observa actualmente una gran confianza en que la planificacién asumira res-
ponsabilidades cada vez mads decisivas en los procesos socioeconémicos de los
paises de América Latina.

B. OBSTACULOS AL PROCESO DE PLANIFICACION

En los debates del Seminario se sefialaron y analizaron una serie de proble-
mas especificos que en el pasado dificultaron el proceso de planificacion. En

(11}
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las paginas siguientes, agrupados en cuatro categorias, se recogen los plantea-
mientos que en este sentido hicieron los participantes.

1. La planificacion y las funciones y naturaleza del Estado

Muchas de las discusiones sobre los diversos aspectos de la planificacién
tuvieron como marco de referencia un elemento bdsico: la definicién del
papel que le compete al Estado en el proceso econdémico y social. M4s aun,
en algunos de los problemas més controvertidos, pudo advertirse que las
discrepancias no giraban tanto en tomno a las diversas modalidades de planifi-
cacidén planteadas, sino mds bien acerca del papel atribuido al Estado.

Se acept6 que la planificacién actia dentro de un sistema eminentemen-
te dindmico que incluye muchas variables cuyas interrelaciones son dificiles
de dilucidar, y que debe lograr compatibilidades cuya obtencién constituye
un reto formidable para los planificadores; por una parte, las modalidades y
alcances del proceso de planificacién deben adaptarse al papel que segiin una
sociedad o el poder politico de un pais, debe desempefiar el Estado en
relacion con el resto de la economia; por otra, se reconocié que en muchos
paises la capacidad funcional del Estado no estd en armonia con el proceso
de desarrollo ni con los objetivos que la sociedad o el poder politico plantea
o persigue. Acerca del primer aspecto, cuando la planificacién propone medi-
das que afectan el grado de intervencidén o accién directa del Estado, debera
tener la precaucion de no exceder los Iimites que el poder politico le fija. El
riesgo de perder vigencia por falta de un apoyo minimo se acrecienta cuando
no se consideran las restricciones existentes. Por otra parte, es propio de la
planificaciéon colaborar en la definicién de los rasgos sobresalientes de las
transformaciones que se pretenden alcanzar, establecer las etapas que deben
ir cumpliéndose para lograrlas, y proponer los cambios legales y administrati-
vos correspondientes.

A la necesidad de lograr las mencionadas compatibilidades, se agrega la
exigencia de disponer de un grado de consenso que haga viables los propdsi-
tos contenidos en los planes. Pero en torno a este punto no hubo unanimidad
de pareceres. Para algunos participantes es conveniente que los organismos de
planificacién cooperen en la creacién de un consenso generalizado en torno a
los objetivos del desarrollo, tanto en la esfera de la administracién piblica
como en el ambito politico, incluida la opinién de los grupos sociales mas
importantes. Atribuyeron al logro de dicho consenso una importancia pri-
mordial v expresaron que de otra manera la planificacion dificilmente podria
cumplir sus funciones. En cambio, para otros participantes, las transfor-
maciones que habitualmente postulan los planes ya implican un profundo
proceso de cambio.
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Puesto que estas transformaciones suponen una alteracién, a veces dras-
tica, de la estructura de poder, parece 16gico admitir una espontanea oposi-
cion de los grupos perjudicados, lo cual hace imposible un consenso general.
Mais alin, en este sentido la tarea de la planificacién no consistiria en crear
dicho consenso, sino en ilustrar adecuadamente a los grupos politicos y
sociales proclives al cambio, acerca de las transformaciones que contienen los
planes para que se constituyan en su base de sustentacion. Se reconoce que al
hacer explicitas las transformaciones que se desea concretar pueden agudi-
zarse los conflictos que acompafian a dichos cambios; desde luego, no cabria
atribuir a la planificacién ser la causante de conflictos que son propios del
sistema sociopolitico.

Con frecuencia se observan desajustes entre los propositos de la planifi-
cacién y las capacidades de la administracién pablica. En tal sentido, se puso
de manifiesto que los planes en América Latina han propuesto una serie de
objetivos que suponian, a su vez, cambios que se intentd llevar a la practica
con una administracion plblica que precisamente respondia a un estado de
cosas que se deseaba modificar. En general, hubo acuerdo en sefialar que uno
de los obstaculos con que tropezd la planificacion fue justamente el no haber
propuesto en el aparato publico las reformas administrativas, y hasta trans-
formaciones estructurales bésicas, acordes con las tareas que supone la plani-
ficacion. En efecto, las oficinas de planificacién se crearon y agregaron a un
sector publico, sin plantearse las nuevas relaciones funcionales, de manera tal
que aquéllas pudiesen constituir una parte activa e importante de un nuevo
sistema administrativo. Su incorporacion al aparato publico, por lo menos en
la mayor parte de los casos, fue forzada y artificial, lo que se tradujo en una
clara falta de vinculacion sustantiva entre el organismo planificador y el resto
de la administraciéon pablica. Incluso, algunos participantes destacaron casos
en los que dicha falta de vinculacién tuvo su origen en el intento de ciertas
oficinas de planificacidon por imponerse a una estructura institucional fuerte,
en vez de adaptarse a ella.

En estrecha relacion con el tema tratado en el parrafo anterior, se
prestd especial atencidon a la ubicacion y funciones de la oficina central de
planificacion. En términos generales hubo acuerdo que esta oficina debe
estar situada al mas alto nivel de la administracion puablica, pero se expresa-
ron opiniones diversas sobre las funciones que debia realizar. Asi, algunos
participantes pusieron el acento sobre la conveniencia de que el mecanismo
de planificacién tuviera un caricter eminentemente coordinador y, simulta-
neamente, asumiera una funcion vigilante acerca del cumplimiento de los
programas, proyectos y lineas de politica del plan. La ejecucion de ambos
tipos de tareas hace esencial la presencia del organismo planificador en las
juntas, comisiones y otras entidades que deciden sobre politicas de inversion,
precios, salarios, tarifas, aranceles, etc.
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En el disefio de estas politicas es precisamente donde se generan los
conflictos entre el cumplimiento de los objetivos establecidos en los planes, y
las presiones que se manifiestan en la coyuntura. Para que la resolucién de
estos conflictos mantengan al sistema en la trayectoria disefiada en el plan, es
necesaria la presencia activa de los mecanismos de planificacion, para conse-
guir una efectiva vinculacién con los centros de decision, y de esa manera
influir con mas fuerza a corto plazo. La formulacién de planes a mediano y a
largo plazo permitiria orientar las mencionadas tareas de coordinacioén.

Como posicidén alternativa a la que se acaba de describir, se concibi6
una oficina de planificacién de muy alto nivel, una especie de “‘superministe-
rio”, con autoridad suficiente para tomar decisiones basicas en la asignaciéon
de recursos, orientar las politicas sectoriales y dirigir la coordinacién que
requieran estas funciones. En este caso, las diversas tareas de planificacion,
tales como la formulacién de planes a distintos plazos, la evaluacién y el
control de su ejecucion, las que se plantean en torno a las decisiones de
politica econdémica, etc., desempefiardn un papel importante en la evolucidn
del sistema socioecondémico. Sin embargo se advirtié, en primer lugar, el
peligro de convertir a la oficina de planificaciéon en una suerte de gobierno
paralelo, con lo cual se dificultaria la transformacién de la administracion
publica que el proceso requiere, origindndose ademas numerosos conflictos
que entorpecerian el funcionamiento del aparato estatal en torno al plan. En
segundo lugar, se recalcd que en la situacidon actual de la mayoria de los

. paises latinoamericanos, la planificacion cumple una tarea predominante-

! mente asesora, dificil de sobrepasar, dado el marco institucional y adminis-
trativo que prevalece en ellos. En apoyo de esta segunda posicion, algunos
participantes sugirieron distinguir entre planificaciéon jerdrquica, fuertemente
centralizada, y planificaciébn participativa; advirtieron, como principales peli-
gros de la primera, fricciones en el proceso de coordinacién y falta de incen-
tivos para que las diversas agencias estatales asuman responsabilidades; y por
otro lado, destacaron las ventajas de la planificacién participativa porque
mejora la informacién desagregada, proporciona mayor sustento y operativi-
dad al plan y estimula su ejecucién.

Dentro de la preocupacidén general por identificar incompatibilidades
entre las funciones de la planificacién y la capacidad de la administracion
publica, aparecié con sugestiva insistencia el problema que plantea la ubica-
cion de la oficina de presupuesto y las funciones que ejercerd. La discusion
de este punto se vinculé al aspecto mas general acerca de la capacidad de los
mecanismos de planificacion para decidir sobre la asignacién de recursos.

Si bien no hubo.acuerdo sobre la conveniencia de que la oficina de
presupuesto formara parte integrante de la oficina de planificacién, se re-
conocié que entre ambas reparticiones deberian existir multiples relaciones
de coordinacién y complementacion.
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Quienes abogaron en favor de confiar la planificacidén y el presupuesto a
una sola institucion, plantearon la conveniencia de centralizar en dicho orga-
nismo la capacidad necesaria para mantener el plan dentro de sus lineamien-
tos basicos, ante las muy variadas y aleatorias contingencias que debe enfren-
tar la ejecucidén de programas y proyectos. Destacaron asimismo que una
entidad como la oficina de planificacién esti en mejores condiciones para
asignar recursos, gracias a la visidbn mas amplia que tiene no sélo del plan,
sino también de la politica de desarroilo. Se reduciria asf al minimo el efecto
de ciertas pricticas reconocidas como propias de los ministerios de hacienda,
y cuya consideracion exclusiva puede perjudicar el proceso de desarrollo,
tales como las de obtener, a todo trance, un equilibrio de ingresos y gastos.
Se considerd ademaés que si se hiciese cargo del presupuesto, el mecanismo de
planificacion adquiriria un mayor poder dentro de la administracion publica,
lo que redundaria en una acrecentada capacidad de coordinacién y, por lo
tanto, en un fortalecimiento del mecanismo planificador para cumplir el
resto de sus funciones especificas.

Estas apreciaciones fueron criticadas tanto en relacién con el fondo del
problema como con ciertos aspectos operativos. Si se postula la integracién
del presupuesto a la entidad planificadora, resultaria inconsecuente que no se
reclame también Ia integracidn de-otros mecanismos importantes en la asig-
nacion de recursos. La resolucion del problema, por tanto, supone delimitar
las atribuciones del mecanismo de planificacion. En cuanto a los aspectos
operativos, se consideré que seria inconveniente sobrecargar a la planifica-
cién con las tareas propias de la ejecucidn presupuestaria, por ser éstas engo-
rrosas y tenerque ocuparse, generalmente, de detalles minasculos, que resta-
rian eficacia a las labores auténticas de la formulacioén, evaluacién y control
de planes a corto, a mediano y a largo plazo.

En contraste con las posiciones antes expuestas, se propuso distinguir
las tareas de elaboracidn, ejecucién y control de presupuesto, dividiendo la
responsabilidad de dichas funciones entre las oficinas de planificacién y las
de presupuesto. Las tareas de elaboracién y control serian propias de la
planificacidon, o estarfan muy ligadas a ella, la ejecucidon quedaria bajo la
competencia del Ministerio de Hacienda. Sin embargo, se observd que el
funcionamiento del sistema impositivo, en lo que se refiere a la recaudacién
de recursos financieros para el Estado, impone ciertas condiciones al manejo
del presupuesto que hace recomendable no separarlo en distintas institucio-
nes. En consecuencia, resultaria mdas eficaz reforzar la coordinacién entre
planificaciéon y hacienda, para lograr asi una mayor racionalidad en la asigna-
cion de recursos y en la estructuracion y operacion del gasto pablico.

Finalmente, hubo acuerdo en que la resoluciéon de los problemas sefiala-
dos deberia encuadrarse dentro de las peculiaridades de cada pais, tanto en
lo que concierne a su estructura de poder, a la fuerza que conservan las
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pricticas y hébitos tradicionales, al tipo de planificacién que se desee reali-
zar, como también en funcion de los objetivos propuestos.

2. Deficiencias en la etapa de preparacion de los planes

El lapso transcurrido entre los inicios de la planificacion y el presente signifi-
c6 un claro progreso en ¢l conocimiento de los problemas que aquejan a los
paises latinoamericanos. Por esta razén, hoy en dia se estd en condiciones no
sOlo de sefialar las deficiencias mds significativas, sino también de identificar
aquellas omisiones o errores que perturbaron seriamente la aceptacion y
ejecucion de planes de desarrollo.

Durante la primera etapa de los procesos de planificacién predominé un
concepto que asignaba un caracter esencialmente técnico a las funciones de

. una oficina de planificacidn; este punto de vista determiné descuidos cuando

se consideraron los efectos que la inestabilidad politica y el caricter del
sistema de poder tienen sobre las modalidades de la planificaciéon. En la
actualidad se reconoce la importancia que reviste tener en cuenta la frecuen-
te inestabilidad politica, para definir las modalidades de funcionamiento de
las oficinas de planificacidén. Estas deben adaptarse, y seglin algunos partici-
pantes, hasta contribuir, con mucha flexibilidad, al ordenamiento del proce-
so politico, sin perder por ello su sentido de previsién a mediano y a largo
plazo. Asimismo, se tiene ahora clara conciencia del caricter no neutral de la
planificacion, lo que implica que las actuaciones de los técnicos planificado-
res entraiien, explicitos o implicitos, juicios politicos bastante definidos.
Asi, hasta llegd a plantearse la conveniencia de descalificar la dicotomia
politicos-técnicos. En todo caso, la aceptacion del hecho que el disefio de un
plan supone compromisos politicos, se considera un importante progreso en
las relaciones que deben existir entre politicos y planificadores. Por ello, la
mayoria de los participantes subray6 la necesidad de un didlogo permanente
entre los encargados de la planificacién y los representantes del poder politi-
co. Debe buscarse armonizar criterios aparentemente contradictorios dentro’
de un marco que abarque no s6lo el andlisis de los objetivos sino también el
de los instrumentos y técnicas que se pretende utilizar.

Esto es especialmente valido con relacién al frecuente descuido en los
planes a corto plazo, periodo sujeto a restricciones-de todo orden, y princi-

- palmente las de tipo sociopolitico. Se hace también necesario prestar mayor

atencién en los planes a las posibilidades que se le presenten a los paises en
aspectos como los vinculados a las relaciones internacionales y a las transfor-
maciones sociales que se vienen operando, y también a todos aquellos facto-
res politicos que, en diferentes formas, condicionan el marco dentro del cual
actaa la planificacion.
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En la preparacion de los planes, uno de los aspectos donde se reconocid
existen graves omisiones, fue en el de la movilizacidbn de recursos.intemos.
Esta deficiencia se considerdé de especial importancia, pues la consideracion
explicita de dicho problema permite enriquecer los criterios de asignacidén de
recursos y los que determinan las prioridades de los proyectos de inversion.

Con respecto a la movilizacidon de recursos internos se subrayaron dos
aspectos que merecen mayor atenciéon. En primer lugar, se sefialé que el plan,
ademas de tener en cuenta objetivos y metas de los distintos grupos sociales,
debja._considerar simultdneamente sus responsabilidades y deberes; la asigna-
cion de. recursos. deberia ir acompafiada de una clara definicidn de [os esfuer-
z0s.y.sacrificios. requeridos. En segundo lugar, los programas de movilizaciéon
y asignacion de recursos deben insistir mas sobre las posibles soluciones del
problema de capacitacidon de mano de obra y desempleo. En efecto, en. los
paises en desarrollo, donde existe abundante mano de obra y son elevados
los indices de desocupacidén abierta o encubierta, con bajo costo relativo del
factor trabajo, es razonable considerar este hecho no s6lo como un problema
grave por resolver, sino como una opcidén que puede acarrear ventajas en la
eleccion de modos de produccion.

En cuanto al papel de los organismos internacionales de financiamiento
se llamé la atencidn sobre el tipo de proyectos financiables y los criterios de
evaluacion que aplican dichos organismos. Se observé que muchos de los
proyectos de desarrollo implicaban grandes riesgos, 1o que hace inconvenien-
te la aplicacién de criterios puramente econdémicos para decidir los présta-
mos. En este sentido, hubo acuerdo sobre la necesidad de plantear nuevos
criterios de evaluacion de proyectos, capaces de incorporar aspectos no eco-
noémicos. Tal necesidad adquiere hoy caracter urgente, pues los gobiernos
deben resolver una creciente cantidad de problemas donde los componentes
politicos y sociales predominan sobre los meramente econémicos.

También se hizo hincapié sobre la necesidad de que los economistas y
las oficinas de planificacion también participen durante las primeras etapas
de la elaboracion de proyectos, de forma tal que los ingenieros tomen en
cuenta los criterios orientadores de la planificacion, y no se repita la situa-
cién ya habitual que conduce a la evaluaciéon cuando la ingenieria introdujo
una gran inflexibilidad en la seleccion de alternativas técnicas.

Se reconocié que en varios campos ya existe en América Latina una
razonable capacidad pdra la preparacién y ejecucién de proyectos. Pero hay
sectores importantes en las politicas de transformaciéon econdémica y social,
que carecen de instituciones con competencia suficiente para materializar en
proyectos los objetivos perseguidos en los planes. Asi, en materia de cami-
nos, puertos y electricidad, se puede contar con una base aceptable de pro- !
yectos, pero no sucede 1o mismo en ramas como la petroquimica, la metal- |
mecanica y otras industrias de transformacidn, la agricultura, la educacion, el *
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desarrollo urbano, la tecnologia, etc., y mas especialmente cuando se trata de
proyectos de escala reducida.

3. Deficiencias en la etapa de ejecucion de planes

Si bien se lograron progresos importantes en la preparacion de los planes, se
reconocié que los avances fueron menores en materia de ejecucion. Esta
forma desequilibrada de superar problemas no resulta sorprendente, pues los
avances en el campo de la ejecucidn estdn condicionados por los logros
alcanzados durante la etapa del diagnodstico. Esto permite mirar con optimis-
mo el futuro de la planificacién, pues un plan apoyado sobre un diagnostico
que refleje la madurez lograda incluird politicas mas faciles de llevar a cabo.

En las discusiones del Seminario se destacd la importancia que tiene
evaluar el grado de apoyo con que cuentan las opciones propuestas en los
centros de poder. Se subrayd que es durante la etapa de adopcién de decisio-
nes y ejecucion de politicas cuando los errores de apreciacion sobre la viabili-
dad de las medidas previstas ocasionan dafios irreparables al proceso de plani-
ficacion. Obviamente, esto adquiere una importancia capital cuando las deci-
siones implicadas representan cambios significativos en el funcionamiento de
la actividad socioeconOmica.

En condiciones de inestabilidad, las modalidades, las técnicas y los ins-
trumentos de planificacidon son sometidos a dura prueba, pues quedan difi-
cultadas las posibilidades de prevision, y se suscitan agudos problemas en el
disefio y ejecucidn de los planes. Si la oficina de planificacién no demuestra
gran flexibilidad para adaptarse a este tipo de situaciones, es muy posible que
sea desplazada durante la etapa de ejecucidon de los planes y politicas. Ante
condiciones como la indicada, serd necesario que la planificacion desarrolle
una aptitud y una capacidad analitica que le permitan abordar los problemas
coyunturales, y contribuir a su solucidén junto con otras instituciones del
sector pablico. .

Los andlisis de viabilidad durante la etapa de ejecucion implican dispo-
ner de una informaciébn pormenorizada y oportuna referida tanto al campo
econdémico como al sociopolitico. No siempre la evaluaciéon de los efectos
econdmicos que la ejecucion de politicas entrafia es compatible con la eva-
luacion de los efectos sociopoliticos; es funcion del mecanismo planificador
ayudar a determinar los costos y beneficios que supone cada decision.

Se aludi6 a las diferentes actitudes de los politicos durante la etapa de
aprobacidén de los planes y durante su ejecucion. Con frecuencia proclives a
aceptar los planes sin un previo examen profundo muéstranse mas tarde
reacios a adoptar las medidas que aseguren su cumplimiento. Esto obliga a
reforzar los contactos entre los planificadores y los centros politicos de
decisidén cuando los planes deben ser instrumentados.

-
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Se sefial6 también que las relaciones de la oficina de planificacion con el |
sector privado deben constituir una preocupacion permanente. En las econo- i’
mias mixtas, en las que el mercado juega un papel importante para la solu-
cibn de sus problemas fundamentales, y particularmente en materia de asig-
nacidén de recursos, es indispensable la participacidn del sector privado para
el cumplimiento de los objetivos de los planes. Como una posible alternativa
de vinculacion se propuso que el didlogo y contacto con el sector privado se
concentrara preferentemente en las oficinas sectoriales de planificacion; éstas
definen prioridades especificas para las distintas ramas y actividades dentro
de cada sector, y por el tipo de informacién y conocimiento detallado que
poseen estdn en mejores condiciones para discutir los proyectos y programas
del sector privado, como asimismo para sefialar las actividades prioritarias y
orientar de ese modo el quehacer privado dentro de los lineamientos del
plan. Por otra parte, se manifestd que la gestion gubernamental dispone de
una serie de instrumentos, directos e indirectos, para influir y a veces deter-
minar un cierto comportamiento del sector privado; el empleo de estos ins-
trumentos admite una amplia gama de variaciones, la mayoria de las cuales
solo se ha utilizado en muy contadas oportunidades.

—

4. Limitaciones de orden metodolégico y técnico

Al analizar los procesos de planificacién se reconocié que habia deficiencias
en el funcionamiento interno de los mecanismos de planificacidon, atribuibles
éstos no solo a fallas en las relaciones de dichos mecanismos con el contexto
social y politico dentro del cual actuaban. Efectivamente, no puede omitirse
el limitado alcance de las técnicas de planificacion utilizadas en los primeros
planes, en los cuales se usaron modelos sumamente agregados y simples,
informacion fragmentaria y no siempre fidedigna. Ademas no se tuvieron en
cuenta en forma adecuada los objetivos multiples de Ia planificacidn, y se
emplearon criterios de evaluacién de proyectos sin adaptarlos a las circuns-
tancias imperantes. Se reconocié que en los esfuerzos efectuados en materia
de planificacion se ignoraron con frecuencia importantes instrumentos y
politicas de ejecucidn, as{ las politicas monetarias, cambiarias, de precios,
salarios, tarifas, etc.

Fue unédnime el criterio respecto de la necesidad de detallar los objeti-
vos contenidos en los planes, para facilitarle al politico la comprensién de su
alcance; al mismo tiempo, esta especificacion permitiria vincular dichos obje-
tivos con los instrumentos de politica econdmica, tarea en extremo dificil, si
no imposible, cuando se utilizan exclusivamente variables macroeconémicas
agregadas. ' ‘ ) :
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Al referirse a los objetivos miultiples, se coincidié que, en general, los
planes de muchos paises de América Latina estan inspirados, cada vez mis,
en conceptos de desarrollo mds amplios e interdisciplinarios, los que abarcan
una gama muy vasta de problemas econdmicos, sociales y politicos.

Esta ampliacion del concepto de desarrollo plantea al planificador el
problema de utilizar, tanto en las técnicas de formulacion de planes como en
las de evaluacion de proyectos, funciones de bienestar dependientes de di-
versas variables.

Las dificultades derivadas del hecho que no puede suponerse, en gene-
ral, que la funcién de bienestar se obtenga por agregacion de funciones
simples, hace necesario investigar métodos que puedan ayudar al planificador
en su responsabilidad de ponderar adecuadamente los distintos objetivos
perseguidos. La interrelacion entre diversos objetivos deberia analizarse en
forma rigurosa, siguiendo probablemente las técnicas de andlisis de sistemas y
calculo de variaciones.

Ademas, es necesario destacar que las dreas de complementacion, susti-
tucién o conflicto, entre diversos objetivos pueden variar a través del tiempo
y requerir un analisis en distintos periodos. Estos métodos garantizardn la
aspiracidn, expuesta en puntos anteriores, de evaluar el corto plazo con
vision y perspectiva de largo alcance. Los andlisis intertemporales se compli-
can si se considera que los conceptos de flexibilidad, divisibilidad y movili-
dad de recursos no coinciden en la generalidad de los casos con la realidad.

Todas estas consideraciones hacen que la formulacion de objetivos y la
busqueda de posibilidades que permitan un aprovechamiento 6ptimo de los
recursos sean tareas complejas pero esenciales en el proceso de planificacion.
En algunos casos, la determinacion de la indole complementaria, o de susti-
tucion de varios objetivos, es susceptible de cuantificacién si bien con am-
plios margenes de error. De todos modos, el planificador deberia hacer expli-
citos los distintos conjuntos alternativos de objetivos, calcular su costo eco-
némico aproximado, y sus efectos sobre el logro de otras metas a corto, a
mediano y a largo plazo, para someterlos a la consideracién de aquellos a
quienes compete adoptar una decision politica. En muchos casos, se obtiene
de esta manera una informacion adicional que enriquece la definicién origi-
nal de los objetivos.

Ademas de la necesidad de ofrecer una consideracion explicita a la
interrelacion entre distintos objetivos en el disefio de la estrategia de desarro-
llo, se sefiald que las orientaciones asi establecidas deberian incorporarse
también a los criterios que orienten la evaluacion de proyectos. Vinculado a
esto, también se discutid el alcance de los precios de cuenta como instrumen-
to destinado a incorporar criterios no tradicionales en la evaluacion de pro-
yectos. Algunos participantes opinaron que, en muchos casos, dicho alcance
era limitado, y propusieron utilizar métodos complementarios, como el de




LAS DISCUSIONES EN EL SEMINARIO 21

extraer directamente de la estrategia criterios que fijaran topes a ciertos tipos
de inversiones o crearan incentivos especiales para otras.

Con relacién a la inversion privada extranjera se sefialé que, ademads de
la evaluaciéon econémica de los proyectos, ¢l gobierno podria establecer crite-
rios guidndose por decisiones de orden politico, orientados a promover o
desalentar dicha inversion en los distintos sectores. Asimismo se indicoé que
con frecuencia no se hizo un empleo eficaz de diversos instrumentos tales
como la politica crediticia y tributaria, para influir sobre la estructura de la
inversién interna.

Las reflexiones que desde distintos dngulos se enunciaron para calificar
las relaciones entre el uso de técnicas e instrumentos, la consideracion simul-
tinea de objetivos y los criterios de evaluacion de proyectos, reflejan las
interrelaciones entre los aspectos anotados e indican como el progreso alcan-
zado en ciertas direcciones, requiere avances similares en otras, para que el
conjunto refleje un enfoque integrado, en oposicion a las concepciones par-
ciales que caracterizaban las técnicas utilizadas en los primeros planes.

C. PERSPECTIVAS DE LA PLANIFICACION

En concordancia con el espiritu ya destacado en el enfoque general, los
participantes expusieron no solo las dificultades que debidé enfrentar el pro-
ceso de planificacién, sino también sefialaron un conjunto de campos de
investigacién con el objeto de lograr en el futuro una mayor eficiencia de la
planificacién.

Las proposiciones presentadas responden a dos tipos de orientaciones.
En un sentido se hizo hincapié en la necesidad de superar las deficiencias
identificadas; en otro, se admitié que el proceso de desarrollo plantea nuevos
problemas, los que a su vez exigen una continua renovacién de las metodolo-
gias y modalidades de la planificacién.

1. Superacion de las deficiencias observadas

La primera parte de este capitulo sefialdé las principales deficiencias y obs-
taculos que afectaron el proceso de planificacidon; y como consecuencia natu-
ral, se expusieron durante el Seminario una serie de propuestas. Con referen-
cia a la escasa atencidn prestada en el pasado a los contactos del mecanismo
planificador con sectores politicos, grupos de poder y el resto de las institu-
ciones del sector publico, se manifestaron algunas ideas sobre cdmo organizar
un sistema de planificacién consustanciado con el sistema sociopolitico im-
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perante. De otra manera, seria dificil corregir las fallas durante la etapa del
diagnédstico, del disefio de planes y de su ejecucidn, pues en gran medida ellas
deben atribuirse al desconocimiento de una valiosa informacién que sblo
puede obtenerse en estrecha relacion con los agentes de mayor peso politico.

Con esta finalidad, una de las alternativas discutidas sostenia que la
oficina de planificacion deberia ser, en cierto modo, un centro de confluen-
cia donde se ponderaran las posiciones de los diferentes grupos, de modo que
alli se generaran politicas econémicas cuya viabilidad tuviera s6lido sustento.
Por otro lado, hubo quienes atribuyeron a la solucidn anterior el inconve-
niente de convertir a la oficina de planificacién en un centro de pugnas
politicas, 1o cual no era su funcion e irfa en desmedro de su cardcter eminen-
temente técnico; y reconocieron aquella funcién como propia de las institu-
ciones tipicamente politicas de un gobierno.

La discusién del punto anterior llevd a considerar otro tema: la conve-
niencia que los organismos de planificacion divulguen las politicas contenidas
en los planes y la oportunidad de esa divulgacion. Algunos participantes
sostuvieron que dichas politicas deberian ser ampliamente difundidas y ex-
plicadas a los distintos grupos sociales, como una forma de crear consenso;
otros en cambio, discreparon al respecto y sefialaron los peligros que podria
implicar una difusiéon publica anticipada de ciertas medidas, cuyo conoci-
miento previo podria desvirtuarlas.

Asi como el tema de la participacion, en el sentido de otorgar derechos
mereci6é amplios intercambios de opiniones, también se reflexion0 acercade la
necesidad de encontrar formas efectivas de asignacion de responsabilidades La
planificacion debe fomentar este paralelismo en campos tales como la toma de
decisiones, la distribucion de excedentes, la asignacion de recursos, etc.

Asociado al problema de la participacion en la ejecucidén de los planes,
se destaco la importancia que tendrfa definir el papel que jugard el sector
privado y delimitar con exactitud su esfera de accion. Como se trata de un
tema al cual en el pasado, no se prestd la debida atencién, la tarea propuesta
exigird una intensa investigacion.

Otra de las tareas sugeridas en el transcurso del Seminario se refirid a la
conveniencia de que el mecanismo planificador esté preparado para responder
en forma agil a las no siempre previsibles contingencias que, a corto plazo, y de
una u otra forma, dificultan el logro de los objetivos de mds largo alcance.

Si bien todos reconocen una serie de funciones cldsicas y permanentes
de una oficina de planificacion, tales como la preparacién de diagnosticos, el
calculo econdmico, la previsidén, etc., no es menos cierto que las prioridades
de cada una de ellas cambian en funcidn de las contingencias politicas. En
este sentido se propuso que se reestructure .el sistema de planificacion de
forma tal que responda agilmente a la inestabilidad que suele afectar al
sistema politico.
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El caracter de propuestas como las que acaban de considerarse, implica
abordar un campo donde no siempre existe un conocimiento teérico sufi-
cientemente probado, y por otra parte el intento de trasplantar experiencias
de otras realidades significoé en general fracaso y frustracidon. Sin embargo, los
plazos perentorios a los que estd sometido un proceso politico no permite
aguardar pasivamente formulaciones teoricas acabadas. Muchas veces las cir-
cunstancias obligan a la planificacién a construir su teoria a través de la
prictica, pues la necesidad de actuar no admite demoras. Se hace necesario
entonces asumir riesgos, y dadas estas circunstancias se ha insistido sobre la
conveniencia de realizar experimentos piloto para disminuir los riesgos que
suponen los experimentos de caridcter nacional.

Un objetivo propuesto en reiteradas intervenciones fue otorgar una ma-
yor coherencia y estabilidad a la administracion pablica a través de la planifi-
cacion. Para lograrlo se propuso elevar sustancialmente el nivel técnico de los
integrantes del aparato estatal; asimismo se considerd deseable que un nume-
ro importante de los funcionarios técnicos de los mecanismos de planifica-
cibn no estuviera sujeto a las rotaciones que por causas politicas son tan
frecuentes en América Latina. Y en el sentido de mejorar la operatividad del
sector publico, se enunciaron numerosas e interesantes reflexiones. En cuan-
to a la naturaleza de las politicas de ejecucion de planes, se creyd oportuno
observar la conveniencia de aprovechar una serie de mecanismos informales,
sobre todo en lo que se refiere a la captacidn de informacion cualitativa, sin
conformarse sélo con la amplitud de la estructura institucional existente.

En cuanto a la relacién entre planificacién y presupuesto, hubo partici-
pantes que sugirieron la utilidad de confeccionar presupuestos plurianuales,
lo que representaria uno de los métodos operativos de planificacién a media-
no plazo. También se destacd el papel que puede desempefiar el presupuesto
como vinculo entre la planificacion global y la sectorial.

Con respecto a la ejecucidn coherente de politicas, se recomendd esta-
blecer planes financieros operativos capaces de otorgar unidad a los aspectos
fiscales y monetarios, los que de otra manera se manejarian de acuerdo con
los criterios restringidos de las instituciones responsables, y a la vez se enco-
mendo establecer vinculos méas precisos con el plan a mediano plazo.

Con relacion a la falta de proyectos, se propuso para ciertos sectores
que los mecanismos de planificacion consideraran la creacidén de entidades
para generar proyectos en estos campos; también se destacé aqui la necesi-
dad de que estos nuevos organismos participaran no sélo en la generacioén de
tales proyectos, sino en su promocién y ejecucion.

Al mismo tiempo, se expresd que los organismos financieros internacio-
nales deben fortalecer su sistema de coordinacién para evitar se dupliquen
esfuerzos como consecuencia de operar en dreas similares.

También se mencionaron algunos otros temas que, si bien hasta el pre-
sente parecian poseer preferente interés académico, comienzan a tener cierto
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significado para los procesos de planificacién; asi el debate sobre los efectos
que la evolucién cientifica y tecnologica estd produciendo en los paises-
desarrollados, y las consecuencias directas e indirectas que dicha evolucién
tendra sobre los paises en vias de desarrollo. Se estimé que para una adecua-
da discusidon de estos aspectos era preciso disponer de especialistas en estas
materias junto a los planificadores. De ese modo el trabajo en las oficinas de
planificacion podra orientarse dentro de una visidon prospectiva que jugara un
papel importante en la formulacién de estrategias de desarrollo.

Una recomendacién de caricter general que surgié en el Seminario, vy
que sirve de marco de referencia a muchas otras, se relaciona con la necesi-
dad de disponer de estrategias a largo plazo deducibles del tipo de sociedad
que se pretenda alcanzar o del proyecto nacional que se persiga. Especial
importancia se asignoé a la recomendacion de tener siempre presente las pecu-
liaridades propias de cada pais, objetivo dificil de alcanzar si no se cuenta
con una estrategia como la propuesta.

2. Planificacion y cambio social .

Se ha preferido tratar por separado las reflexiones y recomendaciones hechas
en tomo a este punto, por existir la impresidn generalizada de que en torno
al mismo atn subsistgn numerosas incognitas por dilucidar.

Evidentemente, los pafses latinoamericanos, bajo diversas formas y du-
rante distintos periodos, revelaron sintomas que hacen pensar que la planifi-
cacion se ejercerd en un ambiente favorable al cambio social.

Uno de los aspectos que también mereci6é particular consideracion en
las discusiones del Seminario, fue precisar el papel que debe jugar y los
problemas que enfrenta la planificacion en una comunidad donde se plantean
cambios sociales y estructurales significativos. Al abordar el tema, se suscitd
un prolongado debate en torno al concepto de cambio social. Como conse-
cuencia de las discusiones sobre las diferentes definiciones de cambio social,
se plantearon distintas concepciones con respecto al grado de ingerencia que
un gobierno puede tener en la generacidn o canalizacion de dicho cambio.
Asi, hubo quienes sostuvieron que cuando los gobiernos se proponen solucio-
nar problemas basicos percibidos a través de las interpretaciones del desarro-
llo latinoamericano, como la eliminacién de la marginalidad y la correccion
de fuertes desigualdades en la distribucion del ingreso, actiian como agentes
del cambio social. Otros plantearon la posibilidad de que acontecimientos
ajenos a la voluntad del gobierno estuvieran generando continuas y fuertes
variaciones en la situacidén econdmica y social, por 1o que el cambio pareceria
constituir una caracteristica constante de estas sociedades. Se dieron ejem-
plos de alteraciones netamente econdmicas, como las derivadas de la modifi-
cacion sustancial del precio internacional de un producto de exportacion,
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hecho que a juicio de varios participantes producirfa cambios mds importan-
tes que muchas politicas consideradas clave por los gobiernos. Frente a estas
opiniones, hubo quienes manifestaron dudas acerca de que las modificacio-
nes registradas en los Gltimos afios en América Latina, pudiesen haber tenido
influencia significativa sobre las relaciones bdasicas existentes entre los distin-
tos grupos sociales; quienes sustentaban esta opinién consideraron que los
planificadores se habian adherido, aunque no siempre en forma explicita, al
concepto de que un gobierno puede ser agente del cambio social. Asf sus
sostenedores habrian subestimado las dificultades politicas que implica ins-
taurar reformas que garanticen el cambio social, generando de esta manera
expectativas exageradas y la consiguiente frustracion.

Dadas estas condiciones —ya sea porque efectivamente estan ocurriendo
serios cambios sociales y estructurales o porque predominan condiciones de
inestabilidad como consecuencia de la pugna entre los factores que impulsan
y los que refrenan estos cambios— las tareas de la planificacion adquieren
trascendencia y enfrentan obstiaculos mayores.

Todos reconocieron que, aunque existieran limitaciones para hacerlo,
en estas circunstancias la planificaciéon deberia buscar los medios que le
permitan incorporar a sus estrategias y célculos los elementos de cambio o
inestabilidad sefialados. Desde otro punto de vista, se sostuvo que el cambio
requiere una movilizacién de la sociedad, en cuyo caso cabe a la planificacion
proporcionar una vision coherente del orden econémico que las mayorias
consideran deseable. Tampoco se desconocié que en tales ocasiones se plan-
teardn nuevos problemas en un ambiente de comportamiento inestable, mul-
tiplicando las dificultades que ofrecen la elaboracion de diagnosticos y la
ejecucidn de planes y politicas.

En vista de las numerosas interpretaciones y calificaciones dadas a los
procesos de cambios sociales, se convino recomendar investigaciones que
permitan abordar adecuadamente la relacién entre el cambio social y la
planificacién. En este sentido, una proposicion que contd con apreciable
apoyo, fue la de vincular cambios y planificacién, aplicando un tratamiento
epistemologico que distinguiera entre planificacién “‘reactiva”, planificacidén
“de ajuste” y planificacion “creativa”. Los distintos horizontes de la planifi-
cacidén contendrian a estas categorias en diverso grado; asi el corto plazo se
relacionaria mas con la planificacion “reactiva” y “de ajuste’” a los cambios.
en tanto que el largo plazo tendria preferente vinculacién con la planifica-
cion “creativa” como inductora de cambios sociales.

En el plano conceptual, todos coincidieron en que habia un gran desco-
nocimiento de las relaciones existentes entre cambio social, cambio estructu-
ral y cambio econdémico, y que esta materia requeria mayor investigacion. la
cual debia basarse sobre las peculiaridades de cada pais y la experiencia
existente.
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El anilisis de la incorporacién, evolucién y perspectivas de los procesos de
planificacion en América Latina resulta verdaderamente complejo. No es
independiente de un anilisis simultaneo del contexto sociopolitico en el que
se desenvuelven dichos procesos, 1o que origina numerosas dificultades. Exis-
te en general coincidencia en que la evolucidn econbémica latinoamericana

tiene un escaso dinamismo, insuficiente para resolver 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 ausen-
cia de ciertas transformaciones/ Si la evolucién de los procesos de planifica-
cion se contempla desde este dngulo, podria concluirse que estos procesos no
rindieron los frutos esperados, y por consiguiente seria negativo el juicio
sobre su evolucién y hasta sobre sus perspectivas. Pero, ;hasta qué punto la
planificacion fue un factor esencial en el insuficiente dinamismo de las eco-
nomias latinoamericanas? Mads bien son otros losfactores determinantes que
impidieron el desarrollo y afectaron ademds al propio proceso de planifica-
cion; si éste no fue un factor determinante de la ‘evoluci()nﬁ econdémica, y
aunque ésta no haya sido satisfactoria, ello en modo alguno indicaria un
alcance muy reducido de los procesos de planificacion.

Asi pues, el tema puede encararse desde distintos puntos de vista, a los
que no serfan ajenas las opiniones politicas y las posiciones ideolégicas de
quienes ahora enjuician la planificacion. Debe insistirse por tanto en que es
éste un andlisis dificil, delicado, y que para efectuarlo no se cuenta con toda
la investigacidn sistemadtica necesaria para dilucidar algunos de sus aspectos
mas controvertidos.

El presente estudio se basa sobre la experiencia que en este campo
tienen la CEPAL y el Instituto, acumulada a través de estudios que han
realizado ambos organismos sobre diversos aspectos vinculados a esta temati-
ca y sobre la observacion constante que sobre la planificacion viene realizan-
do el Instituto desde hace varios afos, debido a sus funciones especificas,

129]
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particularmente las méas vinculadas a los paises, que son los servicios de
asesoria y las actividades de capacitacion.

Se pretende con este trabajo, en primer término, brindar un conjunto
de antecedentes Utiles para situar las discusiones de los temas mads especificos
que componen la agenda del Seminario. Pero tiene también otra finalidad,
examinar la tantas veces mencionada “crisis de la planificacion’. Se entiende
que no hay tal crisis, que no existen elementos objetivos que permitan de-
mostrar el fracaso de los intentos de planificacion en la mayoria de los paises
latinoamericanos, salvo que se reduzcan dichos procesos a planteamientos
muy elementales. Por el contrario, se estima que en sus pocos afios de expe-
riencia la planificacion tuvo, en lineas generales, una evolucién promisoria.
Por supuesto que se advierten vacios en su haber, que los planes estin muy
lejos de tener una viabilidad asegurada y que muchas de las proposiciones de
los mecanismos de planificacién no son atendidas o pecan por falta de realis-
mo. Sin embargo, los procesos como tales y los mecanismos administrativos
de la planificacién han llevado al seno de la administracién publica y a los
medios politicos nuevos temas, formas diferentes de enfocar los problemas
del desarrollo, asi como también técnicas y métodos mas perfeccionados
que se han difundido en los gobiernos. En definitiva han planteado claramen-
te la necesidad de racionalizar la accion estatal, han propuesto criterios orien-
tadores para ello y, en muchos casos, se observa que aspectos importantes de
la politica de desarrollo de algunos paises siguen las huellas que iban trazan-
do ya desde antes los mecanismos de planificacién.

Para el presente andlisis se ha estimado conveniente, ante todo, exponer
en forma sucinta el clima econémicosocial imperante en América Latina en
el momento que se incorporaron los procesos de planificacién. Luego se
comentan los tipos de tareas encomendados a los mecanismos correspondien-
tes, se evalhian las experiencias iniciales y se especifican los puntos mais
caracteristicos de su evolucion reciente. Se ha considerado interesante refe-
rirse por separddo a la evolucion de las técnicas de planificacion y, finalmen-
te exponer algunas reflexiones sobre las perspectivas inmediatas de estos
procesos.

A. RESENA DEL CONTEXTO ECONOMICO Y SOCIAL AL CUAL SE INCORPORA LA PLANIFI-
CACION EN AMERICA LATINA

Es relativamente dificil situar con precision las primeras experiencias de
planificacién en América Latina. El cuadro 1, que compendia las caracteristi-
cas de los organismos planificadores en veinte paises de la regién, permite
advertir que en muchos de ellos aparecen diferentes fechas de instalacion, las
que corresponden a las sucesivas transformaciones experimentadas por esos
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organismos hasta alcanzar su actual conformacién.! Ademas hay conocidas
experiencias previas a esas fechas, que en general se refieren a intentos de
"planificacién de sectores economicos importantes o de aspectos de la infra-
estructura, en especial transportes y energia.

En términos muy generales, la formalizacidén de las tareas de planifica-
cién econdémica en organismos de planificacién reconocidos como tales y
ubicados en un elevado plano de jerarquia de la administracion publica,
puede situarse hacia fines de la década de los afios 50 y comienzo de los 60,
especialmente después de la Carta de Punta del Este.

Las funciones que tuvieron bajo su responsabilidad esos organismos se
considerarin mds adelante. Por ahora baste decir que surgieron como res-
puesta al conjunto de problemas que caracterizaban el clima econémico de la
época. Se pretende en los paragrafos siguientes hacer una sintética resefia de
la situacion entonces imperante, destacando por cierto sélo sus rasgos esen-
ciales. No se pretende profundizar aqui el tema, por lo demas muy estudiado
y analizado tanto para la regién en su conjunto como para cada pais por
separado.

Hacia fines de los afios SO y comienzos del decenio pasado la mayoria
de los paises latinoamericanos —y por lo tanto la regién en su conjunto—
experimentaban ya un fuerte incremento demogrifico que para el periodo
1950-60 significaba una tasa media de crecimiento anual de la poblacion
total de 2.8 por ciento® superior a la de las décadas antefiores y la mas
elevada del mundo. Este crecimiento demogrifico iba acompafiado de un
fenémeno de éxodo rural, originado en épocas anteriores y que se prolonga-
ba hasta entonces que revelaba ya cifras alarmantes. El crecimiento de la
poblacidon aglomerada (localidades de 20 000 o mds 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 1950-60.3

Este fendmeno, de causas complejas y cuya dilucidacion ha merecido
muchos trabajos en América Latina, trajo aparejadas diversas consecuencias
sobre el clima econdmico de sus paises. Entre otras destaca 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 vivien-
das urbanas, electrificacion domiciliaria, provision de agua potable y otros
servicios. Ademads, la concentracion de la poblacion en las ciudades, unida a
otros factores, incide notablemente sobre las aspiraciones de la comunidad
que comienzan a presionar sobre el sistema productivo y, mads en especial

1. En algunos paises se han producido nuevas transformaciones, por lo tanto el cuadro no
representa cabalmente la situacion actual.

2. Véase Crecimiento de la poblacion urbana y rural del mundo 1920-2000, publicacion de las
Naciones Unidas (ST/SOA/Series A/44), p. 30, cuadro 11.

3. Ihidem.
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sobre el sector pablico, elevando la demanda de los servicios mencionados y,
requiriendo ante todo, la disminucidén del desempleo que en las areas urbanas
tiene connotaciones particulares en lo que se refiere a la capacidad de consu-
mo de las masas y a la generacidon de tensiones sociales. Este problema, uno
de los mas graves que sufren los paises latinoamericanos, se agudiza cada vez
mas. Entre 1950 y 1965 la tasa de crecimiento de la desocupacion abierta
fue de 3.5 por ciento acumulativo anual para el conjunto de América Latina,
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 dina-
mismo de la economia para ofrecer el necesario empleo productivo en la
industria y elevar de este modo la demanda efectiva de bienes provenientes
de la agricultura, robusteciendo ese sector y favoreciéndolo para permitirle
retener poblacion, estaba vinculado a la fase de crecimiento por la que atra-
vesaban numerosos paises latinoamericanos.

En muchos casos la fase de crecimiento hacia adentro estaba llegando a
un punto tal que la sustitucién de importaciones se tornaba dificil, debido al
tipo de desarrollo industrial registrado hasta la época, el que habia centrado
su atencion en las sustituciones de industrias de tecnologias mds conocidas y
de menor intensidad de capital, asf como a los efectos que sobre este proble-
ma tiene el balance de pagos con el exterior. En el periodo 1955-64 la cuenta
corriente del balance de pagos para el conjunto de América Latina (exceptua-
da Cuba) arrojaba un déficit anual permanente que fluctuaba entreel Sy el
10 por ciento del valor de las exportaciones, y durante el mismo perfodo el
balance de pagos (antes de los capitales compensatorios), presentd un saldo-
negativo anual desde 1958 a 1962.% No se intentard detallar aqui las conse-
cuencias de una situacidon semejante porque ellas son muy conocidas, pero si
cabe sefialar la reducida capacidad que tiene un pais para manejar su econo-
mia en semejantes condiciones de balance de pagos, que impiden encarar
soluciones para muchos otros problemas relacionados mds estrechamente con
el ambito interno de la economia.

Un efecto semejante tiene el proceso inflacionario, que se manifestaba
alrededor de 1960 con caracteristicas variadas como se verd enseguida; pero
de todos modos es posible afirmar que la presion inflacionaria se habia
generalizado, aunque a veces estaba contenida mediante severas politicas
restrictivas y a costa de someter a grupos sociales a situaciones que generaban
graves tensiones. Los paises de América Latina, con escasas excepciones,
estaban sometidos a una inflacidén incontrolada o a una politica de conten-

4. Véase Consideraciones sobre ocupacion industrial, Cuadernos del ILPES, Serie I, nim. 8
(Santiago de Chile, 1969), p. 8, cuadro 2.
S. Datos de la CEPAL.
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cién de la misma que repercutia desfavorablemente en ¢l logro de objetivos
necesarios para el desarrollo. El aumento de los precios en América Latina
hacia 1960 se manifestaba de la forma siguiente: Argentina y Brasil, en
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 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 sobrepas6 el 100 por ciento. En los demas paises dichas tasas
fueron inferiores al 9 por ciento,® pero muchos de ellos estaban sometidos a
fuertes tensiones.

Todas las caracteristicas expuestas sucintamente, que constituyen sélo
un esbozo muy general del clima econdmico 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 producto
bruto interno por habitante en el periodo 1955-63, vy en una distribucion del
ingreso francamente desigual. (Véase el cuadro 2.)

CUADRO 2

AMFERICA LATINA: DISTRIBUCION CONJETURAL DEL INGRESO, 1960

Proporcion de  Proporcion del  Promedio del ingreso

la poblacion ingreso personal personal anual por
que compone la total percibido  habitante
Categoria categoria por la categoria
(Porcentaje) Relacion por-
centual con Dolares

el promedio

I 50 16 300 120
1 45 51 110.0 400
11 3 14 470.0 1750
v 2 19 950.0 3500
Total 100 100 100.0 370

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

A su vez las cifras y las consideraciones enunciadas en los pardgrafos
anteriores hacen facilmente explicables Jas dificultades que tuvieron estos
paises para incrementar de modo sustantivo la tasa de formacion de capital
que, por otra parte, se vio también constrefiida, a partir de cierto momentac,

6. Datos de la CEPAL. Véase Boletin Econdmico para América Latina, vol. IV, nim. 1 (Santia-
go de Chile, marzo de 1959), p. 158.
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por los servicios de una deuda externa creciente, generada por la condicidon
desfavorable del balance con el exterior.

La sintesis hasta aqui expuesta, aunque incompleta, debe interpretarse
como un conjunto de sintomas, vigentes para el momento al que se refiere la
descripcion anterior, reflejo de condiciones situadas muy en la base de la
estructura productiva y de las caracteristicas sociales prevalecientes. La es-
tructura de la tenencia de la tierra, la forma de insercién de estos paises en el
comercio internacional, el atraso tecnolégico 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 poblacion, etc.,
determinaban también un clima, ya no s6lo econdmico sino también socio-
politico, que afectd profundamente las condiciones en que se instalaron los
procesos de planificacion.

Se generd en torno a la planificacién una expectativa desmedida. Se
supuso que el “método” podia subsanar los problemas propios de la “‘esen-
cia” de la situacion de estos paises, y en muchos casos llegaron a plantearse
como bdsicos problemas que no eran otra cosa que sintomas de las profundas
condiciones estructurales que los determinaban.

Las interpretaciones que desde antes venia realizando la CEPAL sobre
el proceso de d_ésarrollo latinoamericano, si bien constituian convicciones
muy arraigadas en algunos grupos gobernantes, en otros se consideraban s6lo
como un marco de referencia intelectual, pero no operativo, por la imposibi-
lidad 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 sobre los
parametros sociopoliticos e institucionales que determinaban la capacidad de
desarrollo de la economia.

B. FUNCIONES Y TAREAS ENCOMENDADAS A LOS MECANISMOS DE PLANIFICACION

* A los organismos de planificaclc’m de América Latina se les encargd en sus
pocos afios de existencia, una gran cantidad de funciones. Por ser tan nume-
rosas parece necesario clasificarlas y seleccionar entre ellas las mas importan-
tes. El solo recuento de las tareas asignadas permite extraer algunas conclu-
siones que orientardn su ordenamiento. En primer lugar, llama la atencién
que se haya encomendado la solucion de problemas extremadamente difici-
les y amplios a organismos recién creados, sin experiencia previa en los temas
a tratar. Esto demuestra que no basta con clasificar funciones. Tanto o mds
importante es explicar el porqué de tal asignacién de tareas y ese serd uno de
los objetivos de este trabajo. Si las funciones se ordenan cronolégicamente,
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se podrd apreciar a simple vista cdmo se amplian con rapidez, abarcando
campos que sobrepasan cada vez mds lo meramente econémico. De aqui que
el orden de aparicion de las funciones sea importante, pues se estima que
algunas de ellas se originan en el intento de cumplir otras tareas previamente
asignadas. Por altimo, dado el alcance de algunas de esas tareas, su ejecucién
incluye en muchos casos como requisito el cumplimiento de otras mis par-
ciales, por lo que parece razonable concentrarse en las funciones que por su
caracter global sean capaces de encuadrar al resto.

En resumen, esta enumeracion se atendrd a aquellas tareas que por su
caracter amplio contengan a las demas, tratando de explicar en cada caso el
motivo de su apariciéon y situdndolas en el tiempo en una secuencia que —sin
ser la que necesariamente se registrd en todos los paises— sirva para describir
la tendencia del proceso de planificacidon en América Latina.

El examen de las circunstancias socioecondémicas existentes cuando apa-
recieron las oficinas de planificacién indica que durante esa primera etapa el

sistema politico estaba presionado por la aparicién de una cantidad de fen6-

menos para los que no se tenia respuesta clara ni siquiera muchas veces :
experiencia previa en su tratamiento. En numerosos paises se iba agotando la

etapa de crecimiento hacia afuera. Asociados a esta situaciéon, surgian proble-
mas de coyuntura agravados por los efectos de la postguerra, tales como la
dificultad de abastecimiento y los déficit del sector publico. Por otro lado,
en algunos paises comenzaba, y en otros se acentuaba, un importante proce-
so de urbanizacion. En general, los paises enfrentaban una crisis que no
admitia el repliegue econdmico con inmovilidad politica, ni soluciones tradi-
cionales basadas principalmente en medidas monetarias y financieras. Para
afrontar ese desafio el sistema politico tenfa dos opciones fundamentales: a]
promover la actuacidén espontinea de los grupos sociales y econémicos que
detentaban el poder a través de los mecanismos de mercado; o b] utilizar la
capacidad de intervencion de la administracién publica en la forma tradicio-
nal. Ambas opciones eran incapaces o insuficientes por si solas para abordar

la solucién de los nuevos problemas. Se recurrié en lo esencial a una amplia-

cion de las funciones gubernamentales; de esta ampliacién cualitativa surgie-

ron, a su vez, importantes tareas que fuerog asignadas a los organismos de
planificacion que se estaban instalando.

La primera consistid en utilizar la planificacidn como sustituto parcial
del mercado en la asignacion de recursos y en el logro de coherencias.

Los mecanismos de mercado no funcionan uniformemente, pues no son
independientes del sistema socioecondémico donde estdn insertos; de alli que
surgieron formas diferentes de asignacién de recursos. Para que el funciona-
miento espontaneo de los mecanismos de mercado determine una asignaciéon
de recursos con alguna eficiencia, los agentes econOmicos requieren ciertas
condiciones minimas de estabilidad. Durante periodos caracterizados por
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fuertes variaciones de precios, de irregular abastecimiento de materias pri-
mas, combustibles y maquinaria o de incertidumbre politica, no parece razo-
nable esperar que de la accion espontanea de una infinidad de agentes resulte
una aceptable asignacidn de recursos o restablezca la estabilidad. Antes bien,
es posible que se acentiien las condiciones de inestabilidad.

Las caracteristicas de la situacién econdmica de postguerra no permi-
tian alcanzar condiciones minimas para que los mecanismos de mercado
resolvieran los problemas planteados. El ambiente econdmico propio del
final de una etapa de crecimiento no era el mas propicio para que la libre
iniciativa produjera las modificaciones, en especial de infraestructura, que
. requeria el nuevo estilo econébmico. La incertidumbre de la crisis tiende a
concentrar la libre iniciativa en actividades a muy corto plazo que reduzcan
al minimo los riesgos, incluidas las operaciones especulativas. Por Gltimo, es
muy dificil efectuar el “cilculo econémico” que requiere la actividad del
mercado, especialmente en los casos de mediano y largo plazo, sin que inclu-
ya probabilidades de error tan grandes que lo invalidan como herramienta
practica. En el caso que nos preocupa, ademas, entorpecian el calculo eco-
némico factores como el desconocimiento de la tecnologfa de muchas de las
actividades industriales que se vislumbraban como solucidén, y el hecho de
que los tamafios de mercado coherentes con las escalas de produccién tecno-
légicas eran bastante mayores que los existentes, y por tanto su ampliacion
requerfa medidas que superaban las posibilidades de cada productor particu-
lar o eran propias de la politica arancelaria del gobierno.

En resumen, la incertidumbre y el alto riesgo asociado a ella desempefia-
ba el papel de elementos inhibidores de la libre iniciativa en la solucién de
estos problemas. Era necesario, pues, que el Estado asumiera el papel de
productor y creara condiciones bdsicas para la nueva etapa de desarrollo tales
como construccidébn de plantas eléctricas, acerias, refinerias de petrdleo y
otras obras de infraestructura industrial capaces de sostener una industria
liviana; y por eso remplazé en estos aspectos a la “libre iniciativa”. Su accién
en este campo le obligd a aumentar su participacion en el restablecimiento de
los equilibrios glob’ales del sistema. Fue asumiendo asf creciente responsabili-
dad en materia de comercio exterior, abastecimiento de bienes de subsisten-
cia, politica monetaria y fiscal, y remplazando los mecanismos de ajuste
propios del mercado. Sin embargo, dicha sustitucién fue parcial, pues en
muchas esferas se mantuvo la accién de la “libre iniciativa”. Ademds, una vez
cubierta la etapa de la infraestructura industrial, fue posible restablecer cier-
tas condiciones propicias a la actividad 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 planificacion. Surgen asi planes y se
disefian politicas sectoriales, en especial.de electrificacion, industria basica e
infraestructura de transportes; también se intenta manejar la balanza de pa-
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gos, el presupuesto del gobierno y la politica financiera con criterios ajenos a
los mecanismos de mercado. .

La segunda funcién, vinculada a la anterior, que se asigné a la planifica-
cidn fue racionalizar el proceso de toma de decisiones y la intervenciéon del
sector publico en el sistema econdmico. Sometido a multiples presiones —-en
su mayoria de naturaleza semejante a las antes descritas— el Estado respondid
creando nuevos organismos o modificando los existentes, pero no lo hizo
sobre la base de una racional reestructuraciéon organica. Cuando el sistema
politico traté de guiar al sector publico como un todo, con criterios genera-
les de nuevo cufio, tropezd con grandes rigideces; entonces se pensé que el
organismo con mayor visién de conjunto y, por tanto, mas apto para otorgar
racionalidad a las funciones del sector piblico era la oficina de planificaciéon.\

Cabe aclarar que, en ciertos casos, fueron los propios mecanismos de
planificacion quienes se arrogaron dicha tarea, pues sus intentos de imponer
politicas tropezaban con un conjunto de instituciones incapaces de ejecutar-
las. Surgieron de esta manera proposiciones de reestructuraciéon de las funcio-
nes del sector publico y ensayos de introducir nuevos mecanismos de ejecu-
cién y control como los presupuestos por programas.

Enfrentados los organismos de planificaciéon al cumplimiento de las
tareas. antes enunciadas, tuvieron una respuesta que resulté extrafia y nove-
dosa para el sistema politico. Es logico imaginar que este Gltimo esperaba de
los planificadores una solucidn parecida a la que habian brindado en su
época los “financistas” o los ingenieros que construyeron grandes obras pa-
blicas. Pero es dificil saber hasta dénde se tomo conciencia de la naturaleza
del problema planteado a la planificacidén; lo que si se conoce es el tipo de
respuesta que ésta brindd. A poco andar y en el intento de cumplir sus
primeras tareas, la magnitud y las implicaciones de los problemas planteados
llevd a la elaboracion de estudios que intentaron describir el sistema eco-
némico en su conjunto, de forma tal que todos los problemas aparecieran
vinculados entre si. Ademads asociaban estos problemas a otras variables que
muchas veces se vinculaban con el propio sustento del sistema politico.
Ejemplos de estos intentos son los andlisis que pretendieron tratar como un
todo la politica industrial, la agraria, la situacién presupuestaria y la balanza
de pagos. Los objetivos propuestos se solian resumir en variables de sintesis
tales como el crecimiento del producto bruto interno, con lo que se queria
reflejar el tipo de expansiéon que, ademds de incrementar el bienestar general,
tendia a superar definitivamente los factores que habfian originado las crisis
del sistema.

Estas preocupaciones plantearon a su vez nuevas tareas a la planifica-
cion; y una de ellas fue la necesidad de dar a la economia orientaciones de
caricter general y a mediano y largo plazo. La naturaleza de los problemas
percibidos por los organismos de planificacion exigia soluciones diferentes a
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¢ las requeridas por problemas que se planteaban a corto plazo o eran de

; cardcter sectorial. Ellas implicaban transformaciones del sistema en su con-

' junto que no se podian realizar sino abarcando periodos largos, y a condi-
cidbn de movilizar simultineamente numerosos instrumentos de politica eco-
némica. Resultado del intento de cumplir tan ambiciosa labor de orientacién
fueron los planes globales a mediano y a largo plazo.

{ Otra tarea planteada a la planificaciéon derivé de la necesidad de entre-

' nar equipos técnicos capaces de asumir las nuevas responsabilidades y siste-
matizar la recopilacion de informacidon. Ademads el andlisis que los planifica-
dores hicieron de los problemas puso de manifiesto cantidad de deficien-
cias. El escaso numero de profesionales capacitados para dirigir nuevas
instituciones con un enfoque de conjunto, e incluso para las mismas oficinas
de planificacion, exigié que éstas dedicaran ingentes esfuerzos a formar nue-
vo personal. Este quehacer se amplié a medida que se fue entendiendo mejor
la dificultad de los problemas por resolver. Las universidades tampoco pudie-
ron ayudar en esta etapa, pues sus facultades de economia atin no estaban
preparadas para el cambio de enfoque requerido. Resultado de este periodo
fue la creacion de muchos centros de perfeccionamiento de profesionales, la
mayoria de los cuales tuvo su origen en el propio esfuerzo del personal de las
oficinas de planificacién. Un efecto secundario de ese esfuerzo, y todavia no
evaluado en profundidad, fue la transformacién 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 actividad previa del sector publico
que requeria escasa y distinta informacion. Poco cuesta imaginar el déficit de
datos que se produce cuando se pasa de las habituales actividades administra-
tivas del Estado al intento de planificar la econom{ia. El cambio era de tal
envergadura que muchas veces la solucidon consistid en asignar una nueva
tarea a los mecanismos de planificacidon y que consistia en montar sistemas
de contabilidad nacional. De este esfuerzo resulté un aumento sustantivo del
conocimiento estadistico de los paises latinoamericanos.

Las funciones hasta aqui enunciadas han evolucionado bastante en los
ultimos afios. A medida que se consolidé la base de crecimiento hacia aden-
tro se acentuaron los fendmenos que dieron origen a las nuevas tareas del
Estado. La industrializacién debi6é abordar actividades cada vez mads arduas,
tanto por las dificultades tecnologicas que implicaban como por el monto de
capital por planta. El proceso de urbanizacion se acentu6 en la mayoria de
los paises y pasaron a tener caricter politico los problemas derivados de las
deficiencias advertidas en los campos de la salud, la vivienda y la educacién.
Esto origind nuevas presiones sobre los mecanismos de planificacién, compli-
cando y ampliando por consiguiente las tareas previas. De estas presiones

- surgieron los intentos de planificar los llamados sectores sociales y de incor-
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porar a los planes a mediano ya largo plazo una mterpretac:on que abarque
lo social y lo politico. ;

Debe recordarse asimismo una funmbn unpuesta alos s1stemas de plam—
ficaciébn por consideraciones de politica internacional. La mayoria de los
paises latinoamericanos han tenido y tienen graves problemas de balanza de
pagos como los ya sefialados. Desde el comienzo del Gltimo decenio es habi-
tual 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 mecanis-
mos de planificacioén a presentar planes cuyo objetivo fundamental era conse-
guir financiamiento externo. De esta época data la aparicién de una cantidad
de planes que centran la atencién en el problema del financiamiento global
interno y externo compatible con ciertas tasas de crecimiento.

Se ha examinado hasta aqui un conjunto de funciones de los mecanis-
mos de planificacidon sin comentar el grado de éxito que pudiesen alcanzar en
su cumplimiento; mis adelante se harid la evaluacién correspondiente. Sin
embargo, cabe hacer ahora una reflexion general. Si s medita acerca de la
magnitud de las funciones planteadas, se convendri en la imposibilidad de
realizarlas en el corto perfodo de unos quince afios. En la mayorfa de los
casos hubo un cumplimiento mds formal que real de las tareas encomenda-
das. Por otro lado, es indudable que los avances logrados —aun en el mero
plano formal— constituyen una infraestructura que ha rendido ya frutos de
gran valor, entre los cuales cabe sefialar, por ejemplo, el mejor conocimiento
de la realidad de los paises, el cambio en el'enfoque de numerosos problemas
en los medios universitarios y la transformacion —aunque todavia defectuosa
en muchos sentidos— del sector publico que hoy es capaz de abordar tareas
que hace quince afios hubieran parecido imposibles y hasta utdpicas.

C. EVALUACION DE LAS PRIMERAS EXPERIENCIAS DE PLANIFICACION

En los ultimos afios ha cundido un sentimiento de desaliento en América
Latina con respecto a la planificacion. Han surgido numerosas criticas que
afectan desde el concepto mismo de planificacion hasta detalles de la activi-
dad de los mecanismos que la conforman. Resulta dificil, por consiguiente,
evaluar los aspectos positivos .y neégativos de esta actividad en los paises
latinoamericanos sin antes considerar las criticas mds importantes. Entre esas
criticas se recogerdn solo dos, que son las mds comunes y lo suficientemente
generales como para contener el resto o para relegar otras a un plano secun-
dario. Ambas se expondran aqui en forma simplificada, sin entrar en detalles,
pero tratando de mantener lo esenc1al de las mismas. ‘.
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La primera se vincula con 'la incapacidad demostrada por la planifica-
cién para conseguir las transformaciones del sistema econdmico y social que
'los planes postulaban como objetivos prioritarios. Ejemplos importantes de
este tipo de objetivos son: alcanzar un sistema social mds justo, libre de las
tensiones politicas comunes a la mayoria de los paises; modificar la estructu-
- 'ra de la propiedad y la produccibn en el sector agropecuario; reestructurar el
sector pablico para poder adaptarlo a las necesidades de un Estado empefia-
do en resolver las deficiencias que implica el subdesarrollo, etc. Como las
tensiones politicas en general han aumentado en vez de disminuir 'y los
problemas estructurales que originan dichas tensiones no estan resueltos, se
niega la posibilidad de confiar en que la planificacién logre ahora lo que no
hizo en los Gltimos quince afios. Metas y logros han marchado por caminos
muy diferentes. De ello se deduce que la planificacion no es el método
cientifico y operativo que el sistema politico imagin6 como solucidén de los
problemas.

La segunda critica modifica los términos del problema. Parte de supo-
ner que la planificacion es un excelente método para abordar y resolver las
‘dificultades de los paises subdesarrollados. Lo prueba la experiencia de los
paises socialistas de Europa Oriental y de algunos pafses occidentales, en
especial los 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 a los organismos de planificacién poder suficiente como para hacer
frente a la situacion.

Como se ve, las dos criticas expuestas son de fondo: a la planificacién
como instrumento orientador de las transformaciones y al sistema social y
politico como sustentador de una determinada estructura de poder. Ambas
criticas se fundan en el hecho de atribuirle a la planificaciéon funciones que
no le son propias. Con respecto a la primera, parece increible que se haya
podido suponer que un reducido grupo de técnicos conseguiria en periodos
relativamente cortos lo que un sistema social y politico no habia logrado en
decenios. De todos modos es justo reconocer que, en una primera etapa,
muchos planificadores parecian compartir esa impresidon o que, por lo menos
en -los planes, reflejaban un exagerado optimismo. En todo caso, la actitud y
el fundamento de la critica parten de suponer un mecanismo de planificaciéon
por encima del sistema politico institucional y no como parte integrante del
mismo. ,

Tampoco parece razonable pensar, como surge de la segunda critica,
que ciertos mecanismos de planificaciéon, con escasa o nula experiencia inicial
y dotados de reducido personal, fueran capaces, aunque contaran con todo el
poder, de lograr la resolucion de los profundos problemas que se le plantea-
ron al sistema sociopolitico.

Aqui se sustentara una tesis basica para realizar la evaluacion: ‘la plamfx—
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cacion ante todo debe ubicarse en el contexto sogiopolitico.en que ha actua-
do y no fuera del mismo. Como muchos de sus defectos son propios del
sistema donde opera, mientras éste no cree ciertas condiciones minimas no es
posible esperar milagros de la planificacion. Por otro lado, se admitird que es
ésta una disciplina en formacion, que en muchos aspectos: estd en pleno
proceso de aprendizaje y que s6lo en algunos campos posee una experiencia
capaz de hacerla operativa. S6lo en este contexto deben entenderse los aspec-
tos positivos y negativos que presenta el proceso de planificaciéon en América
Latina.

1. Aspectos positivos

‘Entre los aspectos positivos cabe subrayar el aporte hecho por los organismos
de planificacion en el esfuerzo destinado a alcanzar una interpretacion del
proceso de subdesarrollo de los distintos paises latinoamericanos. Pocas veces
se destaca la magnitud de esa tarea, las dificultades que tuvo que encarar, los
grandes progresos logrados en la materia y lo imprescindible que resulta como
primera etapa del proceso de planificacion. Se han registrado significativos
avances desde las primeras tensiones sociales y problemas econémicos de
posguerra, que hicieron meditar acerca de la situacidon de los paises, hasta
los presentes conflictos internos y externos del irea, que se discuten hoy en
un marco general de referencia aportado en gran parte por los planificadores.
A partir de las primeras interpretaciones de la CEPAL son innumerables los
trabajos basicos con que han contribuido las oficinas de planifi¢acién, los
que 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 poblacion, hasta planes que intentan disefiar politicas coherentes
para-campos tan dispares como la politica monetaria externa y los llamados
sectores sociales (salud, educacion, vivienda). Entre estos extremos se en-
cuentran las primeras investigaciones de los sectores agricola e industrial, las
evaluaciones del sector publico, el andlisis de la politica financiera, los estu-
dios de los mds importantes proyectos llevados a cabo en los paises, la cuantifi-
cacion de las diferencias regionales, etc. La mayoria de los programas politicos
que hoy se plantean como salidas alos problemas de América Latina se apoyan
en gran medida en las interpretaciones elaboradas por las oficinas de planifi-
cacion y plantean como problemas basicos los identificados como tales en los
planes. Aunque deba reconocerse que identificar. investigar y relacionar pro-
blemas entre si no significa resolverlos, no es menos cierto que sin esta |
primera etapa los esfuerzos por avanzar se asemejan a un vuelo a ciegas. |
Este esfuerzo en el campo de la interpretacion dio origen a un segundo
aspecto positivo del proceso de planificacion: la aceptacion progresiva de la |
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_ necesidad de cambiar los criterios con-los cuales tradicionalmente se maneja-

ba el sector pablico. Las discusiones suscitadas en torno al proceso de planifi-
cacidn entre funcionarios de distintas entidades piablicas, la difusion de estu-
dios, planes, diagnosticos, etc., y los numerosos programas de entrenamiefito
que fomentaron los mecanismos de planificacion cambiaron los términos de -
referencia para el manejo de ese sector. Se atenuaron los criterios especializa-
dos de cada institucion, acabando en gran parte con actitudes semejantes a
las del médico que todo lo vé en funcion de la salud o del funcionario del
Banco Central que todo lo juzga con criterios monetarios. En muchos secto-
res se estd hoy mas compenetrado de las interrelaciones que vinculan los

-| distintos organismos y actividades. También se ha comprendido la necesidad

! de que el sector publico asuma responsabilidades crecientes como productor,

! y la mentalidad de los funcionarios ha ido aceptando poco a poco la funcion
de productor como tarea esencial del sector publico. Propia de este cambio
de mentalidad es la apariciéon de empresarios publicos, de numerosos organis-
mos 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 la seguridad nacional. Finalmente, la mayoria de los organis-
mos admite hoy la necesidad de guiar su accion por planes que puedan conside-
rar simultineamente los numerosos objetivos ¢ interrelaciones en juego..

! Un tercer efecto altamente positivo fue la introduccién paulatina de
una mayor racionalidad en las decisiones. Los distintos organismos comenza-
ron a preparar planes de accidn para periodos mas prolongados que los del
afio presupuestario; han surgido asi, por ejemplo, los planes de inversion
;publica a mediano plazo. Se han desarrollado técnicas que permiten aumen-
ﬁtar el grado de la racionalidad en las decisiones mencionadas, que permiten
entrever nuevos campos de investigaciones y que ayudan a modificar la men-
talidad de quienes las utilizan. Incluso en aquellos sectores donde los avances'
son atn limitados, se ha tomado conciencia de la necesidad de utilizar nuevas
técnicas. En ciertos casos la incorporacidn de instrumentos, aunque no alcan-
cen todavia una etapa de actividad satisfactoria, produjo ya efectos secunda-
rios importantes. Tal es el caso de los presupuestos por programas, que si
bien todavia no operan con eficacia deseable, han conseguido que muchas
entidades se vean obligadas a estructurar sus gastos en forma diferente a la
tradicional. ,

<En general, hoy es bastante frecuente que se preparen planes en-distin-

| tos sectores, tales como el agricola, el industrial, el del transporte, el de la
electricidad, etc. En la mayoria de los casos se dispone de un minimo de

personal entrenado para identificar y evaluar proyectos. También se com-

prende la necesidad de calcular ventajas y costos indirectos tales como el

efecto neto sobre la balanza de pagos y la ocupaciéon. Todo ello permite

afirmar que el sector pablico esta hoy mejor capacitado y que se puede
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confiar en €] para abordar actividades que hasta hace poco no se le hubieran ;
encomendado.

Por ultimo, otro aspecto positivo lo constituye la estabilidad adquirida (
por las oficinas de planificaciéon. A pesar de las criticas, comienzan a sobre-
vivir a las mayores crisis politicas. Es cada vez més dificil encontrar gobier-
nos que se resignen a no disponer de un plan que oriente su accién, y en los
principales ministerios comienzan a organizarse oficinas sectoriales o regiona-
les de planificacion. Todo esto es de gran importancia, pues cabe prever que
en un futuro no lejano sera posible contar con mecanismos de planificaciéon
capaces de superar uno de los principales aspectos negativos: la falta de
vinculacidn entre los organismos de decision y los de ejecucion.

2. Evaluacion critica

El establecimiento de los procesos de planificacién en América Latina y su
posterior desenvolvimiento tuvo indudablemente efectos positivos como los
ya sefialados. Sin embargo, el grado de progreso fue insuficiente y pueden {
indicarse una serie de causas que explicarian por qué no lleg6 mas lejos. Si se
piensa que los paises latinoamericanos, por su misma conditién de subdes-
arrollados, estin realmente urgidos por conseguir coherencia, racionalidad y f
eficiencia en sus gestiones gubernamentales y en general en el funcionamien-
to de sus actividades publicas y privadas, 1o 16gico habria sido un progreso
sostenido en sus procesos de planificacion, habida cuenta de las claras venta-
jas que ofrece esta disciplina para lograr los requisitos anotados. En otras
palabras, la utilidad que la planificacion puede prestar a la conduccidn de la
actividad socioeconémica no hizo de ella un instrumento vital de interven- |
cién del Estado en busca de un conjunto coherente de objetivos y metas.

La contradiccién sefialada se explica por varias causas, desde las que
inciden sobre aspectos tipicos de la politica interna y externa hasta las que se
vinculan mds con los aspectos conceptuales del proceso de planificacion.
Sobre las primeras ya se han hecho anilisis y diagnésticos con enfoques
criticos y constituyen temas por demés conocidos para quiénes se preocupan
por el desarrollo de América Latina; en cuanto a las segundas, tal vez sean
utiles algunas reflexiones sobre ciertos aspectos que no han merecido la
misma atencidn.

Resulta comodo y hasta injusto puntualizar criticas y sefialar vaciosen
el desarrollo de los procesos de planificacion después de 15 afios de estudios |
y andlisis, sin advertir que el esfuerzo de quienes iniciaron esta tarea en la
region tropezd con una serie de obsticulos que hoy parecen evidentes pero
que en los comienzos de la planificacion latinoamericana eran muy dificiles
de prever. Se trata, en primer lugar, de una tarea de gran complejidad, que
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rimplica problemas teéricos y metodoldgicos serios, algunos de ellos todavia
{no resueltos. En segundo lugar, comprende problemas relacionados con los
sf grupos de poder econdémico y politico, porque de una u otra forma la planifi-
"cacion plantea diagnésticos 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
econdémicas que pretendian concretar las intenciones bdsicas de los primeros
planes. :

Las evaluaciones sobre la planificacidén han sido demasiado severas y
exigentes. El entusiasmo de los primeros afios acaso fue desmedido al no
prever con claridad los obstdculos que habria de encontrar en su evolucién;
de aqui derivan quizas los juicios exageradamente criticos y hasta condenato-
rios de que ha sido objeto.

No se trata ahora de seflalar errores y vacios con un animo de cntlca
facil. Parece preferible mirar el decenio pasado como un periodo de aprendi-
zaje, antes que exhibir demasiada preocupacion por comprobar si un plan se
cumplié o no, y en qué medida lo hizo. Se estd ahora en mejores condiciones
que antes para vincular las esferas econémicas, social y politica en el contex-
to de un plan, vinculacién imprescindible si se admite que el -plan no s6lo
debe contener un conjunto de intenciones, sino cuidar de que éstas sean
técnicamente factibles y politicamente viables.

Con ese criterio se sefialan a continuacion las deficiencias metodologlcas
mds notorias que obstaculizaron la evolucion de las primeras experiencias de
planificacion en América Latina. Se trata de juicios aplicables a la generali-
dad de los primeros planes y deben ser interpretados con las salvedades
propias de toda generalizacion.

a] El contenido de medidas de politica econdmica y social en los primeros
planes. Una de las deficiencias mas notorias de los primeros planes tal vez
haya sido la forma como se consideré la politica econémica y social. Los
planes, en efecto, expresaban propdsitos sin sefialar medidas concretas. Méis
aGn, planificacidén y politica econdmica llegaron a concebirse como discipli-
nas independientes aunque complementarias en el contexto de un plan, al
extremo de establecer una cierta secuencia: primero el plan y luego lo que
por entonces se dio en llamar “‘su implementacion”, como algo posterior a él.
Tal “implementacion” 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. Al limitarse a vagas refe-
" rencias a la politica economica hacia que los primgros planes merecig¢ran
aprobacion unanime. En torno a los grandes objetivos y a las trayectorias de :
" las variables solia haber acuerdo: crecer aceleradamente, disminuir la vulnera- |
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bilidad del comercio exterior, redistribuir mas justamente el ingreso, etc.,
eran metas de aceptacion general. Cuando se debatian las medidas especificas

L. T

de politica econébmica que concretarian los mencionados planes, surgian ,
diferencias y se hacian patentes los antagonismos. Es en la discusion de i

medidas cuando realmente se sanciona un plan. Si éstas se hubieran incorpo-
rado con mayor detalle a los planes, es posible que éstos no hubieran sido tan
ficilmente admitidos. Entre su rdpida aceptacion y su dificultosa puesta en
marcha, que generalmente conducia al virtual abandono del plan, se presen-
taba una brecha que movia a desazén y escepticismo respecto de la plani-
ficacioén. '

2t

b] La consideracion del corto plazo. En estrecha relacion con el punto ante-

rior-conviene plantear como otra deficiencia la casi ninguna consideracién
del corto plazo en los planes. En efecto, éstos se referian esencialmente al
mediano y largo plazo pensando que estos esfuerzos conformarian un marco
de referencia claro para adoptar decisiones a corto plazo. La gestion guberna-
mental estd condicionada esencialmente por las presiones de la politica con-
tingente; el principal objetivo de un gobierno es sustentarse como poder, y a
mediano y a largo plazo no es facil encontrar argumentos convincentes para
movilizar las clases sociales y los grupos de poder. Es a corto plazo donde se
concentra la conducciéon de la politica econémica y social. Muchas veces los
gobiernos sacrifican los objetivos de mas largo alcance a la solucién de los
problemas coyunturales, Es de fundamental importancia, pues, que los planes
a mediano y a largo plazo tengan un sblido sustento en ciertos aspectos de
los diagnésticos econémicos y sociopoliticos que condicionan mas fuerte-
‘mente los de corto plazo. Prestdse asi una atencidon menor a los aspectos no
econémicos del desarrollo y preocupd mas la factibilidad técnica a mediano
y alargo plazo que los analisis de viabilidad politica en lo inmediato.

c] La inamovilidad de los planes. 1os planes no se consideraron desde el
comienzo como planteamientos rigidos, antes bien se los estimé sujetos a
modificaciones cuando sucedieran cambios significativos no contemplados en
su disefio y que el plan debia incorporar. Se concebia, pues, un proceso
continuo de reformulaciones. Estas consideraciones, sin embargo, no se tra-
dujeron por parte de las oficinas de planificaciéon en una accidn acorde con
ellas. Se utilizoé el expediente de los planes bienales o anuales para realizar
algunos ajustes, pero sin dar caracter permanente, como tarea del organismo
planificador, a la discusién profunda y continua de los planes en los diversos
- plazos.

) T N

d] La organizacion ins’ti;‘u-cional. Una preocupacién dominante en los prime-
ros afos fue la ubicacion de la oficina central de planificacién en la piramide

I
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organizativa del sector piblico, y en algunos casos las relaciones formales con
otras instituciones. No se profundiz6 en el anélisis de como debian alterarse
las funciones de importantes organismos de la esfera publica al insertarse en
un proceso. de planificacion. Asf, por citar un solo ejemplo, quedod fuera-del
andlisis como. debia alterar su funcionamiento un banco central, cuyos proce-
dimientos respondian 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 la resolucion de este problema institucional,
pues no permitian establecer con claridad la relacion entre las trayectorias de
las variables fisicas proyectadas en los planes y las politicas monetaria, cam-
biaria, de precios, salarios, etc.

e] El disefio del plan y la participacion de otros organismos. Los documen-
tos de los primeros planes no trasuntan con detalle la participacidon efectiva y
la colaboracién con la oficina de planificacion de otros organismos del sector
publico ligados directamente al proceso planificador. Es muy posible que
esos documentos no reflejen la participacion que pudo existir, cuando se
-discutieron la concepcion y el disefio del plan, entre los mecanismos de
planificacion y organismos tales como las corporaciones de fomento, bancos
centrales, ministerios de economia y finanzas y otras empresas estatales y
entidades operativas. Parece legitimo dudar que tal participacién haya tenido
la profundidad deseable, a juzgar por la permanencia de procedimientos y .
normas de funcionamiento en esas instituciones que no han facilitado preci-
samente la realizacion de los planes, cuando no han llegado a entorpecerla.

f] El grado de detalle de los planes. No cabe duda que la carencia crénica de
informacion estadistica y la existencia de métodos convencionales de compu-
to ha determinado en gran parte la utilizaciéon de instrumentos casi exclusiva-
mente macroecondmicos. No se puede trabajar a corto plazo sin un elevado
grado de detalle; la adopcidn de decisiones lo exige para que sea posible
identificar los-instrumentos de politica econémica con las variables especifi-
cas sobre las cuales actiian. Asi, por ejemplo, los planes suponian precios
constantes y no fueron complementados introduciendo precios variables; su
consideracion habria requerido mayor detalle en el tratamiento de las princi-
pales variables y la utilizacion de técnicas menos globales y més flexibles.

gl La vinculacion entre los mecanismos de planificacion y los centros de
decision politica. Otro de los aspectos que requiere alguna reflexion es el
vinculo entre las oficinas de planificacién y los medios politicos, vinculo que
no aparece en las primeras experiencias de planificacion. Cuando se pudo
superar esta disociacion, ello se debié esencialmente al peso politico del .
director de la oficina de planificacion y no a un sistema de planificacion
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donde las relaciones entre los medios mencionados estuvieran basadas en
traspasos de informacioén oportuna, planteamientos de condicionantes técni-
cas a las opciones politicas y definicidon de marcos de referencia:politicos que
encuadren las alternativas técnicas.

Seria posible enumerar otros vacios en las experiencias iniciales de la
planificacion en América Latina, pero en una u otra forma estin contenidos
en los puntos anteriores. Tampoco se hizo referencia a circunstancias de
politica interna y externa que permiten explicar las diferencias entre las
expectativas y los-logros efectivos de la planificacidon. Sélo se ha querido
insistir sobre aquellos aspectos, preferentemente relativos al funcionamiento
de los sistemas de planificacion menos discutidos. El tema es en extremo
vasto y su andlisis minucioso podria ser una de las tareas del Seminario.

D. EVOLUCION RECIENTE DE LOS PROCESOS DE PLANIFICACION

El anilisis de las primeras experiencias de la planificacion en América Latina
y su desarrollo inmediato ha permitido una serie de consideraciones sobre los
aspectos positivos y los vacios de dicho proceso en su fase inicial. A fines del
pasado decenio ya era posible identificar algunas preocupaciones importantes
que reflejan un significativo cambio en la evolucién de esos procesos.

A 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 que los gobiernos deciden encarar estas presiones, se va.tornando
cada vez mds dificil la conduccioén de la actividad socioecondémica. Las res-
tricciones que existian al comenzar la planificacion se vuelven cada vez mds
dristicas y se agregan otras que exigen mayor racionalidad en la gesti6n
gubernamental. Se advierte la ventaja de disponer de un marco de referencia
a largo plazo, donde aparezcan explicitos los objetivos y las metas que garan-
tizarian la coherencia necesaria en la adopcién de decisiones. Por otra parte,
parece genuina la preocupacién por el corto plazo, como un periodo que
necesariamente estd condicionando perspectivas mds prolongadas. Reflejo de
estas preocupaciones lo constituye el hecho de que no pocos paises enfren-
tan ahora la tarea de disefiar estrategias y planes de accidn a largo plazo, y
simultdneamente consideran cada vez con mayor urgenc1a los planes operati-
vos anuales.

Estas reacciones llevan a inferir que la planificacion se estd entendiendo
como un proceso unitario, en el que los plazos corto, mediano y largo se
condicionan mutuamente y merecen un tratamiento que los coordine e inte-
gre. Sin embargo, una deformacidon que en algunos casos se insintia es la
excesiva ponderacion del corto plazo en detrimento del largo plazo, y una
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consideracion mucho menor de los planes a plazos intermedios. En otras
palabras, si al principio del proceso de planificacién se prestaba preferente
atencién al mediano plazo, descuidindose en cambio el largo y el corto
plazo, parece que ahora se hubieran invertido las actitudes. Ademds, las
tareas de planificacidbn requieren esfuerzos sistematicos, previsiones medita-
das y una aguda sensibilidad para captar tanto los problemas sustantivos que
‘'van apareciendo en los paises como los diferentes obstdculos metodologicos
con que se va tropezando. La planificacion en los diferentes &mbitos —pla-
zos, sectores, regiones, etc.— requiere una integraciébn que le confiera el
caricter 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 parecen Ofrecer perspectivas alentadoras; esas inquietudes mues-
tran un cambio real en la forma como los gobiernos estan interpretando los
procesos de planificacion, y elio trae aparejado un incremento de las tareas a
cargo de las oficinas de planificacién, y por consiguiente algunas de éstas ya
iniciaron un proceso de reestructuracion para enfrentarlas con més eficacia.
De alli que convenga puntualizar los rasgos mds destacados de la evolucion
reciente de la planificacién latinoamericana.

1. La politica economica y social

A lo largo de la Ultima década, y sobre todo durante los ultimos afios, se
registraron serios intentos de incorporar a las tareas habituaies de las oficinas
de planificacién las funciones de coordinacion con los organismos operativos
del sector pablico en torno a la politica econdmica. En las diferentes instan-
cias de la adopcién de decisiones, los mecanismos de planificacién van adqui-
riendo por lo menos presencia formal, la que en algunos casos se traduce en
participacion efectiva en el disefio de las politicas gubernamentales. Esto
implica una mayor atencién de los problemas a corto plazo por parte de las
oficinas de planificacion.

Desde otro punto de vista, el poder politico percibe cada vez mas
claramente la necesidad de disponer, para la adopcion de decisiones coyuntu-
rales, de un marco de referencia a largo plazo. Se reconoce de esta manera
gue las transformaciones de la estructura econémica y social latinoamericana
exigen acciones cuya maduracion requiere largos plazos, tanto en lo que se
refiere a aspectos econémicos como a importantes proyectos sociales. .

Todo ello ha significado que las oficinas de planificacidén y los organis-
mos operativos del sector publico confluyan en un cauce mas integrado,
interviniendo las primeras en los problemas a corto plazo e intentando los
segundos asimilar los planteamientos de las estrategias y los planes en el
disefio y puesta en prictica de las diferentes politicas. No se quiere significar
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con ello que esta confluencia haya alcanzado altos grados de complementa-
ciéon efectiva, sino simplemente sefialar que se advierten ya las primeras
reacciones —por supuesto incipientes— en el sentido de perfeccionar los pro-
cesos de planificacion.

2. 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. Con todo, se han incorporado
ademads a sus funciones una serie de preocupaciones no menos importantes:
En efecto, los ultimos afios se han caracterizado por una atencion preferente
‘a los problemas de la planificacion regional, tanto en lo tocante a su discu-
siébn conceptual como en lo que atafie a la preocupacion misma de los gobier-
nos. Los grandes desequilibrios regionales que se observan en los paises lati-
noamericanos han concitado el interés por incorporar la dimensioén regional a
los diagnosticos y a la discusion sobre las alternativas de politicas de desarro-
llo. De alli que en las oficinas adquieran cada vez mayor importancia las
divisiones o departamentos que encaran la planificaciéon regional, como una
forma de responder a la creciente presion de las zonas postergadas.

Otras tareas que asumen las oficinas responsables de la planificacién son
las referentes a los planes sectoriales. Si bien esta preocupacioén no es nueva,
parece que ultimamente ha cobrado mayor importancia, sobre todo si se
piensa en los llamados sectores sociales: educacion, salud y vivienda.

Por su parte, en los sectores directamente productivos surge la inquie-
tud de disefiar planes mas detallados. Ademds, la discusiéon sobre los grandes
proyectos industriales, agroindustriales y de infraestructura basica, ya no se
limita a los organismos financieros o técnicos de la administraciéon piblica,
pues interesa también en un ambito mds amplio, donde los centros de deci-
sién politica consideran tales proyectos con criterios mas elaborados.

Una nueva tarea no menos importante que han ido asumiendo las ofici-
nas de planificacidon —unas veces bajo la forma de una responsabilidad directa
y otras como organismo asesor— es la referente a la integracion subregional,
tratese de acuerdos multilaterales o s6lo de programas de complementacién
bilateral. De donde surge una serie de problemas vinculados a la magnitud de
los mercados, las escalas de produccion, el tratamiento del capital extranjero,
etc., que requieren de esos mecanismos respuestas sobre aspectos de politica
tecnologica, infraestructura de transportes y otros puntos relacionados con la
politica internacional. En general los mecanismos de planificacién no estan
en condiciones de ofrecer dichas respuestas, y ello supone nuevas tareas de
investigacion, las que a veces deben concretarse en plazos perentorios para
satisfacer cldusulas establecidas en los acuerdos respectivos.
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3. Vinculacién entre los medios politicos y las oficinas de planificacién

El desenvolvimiento reciente de los procesos de planificacién refleja una
inquietud evidente por lograr una estrecha vinculacién entre los medios poli-
ticos y las oficinas de planificacion. Hay que reconocer, sin embargo, que
alin no se superaron ciertos obstaculos basicos del problema. En-algunos
casos se decide constituir comités de coordinacidn, pero sin atribuirles toda-
via una funcioén preeminente en los sistemas de planificacién. Se trata de un
aspecto complejo, pues implica compatibilizar los ambitos politico y técnico,
cuyas racionalidades son distintas. Tal vez sea éste un punto que merezca
preferente atencion en las discusiones del Seminario, para hacer de la planifi-
cacion un instrumento Util en la conduccion de la actividad socioeconémica.
Esta acumulacion de nuevas tareas no siempre va acompaiiada del consi-
guiente aumento de los recursos asignados a los mecanismos planificadores.
Generalmente éstos suelen carecer del personal necesario'y. no cuentan con
presupuestos adecuados para extender su radio de accion.
La capacitacion en materia de planificacién y en otras d1sc1p11nas ligadas
- a ella, es una tarea adicional que han debido encarar estas oficinas, asumien-
~ do muchas veces la responsabilidad directa de los programas y en otras
ocasiones colaborando con las universidades y los institutos de entrenamien-
to .del sector publico. Tampoco debe perderse de vista que —aunque no
siempre reconocida— es frecuente la funcidén de dotar al resto del sector
publico de personal altamente calificado cuya formacién se efectud en las
propias oficinas de planificacidon. Ello fue creando a su vez nuevas necesida-
des en materia de capacitacion de los funcionarios recién ingresados.
Conviene insistir sobre las complicaciones que significa el perfecciona-
miento de los procesos de planificacion, pues de los puntos analizados, y que
suscitaban criticas, puede desprenderse una cierta sensacion de desaliento.
Pero no es asi; la importancia de los problemas que encara la planificacion y
su mejor conocimiento llevan a la conviccion de que se trata de una empresa
trascendente, que requiere tiempo, mucho esfuerzo y, sobre todo, un claro
compromiso gubernamental de asignarle responsabilidadesy dotarla de recur-
sos .y mecanismos de influencia que le permitan desarrollar sus potencmh—
dades.

E. LAS TECNICAS DE PLANIFICACION

Ya se hizo referencia a muchos aspectos importantes de los procesos de
planificacién, destacando los logros y los vacios de su evoluciéon. No se
abordé antes el problema de las técnicas de planificacién porque se prefirié
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postergar su andlisis y su evaluacion hasta haber discutido los aspectos sus-
tantivos del proceso de planificacion, dadas las v1nculac10nes que éste tiene
con aquéllas. - .

Al evaluar los procesos de planificacién suelen relegarse a un plano
secundario y marginal los andlisis sobre técnicas. Se tiene la conviccion de
que tanto el tratamiento de los problemas basicos como las soluciones plan-
teadas estdn estrechamente vinculadas al uso de instrumentos y metodolo-
gias, por lo que seria incompleta una evaluacion que excluyera el andlisis de
las técnicas utilizadas; y en su eleccion se manifiesta una modalidad impor-
tante de respuesta a los problemas que plantea la planificacion del desarrollo.

Los procesos de decision inspirados en ella deben caracterizarse por su
capacidad de andlisis de la informacién y por la coherencia de las opciones
que considera el poder politico. Ambos requisitos implican la utilizacién de
métodos que superan el uso exclusivo del sentido comun. Esto explica que
exijan el empleo de conocimientos técnicos de mucha eficacia tanto en el
‘campo del manejo de informaciones como en el de la compatibilidad de
instrumentos, objetivos y supuestos. Semejante esfuerzo se desperdiciaria si
estas técnicas no fueran capaces de encarar los problemas que efectivamente
preocupan a los encargados de la decision. Como dichos problemas varian a
través del tiempo y son distintos en cada pafs, las técnicas no son trasplanta-
bles, ya que requieren por lo menos ciertas adaptaciones. Para que una
técnica pueda ser Gtil debe estar disefiada en forma tal que permita resolver
los problemas que atafien a un cierto sistema socioeconémico. La asociacion
no es facil y por eso es frecuente encontrar intentos de resolver un determi-
nado problema de planificacién apelando a un método disefiado para otro
tipo de situacion. Como los paises latinoamericanos iniciaron sus procesos de
planificacion después que los paises socialistas y capitalistas de Europa Occi-
dental, no son pocos los intentos de hacer coincidir forzadamente técnicas
disefiadas para estos paises'en problemas que son peculiares y caracter{sticos
de los primeros.

Suele ocurrir que, al comenzar un proceso de planificacion, los reqms1-
tos que se plantean a los mecanismos correspondientes superan la capacidad
de las técnicas disponibles; y su adaptaciéon requiere un perfodo de estudio e
investigacion que puede llegar a ser prolongado. Por eso, muchas veces s6lo
después de algunos afios es posible conseguir cierto equilibrio entre proble-
mas y técnicas. En el caso latinoamericano la situacioén se ha visto agravada
por la velocidad con que el sistema de planificaciéon absorbié nuevas tareas y’
por la amplitud de éstas.

En los comienzos del proceso las técnicas se concentraron en problemas'
generales. Se trataba, entre otras cosas, de hacer estimaciones acerca del
financiamiento del proceso de industrializacién y de sus efectos sobre el
sistema fiscal y la balanza de pagos. Abordadas las etapas iniciales de la
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industrializacion, se complicaron incluso esas primeras estimaciones. Los po- -
sibles caminos a seguir por la industria se multiplicaban y ya no habia pro-
yectos ni- decisiones féciles de evaluar. Es lo que ocurrid, por e¢jemplo, con la
instalacidon de las primeras industrias basicas. Cuando se pas6 a los planes
globales a mediano y a largo plazo hubo que considerar mayor niimero de
agentes econdmicos y variables; también la cantidad de informacién a reco-
ger aumentd y las coherencias fueron mas dificiles de estudiar. Comenzé asi
un largo proceso de investigacion que estd en marcha; los requisitos aumen-
tan de dia en dia, a medida que el Estado asume mayores responsabilidades
“en todos los campos. A las primeras estimaciones se agregan hoy intentos de
evaluar los efectos de numerosas variables tales como el nivel de actividad e
inversion de una gran cantidad de sectores, el comportamiento de muchos-
sujetos en actividades tan dispares como son el ahorro privado y publico e
incluso los intentos de considerar aspectos sociales y politicos. En resumen,
se trata de proporcionar a un Estado con grandes responsabilidades los méto-
dos de andlisis, ejecucion y control de politicas que abarcan multiples aspec-
tos del sistema socioecondémico.

Se destacardn aqui, tratando de evaluar los progresos logrados, los cam- ,
pos donde el-desafio fue mds intenso. Una de las mayores dificultades del
proceso de planificacién la suscitd la necesidad de detallar problemas, para
desglosar no sélo los objetivos sino también los instrumentos. Y son muchas -
las ventajas que de esta manera se obtienen. En primer lugar, es posible
identificar objetivos competitivos que se ocultan detras de una meta global
del tipo de las tasas de crecimiento, asi como los miltiples efectos de un
instrumento de politica econémica. En segundo lugar, al hacer explicitos
objetivos e instrumentos, la reaccion de los agentes de politica econdémica y
de los grupos de poder no es diferente sino activa. Y son estas las reacciones
que deben evaluarse para juzgar la viabilidad de un plan. Finalmente, es mas
dificil obtener informacioén con variables desagregadas que agregadas, ya que

“ello requiere menor entrenamiento para quien proporciona los datos.

Realizar estas tareas presenta dificultades que provienen de la necesidad
de considerar simultadneamente gran cantidad de variables. Las técnicas de -
planificacibn hacen su mayor aporte cuando abordan la solucién de este
problema. Recuérdese a modo de ejemplo una de las técnicas mdas conoci-
das: el potencial de andlisis de un modelo de insumo-producto supera lo que
puede lograr la mente mas agil. Pero también existen problemas para encarar
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 desigual. En la estructura
industrial o en la proyeccién de la balanza de pagos se ha avanzado bastante,
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- pero la marcha ha sido mas lenta en otros campos relacionados con los
distintos instrumentos de politica econdmica. Sea como fuere, hay gran
diferencia entre los modelos de diez a veinte variables con las que se trabaja-
ba en los primeros.planes y los modelos de centenares de variables hoy
empleadas en algunos casos.: ,

Se han obtenido asimismo progresos en la investigacién del comporta-
miento de los agentes que intervienen en el sistema socioecondmico. Al
disefiar una técnica de planificacién se intenta definir ante todo un cuadro
contable que contenga las principales variables. Ello tiene por objeto plantear
mds rigurosamente el problema, garantizar un minimo de coherenciay orien-
tar la basqueda de informacién; asimismo se trata de explicar la relacién no
contable entre las variables. Para ello hay que registrar el comportamiento de
los sujetos econdmicos. Aqui puede ser de gran ayuda el uso combinado de
las técnicas matematicas con investigaciones destinadas a mejorar y ampliar
la interpretacion del proceso de desarrollo.

En la esfera de los comportamientos el traslado de técnicas no siempre
parece eficaz. En efecto, la conducta de los sujetos varia no sélo con-el
transcurso del tiempo sino también de pais a pais, lo que obliga a ser muy
cuidadoso en la eleccidn de los métodos apropiados. En este sentido, se
plantea otro problema, el de las politicas que persiguen, entre otras finalida-
des, cambiar los comportamientos, que es el caso mas-comun en los pafses
que afrontan transformaciones profundas. Como consecuencia, algunos pai-
ses latinoamericanos debieran promover nuevas técnicas. Asi, cabe destacar
el papel que desempefia la experimentacion numérica, herramienta que pare-
ce muy util tanto para encarar problemas de desagregacion como de compor-
tamientos y que ha logrado un progreso sostenido en los tiltimos tiempos.

En los modelos utilizados en las primeras experiencias de planificacion,
los comportamientos que se tomaban en -cuenta eran minimos y sblo se
referfan a variables globales. Ahora, en cambio, su tratamiento ha aumentado
considerablemente y considera metas especificas o instrumentos claramente
identificados. '

Otro aspecto en el que se lograron progresos es el de las variables no
econdmicas. Mientras sea profunda la asociacion entre la estructura econémi-
ca y la sociopolitica, las variables de ambos campos se condicionardn mutua-
mente y los métodos de andlisis deberin tener en cuenta esta interdependen-
cia. Son ficiles de comprender las dificultades que tal situacién crea en el
disefio de los métodos, pero también se entiende que no considerar esa
interrelacién empobrece significativamente el andlisis; por ello fue necesario
referir cada vez mas las metas y los instrumentos a los grupos sociopoliticos
que condicionan su manejo. La clasificacion de estos grupos, el andlisis de su
influencia sobre la presidon por objetivos, el dominio que algunos poseen
sobre instrumentos claves de la politica econdmica, son aspectos que las
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técnicas tratan de incorporar poco a poco. De esta forma fueron surgiendo
modelos mateméaticos que intentan abordar el problema de variables dificil-
mente cuantificables y que son corrientes en politica y sociologia. '

-Los progresos anotados habrian sido irrealizables si no existiera la
computadora, instrumento capaz de resolver los modelos matemédticos de
gran tamafio implicitos en los planteamientos expuestos. La difusién de su
‘uso ha transformado la mentalidad de los expertos en técnicas de planifica-
¢ién; éstos sabian antes que era dificil de resolver un modelo de mds de 20
ecuaciones lineales y pocas incégnitas, por lo tanto se autolimitaban en el
planteamiento de variables y ecuaciones. Con la computacién se abri6 la
posibilidad de resolver modelos con cientos de variables y ecuaciones (inclui-
dos los no lineales) y mejord la calidad del andlisis. De all{ que tiendan a
aumentar los contactos entre los responsables de la decisién y los encafgado&
"de elaborar los métodos de planificacion.

- Cabe referirse, por (itimo, a ciertas criticas habituales sobre el dlseno y
uso de técnicas destinadas a tratar gran cantidad de objetivos e instrumentos
ante varias hipotesis alternativas. Tales técnicas suelen calificarse de sofistica-
das y demasiado teodricas, y se afirma sobre todo que la preocupacion por
este campo desvia la atencion de los temas sustantivos de la planificacion del
desarrollo. Semejante critica puede ser vilida cuando estas técnicas sélo
representan la desagregacion de instrumentos disefiados para otros proposi-
tos; v también podria tener fundamento si la preocupacién bdsica se orienta-
se hacia el exclusivo mejoramiento de los instrumentos matemdticos e inclu-
so el logro de cierto preciosismo.

Pero muy distinto es el caso de aquellas técnicas que se amplian y se
tornan mas complejas en el intento de enriquecer las interpretaciones; lejos
de constituir una sofisticacion innecesaria, permiten analizar con mas rigor y
realismo los problemas sustantivos que los criticos suponen arbltrarlamente
“descuidados. :

F. PERSPECTIVAS DE LA PLANIFICACION EN AMERICA LATINA

- Lo expuesto acerca de la evolucion de los procesos de planificacion en los
paises latinoamericanos, sirve de base para apreciar ciertos aspectos de las
perspectivas que ofrecen dichos procesos. También, y con idéntico proposi-
to, se tendrd en cuenta el hecho de que este Seminario est4 llamado a tratar |
determinados problemas que influyen sobre la eficacia de la planificaciéon
misma. »

(@XEn primer término, puede afirmarse que los procesos de planificacion
déFFdesarrollo en América Latina han operado en un medio donde escasean
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los estudios basicos sobre la realidad econdmica y social de los paises y sobre
su dinamismo. El problema fue superiandose, y cuando los estudios eran
perentorios para actuar con un minimo de racionalidad, fueron los propios
mecanismos de planificacion los que tomaron a su cargo o impulsaron su
realizacion. Ejemplos significativos de esto son las investigaciones estadisti-
cas, las cuentas nacionales, las relaciones intersectoriales, la prospeccién de
recursos naturales, etc. Sin embargo, todavia faltan estudios basicos que
permitan interpretar mejor la realidad latinoamericana, conocer con preci-
si6on el funcionamiento del sistema productivo, los motivos que determinan
la conducta de los agentes econémicos, la conformacion de las estructuras de
poder y sus modalidades de accidn, la distribucion del ingreso y sus conse-
cuencias sobre los medios para impulsar la formacién de capital, y muchos
otros aspectos. Cabe afirmar asimismo que la capacidad de investigacién que
hoy poseen los paises latinoamericanos es superior a la que tenian hace
algunos quinquenios. Y todo parece indicar que esa capacidad seguird cre-
ciendo.. - '

De ello resulta un objetivo importante de la planificacién: proponer a
los medios universitarios y a otros centros de estudio tareas de investigacion
sobre la realidad y funcionamiento del sistema socioeconémico. Cabe esperar
que el mecanismo de planificacidn se constituya en elemento catalizador y
coordinador de esa capacidad de investigacion, aunando esfuerzos y procu-
rando que los temas y las lineas de investigacion abarquen aspectos que
contribuyan a una mejor interpretacion de la realidad nacional. .

En relacién con lo anterior conviene destacar otra caracteristica de los
procesos planificadores de muchos paises latinoamericanos: 4a falta de alter-
nativas viables para encarar una politica de desarrollo que se traduzca en
proyectos concretos de inversion y en programas de accion factibles. En
varios casos el financiamiento de tales actividades no fue el factor principal
que hizo postergar la puesta en marcha de los planes, sino m4s bien la falta
de estudios de preinversidn sobre los cuales se basa la asignacion de recursos.
En general, la planificacion no estuvo acompafiada de estudios sistemdticos
de preinversion que hayan ido aclarando con antelacion las posibilidades de
concretar objetivos fundamentales del desarrollo, estudios técnicos que lle-
guen a definir mejor los alcances y requisitos de cuantiosas inversiones o
grandes proyectos que, por su importancia, influyen directamente en la
concrecién de las estrategias contenidas en los planes. /Si la preinversion,
considerada como elemento indispensable para el disefio y ejecucion de los
planes, no es alentada ni se le reconoce prioridad entre las actividades de los
mecanismos de planificacion, serd dificil vencer algunos de los principales
obstaculos que se oponen a su puesta en marcha y desarrollo. Es indispensa-
ble, para- lograrlo, que esos mecanismos se constituyan cada vez mads en
elementos coordinadores de los estudios de preinversion de las diferentes



56 ASPECTOS GENERALES

entidades de la administracién publica y del sector privado. De ahi que no
deba ser ajena a ellos una intervencion directa en la correspondiente asigna-
cion de recursos financieros y humanos/En las economias mixtas, donde las
funciones de produccion, acumulacién y distribucion de bienes y servicios las
efectiian tanto empresas estatales como empresas privadas, cobra una impor-
tancia capital la delimitacién de los campos donde, unas y otras, tendran
vigencia. Parece indispensable esclarecer el papel que le correspondera al
sector privado en el cumplimento de las metas de un plan y las formas de
lograr un compromiso efectivo. Se trata evidentemente de un problema deli-
cado, que se vincula de manera estrecha a la estrategia politica de un gobier-
no y por lo tanto dificil de generalizar. Surge con nitidez por tanto la
necesidad de que, cuando se concibe un plan, se preste una atencion prefe-
rente a dilucidar en qué forma los comportamientos de los agentes privados
pueden ser orientados para que no resulten incompatibles con los objetivos,
estrategia y tactica de los procesos de planificaciéon y de politica econdmica.

Otra preocupaciéon que, desde el punto de vista del funcionamiento de
los mecanismos de planificacidon tiene singular importancia, se refiere a los
perjuicios que puede significar el alejamiento o divorcio de tales mecanismos
de los centros de decision del poder politico y de la administracidn publica.
Este aspecto tiene muchas facetas vinculadas con la jerarquia institucional de
.es0s mecanismos, el cardcter puramente asesor que se le ha atribuido en la
. mayoria de los paises latinoamericanos, al respaldo politico que gozan los
directivos de la planificacién, las peculiares modalidades de trabajo de sus
equipos técnicos, etc. -

Aunque algunos de esos temas serdn objeto de discusion en el Semina-
rio, importa destacar aqui uno de ellos. El alejamiento aludido tiene conse-
cuencias indeseables sobre los planes y otras proposiciones que efectiian los
mecanismos de planificacién, desvinculindose de una realidad que puede
modificarse muy rdpidamente y dejar sin base objetiva tales planes y proposi-
ciones. Para evitar que ello ocurra, la planificacion no puede permanecer
aislada de los problemas y de las soluciones que plantea la coyuntura o el
corto plazo. Sin embargo, la cuestidn fundamental no se reduce a evitar el
alejamiento; pues tan importante como esto es asegurar que los mecanismos
de planificacion participen en los aspectos coyunturales de la politica eco-
noémica y social con una clara perspectiva del proceso de desarrollo, es decir,
partiendo de una imagen de la evolucién del sistema econémico y social a
largo plazo y de las etapas que deben ir concretandose en plazos medios. Asi
es como adquiere pleno sentido la labor del mecanismo planificador. El
peligro de la participacion de los mecanismos de planificaciéon en los proble-
mas coyunturales mediante recomendaciones aisladas o armonizadas en un
plan a corto plazo, consiste en que en el trasfondo de esas recomendaciones
falta una politica de desarrollo que deba sostenerse a través de los vaivenes
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de la accion inmediata. El mecanismo de planificacion puede perder asi su
funcién especifica y transformarse en un servicio técnico mas de la adminis-
tracidén publica, sin agregar a la adopcidn de decisiones los elementos cualita-
tivos que deben caracterizar una conduccién econdmica planificada. Si para
cumplir este cometido el mecanismo de planificacion ha de formular planes,
o simplemente presentar ante el poder politico un conjunto coherente de
objetivos y metas, o indicar algunos lineamientos fundamentales para orien-
tar la conduccién econdémica y social, es asunto que dependera de las circuns-
tancias particulares de cada pais.

No se pretende que las tareas de las oficinas de planificacion se adapten
mecidnicamente a las situaciones imperantes en determinados momentos; se-
ria imposible perfeccionar ni siquiera hacer funcionar un mecanismo planifi-
cador en tales condiciones. Una de las ventajas de la planificacién consiste
precisamente en poder ocuparse de ciertos temas fundamentales para el pro-
ceso de desarrollo colocindose por encima de contingencias aleatorias o de
los vaivenes de la coyuntura, pero esas situaciones deben tenerse en cuenta
para definir modalidades de trabajo. Si las condiciones de estabilidad econé-
mica e institucional en un pais son muy precarias, tal vez no convenga
reiterar experiencias anteriores de formulacion de planes a mediano plazo
estrechamente vinculadas a estrategias de mayor alcance, o con clara indica-
cion de la trayectoria que deben seguir las principales variables econdémicas.
Serd preferible que algunos equipos de los mecanismos de planificacion se
vuelquen al tratamiento de los més importantes problemas coyunturales y
que otro grupo siga estudiando problemas de mayor trascendencia y largo
alcance.

Habra casos en que, con mayor estabilidad institucional, al aplicar la
politica de desarrollo del gobierno se produzcan cambios drasticos en la
economia y en las relaciones que caracterizan a la sociedad. Si dicho proceso
es muy dinamico, resultara dificil la prevision en muchos campos, pues sus
bases seran muy inestables. El mecanismo de planificacién tiene entonces
funciones que guardaran mayor relacién con la administracion de sectores
basicos de la economia, para incrementar o mantener su efectividad, que con
la formulacién de planes.

De todo ello se deduce la importancia de que los mecanismos de planifi-
cacidon sepan evaluar las diferentes situaciones de, los paises, y ubicarse en
ellas, para deducir de este modo la mejor forma de operar. En cualquiera de
los casos, lo que distingue a un proceso planificador es su “‘sentido del
futuro”. Es dificil concebir un proceso de planificacion que no opere en
torno a una concepcion —por rudimentaria que sea— del futuro de la socie-
dad o de algunos de sus aspectos importantes, pues es ésta una condicién
necesaria para definir el proceso. Si no se observa, las proyecciones, las
previsiones, los trabajos de compatibilizacidbn, la coordinacién y muchas
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otras tareas que pueden efectuar los mecanismos de planificacion, carecerdn
de un contenido que las diferencie de las funciones normales de la adminis-
tracion publica.

Estas perspectivas, incompletas como son, deben encuadrarse en un
horizonte temporal consecuente con la naturaleza del problema considerado.
Dentro de ese horizonte, los quinquenios transcurridos desde la incorpora-
cién de los procesos de planificacion constituyen un periodo extremadamen-
te corto. Juzgar la evolucion del proceso en ese lapso puede inducir tal vez a
cometer el error de enjuiciar una accidn sin esperar el periodo de maduracién
necesaria. Del mismo modo, plantear las perspectivas apuntadas en el futuro
inmediato no se condice con las dificultades ya observadas en cuanto al
perfeccionamiento de estos procesos, y ademas se corre el riesgo de despertar
desmedidas expectativas, como las que rodearon a la planificacién en sus
comienzos.

El mecanismo planificador debiera ser una parte cada vez mds importan-
te del sistema técnico-administrativo del Estado. El perfeccionamiento de ese
mecanismo y su armonica conexidon con los centros de decisién y con las
entidades operativas de la administracién puablica, constituyen un aspecto
sustantivo para garantizar el papel de promotor del desarrollo que incumbe al
Estado en las economias mixtas latinoamericanas. Estas enfrentan problemas
muy variados y estdn sometidas a fuertes tensiones tanto internas como en lo
que se refiere a su insercidén en un mundo de muy acelerado dinamismo en lo
social, politico, comercial, tecnolégico, etc.

Satisfacer dentro de este marco las aspiraciones de la comunidad, distri-
buir mejor los frutos del crecimiento y del progreso, y al mismo tiempo
mantener la autonomia de decisiones como pafs, es una tarea vasta. Requiere
la movilizacién de las energfas de la sociedad, ¢l cilculo y la previsién para
hacer mds efectiva la politica econdmica y social, y en general el esfuerzo
para superar las condiciones de subdesarrollo.

Dificil seria concebir —mucho mdas en las condiciones actuales— un
vigoroso proceso de desarrollo sin cambios profundos en el aparato técnico
del Estado. Cambios que se relacionan no s6lo con los aspectos administrati-
vos, sino también con la capacidad de generar vias factibles de solucién para
anticiparse a situaciones futuras que podrian malograr el resultado en las
politicas, y también para ir sefialando nuevos puntos de apoyo que cimienten
el proceso de desarrollo. La planificacién debe ser vista desde este dngulo; su
vigencia en el futuro dependerd de que se considere —y al mismo tiempo de
que se imponga— su papel en la conduccion econdmica y social, conforme a
un enfoque de este tipo. El aparato técnico del Estado y el mecanismo de
planificacién se irdn transformando asi cada vez mas en instrumentos ido-
neos para hacer frente a la vasta tarea que tienen por delante.



TECNICAS DE PLANIFICACION Y OBJETIVOS REGIONALES

ROQUE CARRANZA

Después de analizar brevemente el problema que presentan los diferentes
tipos de reacciones a los efectos positivos y negativos del crecimiento eco-
ndémico, este trabajo se propone explorar la incorporacion de los distintos
tipos de efectos en las técnicas de planificacion. Se mencionan, como primer
gjemplo, las propuestas recientemente formuladas para una evaluacién inte-
gral de los proyectos de aprovechamiento de recursos hidrdulicos en Estados
Unidos, v se pasa luego a considerar el problema de la incorporacioén de los
objetivos de desarrollo regional en los planes nacionales de desarrollo.

Sustentamos la tesis de que los efectos de concentracidon regional gene-
ralmente asociados con el crecimiento econdémico son lo suficientemente
importantes como para justificar una revision profunda de las técnicas de
planificacion, en lugar de contentarse s6lo con el disefio de programas com-
plementarios al uso de técnicas cuyo indicador fundamental es el crecimiento
econdmico global. La presentacion no pretende ser exhaustiva, sino simple-
mente estimular la discusién de los aspectos generales de la planificacién en
América Latina, sefialando un posible campo de avance y algunas lineas de
investigaciOn que parecen necesarias.

En la identificacién de los problemas que entorpecen la accion de los meca-
nismos de planificacién, cabe distinguir entre aquellos de origen externo,
generados fuera de los organismos de planificacion, pero con repercusion
sobre la eficiencia de su accidn, y los de origen interno, debido a deficiencias
de los propios organismos, y que les hacen perder significacién como elemen-
tos para lograr una mayor “racionalidad” en las decisiones de politica.

Entre los problemas de origen interno interesa destacar los derivados de
una concepcidn limitada del proceso de desarrollo, como la restringida a sélo
el crecimiento econdmico, lo que ha conducido en muchos casos a perder de
vista circunstancias o efectos no buscados y que plantean problemas de
politica para los gobiernos. Al no ofrecer los organismos de planificacion una
solucién para estos problemas, y poner a veces énfasis en los programas y
medidas que contribuyen a crearlos, se debilita el peso que podrian tener las
recomendaciones contenidas en planes y propuestas de politica ante los eje-
cutivos responsables.

[59)
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Un ejemplo bien conocido es la adopcidén, como indicador bdsico de la
bondad de un plan o del resultado de una politica, de la tasa de crecimiento
del producto bruto interno, sin tener en cuenta cual es la real extension de
los grupos sociales beneficiados por ese crecimiento, ni los efectos secunda-
rios perjudiciales que puede tener para otros. En la medida en que estos
efectos generen protestas, o simplemente se hagan evidentes, se debilitara la
tendencia hacia la aceptaciéon del plan formulado o de la politica propuesta,
y la repeticion de estas situaciones puede terminar generando actitudes de
rechazo global hacia la utilidad de la planificacion.

Este fendmeno es caracteristico de los procesos de cambio social, en los
que la accién de un factor determinado no es necesariamente favorable, ni
tampoco s6lo perjudicial, sino que produce efectos en ambas direcciones los
que deben ser adecuadamente tenidos en cuenta para graduar la aplicacion
del factor e introducir en forma oportuna acciones correctivas. Pero, en la
practica, la reaccidén frente a procesos de este tipo suele ser muchas veces de
cardcter simplista: o aceptacién no calificada de los efectos favorables e
ignorancia de los perjudiciales, y por lo tanto ponderacion ciega de los méri-
tos del factor considerado, o, con menos frecuencia, pero también con mds
vigor, de denuncia de los efectos perjudiciales y de rechazo indiscriminado,
olvidando los efectos favorables.

Cuando ambas reacciones se dan simultineamente, se originan conflic-
tos a menudo estériles, porque los puntos de partida de las posiciones contra-
puestas no posibilitan un acuerdo y las argumentaciones siguen lineas distin-
tas. Un ejemplo, proveniente de un campo distinto al de la planificacion, es
el de la polémica por ahora incipiente, pero potencialmente de gran trascen-
dencia, sobre las ventajas e inconvenientes del progreso tecnolégico.!

Si las reacciones, o el predominio de ellas, se dan sucesivamente en el
tiempo, las actitudes iniciales favorables son seguidas por otras de rechazo o
indiferencia, que debilitan considerablemente la operatividad del factor to-
mado en cuenta. Pero también es posible que en un proceso de este. tipo sea
mas probable llegar a una apreciacion final equilibrada, que tenga en cuenta
que cabe esperar que se produzcan efectos favorables y desfavorables simul-
tdneamente, y que por lo tanto es necesario proceder con prudencia, sin
dejarse dominar por tendencias simplistas que conducen a evaluaciones unila-
terales y erradas. Es muy posible que este ultimo caso describa en forma més
aproximada a la realidad la evolucidn de las actitudes frente a la utilidad de
la planificacién en América Latina, pasando de una a otra de relativa indife-
rencia,? pero que estad permitiendo una revaluacién sistemdtica que posibili-

1. Cf. E. G. Mesthene, Technological change. Its impact on man and society (Nueva York,
1970).
2. Naciones Unidas, Planning and plan implementation (nim. de venta: 67-11-B.14).
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tara sin duda un perfeccionamiento de los mecanismos de planificacién, con
aumento de su capacidad para introducir mayor racionalidad en las decisio-
nes de politica.

II

Una discusidon general de los métodos mds adecuados para evaluar, en los
organismos de planificacion, los posibles efectos inconvenientes que pueden
acompafiar al crecimiento econémico seria muy probablemente prematura,
dado el estado actual del conocimiento de los fen6menos econémicos y
sociales y del desarrollo de las técnicas de planificacién.? Las conclusiones
que podrian obtenerse resultarian de tal generalidad que se corre el riesgo de
una enumeracion de lugares comunes; por lo tanto parece conveniente adop-
tar un enfoque mas pragmatico, seleccionando alguno de los problemas que
la experiencia del Gltimo decenio mostré como mds frecuentes en los paises
industrializados y en América Latina.

Sin embargo, antes de aplicar el enfoque sefialado conviene todavia
hacer un comentario de indole general, ya que es necesario -rebatir la obje-
cion, simplista pero para muchos efectiva, de que lo que se oponga al progre-
so econdémico, medido en términos de crecimiento, es equivocado porque
impide finalmente su éxito. En el contexto de este trabajo, la objecién
podria traducirse diciendo que los programas o politicas complementarios
que se adopten para corregir o atenuar efectos indeseados importan una
diversién de recursos que podria reducir las tasas de crecimiento.

A esto cabe observar que, por una parte, la reduccion de los efectos
perjudiciales, al inclinar el balance final en sentido favorable, puede mejorar
el bienestar general, que es lo que en definitiva debiera perseguir el creci-
miento econdémico. Por otra parte, y no menos importante, es necesario
tener en cuenta que todo lo que haga posible mantener una tendencia estable
de crecimiento, tanto en magnitud como en orientacién, evitando conflictos
que determinan cambios frecuentes de politica, y en ciertos casos dete-
nimiento del proceso, es una contribucion tan significativa, o mas, que lograr
tasas elevadas durante periodos cortos. Una evolucién sostenida en una
direccidn determinada es preferible a un proceso erratico cuando se trata de
lograr cambios sociales o desarrollos tecnoldgicos estables, 10s que se dificul-
tan o pueden ser frenados si hay alteraciones frecuentes, y mds aun, periodos

3., Entre otras contribuciones de interés en este campo, puede verse S. A. Marglin, Public
investment criteria (Londres, 1967).
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de retroceso, porque las tensiones generadas determinan la necesidad de
realizar ajustes, o los provocan directamente y en forma desordenada.

Naturalmente, sdlo en cada caso particular serd posible evaluar la
magnitud y conveniencia de la aparente dispersion de recursos; y de lo
expresado no deberia inferirse que los argumentos expuestos constituyan un
manto que cubre indiscriminadamente cualquier programa o politica.

m

Como ejemplo extraido de la experiencia de los paises industrializados, la
critica a la utilizacién de la relacion beneficio/costo como inico o principal
indicador acerca de la toma de decisiones para llevar adelante proyectos, ha
conducido a plantear en este campo el problema general ya sefialado de
evaluar tanto los efectos favorables como los desfavorables.

~ En efecto, aceptar ese indicador como elemento de decision implica
admitir la hipotesis de que los efectos negativos que puede tener la ejecucién
de un proyecto pueden ser pagados (o absorbidos) sin dificultades por el
resto de la economia.

Sin embargo, es evidentemente dudosa la validez de esa hipoétesis si la
referimos a efectos de cierta importancia como la contaminacion del medio
ambiente, o simplemente su alteracidon. La resistencia generada por esa causa
ha llegado a poner seriamente en jaque las perspectivas de poder afrontar las
necesidades crecientes de abastecimiento de energia eléctrica en Estados
Unidos, y constituye un buen ejemplo de cdmo las tensiones generadas por
ciertos efectos adversos del crecimiento pueden poner en peligro su continui-
dad.

Formular criterios de evaluacion de proyectos utilizando indicadores
miultiples a fin de tener en cuenta los distintos efectos, es una cuestion
compleja; y no seria aventurado afirmar que se encuentra apenas en la etapa
de estudio preliminar, aunque pueden sefialarse contribuciones importantes,
como la realizada por el grupo de trabajo del U. S. Water Resources Council.

En el informe publicado en 1970* este grupo de trabajo intentd
incorporar a la metodologia de evaluacion de proyectos de aprovechamiento
hidraulico el estudio de otros efectos ademas de la contribucion al crecimien-
to econoémico.

Asi, ademas de ésta, propone incluir los efectos sobre la calidad ambien-
tal, el bienestar social y el desarrollo regional. Para el analisis de cada uno de

4. U. S. Water Resources Council (Report by the Special Task Force), Principles for planning
water and land resources (Washington, 1970).
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estos cuatro efectos basicos se enuncian diversos puntos de vista, distinguien-
do en total dieciocho aspectos distintos que permitirian evaluar no sblo las
ventajas, cuantificables o no, de la ejecucion del proyecto, sino también los
problemas que puede suscitar.

La importancia relativa de los cuatro efectos principales, o mejor dicho
de los grupos de efectos, y la metodologia de andlisis de cada uno de ellos
debe depender, evidentemente, de la situacién particular de cada economia y
del estado de uso y conservacidn de sus recursos. En paises en desarrollo, con
tasas relativamente altas de crecimiento demografico, pero también con
regiones de baja densidad de poblacién y con problemas de restriccidon de la
oferta de alimentos, el aporte del proyecto a la conservacion y mejor uso del
recurso tierra y a la explotacidn de posibilidades de otra manera no aprove-
chadas deberia tener mas peso que su posible papel como factor compensato-
rio de la contaminaciéon ambiental, que seria basico en un pais industrializa-
do como Estados Unidos, donde la creacion de dreas verdes y ambientes de
recreacion puede ser una necesidad aguda.

No parece previsible, por ahora, que la metodologia propuesta se
incorpore como norma general de evaluacidon de proyectos de aprovecha-
mientos hidraulicos en Estados Unidos y es discutible que sea directamente
aplicable a paises en desarrollo. Pero si puede afirmarse que constituye un
paso en el disefio de técnicas ambiciosas que, tarde o temprano, deberin
adoptarse para encarar el tipo de problemas aquf{ planteados.

v

En América Latina, como en otras regiones en desarrollo, 1os problemas de-la
planificacidon global y de la adecuacién de las técnicas empleadas por ella
pasan a ocupar una posicién destacada en un plano que, en los pafses
industrializados de economia de mercado o mixta, principalmente los proble-
mas de llegar a una decisidon racional en los proyectos individuales de
inversidn, a los que se refiere el ejemplo anterior.

La mayor imperfeccion de los mecanismos de mercado, la existencia de
restricciones estructurales y la falta de adecuacién de la organizacidn institu-
cionai, hacen necesario disponer de un marco global para las decisiones de
inversion aun en aquellos casos en que se trata de mantener el cardcter basico
de la economia de mercado, y con tanta mayor razén cuando se estima que
es necesario apartarse de ella para lograr un crecimiento econémico y un
desarrollo social sostenidos.

El andlisis de la adecuaciéon de las técnicas de planificacidn global es
necesariamente mas complejo que en el caso de las técnicas de evaluacion de
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proyectos. No se trata solamente de hacer una enumeracibn mas o menos
completa de los diversos efectos positivos y negativos del crecimiento econé-
mico, sino de incorporar dentro de esas técnicas los métodos para contrarres-
tar o reducir los efectos inconvenientes de mayor importancia.

Este andlisis es un complemento ttil de la discusiéon de la experiencia
historica, comprendida dentro del primer tema ““Aspectos generales” de este
Seminario; y se propone realizar una exploracidon en ese sentido como
comentario al documento basico.

Es necesario aclarar también que, cuando se habla de falta de adecua-
cidn de las técnicas de planificacidon no se pretende juzgar si, histdricamente
hablando, se procedid bien o mal al restringir los objetivos a obtener
aplicando sistemas de planificacién, o si debieron tener otra orientacion
desde su comienzo.

El complejo proceso de establecer un sistema de planificacion requiere,
por lo general, aproximaciones sucesivas, y lo Ginico que se plantea es que en
el momento actual se estd, por una parte, y en muchos casos, en condiciones
de abrir nuevas etapas; y por otra parte, esa apertura también la requieren,
con frecuencia, algunas direcciones principales. Pero de ninguna manera existe
una intencion exhaustiva y este trabajo se concentra sélo en un ejemplo.

v

En América Latina, el proceso histoérico de desarrollo ha determinado una
configuracidén regional, dentro de los paises, con fuerte concentracién demo-
grafica y econdmica en un namero limitado de centros, y con extensas areas
deprimidas, o escasamente pobladas.®

Los aséntamientos de la colonizacion espafiola y portuguesa se localiza-
ron en su gran mayoria cerca de los recursos naturales que por entonces mas
interesaba explotar, y de los centros de comunicacion con la metropoli. La
mayoria de las ciudades principales continuaron siendo las mismas de la
época colonial, y progresivamente fueron acumulando toda clase de activida-
des econdmicas y administrativas, tanto en la época del crecimiento hacia
afuera determinado por la demanda de exportaciones, como al iniciarse v
consolidarse la industrializacion.

No cabe duda de que este patréon de crecimiento ha sido uno de los
factores importantes que contribuy6 al limitado efecto de arrastre que, con

5, CEPAL, Estudio economico de América Latina 1968, Primera Parte, cap. 11, “La distribu-
cién regional de la actividad econdmica” (publicacién de las Naciones Unidas, nim. de venta:
S.70.11.G.1).
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distinta intensidad seg(in los paises, tuvo la modernizacion de algunos secto-
res de sus economias y dio lugar a la marginacidon de grupos de poblaciéon de
importancia variable del proceso de desarrollo.

Tanto el atraso relativo de ciertas regiones con respecto a otras donde se
concentraron las actividades dinamicas, como el desordenado proceso de
crecimiento urbano fueron algunas de las causas directas de esa marginacion;
y es proposito de este trabajo tratar el problema general asi planteado, sin
entrar especificamente al analisis de cada una de sus partes, que ya ha sido
objeto de atencidn considerable en otros trabajos sobre el desarrollo de
América Latina.

VI

Algunos autores sostienen que el crecimiento de la economia en una socie-
dad de bajo promedio de ingresos tenderia a acentuar las desigualdades

regionales si la localizacion de la actividad econdmica quedara librada a las '

fuerzas del mercado.® En los centros mas avanzados, el desarrollo de nuevas
actividades puede sacar provecho de la oferta de mano de obra calificada y
semicalificada, del personal administrativo, de los talleres de mantenimiento,
de la organizacién comercial para la venta de los productos y de la financiera
para las necesidades de crédito, de la proximidad de mercados mayores o de
la disponibilidad de redes de transporte para el acceso a otros. En suma,
economias externas que se utilizan directamente sin pagar el costo de
instalacién, de entrenamiento de personal, o de desplazamiento de pobla-
cién, y donde las economias de escala dadas por la existencia de otras
actividades, que también las utilizan, reducen los costos cuando hay que
pagar por su uso. La contrapartida de mayores costos por amortizaciéon de
precios méis elevados de adquisiciéon de terrenos, o por pago de mayores
impuestos no alcanza, en la mayoria de los casos, a compensar las ventajas
antes enumeradas.

La evidencia estadistica indica que, por lo general, las diferencias
regionales tienden a atenuarse cuando los promedios nacionales de ingreso
por habitante son elevados; pero cuando esos promedios son mas reducidos,
es muy posible que tiendan a acentuarse. Por ejemplo, la Comisiéon Econémi-
ca para Europa de las Naciones Unidas encontrd, en 1954, que promedios
regionales de ingreso por habitante inferiores a los dos tercios de la media
nacional se encontraban en zonas que albergaban un escaso porcentaje de la

6. G. Myrdal, Economic theory and under-developed regions (Gerald Duckworth, Londres,
1957), p. 33.
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poblacion total en el Reino Unido, Suiza y Austria, y no mis del 10 por
ciento en Francia. Pero la fraccion rezagada llegaba a un tercio o mis de la
poblacién total en paises de menores ingresos medios, como Espaiia, Italia y
Turquia, evidenciando asi fuertes desigualdades regionales.”

Un anilisis mas refinado, que comprende 24 paises de diversas dreas,
agrupados segtin la clasificacion de Kuznets de siete niveles de desarrollo,?
confirma en general las afirmaciones anteriores, aunque con la importante
diferencia de que el fenOmeno parece ser mas acentuado en los paises de
nivel de desarrollo intermedio que en los de nivel inferior. Conviene sefialar
que, precisamente, la mayoria de los pafses latinoamericanos se encuentran
en los niveles donde el fen6meno seria mas acusado.

vHi

No parece haber un analisis general de todas las implicaciones de tipo social y
politico que tiene la existencia de desigualdades regionales y de su acentua-
cién. Pero no cabe duda que son importantes: en muchos casos provocaron
fuertes tensiones politicas que obligaron a disefiar planes especiales para
tratar de atenuarlas.

Aun prescindiendo de estas consideraciones de orden general, el proceso
sefialado se contrapone a las finalidades generales de aumentar el bienestar
general, y plantea problemas como los sefialados en 1la introduccion, por lo
que conviene hacer una ripida resefia de los procedimientos seguidos en
América Latina para introducir una dimensién espacial en los planes de
desarrollo. :

Generalmente, el contenido principal de los planes de desarrollo estriba
ien diagnodsticos y metas globales y sectoriales, con un andlisis de consistencia
:intersectorial y de las necesidades y perspectivas de financiamiento interno y

externo. De esta manera se fundamenta un plan de inversiones y se justifica
su viabilidad.

La localizacion de las actividades productoras de bienes y servicios es un
tema que se trata indirectamente y en forma a menudo parcial en los planes
de desarrollo, con el propdsito de definir las caracteristicas y orientacién
general de los programas sectoriales de infraestructura de transporte, energia
y comunicaciones, y de los sectores sociales de vivienda, educacidén y salud.

7. CEE, Economic survey of Europe in 1954 (publicacién de las Naciones Unidas, nim. de
venta: I1LE.2), pp. 136-171.

8. J. G. Williamson, “Regional inequality and the process of national development”, Economic
Development and Cultural Change, vol. 13, nim. 4 (Chicago, 1965), pp. 3-45.
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Es interesante destacar que en muchos paises latinoamericanos los
procesos de planificacién se iniciaron como parte de un esfuerzo para.
dimensionar los planes de inversidon pUblica en transporte y energia, y que
todavia en la actualidad estos dos sectores son los que se analizan con mas
detalle, llegando hasta los proyectos individuales, dado que- ellos tienen
mayores posibilidades de obtener los créditos necesarios, y que existe la
organizacién institucional para llevarlos a cabo.

No ocurre en general lo mismo con otros sectores, donde el papel
principal del plan suele consistir, ademas de identificar, las necesidades
globales, en establecer los lineamientos de la organizacion institucional
necesaria para cumplir los objetivos fijados.

VIII

Para hacer frente a los problemas derivados de las desigualdades regionales y .
su posible acentuacion como consecuencia del proceso de desarrollo, un
primer método consisti6 en formular programas para hacer frente a las ;.
necesidades de regiones deprimidas. Generalmente el punto de partida de
estos programas, mas que un analisis sistemitico de la necesidad de compen-
sar los efectos de concentracion espacial y del ingreso posiblemente asocia-
dos con el crecimiento, es la existencia previa de esas regiones.

Este enfoque ad hoc del problema regional se presta a criticas de muy
distinto orden. Una de ellas alude al problema de la dispersidén de la inversidon
y mengua de su productividad, reformulando la objecidn planteada en la
seccion 2, y otra, mas esencial, a la obtencién de un desarrollo equilibrado.

Por lo que se refiere a la inconveniencia de realizar inversiones de baja
productividad, por fundada que pueda parecer esta critica, debe tomarse en
cuenta que en realidad la desigualdad en los niveles regionales de ingreso y de
oportunidades de ocupacion da lugar a migraciones internas que originan una
demanda rdapidamente creciente de vivienda y otros servicios en los centros
de atraccion. Por otra parte, el desajuste entre los requerimientos de califica-
cidbn de mano de obra para las actividades industriales y urbanas y los niveles
educacionales de los migrantes puede provocar desocupacidon aunque haya
demanda de mano de obra. Todos estos factores crean demandas que de
alguna manera es necesario atender, las que se traducen en presiones sobre el
presupuesto de inversiones del plan; es posible que lo que se pretenda ahorrar
en programas regionales que podrian reducir ta tendencia a emigrar hacia los
centros, se tenga que gastar finalmente, y a veces con menor productividad,
en mantener la situacion en las aglomeraciones urbanas.’®

9. Cf. B. Higgins, The scope and objectives of planning for underdeveloped regions, Primer
Seminario sobre Regionalizacién, Comisidén de Geografia del Instituto Panamericano de Historia (Rio
de Janeiro, 1969).
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IX

En paises industrializados, donde todo o la mayor parte del espacio fisico es
explotado en forma productiva, se ha planteado también la objecidn de que
los programas de desarrollo regional destinados especificamente a reducir
desigualdades en el ingreso por habitante, deberian tener segunda prioridad
con respecto a los que tienen por finalidad lograr el pleno empleo.!®
Pero la existencia de recursos naturales inadecuadamente explotados en
- América Latina y el papel que su uso adecuado puede tener, simultineamen-
te con el hecho de que la desocupacion es un problema de insuficiencia
dinamica del desarrollo y por lo tanto de solucibén a largo plazo, y la que no
solamente puede alcanzarse empleando instrumentos de politica monetaria o
fiscal, plantean el problema dentro de otra perspectiva, como elemento
coadyuvante para lograr mayores niveles de ocupacién que, de otra manera,
se alcanzarian posiblemente en forma mds lenta. El problema consiste,
basicamente, en lograr un desarrollo equilibrado.

X

‘Desde este altimo punto de vista relacionado con el patrén de desarrolio a
establecer y a su capacidad para conservar un proceso sostenido de creci-
miento, la soluciéon del problema obligaria a un replanteamiento de las
técnicas usuales de planificacion, ya introducido en principio en algunos
paises, y descartando los planes ad hoc. Consiste este replanteamiento en la
fijacibn de objetivos explicitos de desarrollo para cada region del pais,
considerados al mismo nivel que los objetivos globales que consisten en
obtener una tasa de crecimiento en determinadas condiciones de financia-
cién, y los cambios necesarios en la estructura también global de la produc-
cién de bienes y servicios.

Los ajustes sucesivos que, como en todos los casos de disefio de un plan,
son necesarios antes de obtener la necesaria compatibilizacion de demandas y
recursos, y entre sectores, permitiria conocer entonces qué costo tiene alcan-
zar objetivos regionales, o el beneficio que pueden representar a largo plazo,
o reciprocamente, los sacrificios regionales que implicaria la maximizacién
de objetivos globales.

10. H. W. Richardson, Elements of regional economics (1969), p. 15.
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IX

Existe ya un considerable cuerpo de teoria sobre economia regional, que no
corresponde por cierto evaluar aqui, que permite brindar algunas bases Utiles
para encarar este problema de planificaciOn. Por ejemplo, v dentro de las
naturales restricciones de un modelo simplificado para introducir cuentas
regionales en las cuentas nacionales, se pudo probar que podria maximizarse
el incremento del ingreso nacional si los incrementos en gastos del gobierno
se concentraran en las regiones con mayor propension al consumo, que son
habitualmente las de nivel mas bajo!?! aunque siempre debe tenerse en cuen-
ta la obvia limitacion que imponen las capacidades regionales. Pero no cabe
duda que serian necesarios una revisién y un desarrollo de algunos aspectos
especificos para responder a las necesidades de los paises en desarrollo, asi
por ejemplo en lo que se refiere al papel y evolucidon de los polos de creci-
miento y el desarrollo 6ptimo de la infraestructura de transporte.

X1

Seria necesario, ademds, un esfuerzo de investigacidn para obtener informa-
ciones concretas acerca de la productividad de inversiones tipicas para el
desarrollo regional en América Latina, como son las ya mencionadas, en
relacion con el desarrollo de los recursos naturales. Un ejemplo interesante es
el estudio realizado sobre la cuenca del Tepalcatepec, en México,!? segiin el
cual la tasa interna de interés habria resultado comparable con la obtenible
en otros sectores de la economia, debiéndose afiadir que los resultados ha-
brian sido todavia mas favorables si se hubieran realizado con mayor oportu-
nidad algunas inversiones secundarias.

Naturalmente, no puede concluirse de este solo ejemplo que los proyec-
tos de aprovechamiento hidrdulico integral presentan en América Latina una
tasa de interés no inferior al costo de oportunidad del capital, pero indica un
interesante campo de trabajo para ayudar a los esfuerzos de planificacion.
Otro aspecto basico es el relacionado con la organizacion institucional ade-
cuada para la conduccién del desarrollo regional. En la década del 60 han,
proliferado en América Latina los organismos de promocion regional y serfa*
ya tiempo de tener una evaluacion inicial de los problemas encontrados y de
los resultados obtenidos.

11. J. 8. Chipman, The theory of intersectorial money flows and income formation (John
Hopkins Press, 1950).

12. D. Barkin y T. King, Desarrollo econdmico regional. Enfoque por cuencas hidroldgicas en
México (México, 1970), cap. VII, pp. 211-237,



COMENTARIOS

ENRIQUE IGLESIAS

Ante todo quiero agradecer al Instituto, a la OEA y al BID que me hayan
invitado a participar en este Seminario. Esta invitacion me depara la oportu-
nidad, para mi muy grata, de coincidir en esta casa con tan buenos amigos
como los que intervienen en este Seminario, restablecer contactos personales
y renovar viejas amistades.

El procedimiento seguido por estos tres organismos para discutir sobre
planificacién constituye un indudable acierto porque permite, a 1os organis-
mos dedicados a la investigacion y al analisis de los problemas econémicos y
sociales, tomar contacto con quienes estin al frente de las responsabilidades
de gobierno o lo estuvieron, e insuflar en todos estos &mbitos aproximacio-
nes frescas y experiencias vividas. Ello es absolutamente necesario.

Mi intervencién en este tema, sin duda uno de los mas importantes de la
reuniodn, serd muy breve y estara inspirada en la experiencia personal adquiri-
da en mi paifs, asi como en los contactos que tuve con otros de la regién
durante los Gltimos afios, especialmente con los organismos de planificacién
de varios paises de América Latina.

Es oportuno revisar en este momento la idea misma de planificacion. En
la CEPAL estamos entregados de lleno a un ejercicio que quizds inspire
buena parte de nuestro trabajo en los préximos afios: revisar muchas cosas
que se han dicho en América Latina, muchas ideas que hoy parecen someti-
das al descrédito, a la critica pertinaz o a una sensible mengua en su prestigio
en los ambientes intelectuales o politicos. Como la CEPAL fue, y esto es
bien sabido, una inspiradora convencida y animosa de la planificacidn, es
bueno que a esta altura, luego de diez, doce o quince afios de experiencia en
América Latina, nos propongamos un ejercicio de revisién. En eso estamos y
las dilucidaciones de este Seminario serdn sumamente Ttiles para las iniciati-
vas que en este momento estamos tratando de estimular y articular en la
CEPAL.

- La verdad es que la idea de planificacién se estd criticando en la region
desde un triple dngulo. Se critica la filosofia misma de la planificacion y
ciertas discrepancias con respecto a su funcién, dentro de los procesos de
cambio y desarrollo. Otro sector critico se basa sobre todo en la discrepancia
—muy notable en ciertos paises— entre el mecanismo planificador y la accién
politica, especialmente en materia de la politica econémica. La tercera criti-
ca, mas de indole metodoldgica, parece basarse fundamentalmente en el
hecho de que, inspirdndose basicamente en aspectos econdémicos, los esque-
mas de planificacion parecen en muchos casos bastante incompatibles con

[70]
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otros objetivos sociales mds amplios o con ciertos valores en el proceso mismo
de cambio. ;Qué podriamos decir a este respecto y qué podria decir yo
personalmente en funcion de mi propia experiencia? Me permitirdn ustedes
que insista sobre algunas cosas que ya se dijeron aqui y sobre algunos aspec-
tos de esta experiencia personal.

Cuando se elabord la Alianza para el Progreso, todos vimos en ella la
culminacién de un largo proceso en el cual el pensamiento econémico de los
afios 50 mucho tuvo que ver la CEPAL. Era la culminacién de un ideal
reformista en América Latina. Se creia entonces que la planificacidn era una
forma de incorporar a los sistemas politicos y econdmicos de la regién ciertas
reformas fundamentales, y a la vez un proceso de racionalizacion de los
objetivos mismos de la sociedad. En ese momento operaban factores exter-
nos que concurrian a favorecer el proceso. La visién de una ayuda externa
masiva, por lo demds optimista y en muchos casos ilusoria, venia a coadyuvar
bastante en el proceso en que estibamos embarcados. Todos en aquel mo-
mento, y sobre todo en los paises que iniciaron el proceso de planificacion,
éramos relativamente conscientes,de las circunstancias politicas en las que
trabajabamos, y quizds pecamos muchas veces de ingenuidad. En efecto, no
estdbamos trabajando con un sistema distinto; el plan no constitufa un siste-
ma, como ocurre en la planificacion socialista, donde el plan tiene una fun-
cion especificamente vinculada al sistema econdémico y social prevaleciente
en esos paises. Tampoco pudo ser un plan armonizador tipico a 1a manera de
los planes europeos que entonces con tanta fama se venian exponiendo —el
caso de la planificacidn francesa nos deslumbraba en ese momento—, y no lo
era porque eran diferentes la situacién del Estado, en materia de poder y de
claridad de funciones, y la relacion Estado-empresa privada. De ahi que
tampoco pudiera ser entonces un plan armonizado como sucede en los paises
de economia concertada, tal como todavia hoy se les denomina. En América |
Latina era fundamental en ese momento un plan de denuncia. Lo que nos:
preocupaba era tener un diagnédstico de la economia, percibir el funciona-
miento de su conjunto y, a partir de él, lograr la denuncia de ciertos aspectos
fundamentales que nos condujera normalmente a aquellas reformas en las .
cuales creiamos, y seguimos creyendo, en los campos agrario, fiscal, moneta- |
rio, etc. Esa era la esencia, digdmoslo asi, de lo que nos inspird en aquel}
momento. '

La verdad es que en muchos paises —y en esto hay que evitar cuidadosa-
mente las generalizaciones porque no es similar la situacion en todos ellos—,
prevalecié respecto a la planificacién, un concepto formal antes que una
preocupacién operativa. De ahi que los planes se hayan apartado bastante de
las consecuencias pricticas y de su posibilidad de implementacion, ya sea por
la distancia del corto plazo, por la distancia de los proyectos, etc. También es
evidente que los mecanismos burocréticos, en general, se limitaron a adosarse
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0 superponerse, més que a compenetrarse realmente con la planificacién. Los
grandes centros de poder de los sistemas econdémicos —bancos centrales y
ministerios de hacienda—, siguieron detentando la fuerza que tenfan en aque-
llos paises —todos o casi todos— donde el corto plazo sigue impulsando
determinantes politicas fundamentales, y en aquellos otros generalmente so-
metidos, como los del cono sur, a crisis inflacionarias de gran efecto o de
mucha importancia. Esos centros de poder tenian en sus manos el manejo del
presupuesto, de las reservas o de los tipos de cambio, concentrando en elios
toda opcion de la economia.

Tampoco tuvimos en cuenta la resistencia de muchos grupos organizados
que, de alguna manera, continuaron estandolo y conservaron fuerza suficien-
te como para hacer que muchas hipotesis de las cuales partia la planificacion
quedaran en supuestos meramente teéricos. Ello explica buena parte de los
fracasos que se produjeron.

Asimismo, es cierto que no llegamos a conquistar a los sectores politi-
cos; en ciertos casos porgue no se dejaron conquistar, y en otros porque no
supimos conquistarlos. Muchas veces, en definitiva, el reformismo no trascen-
di6é de ciertos didlogos con el sector politico y de conquistar ciertos sectores
mds o menos iluminados, los que mds adelante pudieron realizar el cambio en
que estdbamos pensando. Creo que las fallas de esta concepcion primaria
estuvieron apuntaladas por dos elementos que fracasaron en nuestro esquema
mental: la ayuda exterior masiva y el papel subsidiario de esa ayuda. Hoy

advertimos mucho mejor que antes las limitaciones implicitas en esa ayuda, y°

sabemos bien que ninguna modificaciéon efectiva se produce por la ayuda
exterior sino mediante cambios sustantivos e importantes dentro de los pai-
ses mismos. El segundo fracaso relativo ha sido la integracién, que también
en aquel momento se juzgd como un factor que inspiraria y apoyaria los
cambios implicitos en el esquema de planificacion.

Estas consideraciones explican la “‘jibarizacion” de aquel concepto ori-
ginal y el ulterior fracaso experimentado en los Gltimos afios por la presencia
de éstos y otros elementos, que delimitaron en buena medida los objetivos
que nos propusimos, sin que ello signifique desconocer los éxitos obtenidos.
Algunas exposiciones procedentes, .como las de Nilson Holanda o Sergio
Molina, brindan una clara idea de los avances logrados en el proceso de
conceptualizacién y en cosas tan concretas como el conocimiento del sistema
econdmico y social, por ejemplo, que hoy es mucho mds amplio, aunque no
exhaustivo. Somos mucho mds conscientes de la secuencia temporal en que
deben darse los fendmenos; tenemos idea mas clara de lo que ocurre ahora,
de lo que mafiana sucederd y de lo que deberia haber pasado. Por ultimo,
tenemos ahora algo de mucha importancia: mejores mecanismos de informa-
cién. Hay. en suma, activos muy importantes en la experiencia de estos
ultimos afos.
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Es oportuno destacar las que Sergio Molina presenta como las grandes
conclusiones de este proceso, las conclusiones que tienden a decirnos por qué
se han impuesto ciertos aspectos de la planificacién y por qué cabe hablar del
éxito de ésta.

lo. Hubo éxito en la medida en que se tuvo claramente en cuenta la
especificidad del proceso de planificacion. No hay una planificacion en el
vacio. Aunque haya instrumentos aislables, 1a planiticacion es parte del pro-
ceso mismo de evolucion de la sociedad, respondiendo en cada pais, en cada
momento, en cada grado de desarrollo, a las opciones fundamentales que se
estén tomando v a la imagen de la sociedad que se quiere crear. Estimo que
todos estamos convencidos de ello.

20. Es evidente también que la coherencia del sistema politico ha sido
un factor fundamental, es decir, tanto la coherencia del sistema politico
consigo mismo como la del sistema politico con el sistema econdmico. En
ese aspecto no parece funcionar satisfactoriamente el sistema planificador.
En otras palabras, el planificador siempre hace politica y en este sentido no
es neutral. Aun cuando elige los instrumentos, estd haciendo politica; y estas
politicas se integran dentro del contexto, mucho mds amplio, de la politica
en general. El planificador es, en buena medida, un hombre de accidn politi-
ca, estd brindando opciones, estd ofreciendo esquemas de instrumentos. Ten- -
drd éxito en la medida en que tenga tras de él un sistema politico coherente
que sirva de soporte al esquema de planificacidén, que sea capaz de controlar
los centros de poder fundamentales, de orientarlos cuando esa sea la opcion
del pais o de vencer las resistencias que se 6pongan a las opciones propuestas
por el mismo sistema politico. Cuando ese sistema politico funciona con
coherencia la planificacion adquiere sentido. En este aspecto habria que
distinguir tres casos segun que las opciones politicas sean claras, no explicita-
das, o confusas y contradictorias. Cuando el planificador tiene opciones
politicas claras, se produce una notable interaccion entre el cambio social y
econdmico y la planificacion: el planificador integra un proceso donde el
cambio es parte de su propia accion. Cuando las opciones no son claras, es
necesario explicitarlas, lo que constituye una tarea de gran importancia; el
planificador puede hacer algo, avanzar hasta ciertos limites donde su accién
tal vez puede contribuir a poner en marcha un proceso efectivo de cambios.
Cuando las opciones politicas son confusas o no existen, su accién es muy
limitada y quizds lo Unico que podria hacer es racionalizar ciertos sectores,
exponer las informaciones al servicio de la sociedad y esperar en materia de
cambio efectivo. Esto en modo alguno quiere negar que haya habido un gran
avance y una importante contribucién a racionalizar las cosas; y esto me leva
a otra cuestion, la relacionada con los puntos sobre los cuales se apoya €l
éxito de la planificacién. Es grande, ademds, el avance registrado al impulsar
ciertos sectores y lo que se estuvo haciendo contribuyd a que la sociedad
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impulsara cosas y objetivos. En ese sentido la planificacién ha planteado las
opciones que mencionaba Nilson Holanda, cantidad de cosas por discutir, lo
que ha sido un factor importante.

30. Interesa destacar también, como puntales del éxito del sistema pla-
nificador, aparte de las condicionantes polfticas, dos puntos que mi experien-
cia personal realza en forma enfitica y sumamente relevante, a saber: el
conocimiento exacto de qué Estado disponemos; del Estado que tenemos
entre manos para planificar, lo cual constituye en si mismo un objetivo y una
restriccién; y qué sistema de precios, en la medida que siempre hay un
mercado, por lo menos en las economias que tienen un mercado en funciona-
miento. Ambos elementos de juicio son esenciales para el planificador. En
otras palabras, si no tenemos idea clara del Estado que manejari el sistema de
planificacién, tampoco tendremos idea clara de nuestro sistema mismo. En
cuanto al sistema de precios, si no tenemos alguna idea de la racionalidad
minima con que debe ser manejado, también el esquema fracasa.

40. Por ultimo, también entre los éxitos mencionables estd el poder de
la informacién, quizids el poder mas auténticamente técnico de los tecnOcra-
tas o de quienes manejan estos mecanismos. La palabra puede ser inadecua-
da, pero estimo que en la sociedad contempordnea hay un enorme poder de
persuasion intelectual en manos de quienes manejan la informacion, la esta-
distica, el andlisis, la investigacién y lanzan las ideas a la discusién publica.
Creo que todo eso implica una enorme capacidad de penetracidon y de apoyo
a los procesos de cambio.

Pienso, en definitiva, que las dos exposiciones que hoy escuchamos son
muy estimulantes, que a ambas las abona la especificidad que tienen sus
experiencias, que las dos estdn basadas en la visibn de los paises a que
corresponden, y dan idea clara de que en esta materia debe extremarse el
cuidado frente a generalizaciones que podrian llevarnos a serias dudas y a
grandes errores.

A modo de resultado, deseamos deducir las siguientes conclusiones:

Primera. Con respecto al tema en discusion, que el proceso de cambio
no lo determina el planificador sino el politico; que no es instrumentado por
un esquema intelectual, el cual sélo puede apoyarlo o servir de sostén a una
accion de cambio que siempre estard basada en la forma como la sociedad se
proponga alcanzar determinados objetivos a través de los sectores politicos.
Sin embargo, politico y planificador se intercomunican permanentemente y
muchas veces cambian sus respectivos papeles.

Segunda: Damos por supuesto que el plan tiene alcance nacional, que
responde a proyectos nacionales de desarrollo, a ideas y opciones que deben
ser tomadas por cada uno de los paises dentro de sus propios esquemas de
sociedad y estructura.

Tercera: Nos parece de suma importancia la concentracioén de esfuerzos
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en materia de planificacion. Vivimos la experiencia de una tremenda diversi-
ficacion v entendemos que ésta constituye un gravisimo error, sobre todo
cuando en muchos casos estamos en etapas tan primarias de nuestra experien-
cia. La dispersidon de esfuerzos y de dreas de trabajo siempre es contraprodu-
cente. Teniendo idea clara de los temas centrales que preocupan a un paisy
sabiendo cudles son los sectores neuralgicos en los que debe ejercerse la
accion politica, el planificador debe concretarse esencialmente a esos puntos
durante una primera etapa. Haciéndolo asi, la planificaciéon puede adquirir
un sentido operativo mucho mayor y quizds haya que revisar muchas de
nuestras concepciones con respecto al corto, al mediano y al largo plazo.
Quizés los planes, por lo que a sus plazos se refiere, deban adaptarse mucho
mds a la operatividad posible si se trata de alcanzar ciertos objetivos relevan-
tes en determinada sociedad y en un momento dado. Deberia haber cierta
elasticidad en los plazos para que tal objetivo pueda alcanzarse y la planifica-
cién adaptarse a esos objetivos centrales o neuralgicos del proceso de cambio.

Cuarta: Pensamos asimismo que la idea multifacética o integrada de lo
econdmico y lo social tiene en la planificacién un activo de gran importancia.
En este sentido nos parece imposible aportar una contribucion significativa.
La idea de los plazos flexibles adaptados a objetivos concretos centrales en
una sociedad, no impide que el sistema de planificacién realice otras cosas
aprovechando el poder de la informacién y el poder imaginativo del técnico
en casos importantes. Ambos poderes podrian aplicarse, por ejemplo, al
estudio de estilos alternativos de desarrollo para una sociedad, a la prospec-
ci6on hacia el futuro; a la visién por venir que se ofrece a la discusion piblica;
a la basqueda de indicadores distintos de los convencionales para cada pafs,
convirtiéndolos en un factor de presidon importante para el conocimento de
la realidad. Como la critica de los indicadores convencionales es bastante
extensa, no parece necesario extenderse acerca de este punto.

Todo esto nos llevaria, en definitiva, més que a la idea de un sistema de
planificacién, a concebir un proceso de planificacidén por etapas donde los
plazos y las experiencias cumplidas debieran servirnos de gran apoyo. ;Hasta
débnde es esto técnico o politico? La pregunta no es ficil de contestar, v en
ultima instancia, desde el punto de vista de la sociedad, nos parece irrelevan-
te plantearla.
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LOS PROCESOS DE ELANIFICACION Y SUS RELACIONES CON LOS
CENTROS DE DECISION

EDGAR GUTIERREZ CASTRO

A. LOS PLANES Y LA EXPERIENCIA EN SU EJECUCION

El diagnéstico de lo que ha ocurrido en América Latina en materia de planifi-
cacién durante la década de la Alianza para el Progreso,! muestra resultados
precarios, que no corresponden a la gran expectativa creada cuando se for-
muld la nueva politica interamericana en 1961. Se concluye de ese diagnosti-
¢o que “‘la ejecucion de los planes de largo alcance ha resultado en general
poco efectiva . . .”.? Igualmente se afirma que “los cambios de gobierno, su
urgencia en dar solucidon a los problemas inmediatos, la falta de mecanismos
operativos, la inadecuada organizacidbn administrativa, la escasa vinculacidon
del sector publico con el privado y la ausencia de las reformas estructurales
requeridas, provocaron que los planes no lograran ponerse en vigencia, se
acogieran oficialmente por s6lo una fraccion de su término o simplemente se
les ignorare en las decisiones gubernamentales™.?

Este es un panorama ciertamente insatisfactorio que conviene estudiar
por sus implicaciones para el futuro y la posibilidad de devolver a los planes
su objetivo primordial de servir de eficaces instrumentos de gobierno/Se han
producido en América Latina numerosos planes. Al terminar la década del
60, priacticamente en todos los paises (con excepcién de Haiti), se habfan
confeccionado planes a mediano y largo plazo. De igual modo, existian en
todos los paises oficinas de planificacion. En el 80 por ciento de los casos,
tales oficinas estaban ubicadas en la Presidencia de la Republica, es decir, al
mas alto nivel gubernamental posible.‘No hubo, entonces, carencia de planes

1. Véase Estado de la planificacion en América Latina (OEA/CIES/1383).
2. Ibidem.
3. Ibidem.
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ni de instituciones responsables de los mismos. L.o que ha fallado es la accidén
politica e institucional encaminada a traducir en decisiones de politica eco-
némica el contenido de los planes de desarrollo. Un examen del tema lleva
necesariamente a identificar las dreas de la politica econdémica estrechamente
asociadas a la realizacion de un plan y a estudiar el mecanismo institucional
que garantice la necesaria coordinacion de las decisiones.

Un plan de desarrollo es un instrumento de todo un gobierno, no de
sdlo una parte de éste. A su turno, el gobierno, en la generalidad de los casos,
no es un ente monolitico, sino el agregado de organismos diversos, de grupos
“de poder” y de ‘“‘personalidades”. El plan como propdsito y politica de
gobierno compromete sectores muciio mas amplios que los puramente guber-
namentales; compromete, en efecto, el conjunto de la actividad nacional.
Esta circunstancia multiplica el problema de la diversidad de grupos de deci-
sibn que actian en la esfera del desarrollo y hace, en consecuencia, mucho
més dificil el proceso de coordinacién de esas decisiones.

La tesis de este documento se basa sobre la comprobacion que es indis-
pensable establecer un mecanismo central de coordinacion al mds alto nivel
del gobierno, dotado de un nimero minimo de instrumentos legales que le
den acceso a ciertas dreas claves de decision en la politica econdémica del
gobierno. Se sefialan aqui esos instrumentos y se identifican tales dreas. La
tesis, de otro lado, se opone a la creacidbn de un mecanismo que, por la
calidad de las decisiones a él atribuidas, compita con otras instituciones del
gobierno en campos que les son propios, por la naturaleza especializada de
sus funciones. El objetivo del mecanismo propuesto es fundamentalmente el
de coordinar decisiones, no el de centralizar la foma de decisiones. Sin em-
bargo, debe aceptarse que la funcidn de coordinar, muchas veces lleva impli-
cita la imposibilidad de impedir que se tomen decisiones que contrarien el
propésito de armonizacion que se busca. Si dicha posibilidad no existe, la
coordinacion resulta ilusoria.

No todas las decisiones sobre politica de desarrollo tienen que someter-
se al ejercicio de coordinacion aquf sugerido, pues esto haria dispendioso y
lento el ejercicio. Nos referimos sb6lo a aquellas decisiones susceptibles de
crear conflictos serios durante la ejecucion de los planes. Por tal motivo. el
primer paso en el estudio del problema debe ser sefialar los origenes de los
conflictos producidos por un plan frente a las instituciones que deben decidir
sobre su solucion.

B. MODALIDADES Dt CONFLICTO

Existen varias modalidades de conflicto que vale la pena definir:
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1. Concepcior ideologica del Plan

El grado de conflicto que el enunciado de un Plan de Desarrollo genera
frente a la opinidn publica, depende en buena medida de la forma en que los
objetivos y politicas del Plan reflejan un gran consenso nacional o se apartan
de éste. Un programa encaminado, por ejemplo, a la socializacién acelerada
de los medios de produccién provocard un conflicto dentro de aquellos
sectores de la empresa privada que estiman que ésta debe asumir un papel
mucho mds dindmico en el desarrollo. En Gitimo término, el balance de
fuerzas de opinidén en favor o en contra de la estatizacién de la empresa
productora indicard dentro de las corporaciones publicas ¢l grado e intensi-
dad que deberd darse a tal programa en la accion del gobierno. De igual
manera, un programa montado sobre la base de un proceso acelerado de
urbanizacion, de transferencia de masas campesinas a los grandes centros
poblados, para la construccion de vivienda a costa del flujo de inversiones a
otros sectores productivos o a otros programas de inversién publica, y en
beneficio de sistemas agricolas comerciales, con mayor densidad de capital y
mejores tecnologias, puede crear serios conflictos de opinidn entre grupos
que en la reforma de la propiedad agraria y en el crecimiento de focos
intermedios semiurbanos ven una mejor solucién econdémica y social. Las
propuestas soluciones de este tipo de conflictos caen dentro de la jurisdic-
ciébn de las cdmaras legislativas y de la agitacidén ideolbgica de los partidos
politicos al confeccionar sus propuestos programas de gobierno. La confec-
cidn del Plan y su aprobacion debe incorporar consultas apropiadas en estos
niveles de la organizacion del poder.

2. Tratamiento de las prioridades del Plan dentro de las estructuras del
gobierno.

Es éste quizds el campo donde se produce la mayoria de los conflictos en la
tarea de planificacién. Un plan de desarrollo se vincula pricticamente con
todos los aspectos del desenvolvimiento econdmico y social de un pais y, por.
consiguiente, con la gran mayoria de las instituciones que conforman un
gobierno. Un plan, generalmente, trata aspectos de justicia distributiva y, en
consecuencia, tiene que ver con la formulacién de las politicas de preciosy
salarios y de tributacion; trata del comportamiento de la balanza de pagos, la
estructura y nivel de las importaciones y exportaciones, y, por lo tanto, con
la formulacidén de la politica monetaria, cambiaria y de endeudamiento. Un
plan trata sobre la produccién agricola e industrial y por lo tanto se relaciona
con todo aquello que busque incrementar la eficiencia de tales sectores (pre-
cios, competencia y proteccion, uso de factores de produccion, etc.). Un
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plan define el énfasis que debe concederse a los distintos componentes de las
inversiones del Estado. Y naturalmente debera reflejarse en la programacion
del presupuesto puablico. Un plan debe examinar el volumen de recursos
externos requeridos como complemento de los recursos propios necesarios
para cumplir las metas de crecimiento. Debe, ademas, sefialar con claridad los
limites de la capacidad de endeudamiento para no llevar al pais a situaciones
criticas de insolvencia. Dentro de tales limites debera puntualizar las priori-
dades por sectores donde se empleard ese cupo admisible de endeudamiento
externo. Ese sefialamiento impone, como es 16gico, restricciones a las distin-
tas agencias y entidades del gobierno o del sector privado para la contrata-
¢ién unilateral de créditos externos.

La enumeracién anterior no va encaminada a establecer que todas estas
dreas de eventuales conflictos entre las instituciones gubernamentales deben:
ser sometidas al control del organismo planificador para garantizar la necesa-
ria armonia en la politica econdémica y los programas de las diversas agencias.
Simplemente indica posibles fuentes de friccibn en la tarea gubernamental
que deben estudiarse a la luz del Plan cuando se establezcan las responsabili-
dades en la toma de decisiones. Esta enumeracidon permite apreciar que la
necesidad de armonizacidn o reconciliacién de politicas es particularmente
apremiante entre los organismos planificadores y los ministerios de economia
o hacienda que tienen responsabilidad primordial en la conduccién de la
politica financiera (politicas monetarias, crediticias, fiscales, presupuestarias
y de balanza de pagos) del Estado. En segundo término esa necesidad es clara
frente a las agencias que tienen a su cargo las politicas y programas sectoria-
les (industria, agricultura, mineria, educacion, salud, etc.).

3. El Plan y el desarrollo regional

Es éste otro campo fértil en la gestacidén de conflictos durante la confeccion
y ejecucion de planes. Por lo general, el desarrollo de regiones se encomienda
a entidades independientes que utilizan su autonomia como instrumento de
afianzamiento institucional y politico. Los proyectos de estas entidades que
aparecen como soluciones Optimas en el contexto regional o local no son
necesariamente optimas en el contexto nacional. Un plan de desarrollo debe
discutir estas alternativas y racionalizar las soluciones apartdndose a menudo
de la propuesta regional; este caso es frecuente, por ejemplo, en los progra-
mas de electrificacién. Muchas veces soluciones elaboradas en funcién de
sistemas interconectados extrarregionales ofrecen otras soluciones regionales
antiecondémicas o de prioridad secundaria. Al disefiar sistemas nacionales de
transporte se plantea con frecuencia esta misma situacion. Nada razonable
parece un sistema de decisidbn que no permita conciliar estos conflictos y que
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imponga la decision de las entidades auténomas por encima de las soluciones
nacionales mas econémicas. El sistema de decisiones que acompafia a un plan
de desarrollo debe ofrecer salvaguardias en el manejo de tales conflictos.

4. El Plan y los sectores privados de la produccidn

Esta es, finalmente, otra de las grandes areas neurdlgicas en la preparacion y
ejecucion de los planes que pueden suscitar serios conflictos entre los objeti-
vos de los planes y las posteriores decisiones sobre uso de recursos. Por lo
general, los planes en América Latina, han sido de caracter indicativo para los
sectores privados de la produccidn; el elemento obligatorio de los planes se
ha referido mas bien a los programas de inversion del gobierno. No obstante
esta circunstancia, el vinculo de los sectores privados de la produccién con
los planes de desarrollo ha sido ocasional, errdtico y muchas veces fortuito.
Los programas de la iniciativa privada se han cumplido muchas veces no por
el Plan, sino a pesar del mismo. No es necesariamente cierto que los sectores
privados de empresarios habitualmente desconfien y traten de evitar las
orientaciones del Plan; por el contrario, hubo gran interés en estos sectores
por apoyar sus propias iniciativas en lo que consideran una orientacion del
Estado a largo plazo, sometida a menores incertidumbres y riesgos. Lo que
ha ocurrido es que dentro del sistema de planeacién indicativa, i) los indica-
dores no fueron confeccionados con suficiente claridad para que puedan
constituir una guia Util al inversionista privado; ii] los indicadores surgidos de
la politica econémica contradicen los postulados mismos del Plan. En el
primer caso se trata de una falla técnica del Plan que puede enmendarse con
mayor estudio. En el segundo, se trata claramente de un conflicto en las
decisiones de politica econdmica y para evitarlo no basta el refinamiento
técnico de los indicadores, sino que se hace necesario reconsiderar el método
de adopcidn de las decisiones que afectan al sector privado. El campo indus-
trial es tipicamente el mas vulnerable a esta falta de compatibilidad; aqui los
indicadores adquieren la forma de medidas de fijacion de precios, tarifas
aduaneras, incentivos fiscales, disponibilidad de crédito, presupuestos de im-
portacion, etc. La politica en estas distintas ramas surge con frecuencia de
diferentes niveles de decisién y esa diversidad aumenta la probabilidad del
conflicto. :

C. LOS MFECANISMOS DE TOMA DE DECISIONES Y LA SOLUCION DE CONFLICTOS

Como puede apreciarse, no debe sorprender la mala experiencia latinoameri-
cana en materia de ejecucién de planes en los diez primeros afos de la
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Alianza. Se trata de un campo en el que muy pocos paises en el resto del
mundo pueden mostrar una trayectoria mucho mas efectiva sobre la materia.
No es un fendmeno inherente a las instituciones y politicas latinoamericanas,
sino algo que proviene de la extraordinaria complejidad de los elementos en
juego. Es mucho mds fdcil criticar el sistema por sus fallas que buscar solucio-
nes a las mismas, sin desvirtuar la esencia de la planificacion. Claro que una
alternativa posible ser{a abandonar la concepcion general (o global) de los
programas y reducir la tarea a la confeccion de Proyectos o medidas de
politica que ofrezcan soluciones parciales a problemas especificos. De este
modo el Estado restringiria su accién a destruir los “cuellos de botella” en la
infraestructura y dejaria a la iniciativa privada gran parte de las decisiones
sobre uso de recursos y programas de produccion. Este criterio acerca del
papel “neutral” del Estado en el desarrollo estd superado en América Latina
y en el mundo, en general. Hay un consenso bastante difundido de que la
tarea del Estado debe vigorizarse como orientador del desarrollo, comple-
mentando, aunque no sustituyendo, a los sectores privados. Es cierto que el
grado de intervencion del Estado en el desarrollo en general (privado y
plblico), estd abierto a juicios politicos legitimos. En este sentido, en el
ambito de América Latina parece haber mucha diversidad de opiniones; pero
en lo que si existe un consenso bastante generalizado es acerca de la necesi-
dad de planificar la labor propia del Estado.

(Como evitar entonces, que ese intento de planificacion naufrague en
una atmoésfera de pugna entre personalidades e instituciones insulares? Y al
mismo tiempo, ;cOmo mantener la necesaria autonomia de muchas entida-
des del Estado que deben tener ese cardcter para el normal ejercicio de sus
funciones, sin afectar la armonia y compatibilidad de los programas del
gobierno? ;CoOmo garantizar un principio minimo de coordinacidn, sin caer
en el vicio de formar un Estado (los organismos de planificacidén) dentro de
otro Esfado? Estas son las interrogantes en torno de las cuales debe centrar-
se el presente analisis.

1. Esquema propuesto

Descritas ya las distintas fuentes potenciales de conflicto se esbozard en
seguida lo que podria ser el esquema de un mecanismo de coordinacidon de
toma de decisiones, que reduzca sustancialmente las probabilidades del con-
flicto v, al mismo tiempo, ofrezca una garantia adecuada de lealtad institu-
cional en el cumplimiento del Plan del Estado.

En este sentido se sugirieron las siguientes condiciones basicas para la
efectividad del esquema:
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a]

b}

d]

f]
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E]l mecanismo coordinador debe contar con el respaldo integral del Jefe
del Estado, y sus funciones, en lo posible, deben ser directamente supervi-
sadas por éste. Como o6rgano de coordinacion, este cuerpo no deberia
estar situado en otro nivel de gobierno, si se quiere evitar los problemas
de jurisdiccion y de rivalidades institucionales que entorpezcan el esfuer-
zo de coordinacioén.
En el mecanismo deben tener representacion adecuada todos los ministe-
rios que tienen a su cargo la direccién de la politica econdémica y de los
principales sectores productivos. Representacion optativa deberd conce-
derse a las principales entidades ejecutivas del Estado.
Este mecanismo debera hacerse cargo de la coordinacion en la prepara-
cidn del Plan y de la vigilancia de su aplicacion.
El mecanismo coordinador no debera sustituir a los distintos ministerios
o agencias en sus funciones propias como fuentes de origen de la politica
econdémica y de los programas. Su capacidad decisoria debera restringirse
a las areas de eventuales conflictos entre las politicas de las distintas
instituciones y el Plan. En esas materias el mecanismo deberd contar con
la necesaria iniciativa y capacidad de propuesta y de decision. De donde
la importancia del respaldo directo del jefe del Estado. El éxito del
mecanismo dependerd del balance razonable que pueda lograrse entre el
respeto a las funciones jurisdiccionales propias de los distintos ministerios
y entidades del gobierno, y la necesidad de intervenir periédicamente con
el suficiente poder para hacer efectiva y oportuna la coordinacién.
El mecanismo coordinador debera contar con una secretaria técnica que
retina a un grupo profesional de alto nivel que inspire el necesario respeto
entre las instituciones participantes en el Plan. La calidad de dicho grupo
determinard, en un momento dado, si la coordinacién a cargo del meca-
nismo va a resultar efectiva o puramente burocratica. La supervivencia de
la capacidad de coordinar dependerd fundamentalmente del nivel técnico
del grupo. Deberan ofrecerse adecuados incentivos para crear y mantener
este grupo selecto dentro de la administracion.
El mecanismo coordinador debera disponer de los instrumentos legales
y/o administrativos que se describen a continuacion.
i. Politica financiera. Debera darse representacion al mecanismo coordi-
nador en los 6rganos de decisién sobre politica financiera, monetaria
y cambiaria. Esta participacidén en dichos 6rganos (Junta Banco
Central, Junta Monetaria, etc.), es recomendable para facilitar la
reconciliacién de las politicas periddicas de estabilizacién y control
financiero a corto plazo con los objetivos del plan sobre movili-
zacion de recursos internos y externos. Con frecuencia la politica
inflacionaria en América Latina se ha adelantado a contrapelo de
los planes de desarrollo. Es frecuente el caso de aplazamientos inde-
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ii.

iii.

iv.

finidos de planes para dar paso a politicas urgentes de estabili-
zacion. Mdas af(in, en ciertas ocasiones los programas de estabiliza-
cibn han avanzado en abierta contradiccion con los planes de desa-
rrollo.

Programas presupuestarios. Debe darse al mecanismo coordinador
participacion directa en la formulacion del Presupuesto Pablico. Esta
participaciéon deberd orientarse principalmente hacia 1a determinacién
de los montos globales del gasto, la estructura de su financiamiento y
la composicion del programa de inversiones, y deberd extenderse a las
decisiones sobre otros gastos de desarrollo (distintos a los de capi-
tal) esenciales para los planes. Dada la enorme importancia de la
politica presupuestaria en los planes, es éste uno de los campos
donde deberan concentrarse las principales decisiones del mecanis-
mo coordinador.

Crédito externo. El mecanismo coordinador deberd contar con capa-
cidad para decidir sobre los programas de financiamiento externo y la
politica de endeudamiento. A semejanza del punto anterior, esta
autoridad es esencial para garantizar la-armonia entre los planes v el
empleo de recursos financieros externos. Tiene tres objetivos primor-
diales: a] mantener el endeudamiento del pais dentro de limites razo-
nables sefialados por los programas de expansion econémica y el com-
portamiento de la Balanza de Pagos; b] permitir jerarquizar el uso del
crédito externo de acuerdo con las prioridades del Plan;y c] obtener
una posicion ventajosa frente al exterior desde una posicidn negocia-
dora congruente.

Precios y asignacion de factores. El mecanismo coordinador deberd
estar representado en los 6rganos de decisidon sobre politica de pre-
cios, y en especial la que establece las tarifas de los servicios ptiblicos.
La regulacion de precios (particularmente en economias inflaciona-
rias) con frecuencia causa severas distorsiones en la asignacién de
recursos productivos en contradiccion con los postulados del Plan.
Razones politicas ocasionales suelen engendrar prolongados periodos
de congelamiento en los precios pagados por los servicios publicos
con grave detrimento en las finanzas de las entidades que los suminis-
tran (publicas o privadas), y en los consiguientes programas de expan-
sion. La reglamentacion de tarifas se ha guiado mds por un criterio
antiinflacionario que de crecimiento. Este factor ha gravitado, en
consecuencia, en contra de los planes de desarrollo y de las posibili-
dades de inversion.

. Politica sectorial. Finalmente, el mecanismo coordinador debera con-

tar con representacion en los 6rganos de decisiOn sobre politicas sec-
toriales (industria, agricultura, minerf{a, etc.).
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2. El problema de consulta politica

El esquema de coordinacion y de decisiones antes descrito, tiende a ofrecer
un marco institucional para resolver apenas una parte de los conflictos que
pueden plantearse entre las entidades que forman el gobierno: los llamados
conflictos de estructura. Pero no ayuda mucho a manejar el tipo de conflicto
que puede producirse frente a lo que hemos llamado ¢l contenido ideoldgico
y conceptual del Plan o frente al sector privado de la produccion. En estos
ultimos casos la situacion aparece mucho menos clara y todavia hoy no se
conoce un sistema que, orientado a establecer consultas sistemdticas de opi-
nidén sobre los planes de desarrollo, haya funcionado satisfactoriamente en
América Latina. Uno de los procedimientos sugeridos consiste en presentar
los planes a consideracion y aprobacion de las camaras legislativas de los
paises, antes de convertirlos en instrumentos sancionados de gobierno. La
idea ha sido considerada desde hace algunos afios en varios pafses latinoame-
ricanos, pero es muy poco lo que se ha logrado del sistema propuesto (véase,
en este sentido, la referencia al caso colombiano en la seccidon D, de este
mismo trabajo). El Plan es, por definicion, un documento complejo y mu-
chas veces altamente técnico. Convertirlo en ley de la nacién resulta no solo
dispendioso, sino inconveniente por la inflexibilidad que se establece. Se han
buscado formas alternativas para consultar con los 6rganos legislativos no el
detalle del Plan sino sus orientaciones, criterios y magnitudes globales. Se
busca, siguiendo el caso francés, obtener del Congreso la sancion de leyes
“cuadro” que ofrezcan a los gobiernos un marco general de referencia dentro
del cual deban actuar sin sacrificar la capacidad de maniobras indispensables
de la politica econdmica.

Mientras el sistema anterior de consulta parlamentaria se depura y agili-
za, parece que por ahora el inico medio de consulta pliblica sobre los postu-
lados basicos de la politica de desarrollo es el de las plataformas politicas
partidistas en el curso de la campaifia electoral. La ratificacidén por el voto
popular de dichas plataformas da de suyo un respaldo de opinién publica
para los planes que posteriormente se elaboren basdndose en dichas platafor-
mas.

3. La consulta privada

Se ha visto ya que los planes de desarrollo rara vez se han convertido en
verdaderos elementos de promocioén empresarial en los sectores privados de
la produccidon. No han tenido suficiente divulgacidén entre quienes deben
responder a los indicadores clave del Plan con nuevas inversiones y progra-
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mas; mas aun, rara vez los sectores privados han sido consultados en forma
sistemdatica. Cuando los planes finalmente se sancionan, caen como por sor-
presa en un-sector mal informado, desconfiado y renuente a aceptar indica-
ciones sobre el futuro de la empresa, originados en estudios y andlisis a los
cuales nunca se sienten asociados. La solucién del problema presenta mayo-
res dificultades que las que superficialmente pueden adivinarse cuando se
formulan. La diversidad de intereses implicados y la heterogénea representa-
cion gremial que con frecuencia se observa, hace la consulta dispendiosa y
larga. En Francia, por ejemplo, la misma se efectia por conducto de los
llamados Comités de Modernizacion; donde concurren junto con represen-
tantes gubernamentales, voceros de los distintos sectores privados de la pro-
duccidn, sindicatos laborales, grupos profesionales, etc. Existen varias dece-
nas de comités de este tipo, las que sesionan activamente durante las distintas
etapas de preparacion y ejecucion de los planes. Los planes no toman de
sorpresa al empresario ni al obrero si no son un fruto de su propia coopera-
cidn. Algo semejante valdria la pena comenzar a poner en préictica en Améri-
ca Latina, sobre todo en aquellos paises donde en gran parte la produccion
estd en manos privadas. Naturalmente, una consulta de esta clase no puede
interpretarse como la entrega a manos privadas de responsabilidades guberna-
mentales en materia de decisiones; no se pretende que el gobierno renuncie a
decisiones que naturalmente deben continuar en sus manos, sino informar
mejor acerca de las mismas al considerar los puntos de vista de.los sectores de
la produccion.

D. EL CASO COLOMBIANO: LA REFORMA DE LOS ORGANISMOS DE PLANIFICACION
DURANTE EL PERIODO 1966-70

" La planificacién en Colombia estuvo evolucionando en el transcurso de los
ultimos veinte afios y el proceso siguid una direccion cambiante, con perio-
dos de notorio fortalecimiento de los organismos planificadores, seguidos a
intervalos irregulares por otros que significaron un debilitamiento general de
los mismos. En este proceso desigual tuvo que ver, indudablemente, el mayor
o menor énfasis ideolodgico puesto por los distintos gobiernos y protagonistas
en el papel de la planificacién dentro de la tarea de crecimiento econdémico.

Los antecedentes histéricos indican el periodo 1966-70 como el interva-
lo durante el cual se introdujeron las reformas bdsicas del sistema para im-
plantar precisamente un mecanismo de coordinacion en la toma de decisiones
sobre politica econdémica similar al descrito en la parte C de este trabajo. La
reforma no se hizo por via experimental; mas bien respondié a la necesidad
de dar una firme base legal a procedimientos y practicas que se ensayaron
con bastante éxito durante la primera parte de esa administracion. En efecto,



86 LOS PROCESOS DE PLANIFICACION Y SUS RELACIONES

el correspondiente decreto* fue suscrito unos dos afios y medios después de
iniciada la administracion, y luego de un periodo similar durante el cual se
habia puesto en marcha el mecanismo que el texto legal vino posteriormente
a refrendar. En la actualidad y cuando estd a punto de completarse el sexto
afio de su aplicacion, el sistema funciona con el respaldo de las nuevas
autoridades.

El punto focal del sistema estd constituido por el llamado Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social; el Departamento Nacional de Pla-
neacién constituye su secretaria técnica.

El Consejo esta integrado por los ministros de Relaciones Exteriores,
Hacienda, Desarrollo, Agricultura, Obras Piblicas y Trabajo; el jefe del De-
partamento de Planeacion; el director del Instituto de Comercio Exterior; el
gerente del Banco de la Republica y el gerente de la Federacion Nacional de
Cafeteros. El presidente de la Repiiblica lo dirige e invita en forma optativa a
sus sesiones a representantes de otros ministerios o agencias gubernamenta-
les, cuando el problema lo justifica. El Consejo debe reunirse ordinariamente
una vez por semana y asi ha ocurrido desde su iniciacion.

La ley ha sefialado que el Consejo:

i] Tiene la responsabilidad de recomendar, para adopcidn del gobier-
no, la politica econémica y social que sirva de base para la elabora-
cién de los planes de desarrollo.

ii] Debe, asimismo, recomendar al gobierno los planes de desarrollo
que constitucionalmente deben ser presentados al Congreso de la
Repiblica.

1ii] Debe vigilar la ejecucidon de los planes.

iv] Debe definir las bases de los programas de inversion del Esta-
do y acordar la politica presupuestaria en materia de gastos
de desarrollo.

v] Finalmente, debe servir de organismo coordinador y sefialar las
orientaciones generales que deben seguir los distintos organismos
especializados de la direccion econdmica y social del gobierno.

A suvez la ley le ha encomendado al Departamento Nacional de Planea-
cion (como secretaria técnica del Consejo), las siguientes funciones princi-
pales:

iJ Evaluaciéon y armonizacion de todos los programas sectoriales, re-

- gionales y urbanos.

ii] Preparacion de los planes de desarrollo a base de la anterior evalua-
cién.

iii] Estudiar la incidencia de las distintas politicas econOmicas sobre la
ejecucioén del plan y recomendar soluciones al Consejo.

4. Decreto nim. 2996, de 1968.
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iv] Denunciar ante el Consejo cualquier irregularidad advertida en la

ejecucidn del plan.

v] Recomendar al Consejo las bases de la politica presupuestaria que

debe sustentar el plan.

vi] Coordinar las gestiones de financiamiento externo y vigilar el estado

y cuantia de la deuda publica.

El Departamento Nacional de Planeacién tiene representantes en todos
los principales organismos de decisidn en materia econdmica. Esa representa-
cién abarca principalmente:

El Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social

La Junta Monetaria

El Consejo de Comercio Exterior

El Consejo Nacional del Trabajo

El Consejo Nacional de Agricultura

El Consejo Nacional de Industria

La Junta de Regulacion de Precios

La Junta Nacional de Tarifas de Servicios Pablicos

La Junta Nacional del Ahorro

Juntas directivas de los principales organismos descentralizados y auté-

nomos (Fomento Industrial, Telecomunicaciones, Vivienda, Fomento

Municipal, Turismo, etc.)

En forma complementaria, se establec1er0n dos instituciones dentro de
la jurisdiccion del Departamento Nacional de Planeacion, con el propodsito de
afianzar su papel en materia de coordindciéon de la inversion pubhca y del
financiamiento externo:

i] El Fondo Nacional de Proyectos de Desarrollo (FONADE), para el
financiamiento de estudios sectoriales y de factibilidad (con asisten-
cia financiera de las entidades de crédito internacional), y

ii] La Junta Nacional de Tarifas para regular el precio de los servicios

publicos y vigilar la solvencia financiera de las entidades respectivas.

1. Resultados de la coordinacion institucional

Esta organizacién del mecanismo coordinador y de planificacién produjo ya
importantes avances en la politica de desarrollo. Las dos actividades que mds
se beneficiaron con la nueva manera de tomar decisiones, fueron las inversio-
nes publicas y el programa de financiamiento externo. En ambos campos las
tasas de crecimiento del flujo de recursos fueron significativas. Al mismo
tiempo, se puso fin a las fuertes fluctuaciones periddicas que caracterizaron
el crecimiento econdémico colombiano de los ultimos afios. El Grupo de
Consulta organizado por el Banco Mundial para apoyar el esfuerzo de planifi-
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cacidn y crecimiento del pais, mostro desde principios de la década sus mejo-
res resultados a rafz de la implantacion del nuevo sistema. Dicho Grupo de
Consulta reine a todas las agencias de crédito internacional y gobiernos que
ofrecen financiamiento bilateral a Colombia, y en la actualidad opera en
estrecho acuerdo con los organismos de planificacién del pais: Se aprecia de
este modo una relacidn directa entre el proceso de fortalecimiento del meca-
nismo coordinador del Estado, la armonizacion de 1a politica econbémica y el
dinamismo del Grupo de Consulta en términos del volumen de recursos
externos contratados.

2. El papel del Plan en el Congreso

Por supuesto que no todo ha sido satisfactorio durante este empefio de
reajuste institucional. Uno de los objetivos de la Gltima reforma constitucio-
nal en Colombia® fue responsabilizar al Congreso de la fijacion de los planes
y programas de desarrollo econdmico y social asi como de los recursos
financieros necesarios. El proposito de la reforma, de acuerdo a las considera-
ciones antes expuestas, fue conciliar asf los conflictos que pudieran presen-
tarse en torno a lo que se llamo “el contenido ideolégico y bases fundamen-
tales de los planes”. El acto legislativo de 1968 confiere al Congreso la
responsabilidad de discutir y resolver estos conflictos. La ley concede exclu-
sivamente al Poder Ejecutivo nacional la iniciativa de presentar al Congreso el
" plan 'y los programas de gasto plblico; crea, asimismo, una Comision Especial
Permanente encargada de aprobar el plan y vigilar su ejecucion. La Constitu-
cién confiere un plazo total de diez meses para que el Congreso (a través de
sus dos camaras), decida sobre la propuesta del gobierno; si no lo sanciona
durante ese lapso, el gobierno podra poner en ejecucion el Plan.

La experiencia con este sistema de consulta al mds alto nivel del Estado
y de las corporaciones publicas hasta ahora no dio resultados positivos. Dos
administraciones distintas han presentado sus planes al Congreso, sin embar- -
go, la Comisiéon Especial Permanente no pudo constituirse, a pesar de haber
transcurrido cuatro legislaturas desde la reforma y los planes. En la practica,
tuvieron que ser puestos en marcha por el Ejecutivo, total o parcialmente, y
de alguna manera ad hoc, sin refrendacién constitucional del Congreso. El
experimento estd todavia demasiado fresco como para emitir un juicio sobre
€l mismo; de todos modos, destaca la vigencia de las dificultades inherentes-a
esta clase de consulta.

5. Acto legislativo, nam. 1, de 1968.
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3. Comentario final: el periodo del Plan

Uno de los problemas que a menudo la planificacién latinoamericana debi6
afrontar, es el de fijar el periodo del Plan con referéncia al periodo de
la administracion respectiva o dejarlo de lado. ;Deben los planes ajustarse
estrictamente a los lapsos de vida de las administraciones? O, por el contra-
rio, ;deben éstos establecer “cabezas de puente” con las administraciones
siguientes para ofrecer una base de continuidad y congruencia en el esfuer-
zo? Personalmente, nuestra preferencia se inclina por la primera f6rmula, sin
por ello desconocer el mérito del concepto de continuidad en el esfuerzo,
concepto que ha dejado de ser practico a la luz de la experiencia de numero-
sos paises. Pocos gobiernos estdn dispuestos a recibir planes como legadosy a’
aplicarlos con fidelidad. Se ha caido asi en el circulo vicioso de administra-
ciones que gastan buena parte de sus periodos constitucionales preparando
planes que suelen aprobarse s6lo hacia el final del mandato cuando ya es
muy escaso el tiempo para ponerlos en marcha. Como consecuencia, €l Plan
no se aplica, se pierde el esfuerzq y la préxima administracion debe reiniciar
de nuevo el circulo. La moraleja que puede extraerse de esta tradicion latino-
americana es que los planes deben disefiarse procurando reducirlos a perio-
dos sensiblemente mas cortos (dos o tres afios), pero mds operativos, y en
ningln caso mayores al horizonte de tiempo que tiene la administracion en el
poder. Otra conclusidén posible seria que el periodo de estudio e implanta-
cion de los planes deben abreviarse para lograr avanzar en su ejecucion duran-
te el gobierno en curso, y no depositar excesivas ilusiones sobre el grado de
adaptabilidad de posteriores administraciones a orientaciones y programas de
los que no se sienten gestores.



EL PROCESO DE DESARROLLO Y EL PAPEL DE LA PLANIFICACION
EN LA TOMA DE DECISIONES

ANTONIO SANCHEZ DE LOZADA

Estos comentarios se refieren a la manera como la planificacién en América
Latina, dentro del contexto de la realidad del desarrollo, puede adquirir
mayor utilidad efectiva en la toma de decisiones. Lejos de pretender realizar
aqui un andlisis integral del problema planteado, s6lo pueden esbozarse algu-
nos criterios acerca del desarrollo y ciertas observaciones sobre el papel que
tuvo la planificacion segin la experiencia del comentarista, principalmente
en Bolivia, pero también en algunos otros paises de la region. Dada dicha
limitacién, sOlo algunas de estas observaciones pueden corresponder, en ma-
yor o menor grado a un pais en particular, y por lo tanto, no pueden
generalizarse a todos los paises.

El objetivo principal de estos comentarios es estimular la discusion
pragmatica sobre qué significa el proceso de desarrollo en nuestra regioén, y
consecuentemente las bases como el enfoque de la planificacién, para formu-
larse términos de referencia realistas en funcion de los cuales los especialistas
podran evaluar los aspectos tedricos, metodoldgicos y operativos; necesidad
urgente en vista de la tendencia que lleva al aislamiento de la planificacion.
Ademads, predomina en este trabajo el punto de vista sociopolitico-y no la
rigurosidad econdémica, lo que indica desde ya las prelaciones que asigna el
autor.

A. LA AMPLIACION DEL CONCEPTO DE DESARROLLO

‘Desde principios de los afios 50, se promueve en forma concertada la planifi-
cacion como instrumento del desarrollo en América Latina, inicialmente
estimulada por CEPAL y luego por ILPES y otras instituciones especializa-
das. Al comienzo predominaba el enfoque macroeconémico, pero de la expe-
riencia acumulada durante estas dos décadas en las cuales el desarrollo consti-
tuyd un objetivo primordial de todos los paises, se fue ampliando esta con-
cepcidn hasta reconocerse que es un proceso social integral donde el aspecto
‘econdmico es solamente un elemento y quizis secundario.

, El andlisis tradicional de los cambios en las cuentas nacionales no refleja
el proceso de cambio social que realmente constituye el desarrollo. Por ejem-
plo, parece mucho mis significativo conocer la proporcién de la poblacién
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que alcanzo cierto nivel minimo de ingresos, que el incremento en el ingreso
por habitante de una sociedad; o hasta donde se puede considerar como
verdadero desarrollo un periodo de alto crecimiento del producto interno
bruto, cuando simultineamente hubo un aumento sustancial en materia de
desocupacioén y conflictos sociales.

Al incluir en el proceso de desarrollo aspectos no-econémicos, se busca
cuantificar una serie de indicadores del mejoramiento de las condiciones
sociales, pero las conclusiones pueden ser s6lo aparentes, ya que sigue consti-
tuyendo un problema la forma como pueden reflejarse cambios cualitativos.
Por ejemplo, por un lado la inversién en educacidén y la asistencia escolar
pueden haber incrementado el cambio en la calidad educacional sin poder
establecer indicadores adecuados que lo reflejen. Tampoco se puede ponde-
rar en el andlisis de estas estadisticas, si mayores servicios de ensefianza
tradicional responden realmente a las necesidades de una sociedad en via de
profundos cambios.

Ademas, todavia estd lejos de haberse logrado la cuantificacion de fac-
tores socio-psicolégicos y politicos, para poder apreciar la viabilidad de este
proceso, aunque se entiende que al modelo analitico se estdn incorporando
funciones que expresan los efectos econdmicos y sociales inducidos por d1—
chos factores.

Al ampliarse la concepcion del desarrollo, comienza a reconocerse que
éste tiene que generarse internamente, si pretende ser un proceso que llegue a
autosostenerse, ya que por requerir profundos cambios sociales, éstos sélo
pueden ser impuestos por los mismos participes a base de un minimo grado
de consenso sociopolitico.

En algunos casos durante ciertos periodos se registrd una intensa coope-
racion internacional y sustanciales flujos de inversiones extranjeras, logrando-
se como resultado altas tasas de crecimiento del producto nacional. Si sélo se
frena el incremento de estos insumos externos de capital y no la existencia
instalada, se precipitan crisis econdmicas con su secuela de desocupacion y
de otros problemas sociales. Aun en aquellos casos en que se evitaron esas
crisis, pareceria que el estimulo ejercido para atraer dichos flujos de capital
externo, fue la intensidad del proceso que se estd generando internamente.

Podria argumentarse que la viabilidad econdmica de un pais, 0 sea la
magnitud del mercado interno, las alternativas de produccién y la posicidon
competitiva de dichas alternativas en los mercados internacionales, son los
factores determinantes de la posibilidad de generar internamente el desarro-
Hlo. Para probdrlo se acude al ejemplo de los paises que en el siglo XX
lograron consolidar un verdadero proceso de desarrollo, indicando que el
tamafio de sus economias permiti6 adoptar exitosamente la estrategia del
aislamiento para generar internamente este proceso. El autor por su lado cree
que el aislamiento fue parte del manejo sociopolitico que permitié una sus-
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tancial movilizacién de los recursos internos, clave del éxito, y por ello; el
factor de viabilidad econdémica define el potencial de desarrollo méds que el
logro de dicho potencial. :

' En los paises de menor desarrollo relativo, cuya capacidad de ahorro
interno es muy limitada, la necesidad de realizar cambios sociales profundos
es mayor, y, por lo tanto, se hace més imperativo que el desarrollo se genere
internamente. Esto no implica negar que la cooperacion externa pueda com-
plementar y acelerar sustancialmente el proceso, pero no puede ser un susti-
tuto de la iniciativa y de la responsabilidad propia con relacion a los cambios
- sociales requeridos.

B. MOVVILIZACI(;)N DE LOS RECURSOS INTERNOS

La afirmacidon que el desarrollo tiene que ser esenciaimente un proceso gene-
rado internamente, lleva al punto critico de que el futuro de nuestros paises
dependera del grado de éxito que se tenga al movilizar los recursos internos.
En el pasado se enfocd este problema tratando de hacer mas efectiva la
politica fiscal y monetaria, asi como adecuar las instituciones de captacion
-del ahorro interno. Sin embargo, aun en los paises de mayor desarrollo
relativo, el ahorro interno fue insuficiente para elevar las tasas de crecimiento
al nivel minimo requerido para satisfacer las necesidades de empleo, inver-
sidon sociai, etc., como lo indica el Dr. Raual Prebisch en su informe escrito
para el décimo aniversario del BID.

Dentro de la concepcion ampliada del desarrollo se estdn estudiando
los factores no-econdémicos que afectan el nivel del ahorro interno; por ejem-
plo, las consecuencias que puede tener emular los patrones de consumo de

. los paises industrializados por 10 que a la ptopension al ahorro de la creciente
clase media se refiere. Es ya indudable que dichos patrones se han vuelto
simbolos de situacidn social y por lo tanto aspiraciones predominantes de
esta nueva clase. ;Conviene frenar estas aspiraciones de consumo no esencial
si generan demanda de productos y servicios internos? Y si fuese convenien-
te, ;como se logra dicha politica y a qué costo social?

También se estd considerando hasta donde los incentivos a la inversiéon
tornan mas regresiva la distribucién de ingresos, transfiriendo el costo social
a los grupos de menores ingresos, y posiblemente frenando de este modo su
incorporacidn a la clase media. Esta secuencia podria profundizar el dualis-
mo social con el resultado de generar mayores tensiones sociales, las que a su
vez llegarian a debilitar la confianza y as{ disminuir el crecimiento del ahorro
interno.

o
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Aunque en algunos casos hubo mejoras en los niveles de ahorro interno,
no se percibe una posibilidad alentadora de alcanzar un nivel suficiente a
pesar de los estudios realizados, tanto econdmicos como de comportamiento
social. Un obstaculo importante podria ser el enfoque restringido de lo que
constituyen los recursos internos. Si por un lado el ahorro interno, tierra y
otros recursos naturales, la tecnologia, capacidad gerencial y empresarial, son
recursos escasos, ;por qué no se ha trabajado con mayor intensidad para
aprovechar el Gnico recurso relativamente abundante, como es la capacidad
laboral no utilizada? Varios estudios que tocan directa o indirectamente la
utilizaciéon del trabajo en el agro, indican que no excede del 40 al 50 por
ciento el efectivo aprovechamiento de la capacidad laboral del campo, debi-.

- do entre otras causas al cardcter estacional de esta actividad, la baja relacién
hombre-tierra y los criterios de organizacidon comercial de la pequefia unidad
productiva. A esta subutilizacién en el sector rural, se agrega la poblacion
urbana marginal, desocupada o subempleada. En efecto, la capacidad de
trabajo no aprovechada en las sociedades de menor desarrollo, quizas sea
superior al 40 por ciento, si se deja de lado la baja productividad de grandes
sectores de aparente ocupacién plena.

Al respecto podria ser Util conocer los resultados de la experiencia
efectuada en pequefias unidades agrarias del Caribe, donde se procurd el

-maximo aprovechamiento de la capacidad laboral disponible con un minimo
de insumos de capital y se logré multiplicar el ingreso familiar de estas
unidades que siempre fueron consideradas marginales. Tampoco se aprove-
chan plenamente las evaluaciones de los miltiples esfuerzos de desarrollo de
la comunidad, experiencias utiles para formular criterios bdsicos operativos
sin las distorsiones del paternalismo y etnocentrismo de los auspiciadores de
estos programas.

Estos programas indican que el aprovechamiento del trabajo no utiliza-
do ofrece interesantes posibilidades. Ademas, el costo de oportunidades de
este recurso relativamente abundante es infimo comparado con el verdadero
precio social de los recursos escasos. Por ello corresponderia la médxima
prioridad al desarrollo de las medidas necesarias para traducir en conceptos
operativos esta hipbtesis de capitalizar la mano de obra no utilizada, como
una base primordial del desarrollo, ya que pareceria ser la Ginica perspectiva,
agregada al ahorro interno, que permitird llegar a la tasa minima viable
sefialada por el Dr. Prebisch. A su vez, esta forma de satisfacer las necesida-
des de inversion social y de mfraestructura podria tener 1mphca010nes im-
portantes en materia de desocupacion.
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C. LA VIABILIDAD SOCIOPOLITICA

En los ultimos afios pareceria que se van presentando con mayor frecuencia e
intensidad, tropiezos y problemas vinculados a la ejecucién de politicas,
programas y proyectos, y, consecuentemente, para el logro de las metas
programadas del desarrollo. No se puede explicar dichos problemas iinica-
mente como deficiencias conceptuales o mala ejecucion. Cuando se ponderan
no sélo la intensificaciéon de los brotes violentos de los extremismos 'y el
caracter endémico, que estin adquiriendo, sino también la tendencia a la
paralizaciéon de la toma de decisiones y sus deformaciones, pareceria que
estan cambiando las condiciones que determinan la viabilidad sociopolitica
del desarrollo. Si estas condiciones tornan mas dificil los esfuerzos tradicio-
nales del desarrollo, tanto mas importantes son las consecuencias de la for-
mulacién y ejecucion de las nuevas medidas y programas que se requeriran
para movilizar los recursos internos, punto critico del desarrollo futuro en
nuestros paises.

La viabilidad sociopolitica de un programa de desarrollo y las medidas
correspondientes, se refleja en la actitud, disposicion y formas de expresion,
que asumen los diferentes grupos sociales, para aceptar, evitar u obstaculizar
su adopcion y su realizacion. Esta es una parte del concepto. El aspecto
dindmico de la viabilidad social estd dado por la disposiciébn para tomar
iniciativas, correr riesgos y sacrificarse individualmente y como grupo social.
Aunque es dificil convertir este concepto en una definicién operativa es una
condicion real y quizds tanto o mds importante que la factibilidad econdémica
y financiera de los diversos esfuerzos de desarrollo, ya que la experiencia y
capacidad para manejar problemas de este tltimo tipo son muy superiores a
nuestra comprension de los fenébmenos sociopsicoldgicos y politicos como la
habilidad para adecuarse a ellos.

- Hasta ahora se buscan las condiciones necesarias de viabilidad socio-
politica utilizando los medios que brindan las relaciones publicas, la educa-
cion, la consulta y otras actividades politicas. Pero no se considera explicita-
.mente si de hecho existen condiciones de viabilidad, salvo el juicio intuitivo
del politico a base de su apreciacion de las presiones sociales y grado de
consenso politico. En efecto, la capacidad de lograr éxito en movilizar una
opinidn publica favorable y lograr compromisos sociales efectivos, depende
tanto del “‘genio” de esta intuicion como de la habilidad en el manejo de los
instrumentos politicos. Este procedimiento no sistematico de evaluacion
de la viabilidad sociopolitica, es poco confiable en cuanto a prever necesida-
des y problemas, y, ademas, se presta a toda clase de abusos en nombre de la
sensibilidad social y politica. Por ejemplo, en vez de evaluar sistemdticamen-
te estos factores sociopsicologicos, aunque sea una primera apreciacion, se
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acude al dogmatismo politico y también econdmico como una ficil salida,
sin ponderar hasta donde corresponden a la realidad de nuestros paises.

D. LA COHESION SOCIAL

“Entre los factores determinantes de la viabilidad sociopolitica debe conside-
rarse el aspecto de la cohesidn social, que a la vez depende del dualismo

social y de como se percibe la justicia social. Existen fuertes indicios de una

crisis de la cohesion social en nuestras sociedades, como lo ponen de mani-
fiesto los conflictos entre grupos sociales a pesar de los intereses comunes; la
atomizacion del poder, reflejada por el regionalismo, debilitamiento de la
efectividad institucional y fraccionamiento politico; v, en general, el proble-
ma cada vez mas dificil de lograr un minimo de consenso politico. Las
reacciones en nuestras sociedades se estdn volviendo mds emotivas y se res-
ponde menos a cualquier planteamiento racionalizado o pragmaético. Al do-
minar el elemento subjetivo se oscurece la visidon de conjunto y aun la capaci-
dad para juzgar qué es lo que realmente conviene, hasta en materia de inte-
reses propios.

‘ No se explican estos fendmenos con simplificaciones tales como la inca-
pacidad, ambicion o deshonestidad de los lideres. Después de todo, ellos son
el reflejo mas o menos fiel de sus respectivos grupos, y si no lo son, es porque
expresan sintomas de un mal social. Este observador cree que el deterioro de
la cohesion social deriva en parte del mismo proceso de desarrollo. Aun
partiendo de un analisis somero de la estructura econdmica y social de nues-
tros paises, resalta que se estd profundizando el dualismo social. Segiin el

grado de desarrollo logrado por la sociedad, la proporcion de la poblacion

que participa efectivamente en el proceso y beneficios del desarrollo, no
excede del 50 por ciento y, en algunos casos, dicha participacion es inferior
al 30 por ciento. La marginacion del progreso de grandes sectores de nuestra
poblacidon afecta la cohesidn social.

Simultaneamente se ha ofrecido, sin poder dar cumplimiento a las pro-
mesas, un rapido mejoramiento en las condiciones sociales siguiendo una
concepcion simplista e irreal de la justicia social, en vez de explicar el enorme

sacrificio que significa el desarrollo. Histéricamente, bajo cualquier sistema

politico, se ha pagado un alto precio social para lograr el desarrollo. En
nuestras propias sociedades existen ejemplos que demuestran la disposicion
al sacrificio ante ciertas crisis nacionales o en favor de algunos objetivos
comunes. El problema surge cuando comienza a difundirse la conviccidon de
que hay excepciones privilegiadas en materia de sacrificio o que es injusta la
participacién en los beneficios. Tarde o temprano aparecen los lideres que se
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proponen instrumentar la expresion de este disconformismo. Por ello, cuan-
do se procura un grado de cohesidn social adecuado para la movilizacién
méxima posible de los recursos internos, debe crearse conciencia del costo
~social que implica ese mismo proceso, y que la nica justicia social que puede
ofrecerse es una distribucion equitativa de dichos costos y de los beneficios.
Tanto los cambios profundos como la mera enunciacion de esta necesi-
dad, crearon expectativas que sencillamente no pudieron cumplirse. A esto se
agrega ¢l dualismo y el sentido de injusticia social reflejada en el aumento
notorio de los simbolos de consumo conspicuo, la distribucion del costo
social del crecimiento econdmico por parte de los grupos de menores ingre-
sos y la limitada participacién en sus beneficios. Todo ello pone a prueba
cualquier cohesion social que hubiera existido.

E. EL FACTOR DE IDENTIDAD

‘Ademas de los factores de cohesion social estd el problema de la identidad
como factibilidad sociopolitica del desarrollo. Para la mayoria de la pobla-
cibn el concepto nacional es demasiado abstracto, y por lo tanto aiin mds
dificiles de comprender son los movimientos que buscan una mayor viabili-
dad econémica —0 sea la integracion multinacional— en especial por la apa-
rente contradiccion entre dicho movimiento y la animadversién que siguid a
los conflictos territoriales de los siglos XIX y XX, actitud que se sigue
fomentando en forma institucionalizada.

El universo con el cual mejor se identifican los grupos sociales cuya
lucha principal sigue siendo subsistir 0 mejorar en algo sus condiciones de
subsistencia, son las zonas geoeconémicas o instituciones especificas, ambas
bastante restringidas, pero dentro de las cuales se mantienen relaciones direc-
tas y frecuentes por ejemplo, la comunidad indigena, el pueblo rural o el
barrio urbano, el sindicato de empresa o la institucion donde se trabaja, etc.
Los tenues vinculos con la superestructura institucional, no sélo tienden a
ser de tipo defensivo, sino abiertamente negativos, ya que se percibe que
estas relaciones pueden ser perjudiciales, como por ejemplo la tributacion, la
débil posicidn para negociar sus productos o adquirir bienes, la inseguridad
en materia de la tenencia de la tierra o terreno urbano que ocupa y, en
general, la falta de recursos efectivos para enfrentar el comportamiento de las
autoridades. :

Al mismo tiempo debe torfiarse en cuenta que la mayoria de las institu-
ciones existentes s€ originaron en otra época y, por ello, segiin objetivos
diferentes a la dindmica actual, y s6lo en beneficio de ciertos grupos sociales.
No basta con su eliminacion, sino que debe crearse enseguida un'sustituto

1
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que responda a las nuevas realidades. Peor atlin es el proceso de multiplica-
cion burocratica ante la falta de eficiencia de las instituciones existentes, esto
no sdlo incrementa el costo social, sino que torna cada vez mas dificil coordi-
nar los esfuerzos de desarrollo dentro de lineamientos coherentes. Ademds,
abundan los ejemplos de falta de vigencia, aun en el caso de las nuevas
instituciones, debido principalmente a la falta de comprension de los factores
sociopsicologicos que activan en nuestra sociedad un proceso de cambio,
especialmente cuando predomina en las decisiones en forma exclusiva el
criterio técnico y profesional.

Cuando se intenta realizar esfuerzos que en apariencia deberian benefi-
ciar a los grupos sociales mas marginados, frecuentemente aparece una resis-
tencia que se suele calificar de irracional. El problema consiste en que los
profesionales, por su formacion con respecto a qué es racional en los paises
de mayor desarrollo, pierden la comprension de la realidad de sus propias
sociedades, especialmente con respecto a los grupos sociales marginados del
mundo donde actiia el técnico y el profesional. Por lo tanto no debe extrafiar
que ciertos esfuerzos aparentemente racionales sean rechazados por diversos
grupos, ya que no responden a aspiraciones reales, y también les resulta
incomprensible la forma en que se realizan. Debe reconocérseles a nuestros
pueblos, dentro de los limitados universos con los que realmente se identifi-
can, la capacidad de definir sus propias aspiraciones, asignar las prioridades,
tomar las iniciativas que ellos mismos juzgan que corresponden, etc., y, en
general, actuar racionalmente. El problema no consiste en reglamentar sino
aceptar explicita y formalmente la capacidad, derechos y la libertad de ac-
cion de las unidades sociales basicas limitando sus iniciativas sélo en punto a
actividades evidentemente antisociales, como también algunas protecciones
esenciales de los derechos de otras unidades. Ya es tiempo de preocuparse
mas de las restricciones atribuibles a las ingerencias de los niveles superiores
de gobierno, complementando dichas restricciones con formas efectivas de
defensa ante las extralimitaciones de autoridades externas a la unidad social
bdsica. :
"~ Para promover la maxima iniciativa y esfuerzo propio en el plano local,
podria considerarse la posibilidad de transferir la responsabilidad de algunos
de l0s servicios primarios a la unidad social basica, a medida que se los
solicite. Ademas, en vez de tratar de identificar los lideres ‘“‘mas racionales”
para manejar estos servicios, y capacitarlos alterando su identidad, debe de-
jarse la seleccién al grupo social dentro de sus propias modalidades. Puede
compensarse cualquier deficiencia administrativa y técnica de estos lideres,
poniendo a disposicion de la unidad los elementos humanos —con plena facul-
tad del grupo social para escogerlos o rechazarlos— y reconociendo la depen-
dencia exclusiva de dicho -personal de la unidad social a la que sirven. Al
mismo tiempo se puede estimular la iniciativa propia ofreciendo cooperacion
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técnica y financiera para que realicen las aspiraciones que ellos mismos defi-
nen y segln sus propias prioridades, condicionando dicha cooperacidén inica-
mente al esfuerzo propio que la unidad esti dispuesta a realizar y no a
criterio “superior” alguno de racionalidad.

En efecto, tiene que procurarse contrarrestar el sentimiento de frustra-
cion y fatalismo, reanimando la esperanza de los diversos grupos sociales,
para que comiencen a advertir que tienen ingerencia y controlan su propio
destino, segiin su disposicidn a tomar iniciativas y realizar esfuerzos propios.
De esta manera, y a pesar de los factores negativos externos, podrin mejorar
sus propias condiciones como participes de la unidad social con la que se
identifican.

F. ALGUNAS FUNCIONES DE LA PLANIFICACION

Hasta ahora la planificacién aborda principalmente el aspecto econdmico y el
mejoramiento de ciertas condiciones sociales, incluyendo limitadamente a los
grandes sectores marginados para no frenar el crecimiento econdmico. Sin
embargo, si la planificacién debe ser de utilidad decisiva para facilitar el
proceso de desarrollo, tendrd que enfocar el fenomeno del dualismo social.
Posiblemente podria lograrse dicho objetivo formulando dos estrategias
paralelas como punto de partida del anilisis y la programacién del desarrollo.”
Una abarcaria los esfuerzos mas ortodoxos, econémicos y sociales, y afecta-
-ria mdas a aquella parte de la poblacion cuyos niveles de ingreso sean lo
suficientemente altos como para que esta estrategia pueda basarse en la
captacién de una proporcidn significativa del ingreso en forma de ahorro e
inversion. La otra estrategia paralela tendria como objetivo utilizar al maxi-
mo el Gnico recurso del que disponen con relativa abundancia los grupos
marginales o submarginales de la poblacidn, o sea, se basaria sobre el aprove-
chamiento de la capacidad de trabajo no utilizada. Ademads se diferenciaria
porque dicho aprovechamiento se destinaria en parte sustancial a la capitali-
zacién de los recursos humanos para facilitar su progresiva integracién a la
sociedad mds prospera. Igualmente importante serd ampliar la base econdémi-
ca de los grupos marginados, aunque s6lo sea factible mejorar inicialmente el
nivel de subsistencia.
El problema entonces consistiria en compatibilizar estas dos estrategias,
o sea, definir qué parte del ahorro del sector de alta productividad debe
transferirse al sector marginal y sus consecuencias para el crecimiento eco-
némico, para que de este modo se disponga del minimo de recursos escasos
para lograr la mayor repercusion y efectividad en el aprovechamiento de la
capacidad de trabajo no utilizado. De otra manera el dualismo social se ird
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profundizando a punto tal que pondra en peligro la viabilidad sociopolitica
del crecimiento econdmico.

La efectividad de las estrategias paralelas dependera de la aproximacion
que logren al mundo real los analisis, planes, programas, proyectos, etc. Por
ello se tendrda que conceder una prioridad que asegure el continuo flujo de
datos basicos no sdlo econdmicos y sociales, sino también acerca de los
aspectos sociopsicologicos y politicos, utilizando técnicas tales como encues-
tas y sondeos de la opinion publica y estudios especiales de dichos factores,
para conocer asi cudles son las actitudes y disposiciones de los diversos
sectores de la sociedad, como estan cambiando, y a la vez por qué cambian y
cuiles pueden ser las consecuencias de este proceso para el desarrollo. Esta es
una condicién basica para formular politicas vy medidas de accién socio-
politicamente viables.

Para ello la metodologia que tendra que ser desarrollada deberia orien-
tarse, en primer lugar, a facilitar dicho flujo de datos bdsicos, tanto para
reflejar adecuadamente realidades significativas como para obtenerlos con
eficiencia en funcion de tiempo y costos. Asi se podrin ir ampliando los.
factores considerados y calibrando continuamente el modelo analitico del
‘proceso de desarrollo a fin de mantener su vigencia y lograr que se aproxime
mas a la realidad sociopolitica. De esta manera se podrin identificar oportu-
namente algunos escollos en los planes, programas, etc.; acelerar el cumpli-
miento de la funcion de asesoria para los centros de poder £n cuanto a las
consecuencias de las decisiones alternas para el desarrolio econémico y so-
cial, como la viabilidad social, o como promoverlo a corto y a mayor plazo.
Esta orientacidon no excluye los esfuerzos para refinar la metodologia analiti-
ca, pero el flujo, calidad, oportunidad y complementacion de los datos basi-
cos deberian determinar la necesidad de estos trabajos mas sofisticados.
Ademas, se considera que la necesidad mds urgente sera desarrollar mstru-
mentos analiticos del fendmeno sociopsicoldgico y politico.

En la practica pareceria que la planificacidn mas aplicable es la impues-
ta por los programas bilaterales e instituciones multinacionales, ya que ante
la necesidad de financiar desde el exterior proyectos y programas, dada la
inadecuada movilizacion de recursos internos, se llegan a aceptar condiciones
algunas veces vilidas desde el punto de vista econémico y financiero, pero
que, con frecuencia, no toman en cuenta la realidad sociopolitica. Reflejan,
expresa o implicitamente, los valores y criterios de las culturas de los finan-
ciadores, o sea, el factor etnocéntrico. Ademds, ante la incomprension de
muchas realidades, tiende a imponerse un paternalismo ético para contrarres-
tar nuestra ‘‘irracionalidad e irresponsabilidad”. Por otro lado, arguyendo
nuestra realidad y sensibilidad sociopolitica, nosotros mismos, con una fre-
cuencia inaceptable, brindamos pruebas de este juicio moralista.

Son muy diferentes las condiciones vigentes en nuestras sociedades de
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las de los paises industrializados en etapas equivalentes de desarrollo. Por ello
las instituciones, modalidades y técnicas que fueron entonces socialmente

viables no son necesariamente experiencias transferibles al mundo actual en

proceso de desarrollo. Esta limitacion se comprueba por el sencillo hecho de

que no son muy halagiiefios los avances logrados durante un cuarto de siglo

de grandes esfuerzos, tanto internos como externos en favor del desarrollo

del tercer mundo. Por el contrario, todo indica que nuestra situacioén relativa

ha empeorado en vez de mejorar, y esto lo corrobora plenamente el ahonda-
miento de la crisis de cohesién social.

Aunque son de valor innegable los esfuerzos en materia de transferencia
de tecnologia y capacitacién institucional, su éxito queda limitado por el
paternalismo etnocéntrico. A la vez, se requiere desarrollar y probar todo un
nuevo conjunto de técnicas, especialmente institucionales y sociopsicologi-
cas, si se persigue el proposito de lograr una capitalizacion del trabajo no
utilizado, y de una magnitud que cumpla con el objetivo de alcanzar a la tasa
minima viable de crecimiento econémico y social. El mismo requerimiento
sera necesario para comprender y manejar los factores determinantes de la
viabilidad sociopolitica, o sea, fortalecer la cohesién social, vencer la crisis de
identidad, etc. Por ello, cobra singular importancia la experimentacion social
para adecuar internamente las transferencias y desarrollar nuevas formas,
instituciones y técnicas, procurando que respondan a nuestra realidad s001al
y politica.

El problema consiste entonces en saber en qué forma deben conciliarse
las necesidades de experimentacion social y cudl es la posibilidad efectiva de
arriesgar recursos escasos en estas pruebas, o sea, cdmo evaluar la justifica-
cién entre el grado de riesgo y los posibles beneficios. Los ultimos afios
registran una literatura relativamente abundante sobre la toma de riesgos en
las empresas comerciales; pero no se ha evaluado pragmaticamente la utilidad
y aplicabilidad de estas teorias y técnicas para las instituciones de desarrollo,
para los varios niveles de nuestra sociedad (desde el local hasta el nacional), o
para las instituciones multilaterales de financiamiento que pretenden cumplir
una funcion de desarrollo.

G. VINCULOS ENTRE LA PLANIFICACION Y LOS CENTROS DE DECISION

Una consecuencia del debilitamiento de la viabilidad sociopolitica es que
quienes ejercen el poder, ante las continuas crisis se ven cada vez mds obliga-
dos a tomar decisiones casi exclusivamente en funcidén de presiones sociales ¥
politicas, en vez de basarse sobre los criterios sistematizados que deberfan
aportar los procesos de planificaciéon. A su vez, la planificacién no ha logrado
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hasta ahora integrar a sus andlisis los factores sociopsicolégicos y politicos,
para que los elementos de juicio que aportan a los centros de decisiones
respondan a la realidad que enfrenta. En el mejor de los. casos, s6lo ofrece
una evaluacion de las consecuencias econdémicas y del mejoramiento de cier-
tas condiciones sociales, cuando se adoptan alternativas de accién o solucién
de problemas dentro de un lapso que no guarda relacién con los problemas
de sobrevivencia politica. Tampoco se facilitan dichos analisis econémico-
sociales de alternativa con la oportunidad que requxeren los imperativos de la
dinamica sociopolitica.

Ante la frustracion de los planificadores, cuando éstos adV1erten que no
se toman en cuenta sus esfuerzos, pareceria que como compensacion se trata
de afirmar su competencia profesional como contraste con el cardcter impro-
visado e intuitivo de la accion politica, dedicando mayores esfuerzos a elabo-
rar métodos mas refinados de andlisis y.proyeccion. Estos ejercicios, aunque
sumamente interesantes desde el punto de vista intelectual, acentian el di-
vorcio entre la planificacién y la realidad vivida. Y lo que es mas grave ain,
se va aplicando esta metodologia, cada vez mas sofisticada, a estadisticas y
datos bastante burdos y a veces ya sin vigencia. ‘

Hasta donde los centros de decisidn estaran dispuestos a aprovechar la
planificacién, dependera no s6lo de que tenga vigencia y sea oportuno el
servicio ofrecido, sino también de como los responsables de la toma de
decision perciben a los planificadores. Este factor, de cardcter humano, se
vincula al grado de sensibilidad politica y social que se advierte en los planifi-
cadores, asi como su aparente disposicidn a asumir responsabilidades con
todos los riesgos inherentes a esta actitud. Cualquier indicio de que los
planificadores buscan desvincularse de las consecuencias politicas, argumen-
tando su prescindencia profesional y que dicha responsabilidad corresponde
exclusivamente a quienes ejercen el poder formal, sera contraproducente. Sin
embargo, tampoco puede negarse el frecuente dafio que se hace en nombre
de 1a sensibilidad sociopolitica.

La continua lucha para que se conceda a los 6rganos de plamflcacwn
una mayor jerarquia y acceso a los niveles superiores del poder, hace que
individual e institucionalmente, en los centros de decision, se procure por
diversos medios, eludir la naturaleza de la planificacién. y neutralizar su
poder. Si se aceptara que la planificacién es un instrumento y no un fin en si
misma, pareceria necesaria la existencia de un servicio de planificacion de-
pendiente directamente de cada centro estratégico de decision para el desa-
rrollo. A la vez, el 6rgano central deberia ubicarse y depender del centro
desde donde se manejan los principales instrumentos de formulacién y coor-
dinacién de la politica de desarrolio. Debe evitarse la divisién de lealtades, y
por ello se juzga que los aparatos de planificacién sectorial no deben depen-
der del 6rgano central. Para cumplir la funcién de coordinacién e integra-
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cion, el 6rgano central deberia tener solo la posicion de primus inter pares:
suministrar a los servicios sectoriales los parimetros econdémicos, sociales y
politicos requeridos para que cada uno pueda analizar y programar el desa-
rrollo de su propio sector dentro de un marco de conjunto, y promover
continuamente intercambios entre los diversos servicios no s6lo con proposi-
tos de coordinacidn, sino también para aprovechar las diversas experiencias
que cada servicio de planificacién va adquiriendo. Ademas, la conciliaciéon de
divergencias entre el 6rgano central y los sectoriales, y entre estos ultimos,
deberia competir al centro superior de decision y no al organismo central de
planificacion. Aunque este punto es de caricter operativo, tiene bastante
importancia para estrechar el vinculo entre el proceso de planificacion y los
centros de decisidn, ya que para aprovechar plenamente este proceso los
organos de planificacion deberian buscar una imagen de servicio til y hasta
indispensable a los fines y al éxito de dichos centros, y no como fiscalizado-
res o competidores por el poder que no quieren comprometerse en compartir
las consecuencias.

H. INTERROGANTES FINALES

Las conclusiones a las que se llega en esta somera exposicién de algunos
criterios sobre el desarrollo y observaciones parciales acerca del divorcio
entre el proceso de planificacion y los centros de decisidn, son bastante
tentativos, ya que los comentarios son mds interrogantes criticas que afirma-
ciones probadas. A pesar de ello, este observador sigue creyendo que la
planificacién, considerada estrictamente como un instrumento y no como un
fin en si mismo, continia siendo y tiene que ser uno de los mds importantes
medios para sisiematizar el desarrollo, para optimizar la asignacién de recur-
sos escasos, aprovechar plenamente el recurso mas disponible; y, si no reducir
los costos sociales, por lo menos lograr una distribuciébn mds viable social-
mente de dicho costo, asi como de los beneficios, y tender de ese modo a un
progreso integral que justifique el enorme sacrificio que implica el desarrollo.
(Con qué sustituirla? ;Las posiciones doctrinarias? ;La improvisaciéon?
Ademas, no se nos puede planificar desde afuera; es responsabilidad propia e
ineludible. ‘

Pueden deducirse otras implicaciones de estos comentarios o del andlisis
de -su validez, pero para concluir, surgen interrogantes ain mas fundamen-
tales. ;Cudl es o serd la disposiciéon de los lideres y grupes privilegiados, lo
" que incluye a los profesionales, planificadores y en general los participes en
la toma de decisiones, para evaluar a fondo y sin prejuicios doctrinarios o
etnocéntricos las premisas aceptadas o implicitas referentes a la realidad del
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desarrollo en nuestros paises? y ;hasta donde estdn dispuestos a aceptar las
responsabilidades y consecuencias que surjan de dicha evaluaciéon? Quizas la
necesidad bésica para la planificacidon sea disponer de una filosofia humana
del desarrollo que emane de nuestra realidad y valores, y que defina las
responsabilidades sociales, asi como también las bases de distribucion del
sacrificio ineludible que significa el desarrollo. ;O es ilusorio pretender la
formulacion de esta filosofia?



COMENTARIOS

GERMANICO SALGADO

1. Se habla con frecuencia de la crisis de la planificacién en América Latina,
pero en varias ocasiones hubo gobiernos que pusieron en marcha politicas
con objetivos claros y acertadamente coordinados en una estrategia. Sin
juzgar la calidad de los objetivos, puede decirse que en esos casos hubo un
principio de planificacion. La crisis, entonces, podria ser mds bien el resulta-
do de una crisis de la accidén politica en general en varios paises de América
Latina. \

2. Sucede que se pide a la planificacidn lo que ella no puede hacer. No
es el gobierno, es un método de gobernar que requiere un sujeto con capaci-
dad politica, con capacidad de conducciéon esclarecida justamente por las

dificultades de la época. Son justificadas, por cierto, las criticas de formalis-

mo e irrelevancia que muchas veces se hacen a la planificacion, pero la critica
fundamental, su fracaso aparente, atribuye la culpa a una figura secundaria
del drama politico que vivimos y no sobre sus reales protagonistas.

3. Los dos excelentes trabajos que me corresponde comentar, en ese
sentido, estan en posiciones opuestas.

Antonio Sanchez de Lozada pide demasiado de la planificacion; le pide
sistematizar el buen gobierno. Edgar Gutiérrez le exige poco; para €l es el
arte de coordinar. Para el uno, la planificacion supone una sistematizacion
integral del fendmeno social. Para el otro, una funcién de segundo plano, de
coordinacién cuando sea necesario evitar conflictos.

4. Sanchez de Lozada muestra en su trabajo una vision fresca y original
del problema del desarrollo, con la que en general estoy de acuerdo, pero es
mucho pedir asignar a la planificacidbn un papel de asesoria integral del
gobierno, responsabilizarla de la funcién analitica implicita en toda decision
gubernamental. Hay que distinguir la funcién analitica cldsica de la que es
propia de la planificacion. El elemento distintivo es el horizonte de tiempo y
su motivacion: la necesidad de prevision a largo plazo. Aparte de ello, otra
critica de Sanchez de Lozada sefiala la parcialidad econémica de la planifica-
cidon; reconociendo esa limitacion, cabe recordar que la previsidn necesita
instrumentos: sistemas conceptuales que permitan establecer relaciones entre
fendmenos, relaciones que puedan ser objeto de observacidon empirica. AGn
con todas sus limitaciones, esos instrumentos los tiene la ciencia econémica y
no en la misma medida en las otras ciencias sociales; o por lo menos no se
han formulado con la amplitud necesaria que permita integrarlos al trabajo
de planificacion. Estoy de acuerdo en que el trabajo de planificacion requiere
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un analisis socioldgico y politico, pero esto supone la existencia de un 6rga-
no distinto al sistema de planificacién. Quizas sea pertinente pensar, como lo
sugiere Sergio Molina en su trabajo, en un grupo comprometido encargado de
preparar una estrategia politica y seguir desde ese angulo la obra de gobiemno.
Si éste fuera el caso, me pregunto si su sitio logico estaria dentro del 6rgano
de planificacion o fuera de él, en relacion directa y cercana con el Ejecutivo.

5. El énfasis en la coordinacién que se advierte en el trabajo de Edgar
Gutiérrez me deja en la duda. Ese énfasis supone la existencia previa de un
patrén de desarrollo con respecto al cual se debe coordinar o armonizar. De
otra manera la coordinacion seria imposible. Pienso que debe ser asi porque
justamente durante su periodo de activa participacidn en la planificacién
colombiana, existia esa direccidn de politica clara, con objetivos definidos
que para mfi es la esencia de la planificacion.

Si la funcién de la planificacion fuese solamente la coordinacién podria-
mos ficilmente terminar confundiendo el plan de desarrollo y la politica
planificada de desarrollo con un sistema de informacién de lo que va suce-
diendo. Si asi fuese, la planificaciéon, como dice John Friedman, “diferente
de un momento al otro, cesa de servir como un instrumento de un sistema de
orientacion y se vuelve s6lo uno entre varios métodos de registrar decisio-
nes”.! Fsa no es evidentemente la planificacién necesaria para el desarrollo,
y estoy seguro que Edgar Gutiérrez tampoco lo cree asi. Por lo demds, estoy
enteramente de acuerdo con su analisis sobre las zonas de conflicto y su
versidon de 1a organizacion misma del mecanismo de planificacion.

6. Como se advierte de las expresiones anteriores, para mi la planifica-
cién es fundamentalmente la previsidon de una accién de conjunto a largo
plazo. Puede preocuparse ademds de la coyuntura econémica, de la progra-
macién operativa, etc., pero no puede perder su esencia; todo ello sélo
adquiere sentido como una accién inmensa en una perspectiva, y trazar esa
perspectiva es la obra de la planificacion, de la que no puede prescindirse ni
cuando esa perspectiva no estd en la preocupacidn de las clases dirigentes. Es
deber de la planificacion, en este ultimo caso, estimular esa preocupacwn y
obtener la definicidn del gobierno.

7. Es posible afirmar que las politicas necesarias para afrontar los prin-
cipales problemas del desarrollo latinoamericano no pueden disefiarse ade-
cuadamente sin un horizonte de tiempo relativamente largo. En opinion del
autor, entre los principales problemas se encuentran: a] la necesidad de
expansion y diversificacion de las exportaciones, b) la accion sobre los pro-

1. “The institutional context™, en Action under planning. The guidance of economic develop-
ment, ed. por Bertram M. Gross (Nueva Y ork, McGraw Hill, 1967), p. 36.
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blemas de desocupacion y, en general, la distribucion del ingreso, c] el cam-

bio tecnologico.

En los tres casos la accidon es tan compleja, tiene que consultar tantas
variables que deben funcionar sincrénicamente, y requiere tanto tiempo para
dar frutos duraderos, que es imposible concebirla sin una estrategia y en

general una planificacién a largo plazo.
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LA PLANIFICACION PARA EL DESARROLLO Y LOS INSTRUMENTOS
REALES DE ACCION GUBERNAMENTAL

NICOLAS ARDITO BARLETTA, EDUARDO WIESNER Y URI WAINER®

En este documento se examina la relacion entre la planificacidon como instru-
mento de gobierno, en proceso de ser institucionalizada en América Latina, y
algunas de las principales herramientas basicas de accion gubernamental. Los
principales temas que se incorporan al andlisis son: la informacién para la
toma de decisiones, orientacion y persuasion; el recurso puablico, en todos sus
aspectos de gastos, ingresos y deudas; la politica monetaria y elementos de
balanza de pagos; y la estructura institucional del pais, tanto legal como
fiscal. Aunque la seleccion de los instrumentos pareciera reflejar el prejuicio
profesional de quienes escriben, el andlisis que se hace es independiente de la
cobertura sustantiva de la planificacién, aunque en conjunto se presta mayor
atencion a los aspectos relacionados con el desarrollo econdmico.

El analisis destaca aspectos que se consideran importantes para aumen-
tar la efectividad operativa de la planificacién, como parte del complejo
proceso de accidbn y ejecucidon de un gobierno, y centra su enfoque en las
implicaciones que los instrumentos de accidn tienen para el concepto y el
arte de planificar. Una tesis implicita en el documento es que las modalida-
des de planificar cambian significativamente de acuerdo con el nimero y la
calidad de los instrumentos de accién disponibles. Por tanto, el tema central
podria enfocarse como “‘la estrategia vy tactica de planificar para el desarro-
llo” o sea “planificando y ejecutando la planificacién. De este modo se
considera que la planificacion es efectiva cuando “participa en la realizacién”
del desarrollo y no cuando sdlo lo *““conceptualiza™.

Como corolario importante de ese ntcleo central del documento surge
el andlisis del alcance real, operativo, de la planificacién. En la mayoria de

1. Varios miembros del Departamento de Asuntos Economicos de la OEA, especialmente Ma-
nuel Rapoport, Jorge Ide, Ernesto Fontaine y Rogerio Pinto, aportaron material y contribuyeron con
atiles opiniones para la elaboracidn de este trabajo.
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los casos el ambito de la “planificacién real” es mucho mis reducido que lo
que generalmente se supone y su viabilidad final depende, en gran parte, de
que ella sepa reconocer sus limites iniciales —para asi poderlos ampliar—, y
sepa trabajar conjuntamente con los instrumentos de accion disponibles
—para asi poderlos fortalecer y multiplicar.

A.NATURALEZAY AMBITO DE LA PLANIFICACION EN EL CONTEXTO
POLITICO-ADMINISTRATIVO DEL GOBIERNO

La planificaciéon, como funcidn, es inherente al proceso de gobernar; es una
etapa necesaria, generalmente implicita, no consciente. Al transformarse en
aspecto explicito de institucionalizado del sistema de gobierno, puede levan-
tar resistencias entre quienes tienen el poder, porque trata de introducir
técnicas y modalidades fordneas al estilo tradicional de gobernar. Se analizan
cinco puntos bdsicos de esa transformacién para identificar elementos que
permitan compatibilizar las necesidades de la planificacidn con las acciones y
realizaciones de gobierno, reduciendo las fricciones, para hacerla operativa-
mente efectiva; estos puntos son: planificaciéon y gobierno: similitudes y
diferencias; la relacién de la planificacién con los centros de poder; corto y
largo plazo; planificacion y los objetivos del Estado y gobierno; y la planifi-
cacion y los instrumentos de accion.

1. Planificacion y gobierno: similitudes y diferencias

No se puede pensar en planificacién si no se considera un diagnéstico de la
realidad actual (punto de partida o ubicacidn actual); si no se conceptualizan
objetivos nacionales integrados (punto de llegada), si no se elaboran alternati-
vas de accion para movilizarse, desde la partida hasta la llegada (caminos a
seguir), con los recursos disponibles, utilizando los instrumentos existentes, y
si no se toman decisiones dentro de un esquema de irformacion y tiempo
limitados. Todo lo anterior es aplicable tanto a la planificacién como al
proceso de gobernar; aun cuando para éste, a veces, el punto de partida y el
de llegada sea el mismo. Que seria el caso de un gobierno cuya primera
prioridad fuese la de mantenerse en el poder. Pero cuando se une “‘planear’ a
“desarrollo”, necesariamente se piensa en un proceso acumulativo de rique-
zas, experiencias, bienestar, etc. Lo que deseamos destacar con el concepto
*“acumulativo”, es que nos permite construir y trascender desde la solucidon de
problemas actuales, cuya naturaleza cambia y cuyo contenido se supera (tal
vez mediante soluciones institucionalizadas), a problemas de otras etapas
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consideradas por la nacidbn como ‘‘superiores”, o sea, del “kilometro cero” a
“kiléometros positivos™. De una accion de objetivos estaticos se pasa a una de
objetivos eminentemente dindmicos. Esencialmente, entonces, la planifica-
¢ion relaciona el corto, mediano y largo plazo de la accion publica, requisito
bédsico cuyas implicaciones se analizan mas adelante. Aunados, y tal vez
implicitos en lo anterior, hay aspectos relacionados con la racionalidad, estu-
dio, consistencia y control.

Asi concebida, la planificacidn es un aspecto, explicito o implicito, del
proceso de liderazgo en una nacion y también en sectores sociales o institu-
ciones menores, el que implica informacién, interpretacion, definicion, orien-
tacién, anticipacion, conciliacion, decisidn, ejecucion, coordinacién y evalua-
cidén de una accidn sostenida de gobierno. Cuando se formaliza e institucio-
naliza 1a planificacion, como parte de un proceso de accidn gubernamental,
se entra a enunciar en forma explicita, de algiin modo, una serie de factores
importantes que inciden en el uso del poder, 10 que constituye tal vez el
aspecto mds importante, o por lo menos el mds visible, de la accion de
gobierno y de la politica. Asi surgen elementos de informacidn, alternativas,
posibles consecuencias, costos econdmicos (y/o politicos) en la toma de
decisiones, y también elementos de coordinacion, consistencia y seguimiento
en la accion para lograr los objetivos adoptados.

Por tanto, aunque la planificacion es parte inherente del proceso de
gobernar (presidentes, ministros, gerentes, legisladores, todos planean y pro-
yectan individualmente y, a veces, en conjunto); la misma, al ser instituciona-
lizada, se convierte en un vehiculo para enunciar explicitamente y coordinar
muchas cosas (agradables y desagradables) entre quienes ejercen poder; y se
crea problemas a si misma, en la medida que resta poder a unos y trata de
orientar o de disciplinar el poder de otros. Ademas, la “planificaciéon técnica
y sistemdtica” introduce nuevos estilos y modalidades de enfocar la realidad
y resolver problemas, con el agravante que muchas veces, gente de mucha
calificacion técnica, pero poco experta en los procesos del poder politico, ha
tratado de hacerlo bastante riapido en América Latina. Por otra parte, la
planificacion se ha introducido como instrumento de cambio econémico y
social, sin considerar muchas veces que los que tienen el poder no desean ese
tipo de cambio, o tal vez, no estdn preparados para comprenderlo.

A medida que la planificacién se esté institucionalizando dentro de un
gobierno capaz de crear un consenso interno en materia de objetivos, dismi-
nuyen las dificultades sefialadas de la planificacion si ésta se limita a precisar,
desarrollar e instrumentar esos objetivos. Por el contrario, si el gobierno no
logra ese consenso, y le corresponde a la planificacion ayudar a definir los
objetivos, asumiendo implicitamente parte del poder de quienes hasta enton-
ces lo tuvieron, se coloca en una posicidon de maxima vuinerabilidad, porque
trata de introducir un nuevo estilo en un “molde viejo”. Este “punto de
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partida’ es tal vez el mas frecuente en paises menos desarrollados, donde se
desea introducir un grado relativamente mayor de cambio. Por tanto, los
elementos basicos para el “éxito’” operativo de la planificacion dependen de:
1) su relacién con los instrumentos de accidn, que son fuente de poder para
quienes los controlan; 2) la manera como se introducen sus ideas y planes en
el proceso continuo de accion y reaccion de la administracion pablica, de la
politica y de la forma de expresion de la vida nacional; y 3) en qué medida
ayuda a aumentar el poder de accidn de aquellos a quienes sirve, con la {inica
condicion que acepten los objetivos del desarrollo sostenido a mediano y a
largo plazo.

2. Relacién de la planificacion con los centros de poder

La relacion de la planificacién con el poder constituye otro tema de esta
conferencia. De las observaciones formuladas en el punto anterior, parece
legitimo concluir que la planificacion institucionalizada necesita ser parte
integrante del aparato asesor y coordinador de cada centro de decisién (presi-
dencia, ministerio, instituciones descentralizadas sectoriales y regionales), en
el dmbito de accion de dicho centro de decision. De acuerdo al grado de
desarrollo politico-administrativo del paifs, la inadecuada distribuciéon de la
informacion y del conocimiento de las alternativas que se presentan para la
toma de decisiones, puede producir transferencias de poder de aquellos sec-
tores del gobierno menos informados en favor de quienes tienen el monopo-
lio de la informacion. Si el gobierno depende de una organizacién administra-
tiva escasamente evolucionada, lo cual infortunadamente suele ocurrir toda-
via en muchos paises de América Latina, y mas aun cuando se trata de un
gobierno de coalicidon politica, el sefialado monopolio de informacién puede
disminuir la capacidad real de accién del maés alto nivel. En efecto, un presi-
dente depende de la informacidn parcial y elaborada en un cierto sentido que
proviene de cada ministerio y no siempre le resulta ficil alcanzar y mantener
una visién general de la situacién y de sus implicaciones, dentro de lo que
debe estimarse normalmente su area de accidon. En la medida en que la
“planificacién institucionalizada™ a nivel presidencial brinda esta capacidad
de decisién, disminuye el poder real de ministros y administradores, quienes,
en consecuencia, tienden a convertirse en adversarios de la planificacioén.
Pero, por otra parte, la planificaciéon también puede aumentar el poder de
ministros y administradores con respecto a los niveles de mando inferiores,
proporcionandoles el mismo servicio que la Planificacién Central presta a un
presidente. Por consiguiente, tal vez solo la division de la planificacién por
ambitos de accidon y niveles de decisidn permita resolver parcialmente este
problema. Si la planificacion se considera como un instrumento de un ejecu-
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tivo y como aspecto inherente del proceso de toma de decisiones, entonces
cada institucion del Estado (ministerios, entidades descentralizadas) que
tiene un campo de accion claramente delineado, requiere algin grado de
planificacién dentro de su ambito de accién; a la Planificaciéon Central le
corresponde cooperar con el presidente para establecer cierta consistencia en
todo el proceso de proponer y establecer las prioridades nacionales funda-
mentales. La organizacién que se adopte dependerd del tipo de planificaciéon
deseada: regional, sectorial o global. De acuerdo al enfoque aqui presentado,
dondequiera haya decisiones ejecutivas que afecten regiones, sectores o la
totalidad del pais, conviene que haya cierta planificacion explicita. Antes de
aplicar este criterio, es indispensable considerar el tamafio del pafs analizado;
los pequefios por la extension y densidad de su poblacién, no deberian
recargar a sus burocracias con funciones para las cuales el personal entrenado
es escaso, porque con frecuencia la cumpliria personal no idéneo para esa
responsabilidad.

En este proceso es importante también tener en cuenta que la informa-
cién técnica, y de cualquier otra indole, que produzca la planificacion pueda
ser compartida entre quienes disponen del poder para que no vean en la
misma un competidor sino mas bien una fuente de apoyo. Los ejecutivos, en
efecto, no dejardn de percibir que una mayor eficiencia econdmica constitu-
ye, en si misma, un *““activo’ politico.

#Muchas veces la tarea de los planificadores resulta ingrata, porque si
bien participan en las actividades pablicas y generan las ideas y la informa-
cién, son otros quienes toman las decisiones. Sin embargo asi debe ser: la
planificacién actiia como una suerte de “‘eminencia gris”’, que opera detras de
“la pantalla”, y cuya uUnica satisfaccidn, muchas veces, es haber logrado
alcanzar los objetivos definidos, sin esperar reconocimiento para ellos. Al
alcanzar ese logro es cuando la planificacion cumple su mision: se integra el
proceso de gobierno que ahora tiende a cumplir explicitamente objetivos
consistentes y coordinados.

3. Corto y largo plazo

Otro aspecto que crea dificultades, pero que, a su vez, define el papel de
planificacibén, es el plazo. Para el proceso politico (tenencia y uso del poder)
el corto plazo siempre es factor vital; en cambio en la “planificacion para el
desarrollo” el mediano y largo plazo es primordial. Con frecuencia piensa el
gobernante que la primera funcién del gobierno “es mantenerse en el poder”
para lograr objetivos s0lo entonces. En el contexto de América Latina, donde
las transiciones gubernamentales son frecuentemente erraticas y bruscas, la
solucion de problemas a corto plazo es esencial para la supervivencia de un
gobierno.
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Esta realidad indica que: 1) la_planificacion necesita. participar gn la
solucmnu de los problemas a cortg wplg,;gmpara establecer (0 mantener) su
vigencia; y

e buscar la consistencia entre las solucignes
deproblemas a COJItQ plazp y la reahzacwn de objetivos a largo plazo.

Participar en el corto plazo, para asi tener oportumdad de ganar el
reconocimiento interno del gobierno, es necesario si se quiere seguir influ-
yendo en el futuro. Esto explica por qué la planificacion no puede dedicar de
uno a tres afios a la preparacién de planes y tratar luego de incorporarlos
efectivamente al proceso de accidn publica. La planificacidon tiende a perder
vigencia si actla s6lo en forma paralela a la accion gubernamental con la
expectativa de penetrarla en una fecha futura, cuando todos los planes estén
listos. La accion de participar en soluciones a corto plazo permite a la planifi-
cacién introducirse y ser util en el proceso politico, mientras contintia con el
estudio de la realidad vy el andlisis de la realizacién de objetivos a largo plazo.

No cabe interpretar esta opinion en el sentido de que la planificacion
deberia alcanzar el poder; su finalidad es apoyar e influir sobre el poder
institucionalizado para obtener una mayor eficiencia. El hecho de que la
planificacién esté expuesta continua y sostenidamente a la realidad politica y
social que vive el gobernante, tiene un efecto muy saludable. En la medida
que la planificacioén trata de ‘“‘cambiar” o ‘‘hacer evolucionar” una realidad,
debe interactuar con ella; a su vez, al ser modificada por esa realidad, su
andlisis y conclusiones alcanzan un mayor grado de receptividad por parte
del cuerpo politicosocial correspondiente.

Importa la circunstancia sefialada no sélo cuando se inicia la institucio-
nalizaciéon de la planificacién sino también cuando ya estd establecida,
porque los cambios de gobierno aguardados introducen nuevos funcionarios
de alto nivel (presidentes, ministros, directores de planificacion), y se estable-
cen nuevos ordenamientos de poder y de influencia en las decisiones ejecuti-
vas. Cuando se acepta que la planificacidén participe en la soluciéon de proble-
mas a corto plazo, se comprende que ella necesariamente forma parte del
proceso politico, ademas del administrativo, en sus mds altos niveles.

El ir estudiando y resolviendo problemas un poco casuisticamente, o
sin poder hacerlo en una forma integrada y consistente con un plan general,
no resulta una tarea atractiva y, con frecuencia, es muy criticada por la
planificacién ortodoxa. Pero este procedimiento es mas aconsejable que dejar
los hechos econdmicos y sociales inmediatos desvinculados de un plan gene-
ral. En este proceso pari pasu, se logra la aceptabilidad de la planificacion
dentro del “viejo” estilo de hacer las cosas, mientras se va introduciendo el
“nuevo” estilo que relaciona explicitamente el corto y el largo plazo. Desde
luego, la celeridad con que esto pueda hacerse depende del apoyo politico
que desde el inicio reciba la planificacion y del éxito de sus primeros objeti-
vos. Todo depende pues del ‘““punto de partida’.
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Una vez establecida esta “cabeza de playa”, corresponde a la planifica-
cidon preocuparse de la consistencia efectiva de las politicas necesarias para
lograr el desarrollo. Este, sobre todo, es un proceso de acumulacién y expan-
siéon, de poder hacer y de lograr mds, cuantitativa y cualitativamente, en e/
mismo qudntum de tiempo disponible. De nada vale cualquier esfuerzo a
corto plazo para combatir desempleo, inflacidén, marginacion de la poblacidn,
desnutricion, etc., si al cabo de algunos afios se enfrentan los rhismos proble-
mas en cuantia y calidad. La planificacién de un proceso de desarrollo no
elimina problemas, pero si cambia su naturaleza y ayuda a superar etapas
para alcanzar soluciones adecuadas. La principal dificultad que surge entre la
planificacién y el proceso politico la ofrece una enorme presién para disefiar
una solucion de los problemas dentro del periodo presidencial del gobierno
vigente, aunque se “empefie”’ la siguiente década del pafs. Le corresponde
entonces a la planificacion la dificil (y a veces imposible) tarea de presentar
opciones que resuelvan, por lo menos en parte, el problema a corto plazo,
manteniendo abierto y firme el logro del objetivo de m4ds largo plazo. Ade-
mas de presentar esas opciones, le corresponde a la planificacion tratar de
que la solucién adoptada comprometa a suficiente numero de participantes
gubernamentales y privados, de tal manera que se establezca un interés poli-
tico en mantener esa solucidn para acercarse a la consecucion del objetivo
méas mediato. Por lo tanto, la presencia de la planificacion en los centros de
decisidn consiste, en parte, en abogar por el futuro realizable y los objetivos
mediatos. '

4. La planificacién y los objetivos del Estadq y del gobierno

La tactica de planificar que se propone indica la necesidad de establecer
objetivos en el proceso de planificacion y la importancia de la naturaleza y
precision de tales objetivos. Si se actilia en una nacidn con instituciones
“maduras”, de evolucidn relativamente lenta o que no manifiesta brusqueda-
des en su proceso de cambio, probablemente se pueda precisar y desglosar en
forma detallada objetivos a mediano y a largo plazo. Pero en el dmbito
latinoamericano de esta década, con las necesidades a corto plazo ya sefiala-
das, seria preferible que los objetivos a largo plazo sean precisos y fundamen-
tales, pero no muy detallados ni cuantificados, y mantengan cierto grado de
flexibilidad. Es preferible que los escasos recursos normalmente disponibles
para la planificacién, se dediquen al fortalecimiento del ‘“‘puente” entre la
accién y los planes, y a la coordinaciéon implicita que permiten los instru-
mentos disponibles; pero no a detallar y cuantificar planes que al afio siguien-
te requieren una total revision. El marco de accion debe ser amplio y preciso
guardando flexibilidad en el detalle. Es util recordar que es poco productivo
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planear mucho mas alld de lo que pueden asimilar los instrumentos de accion
disponibles y el medio politico de cada pais.

La accion de planificacion, en cuanto a objetivos, depende parcialmente
de su grado de participacion en la definicion de los mismos. Si éstos ya estin
definidos por una plataforma de partido, por el parlamento, el presidente, el
consejo de ministros, etc., le corresponde a la planificacién incorporarlos
dentro de un esquema técnico-operativo que sea consistente y refleje las
prioridades que permite la disponibilidad de recursos financieros, administra-
tivos, instrumentos de accidn, etc., por parte del Estado. Si se permite que la
planificacion participe en la definicion de objetivos, sera util que ella tome
bien en cuenta Jos factores politicos y su relacion con los elementos técnico-
administrativos que dispone, dando a conocer claramente las posibilidades (o
imposibilidades) técnicas de algunos objetivos, aunque éstos sean politica-
mente gratos o ingratos. En esta tarea, los planes requieren estrategias o
previsiones para el caso que no se cumplan las metas parciales y finales
sefialadas. Mds exactamente, el plan se convierte en un instrumento flexible
de control que regula el funcionamiento de las principales variables dentro de
rangos de tolerancia y flexibilidad que hacen viable la continuidad del fun-
cionamiento de la economia, aun cuando se presenten deficiencias sectoriales
o parciales. El plan no oculta la vulnerabilidad o dependencia de la economia
sino que la reconoce y la integra dentro de probabilidades politicas y técni-
cas reales. El plan real tiene como meta central el control y la orientacion de
la politica estatal (y no del poder gubernamentatl).

Esta tarea la llevara a cabo la planificacion empleando un método de
aproximaciones sucesivas que se realiza interactuando con los instrumentos
de accidn existentes. No hay un plan ni objetivos permanentes; hay planesy
objetivos que evolucionan y que, en un momento determinado, aparecen
como inflexibles, inicamente para servir como punto de referencia explicito.

Cuando se aborda el tema “definicién de objetivos’ se discute con fre-
cuencia si éstos deben ser recogidos ‘‘desde abajo™, como expresion de los
deseos ciudadanos, region por regién, sector por sector, o si se imponen
desde “arriba”. Como en el caso de liderazgo, es decir, que se necesita un
pueblo con deseos insatisfechos para tener un lider, en el caso de la planifica-
cién como elemento auxiliar del ejecutivo gubernamental, se necesita inter-
pretar los deseos de la poblacién, orientdndola también en aquello que desco-
noce o que sblo intuye. La naturaleza del tema sustantivo y/o del instrumen-
to, en parte ayuda a determinar estos deseos. En materias como balanza de
pagos, politica monetaria y cambiaria, deuda publica, etc., no es facil identi-
ficar las distintas tendencias de la poblacién o encontrar coincidencias con
ellas; mientras que en temas tales como educacion, transporte, salud, vivien-
da, etc., es factible establecer la necesidad sentida por regiones, ciudades,
sectores. Esto es muy util e imprescindible sobre todo cuando se considera
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-

que, en la segunda mitad del siglo actual, la “participacién en la hechura de
su destino” parece ser la motivacion de cada ciudadano y de cada puebio.
Probablemente se admita que el proceso, en parte, necesita ser de “abajo
hacia arriba” vy, en parte, de ‘“‘arriba hacia abajo’’; lo cual se demuestra bien a
través del uso del sistema presupuestario, que sera considerado mas adelante,
v debe reflejarse también en la funcidén coordinadora de la planificacién. En
todo proceso de accidon y realizacidn hay demandas concretas y hay limita-
ciones de recursos y de posibilidades, y le corresponde a la planificacion,
como parte de su esencia, establecer el vinculo de consistencia que permita
satisfacer el maximo de demandas sociales (“‘de abajo hacia arriba’), con las
limitaciones de recursos y de consistencia existentes (‘‘de arriba hacia
abajo”’), dentro de un esquema que aumente cada vez mds la capacidad
nacional de satisfacer demandas sociales.

5. La planificacion y los instrumentos de accion

Obviamente, los instrumentos de acciéon del sector piiblico varfan segin la
organizacion econoémica y social del pafs. Es necesario recordar que los ins-
trumentos de accidén directa de un gobierno sobre las fuerzas econémicas son
mayores en una economia centralizada y disminuyen de acuerdo con el
grado de descentralizacion. En la América Latina de esta década, lo mis
comun es un sector publico fuerte, que controla entre 15 y 45 por ciento de
los recursos nacionales, con una gran variedad de empresas estatales, de
servicios y de produccién, ademas de instituciones que atienden el mejora-
miento de la poblacién y que tiene cierto grado de control, con frecuencia
preponderante, sobre el medio circulante y la balanza de pagos internaciona-
les. Estos son los instrumentos a través de los cuales una accioén directa y
planificada puede transmitirse a toda la nacidon. Aparte de esto, estin los
medios indirectos de influir sobre la orientacién del pais, v acerca de lo cual
mucho se ha escrito bajo el nombre de “planificacion indicativa”.

Nuestra tesis afirma que el planificador, antes de planificar debe estable-
cer qué se puede lograr a través de los instrumentos directos de accion, v
debe considerar el método y estilo de establecer relaciones entre lo que se
planifica con las acciones de quienes controlan dichos instrumentos. Tam-
bién es importante que identifique los instrumentos con los cuales se puede
influir sobre la solucidén de los problemas que en ese momento agobian al
gobernante, y que planea primero para el uso de esos instrumentos; y que
después ponga en marcha, a menor velocidad, planes para el uso de otros
instrumentos con objetivos a mediano y a largo plazo. De esta manera se
convierte a la planificacidon en un mecanismo para solucionar problemas que
impiden el logro de objetivos definidos. El planificador se coloca entonces en
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la posicién de ir presentando esa secuencia de soluciones; presionando a
veces sobre las instituciones que controlan un grupo de instrumentos, y a
veces sobre otras, de manera tal que no creen una friccién excesiva en ningiin
sector gubernamental con una presencia prepotente y continua. También
ayuda, en este sentido, balancear la cadena de acciones y opciones que se
presentan, como un mago saca conejos de su sombrero, para que todas no
sean desagradables ante los ojos del resto del equipo gobernante. Estos deben
considerar la planificacién como una fuente de apoyo.

Dentro de la realidad institucional de América Latina antes descrita, los
principales instrumentos de accion directa son: la politica fiscal (presupuesto
de gastos e inversiones, ingresos y deuda), la politica monetaria y la balanza
de pagos, las instituciones y leyes de accion directa sobre la vida sectorial y
regional del pafs, y la informacion para tomar decisiones. La experiencia en
materia de planificacion en América Latina, como es de todos sabido, de-
muestra que estos instrumentos son los mas empleados para planificar, aun-
que, muchas veces, la planificaciéon no ha podido influir en su aplicacién al
servicio del desarrollo, debido en gran parte al tipo de problemas antes
mencionados.

B. LA INFORM@CI@N PARA TOMA DE DECISIONES, PARA ORIENTACION
Y PERSUASION

Ya se ha enunciado que “la planificacion real” es fuente y destino de infor-
macioén, de opciones y de relacidn entre el corto y el largo plazo, entre
sectores y regiones nacionales. Mas atin, en este contexto de “planificaciéon y
desarrollo” que implica un proceso de transformacion y de crecimiento en la
mayorfa de los paises de la regidon, es fundamental la informacién para
orientar a todo el pafs y para persuadir sobre los cambios que se convierten
en objetivos nacionales. Las decisiones se adoptan en medio de incertidum-
bre generada por un horizonte de ignorancia, mas o menos cercano en el
tiempo y en el espacio; la informacién adecuada es esencial para aumentar las
posibilidades de decisiones acertadas.

El hombre de gobierno que toma decisiones en el mas alto nivel tiene
tiempo escaso, enfrenta presiones multiples y constantes que demandan su
atencidn y requieren decisiones que ‘“‘eran para ayer”. Tal vez esto no sea tan
evidente en paises “desarrollados”, pero si lo es en América Latina, un
continente en proceso de cambios relativamente acelerados. La planificacién,
a cada nivel de ejecutivo gubernamental, debe hacerse y presentarse para que
esa persona pueda informarse rapidamente de las opciones que existen para
alcanzar objetivos a corto y a largo plazo, dentro de un proceso de cambio
consistente. De lo contrario s6lo su intuicidOn y experiencia, las presiones
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politicas externas y toda clase de grupos de presion, estardn presentes en su
conciencia llegado el momento de tomar decisiones. Aunque estos son, sin
duda, los elementos mds Utiles para el ejecutivo-politico, necesita el insumo
de la planificacion para vincular la trayectoria de la accion con el objetivo
definido, y el beneficio/costo de desviaciones temporales 0 permanentes de
esa trayectoria. Si todos los planes y estudios no pueden condensarse y
canalizarse en informacion adecuada al momento de las decisiones, poca
influencia tendran sobre el devenir de la accidén gubernamental. Obviamente,
es esencial la traduccion de conceptos técnicos complicados al lenguaje acce-
sible al politico-gobernante.

Otra deficiencia inicial de la planificacion ha sido su manera de infor-
marse sobre la realidad. El economista, por inclinacién profesional, trata de
conocer la realidad mediante estadisticas y abstracciones modelisticas que,
muchas veces, en el contexto latinoamericano son deficientes, incompletas y
tardias. Los planificadores necesitan conocer el pais donde trabajan, enten-
der la gente con sus deseos, frustraciones, penas y alegrias; es preciso que la
planificacion, de “abajo hacia arriba” coincida con el estilo y las tradiciones
del pueblo. Las encuestas, las visitas, los viajes y las conversaciones son
esenciales para el proceso de informar al planificador. Los virtuosismos meto-
dolodgicos y las abstracciones de la planificacion crearon un “cuello de bote-
lla” y evidenciaron la falta de percepcion espontanea y original del planifica-
dor, como también su insensibilidad ante la observacion directa de los proce-
sos vitales y el devenir histérico de cada pais. Esto no significa que la
abstraccion, la estadistica y los modelos de ciencias sociales no sean utiles;
por el contrario, son tal vez lo esencial en la técnica del planificador, si éste
los usa de manera creativa, conociendo las limitaciones de esas técnicas en
cada pais y si las complementa con la observacion directa.

La informacion producida por la planificacion es Gtil como instrumento
de persuasion nacional y convencimiento de la burocracia. La informacion es
poder. Las ideas guian el destino del hombre.? Con todos los estudios elabo-
rados en sus diferentes niveles, el planificador dispone tal vez del instrumen-
to mds efectivo para influir dentro y fuera del gobierno. Pero como ocurre
con todo instrumento de poder, el planificador debe conocer ¢l alcance y las
limitaciones del poder de dicha informacidon. La publicacién adecuada de
esos trabajos, preparados para diferentes audiencias nacionales (intelectuales

2. “Las ideas de los economistas y los filésofos poh’ticos, tanto cuando son correctas como
cuando estin equivocadas, son mas poderosas de lo que comiinmente se cree. En realidad el mundo
estd gobemnado por poco mas que esto. Los hombres précticos, que se creen exentos por completo de
cualquier influencia intelectual, son generalmente esclavos de algiin economista difunto. Los maniati-
cos de la autoridad, que oyen voces en el atre, destilan su frenesi inspirados en algiin mal escritor
académico de algunos afios atras, Estoy seguro de que el poder de los intereses creados se exagera
mucho comparado con la intrusién gradual de las ideas.” John Maynard Keynes, Teoria general de la

ocupacion, el interés y el dinero, versiéon de Eduardo Hornedo (México, Fondo de Cultura Econdmica,
1945; 2a. edicién), p. 367.
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y profesionales, empresarios y comerciantes, poblacién en general), ayuda a
un gobierno a comunicarse con los gobernados, a orientar y persuadir.

Tal vez el mayor error de muchos planificadores fue publicar planes de
desarrollo con informacién y detalles inadecuados para la audiencia a la cual
estaban dirigidos. Aqui la pregunta esencial debe ser: ;a quién estdn dirigidas
estas publicaciones? En la medida en que el plan esté lleno de proyecciones
macro-econdmicas y sectoriales muy complejas, pocos serdn quienes las en-
tienden. En la medida en que incluya importantes recetas de politicas (deva-
luacién, reformas tributarias o agrarias, cambios en los aranceles de importa-
ci6bn, cambios en regulaciones bancarias, etc.), suscita inmediatamente una
reaccion adversa por parte de los grupos de presion afectados y abre a los
planificadores amplios frentes de adversarios que presagian el fracaso del plan
y se aprestan para neutralizarlo. Las publicaciones de los planes deben tener
como propdsito persuadir sobre la bondad de los objetivos, revelar-oportuni-
dades desconocidas, estimular el proceso eficiente de las decisiones privadas;
en sintesis, revelar lineamientos de politica nacional. Normalmente el ejerci-
cio diario del poder mucho tiene que ver con las transacciones necesarias
para el otorgamiento de beneficios a grupos, regiones y sectores, y el arbitra-
je en materia de disensiones y conflictos. En la medida en que las publicacio-
nes del plan logren crear la imagen de una orientacién, de un futuro que
abarca a todos y donde todos mejoran, se ayuda a establecer el consenso
requerido para ejecutar la politica de desarrollo.

“Las reglas del juego” admitidas en el pafs deben ser conocidas, sobre
todo a mediano y a largo plazo, para que aumente la participacion ciudadana
en el proceso de desarrollo. La informacién que produzca la planificacién
puede ser un vehiculo importante para dar a conocer esas ‘reglas del juego™;
si éstas serdn cambiadas, serd fundamental la manera como se permita la
participacion de los grupos afectados en el proceso para mantener el ritmo de
su contribucion al desarrollo. Obviamente, ésta es una de las grandes funcio-
nes de los parlamentos. Se requiere encontrar algiin procedimiento para rem-
plazarlos en el cumplimiento de esta funcidn en aquellos paises donde
quedd temporalmente interrumpida su actividad.

Un proposito secundario de tales publicaciones debe consistir en crear y
mantener un ambiente favorable de respeto y aprecio hacia la institucidon
de planificacién como instrumento explicito de gobierno. N

La planificacién indicativa, como instrumento directo de acciébn para
influir sobre sectores privados, estd basada en significativos aportes de infor-
macidn, comunicacion y didlogo. Especial atencidon merece la vinculacion de
los organismos planificadores con el sector privado productivo del pais,® ya
que se necesita su participacidn activa pricticamente para alcanzar todas las

3. Que incluye, como es obvio, empresarios, obreros, profesionales y las instituciones que los
representan.
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metas fijadas en el plan. Por este motivo, cualquiera que sea la modalidad
especifica de vinculacién adoptada, la participacién debe iniciarse desde la
génesis misma del proceso. Esto permite conocer sus puntos de vista e intere-
ses sobre la “cuota” que deben aportar en la obtencion de las metas. Es
también esencial en esta prictica que la planificacidon no trate de remplazar
a los ministros a quienes corresponde cumplir esta tarea, sino complemen-
tarlos.

La participacidn del sector privado es vilida especialmente para aquellos
paises donde se ha omitido su participacidon activa, y su ‘“‘cuota” se ha
calculado como la diferencia entre las metas globales y el aporte del sector
publico.

C. LA PLANIFICACION YLA POLITICA FISCAL (PRESUPUESTO,
INGRESOS Y DEUDA PUBLICA)

Sin duda, el drea de planificacion amas desarrollada en materia de conceptos,
técnicas y procedimientos es la relacionada con el gasto pablico en la politica

fiscal, sobre todo el presupuesto de inversiones, mas que el gasto corriente.
Los planificadores en América Latina, inicialmente economistas en su mayo-
ria, consideraron el proceso de desarrollo principalmente bajo su aspecto de
acumulacién de capitales (fisicos y humanos), y a la inversién piblica como
un instrumento crucial para aumentar y diversificar la inversién total del
pais. Menos evidente ha sido su interés en’el gasto corriente como vehiculo
de planificacion para el desarrollo, y atin menor su apreciaciéon del instru-
mental tributario para afectar indirectamente las fuerzas econémicas descen-
tralizadas del pais. Por otro lado, el mayor interés de la comunidad financie-
ra internacional que apoya el desarrolio de la regioén, recayd sobre programas
y proyectos de inversiones, sobre recaudaciones para suplir esos programas y
sobre manegjo de la deuda. El aporte tributario y el presupuesto de gastos
corrientes han conservado, como es obvio, gran interés en la politica eco-
némica a corto plazo, pero su relacién de trabajo y contacto explicito con el
proceso de planificacidon fue mis reducido, en general, que la atencidn recibi-
da por los programas y proyectos de inversiones, en materia de técnicas y
procedimientos.

Esta seccidn no pretende repetir ideas ya discutidas ampliamente sobre
el tema. Abarca algunos aspectos mds que nada de operacién y de procedi-
mientos sobre programas de inversidn y proyectos, trata con mas detalle el
tema del presupuesto corriente y presenta conceptos y técnicas relacionados
con el uso del instrumento tributario en relacién con objetivos planificados.
Los tOpicos concretos que se examinan sirven para ilustrar las ideas sobre el
dmbito y la naturaleza de la planificacién expresadas en la primera seccién.
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1. El progrdma de inversiones y proyectos

" Después de adquirir cierto grado de coordinacién y control sobre las decisio-
nes presupuestarias relacionadas con programas de inversiones, la planifica-
ciéon tuvo que convertir en real esa funcion en punto a la seleccidn de
proyectos, su preparacion, negociacidon de financiamiento y sobre la estructu-
ra de programas de inversién. Obviamente, la experiencia ha variado segtn €l
tamafio y la complejidad administrativa de cada pais, pero también de acuer-
do al “punto de partida” cuando se introdujo esa nueva funcion. Entre otros,
se hizo mas efectivo el alcance real de la planificacion al complementar los
recursos presupuestarios corrientes con el aporte de crédito externo para
inversiones. '

a] Seleccion de proyecros. Este aspecto del proceso ha implicado controver-
sias en materia de sistemas de evaluacién y ha confrontado diferentes realida-
des administrativas y politicas. En cuanto a criterios, ha sido 1itil e importan-
te que el planificador aceptara —ademas de los criterios econdmicos (macro-
sectoriales y de beneficio-costo) y de ingenieria— los politicos y administrati-
vos. Por un lado, nuevas técnicas de cuantificacion han validado muchas
veces la intuicion y sensibilidad del politico y, por otro, la aceptacion de
proyectos escogidos con criterios ‘‘tradicionales’ ha permitido a planificado-
res poner en marcha el proceso para luego introducir, paulatinamente, los
nuevos criterios de evaluacion.

Las instituciones internacionales de financiamiento han cooperado en
esa tarea, apoyando los criterios “técnicos” que los planificadores introducen
y permitiendo centralizar el proceso negociador de préstamos. Pero, con
frecuencia, las complejidades de los procedimientos y reglamentos de las
* instituciones internacionales para hacer desembolsos, las operaciones muy
largas y tediosas, han restado efectividad a dicho apoyo.

En la tarea de introducir nuevos criterios, varios factores ayudaron al
planificador:

' i} combinar equipos de ingenieros, economistas y administradores en
la operacidn de preparar y evaluar proyectos;

ii] adiestrar equipos técnicos de diferentes ministerios y entidades

autbnomas en las técnicas de preparar y evaluar proyectos;

iii} influir sobre los criterios admitidos para conseguir ampliar la cober-
tura de los proyectos de inversion, que originalmente soélo incluia
carreteras, puertos, edificios, plantas eléctricas, para incorporar
agricultura, tecnologia, educacion, nutricidén, turismo, etc., con la
ayuda de instituciones financieras interamericanas. Esto significo el
apoyo de los ministerios para los cuales se prepardé este tipo de
proyectos;
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iv] tomar en cuenta criterios de redistribucidén de ingreso y empleo en
la evaluacion, de importancia para el politico; y

v] participar desde el principio en la preparacion de los proyectos, que
le llegan, para su evaluacion y financiamiento, influyendo asi sobre
el flujo de los mismos.

b] Preparacion de proyectos. La realidad administrativa torna con frecuencia
inoperante el proceso de evaluacidén, por parte de la Oficina Central de
Planificacidn, de proyectos ya preparados, lo que es mas lamentable cuando
éstos son de dudoso valor econdémico. Rara vez es posible oponerse a un
proyecto preparado, que cuenta con el apoyo del ministro correspondiente;
cuando mucho puede lograrse corregirlo, mejorarlo en su técnica, pero no
aumentar su rentabilidad. La cooperacién con las instituciones operativas de
gobierno, desde el inicio de la preparacién de proyectos, descalificando desde
el comienzo a los de valor dudoso, ayud6 a hacer efectivo el proceso. Desde
luego, el tamafio del pais y de la administracidn publica guardan una prOpor-
cién inversa a la posibilidad de actudr de esta manera.

En dicha tarea ha demostrado ser muy util la plamfxcacmn sectorlal y
regional como fuente de estudios de prefactibilidad, identificando posibilida- ‘
des de inversiéon piblica complementarias y acumulativas para desarrollar un
sector o regiébn. También ha servido la aceptacion de la idea de crear un
renglon presupuestario para financiar estudios y la creacién de oficinas espe-
cializadas para este proposito, idea apoyada. por las instituciones internacio-
nales de financiamiento.

Las inversiones piblicas pasan por un proceso de concepcion, elabora—
cién de estudios y planos, financiamiento y ejecucién, pasos que podrian
tratarse con mas detalle. Si de la concepcidn a la ejecucién transcurren cinco
o veinte afios, este plano no s6lo depende del tipo de proyecto sino también
de la organizacidon administrativa, en todos los niveles, que haga factible la
realizacion de proyectos. Obviamente, dichos plazos afectan de manera deci-
siva la tasa de crecimiento. Una programacidén que centralice en la planifica-
cién informacién de todos los programas y proyectos de inversion publica,
permite establecer un sistema de informacién periddica y continua para los
ejecutivos de mayor jerarquia, quienes pueden adoptar las decisiones perti-
nentes para acelerar el proceso. Ademas, permite a la planificacion evaluar en
forma rapida qué puede introducirse en el Programa Anual de Inversiones
con elevadas probabilidades de ejecucidn. Esta accidn permite unir-el corto y
el largo plazo. :

c] Estructura de programas de inversién. Lo anterior indica la conveniencia
de mantener en la planificacibn un proceso continuo de coordinaciéon y
evaluacion no s6lo a nivel de proyectos, sino a nivel deb programa total de
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inversiones publicas, para ir proyectando a mediano plazo y relacionando las

inversiones con las prioridades sectoriales y regionales que estudios mis am-

plios van identificando. De esto se pasa rdpidamente a la seleccién del Progra-

ma Anual, el cual se formaliza en reuniones con sectores e instituciones, a

base de intercambios continuos de informacién que funcionan permanente-

" mente. Se reducen asi las discrepancias en el momento de las decisiones entre
lo que el ministro propone y 1o que planificaciéon considera prioritario, antes
de ser elevado al presidente. Poniendo énfasis en el mediano plazo, se mantie-
ne la importancia de proyectos complejos y grandes, de prolongada gesta-
cion; aunque el programa de inversiones ha de incluir, por razones técnicas y
politicas, una buena proporcion de proyectos que se deciden anualmente. La
efectividad operativa de los programas de inversidon también depende de la
circunstancia que se coordine, desde el inicio, el aporte del presupuesto
corriente para el funcionamiento del proyecto una vez terminado. A veces la
planificacion adoptd como tictica forzar el ritmo de las inversiones, aun sin
esa coordinacion, para lograr con los hechos consumados que se incluya en el
presupuesto de gastos corrientes las partidas necesarias para el funcionamien-
to de las obras terminadas. Desde luego, este procedimiento conlleva a veces
¢l peligro que se produzcan transitoriamente déficit presupuestarios.

Sobre todo por el cuidado que merecen las relaciones con un Congreso,
que en no pocas ocasiones se muestra reacio a aceptar nuevas modalidades de
accion, resulta util “planificar” los proyectos de favor politico que generan
los congresales, para sus respectivos distritos con el proposito de que, al
ayudarlos en esta tarea, alteren lo menos posible el programa general de
inversiones. Las solicitudes de los legisladores (escuelas, calles, puentes, par-
ques, acueductos, etc.) no dejan de ser el reflejo espontineo y genuino de la
planificaciéon de ‘“‘abajo hacia arriba” que merece investigarse directamente y
sistematizarse, anticipindose un tanto a la accién del Congreso, como una

- colaboracién técnica al senador o diputado. La experiencia ha demostrado
que la participacion del Congreso en la definicion del programa de inversio-
nes se logra mas efectivamente en las comisiones gubernamentales donde
haya participacion de legisladores.

2. El presupuesto general de rentas y gastos

Lo anterior constituye sdlo un aspecto del presupuesto total, el que puede
percibirse como el instrumento mds efectivo de ejecucion de ideas y control
de un altisimo porcentaje de los planes. Por mucho que se proponga y
defienda un programa concreto, si no se refleja en el presupuesto y no tiene
el aparato institucional que lo ejecute, nunca serd realidad. La preparacion
del presupuesto obliga a definir prioridades y se convierte en un centro
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importante de actividad politica; y donde, quienes tienen poder, presionan
para conseguir lo que desean. La planificacion real necesita establecer el mas
estrecho vinculo con el presupuesto, como uno de los principales instrumen-
tos de accion. En el presupuesto se unen corto y largo plazo, la planificacion
“de abajo hacia arriba™ y viceversa, y los objetivos nacionales con el poder.

En cierto sentido, el presupuesto se origina ‘““de abajo hacia arriba™
desde cada sector, cada region, mediante instituciones cuya actividad de
preparacion presupuestaria se va transfiriendo de la unidad al departamento,
a la direccion, al ministerio, y, finalmente, al presupuesto central. A veces,
este proceso sOlo revela aspiraciones burocriticas y no necesidades reales. Mil
pasos de decision entre demandas hasta el recorte final, mientras que ‘“‘de
arriba” se establece la orientacién de topes globales, tal vez sectoriales o
institucionales, que permitan disciplinar el proceso. De esta manera, la prepa-
racion del presupuesto recoge y toma en cuenta necesidades de servicios,
realidades ejecutivas y administrativas, personalidades politicas o presiones
de partido, planes sectoriales y regionales cuando existen. Todo esto para
asignar, casi siempre, s0lo el aumento anual previsible en la renta, mis el
producido por la deuda adicional que se decide contraer. Por designio o por
arbitraje de fuerzas politicas, la resultante del proceso es un barémetro de las
prioridades y de la realidad politica. Si ia realidad politica es “amorfa™ o la
caracterizan poderes divididos el presupuesto as{ lo refleja, pues es eminente-
mente accidn a corto plazo. ‘

Por otro lado, la planificacién a todos los niveles, pero especialmente a
nivel central, tiene insumos importantes durante el proceso: incorpora el
mediano y el largo plazo y racionaliza en forma consistente objetivos que el
Ejecutivo puede traducir en el presupuesto. Los siguientes puntos, amplia-
mente conocidos, esquematizan una relacion util entre la planificacion y el
presupuesto:

i] proyeccion de rentas a varios afios plazo basadas en proyecciones
del producto nacional y de la base impositiva existente;

it proyecciones de gastos para cubrir necesidades definidas por obje-
tivos en cada sector y regién; estos objetivos provienen del plan
global, pero particularmente surgen elaborados de la programacion
detallada sectorial y regional;

iii] compatibilizacion de ambos pasos anteriores en un proceso prelimi-
nar que permita encuadrar en forma cuantificada la realizacion de
prioridades, con alternativas de encuadre;

iv] la realidad que sélo permite presupuestar el incremento anual de
renta impone que los objetivos establecidos solo puedan irse logran-
do paulatinamente, con incrementos presupuestarios sucesivos, que
lleven ¢l monto del presupuesto del sector (€j., educacion), después
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de varios afios, al nivel estimado como necesario. Esto permite
anticipar la solucion de problemas, funcion basica de un gobierno
evolucionado, y no sélo reaccionar ante crisis permanentemente de
“pasado” o “presente”. Por tanto, si con la planificacion a corto
plazo se logra afianzar un consenso que permita gobernar, la plani-
ficacién a mediano y a largo plazo ayuda a mantener y fortalecer al
gobierno mediante mayor apoyo politico, anticipando la satisfac-

cién de demandas futuras.
En este nltimo paso se vincula el presupuesto anual con el programa y el

plan, se relaciona el corto y el largo plazo y se establece una metodologia
racional para que, por lo menos en parte, se asignen los recursos presupues-
tarios tomando en cuenta los objetivos a mediano plazo y no sélo los facto-
res politicos a corto plazo referidos a la persona de un ministro fuerte, a
grupos de presion-o urgencias circunstanciales. Este vinculo operativo permi-
te también combinar las demandas de “abajo hacia arriba’ con las limitacio-
nes de “arriba hacia abajo™

Idealmente, dentro de cada sector, el ministro del ramo establece las
propias prioridades presupuestarias dentro de las limitaciones de un primer
“tope” presupuestario; las oficinas de planificacion y la central de presupues-
to ayudan a definir esas prioridades, refinan y confirman la informacion y las
trasmiten al presidente. Al presidente y a su gabinete le corresponde enton-
ces decidir entre sectores y regiones, respetando, en lo posible el ambito de
acciéon de su ministro. En la medida que este tipo de proceso de informacion
coordinacién y conciliacién se pueda poner en practica, de acuerdo a las
caracteristicas y tamafio de los paises, se fortalece la aptitud de la planifica-
¢ion para influir en el proceso presupuestario.

Uno de los elementos mds importantes para darle mas amplitud y efecti-
vidad a la planificacidén y al presupuesto es la coordinacién y cierto grado de
control sobre la formulacidén presupuestaria de entidades descentralizadas.
‘Esto estd implicito en el parrafo anterior cuando se mencionan las decisiones
entre sectores. En términos politicos, es probable que esta coordinacion sea
mads efectiva cuando se respeta la seleccién de prioridades internas estableci-
da por la entidad descentralizada, coordinando continuamente las oficinas de
planificacion y presupuesto de dichas entidades con las oficinas centrales.

Todo lo anterior implica que la relacién entre el presupuesto y la plani-
ficacion debe ser estrecha, bajo una sola jefatura o coordinacién, ya sea en
un mismo ministerio, una oficina central o por una Comision especial de
- gabinete. Con frecuencia, un presidente encontrari en estos dos instrumentos
las herramientas mas efectivas para poder alcanzar objetivos de'su gobierno.
También implica que una compatibilizacidon de técnicas de macro y micro
evaluacion seria muy. positiva para el trabajo coordinado que se requiere. En
cuanto al procedimiento intragubernamental a seguir para establecer las prio-




LA PLANIFICACION PARA EL DESARROLLO ) ! 125

ridades, probablemente convenga pasar revista, en grupos de coordinacion a
nivel ministerial, primero a las inversiones y después al gasto corriente. Este
procedimiento tendria la ventaja de no sacrificar inversiones por presiones de
gastos corrientes e incluir en el presupuesto corriente los recursos necesarios
para la operacion de las inversiones cuando éstas ya estdn programadas. Si el
gabinete puede ser comprometido de antemano para incorporar un cierto
nivel de inversiones, puede evitarse mas ain la presion sefialada.

Es importante destacar la funcién del financiamiento externo para el
desarrollo en el proceso presupuestario total. Con frecuencia los préstamos
negociados durante una administracién, se concretan y terminan en la si-
guiente. La naturaleza del proceso hace que, con muy pocas excepciones, el
financiamiento externo para el desarrollo no ayude a resolver los problemas a
corto plazo de un gobierno y tampoco le permita “‘cosechar” politicamente la
realizacidn de las obras. Como depende de los inconvenientes politicos del
“punto de partida’ de un gobierno, recurrira muchas veces al financiamiento
externo a corto plazo para superar la dificil situacién inicial y para ganar
tiempo a fin de poder materializar verdaderos objetivos de desarrollo. Y en
funcién de la fuerza politica que tenga circunstancialmente, podrd introducir
en mayor o menor grado las politicas internas de autodisciplina que reduzcan
déficit fiscales o de balanza de pagos; en muy raras oportunidades podrin
estas politicas ayudarle en seguida a generar empleo. En ocasiones dificiles
como ésta, la planificacion, trabajando intensamente a corto plazo, podri
ayudar a establecer un puente viable entre el presente y el futuro, y determi-
nar qué préstamos por programas o sectoriales a mediano plazo podrian
facilitar la viabilidad de una politica sostenida de estabilizacion y desarrollo.
Pero es también en situaciones como la sefialada que el ““politico” y el
“técnico planificador” deben aprender el uno del otro para que su esfuerzo
sea una labor viable de Estado.

3. Elinstrumento tributario

Si bien lo anterior ha sido predominante materia de procedimiento y consi-
derado desde el punto de vista operativo, el tratamiento expuesto a continua-
cion es mas conceptual y analitico por su técnica, ya que hay factores
basicos de este instrumento, en funcién de desarrolio, que no fueron conside-
rados con suficiente profundidad.

La prihcipal demanda hecha al sistema tributario ha sido la de aumentar
la recaudacion fiscal para resolver los problemas de déficit fiscales a corto
plazo y para aumentar la capacidad de accion para el desarrollo del sector
publico a mediano y a largo plazo. El primer objetivo fue importante en
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muchos paises que, entre 1958 y 1962 debieron enfrentar grandes problemas
deficitarios; y el segundo fue impulsado por la doctrina de desarrollo de la
década. Ademdas, acorde con esta doctrina, se tratd de usar el criterio de
equidad y redistribucion de ingresos en la aplicacion de las reformas tributa-
rias. En forma creciente, desde 1950, aunque con reducido, si bien incremen-
tado refinamiento técnico, también se emplearon los impuestos para ofrecer
incentivos fiscales que promuevan ciertos tipos de producciéon o disuadan
otras actividades econémicas.

Normalmente las innovaciones tributarias se agregaron al aparato tribu-
tario existente, sumando “parches al globo™, aunque en ciertos casos hubo
notables esfuerzos de racionalizacion de los sistemas aplicando las técnicas
combinadas de economistas, abogados, administradores y ‘“‘tributaristas”.
Los criterios tradicionales empleados para evaluar los cambios tributarios
fueron: poder recaudador, incidencia, eficiencia, equidad y factibilidad admi-
nistrativa, con una saludable dosis de factibilidad politica. Pero estos crite-
rios quizds se habrian aplicado para cada impuesto, es decir, cuando se
enfoca un tributo especial como fuente de ingreso; y con frecuencia se
mezcla la evaluacidén del instrumento y del objetivo. Casi podria decirse que
se tomo al instrumento (por ejemplo, el impuesto sobre la renta) razonando
asi: “‘es recaudador, ;qué otros buenos objetivos podemos cumplir con é1? ”
La secuencia I6gica mis deseable deberia ser diametralmente opuesta: enun
cierto nivel se define y evalia el objetivo y una vez establecido éste, en otro
nivel se define y evalQa el instrumento tributario que mejor permitira alcan-
zar dicho objetivo, ya que otros instrumentos no tributarios pueden estar
cumpliendo igual funcién. Asi, no seria necesario que cada instrumento
cumpla todos los objetivos, porque quizis algunos impuestos logren satisfa-
cer mejor que otros ciertos objetivos. Evidentemente, no conviene que cada
nuevo impuesto que se establezca vaya en detrimento de algunos de los
objetivos nacionales, o que los neutralice; pero esto es diferente a pensar que
un instrumento (por ejemplo, el impuesto sobre la renta) se aplique como
cobertura y segln tasas para tratar de cumplir fodos los objetivos politicos
instrumentados en forma consistente y operativa, por la planificacién en sus
diferentes niveles. ‘

No es del caso tratar de elucidar aqui como aparecié la tendencia que
permite que los impuestos se evalien en forma separada de todo el proceso
de fijacion de objetivos nacionales. En parte, esto quizas pueda explicarse,
porque el proceso ya es lo suficientemente complicado dada la participacién
de diferentes profesionales y requerimientos y, también, porque desde el
dngulo econdmico, el andlisis cientifico se ha centrado en el equilibrio parcial
(micro) y no en el equilibrio general (macro). Pero desde el punto de vista
operativo que aqui nos interesa, ese fendmeno puede deberse, en parte, al
hecho que la planificacién s6lo ha reclamado un nivel de recaudacién para
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cumplir los objetivos programados con el gasto publico y ha ignorado el
potencial del instrumento tributario para afectar en diferentes sentidos las
fuerzas econémicas que estdn fuera del control directo del sector publico;* y
el “tributarista”, ya establecido profesionalmente por un periodo méis pro-
longado, sigue actuando con la gama de criterios profesionales que él solo
desarroli6é. El drea que tal vez mads escapa a este diagndstico es el relativo a
incentivos fiscales para la produccibén.

Este caso es muy importante y demuestra la dificultad y la nece51dad de
lograr, al maximo, consistencia entre objetivos globales, parciales-sectoriales
y regionales, y micro-objetivos. Por ello es vital que la planificacién defina
primero con qué instrumentos reales cuenta para influir sobre la realidad
econdmico-social, de manera que pueda recomendar la instrumentacion de
los objetivos que con (o sin) planificacién se plantean y adoptan a nivel
politico. Tal vez en muchos casos en América Latina el planificador ha
trabajado como si contara con un sistema econémico de decisiones centrali-
zadas y al mismo tiempo ha ignorado algunos de los instrumentos reales que
disponen la mayoria de los paises de la regién para influir directamente sobre
la actividad econdmicosocial descentralizada. En favor de los planificadores,
también debe decirse que, en muchos casos, cuando trataron de hacer un
mejor uso del instrumento tributario, los ‘‘ejecutivos-politicos’ no o permi-
tieron o no lo consideraron viable.

Los objetivos de desarrollo que todos los paises de la regién han apoyado
formalmente consisten, en el dmbito econdémico, en lograr un crecimiento
del producto y una distribucién mais equitativa de sus beneficios. La realidad
de esta década, en relacidén a las necesidades de crecimiento para generar
suficiente empleo para toda la poblacidon econdmicamente activa, indica que
se necesita crecer con rapidez y que es preciso ir cambiando las estructuras
de las economias en materia de produccion y oferta, y también en la deman-
da y distribucion del ingreso.> La composicion de la demanda debe ir cam-
biando; también la composicién sectorial de la produccién; la combinacién
de los insumos de produccion para absorber mas mano de obra; la distribu-
cion regional de la actividad econbémica en cada pais para incluir las zonas
‘marginadas; la distribucion del ingreso y de los beneficios econdémicos para
mejorar los niveles de vida. Algunos estudios demuestran que todo esto es
necesario para generar un crecimiento compatible con elevados indices de
empleo y con poblaciones completamente integradas a la actividad nacional.

4. Nos referimos aqui a fodo el sector privado, consumidores, productores, propietarios de
insumos (obreros, administradores y capitalistas).

5. Véase Rall Prebisch, Transformacion y desarrollo y también Crecimiento y empleo en la
estrategia para el desarrollo de América Latina (OEA(CIES 1611).
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La tesis aqui enunciada pretende que el sistema tributario, racionaliza-
do y agilizado, con estudios adecuados, puede ser usado de manera mds
eficaz que en el pasado, para provocar los cambios necesarios en los flujos de
actividad econ6mica, que permitan lograr los objetivos s6lo esquematizados
en el parrafo anterior. Todo el aparato fiscal de inversiones, gastos corrientes
y tributacidbn constituye un arma mucho mads poderosa de lo hasta ahora
estimado para alcanzar objetivos a mediano y a largo plazo para el desarrolio.
De todas maneras, conseguido, es indispensable un mayor refinamiento técni-
€O, una mayor precision de objetivos, una mejor coordinacion de objetivos e
instrumentos a diferentes niveles y de la labor administrativa para sincroni-
zarlos, y una mayor comprension del tema por parte del politico-ejecutivo y
de la poblacién en general. He aqui una funciéon importante de la planifica-
cién.

En cuanto al instrumental tributario, sus efectos de incidencia (la ma-
crovariable econémica de donde surge el pago de impuesto) y los efectos de
eficiencia (cambios en la asignacion de recursos en la oferta y demanda)

pueden usarse mejor para alcanzar objetivos globales, sectoriales y regionales
de desarrollo, siempre y cuando la administracién tributaria y la definicion
legal de los impuestos permitan su funcionamiento eficaz. A través de las
elasticidades de ingresos, de precios y de sustitucion en la produccidn, ade-
cuadamente cuantificadas, se puede estimar el grado de desviacion alcanzable
en las principales variables econémicas (consumo, inversiéon, ahorro, exporta-
ciones, distribucién, etc.), para asf encauzar la actividad econdmica hacia los
objetivos definidos. He aqui una labor importante del tributarista.

Complica la tarea anterior la gran multiplicidad y variedad de instru-
mentos aplicados al manejo de la politica tributaria en los diversos paises. La
cantidad de tributos existentes es tal vez una demostracidn del cardcter
improvisado y ad hoc con que han evolucionado los sistemas tributarios y las
dificultades con que se tropieza para reorganizarlos y racionalizarlos. Nume-
rosos ministros de finanzas dejaron de serlo por intentar reformas tributarias
con propositos de racionalizacion. Por ello, el objetivo recaudador, que fue el
primordial, se tratd de satisfacer a través de los impuestos que ofrecieran la
menor resistencia politica; y tal vez por esta razén también se tratdé de que

cada instrumento aplicado cumpliera, aunque s6lo parcialmente, multiples

objetivos.

En varios estudios sobre politica tributaria que se llevan a cabo en el
Programa Tributario de la OEA, se definen como dmbito de accidén de dicha
politica cuatro tipos de problemas: a] la estructura formal y funcional del
sistema impositivo; b] la distribucién social, sectorial y espacial de la carga
impositiva; c] los efectos paramétricos de los tributos sobre el comporta-
miento de los agentes econdmicos: y d] la utilizacioén de dichos efectos como
herramientas dinamicas de accién del Estado sobre el sistema econdmico,
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con el proposito de influir sobre el ritmo y direccion del proceso de desa-
rrollo.

Una tesis expuesta en otra parte® incluye los siguientes elementos, basa-
dos sobre la definicion anterior de politica tributaria: | ] se puede simplificar
y reducir el namero de impuestos empleados como instrumentos para la
politica; 2] se escogerin de forma tal que por su naturaleza y cobertura
actiien de la manera mas efectiva posible sobre las macrovariables bésicas
para el desarrollo del sistema econdmico (consumo, inversidn, exportaciones,
importaciones, etc.); 3] se adoptaran con el propo0sito de lograr los objetivos
de la politica econdmica que surja del consenso gubernamental, instrumenta-
da en forma consistente por la planificacion, e incluirdn no s6lo ¢como ele-
mento de juicio el nivel de recaudacion sino también el de incidencia y
eficiencia para ayudar a orientar la economia; 4] la busqueda de tales objeti-
vos serd coordinada entre los diferentes instrumentos, y no sélo por los
impositivos; 5] una vez establecidos los impuestos por variables macroecono-
micas, la variacion en la tasa y cobertura (pardmetros) para cada uno permiti-
ra modificar la intensidad de la politica y también los objetivos buscados.

La posibilidad de lograr los efectos deseados depende de las ya mencio-
nadas elasticidades. Hay grupos que creen que éstas son pequefias en la
mayoria de los casos de América Latina; sin embargo, creemos que son
significativas para dreas importantes y que estudios empiricos podrin com-
probarlo. Quizéds también el proceso politico dificulte la aplicacion de dicho
esquema racionalizado, pero, por ello, el proceso educativo indicado seria
esencial. También seria necesario un trabajo mas detallado de la planificaciéon
en materia de objetivos y modelos de macrovariables que permitan identifi-
car y aplicar las necesarias tasas impositivas. Por otro lado se necesitaria el
fortalecimiento de los grupos de investigadores de los ministerios de finanzas
para que identifiquen los tributos convenientes, las elasticidades del caso y
las tasas adecuadas. Estos grupos podrian ser similares a los establecidos, con
bastante éxito, en los bancos centrales para analizar la aplicacion del instru-
mento monetario; ademdés es muy necesario en la tributacion, si lo anterior
ha de funcionar, ya que, por ejemplo, muchas leyes de incentivos fiscales
constituyen una demostracion del mal uso de los efectos de incidencia y
eficiencia de los impuestos sobre el sistema de precios.

D. LA PLANIFICACION Y LA POLITICA MONETARIA Y CAMBIARIA

Dentro del contexto de lo antes expresado, la politica monetaria y cambiaria
emerge como resultante de una doble concepcién. Primero, como respuesta

6. Gerson Da Silva, Politica fiscal y planificacion.
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—variable dependiente— a los requerimientos financieros, tanto domésticos
como externos, de las metas de la planificacion en general y de la ejecucién
presupuestaria en particular, sin excluir la demanda del sector privado. Emer-
ge, en segundo lugar, como factor determinante —limitante— del alcance real
al que puede aspirar la planificaciébn y su expresion presupuestaria. En el
primer caso, la politica monetaria y cambiaria asume un papel pasivo y se
ajusta a las demandas que le plantean la planificacién y el presupuesto piibli-
co y privado. En el segundo caso, la funcion de dicha politica es mas activa y
disciplinaria; asume la funcion de moderar y congciliar las necesidades finan-
cieras derivadas de los requerimientos de inversidn y gasto corriente —de
ambos sectores— con las metas de estabilidad de precios, empleo y politica
crediticia.

En la realidad, los dos enfoques se confunden operativamente; la plani-
ficacidn no se hace separada del anilisis de las posibilidades financieras y
cambiarias. A- su vez, la politica monetaria y cambiaria no tiene objetivos
abstractos —estabilidad per se— sino que busca, en ultima instancia, finan-
ciar, promover y orientar el desarrollo. \

De esta manera, la planificacién adquiere un papel mds amplio; con la
inclusion de la politica monetaria y cambiaria. se impone a si misma la tarea
de participar en la bisqueda de la consistencia operativa financiera global.

Si, por ejemplo, el programa de inversiones ptiblicas no alcanza a finan-
ciarse con el superdvit de cuenta corriente, la planificacién, estrechamente
coordinada con las autoridades que manejan la politica monetaria y cambia-
ria, participard en el estudio de la politica de crédito —o inclusive de déficit—
més compatible con las metas de estabilidad, buscando armonizar y coor-
dinar los distintos objetivos. ‘

Debe destacarse la importancia de semejante coordinacion entre la pla-
nificacion y los instrumentos y objetivos de la politica monetaria y cambia-
ria; coordinacién fundamental para lograr la vigencia de un presupuesto fi-
nanciero. Y para ello parecen indispensables dos cosas: primero, un diagnos-
tico de la situacidon actual —la ubicacion, de la que ya se hablé antes—; y
segundo, un estudio de las causas que hicieron que se llegase a tal “punto de
partida”. Si el estudio del punto de partida sefiala, por ejemplo, una situa-
cion de “excesiva” inflacion o de fuerte presion sobre la capacidad de impor-
tar del pafis, serd necesario identificar el origen de esos fendmenos y proceder
a su rdpida solucion calibrando, controlando con el plan —como se indico
antes— y enlazando, aqui también, el corto plazo con el mediano y el largo
plazo. Las medidas correctivas que se adopten dependeran del diagnéstico y
etiologfa de la situacién, asi como de los instrumentos de politica realmente
al alcance de las autoridades econdmicas. Serd indispensable, por otra parte,
lograr un equilibrio politico interno, dentro del mismo gobierno, y externo
con el sector privado. De esta manera, se lograrda completar un marco amplio
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de formulacion, ejecucion y control, con la debida participaciéon de los dis-
tintos instrumentos: planeacidn, tributacion, presupuesto, moneda y sector
externo; marco general que se convierte en un presupuesto financiero o plan
operativo global.

E. LA PLANIFICACION Y LA ESTRUCTURA INSTITUCIONAL Y LEGAL DEL PAIS

El Estado se desenvuelve dentro de “reglas de juego™ registradas formalmen-
te en una estructura legal, y las fuerzas econdémicas y sociales se canalizan a
través de personas naturales'y juridicas; estas Gltimas, para el propdsito de
este trabajo, son las “instituciones™.” La actividad nacional estd influida no
sélo por la informacion y el uso de recursos financieros y reales, sino tam-
bién por regulaciones del comportamiento humano impuestas por leyes y por
la presencia de instituciones que actiien como instrumentos que canalicen y
ayuden a realizar planes. '

No se trata en esta seccion de extender el concepto de instrumento
planificable a todas las instituciones del pais; mis bien se trata de subrayar el
hecho que tanto los recursos publicos y privados como las leyes e institucio-
nes son dimensiones diferentes de una misma realidad. Por tanto, en ciertos
casos, parece mas efectivo tratar de influir sobre dicha realidad a través de
una acciébn sobre una fuerza econémica directa, como el gasto publico, y en
otros se puede influir mas directamente mediante una regulacién legal o
creando una institucion, para provocar el efecto integral buscado. Por ello, la
planificacién no puede ignorar estas alternativas cuando se interroga sobre
cudles instrumentos son los mas adecuados para alcanzar los objetivos del
gobierno. Aqui se tratan, y s6lo a titulo de ilustracién, el proceso legislativo,
la expansién de instituciones a nuevos sectores o regiones y la relacion de la
planificacion con las empresas estatales de produccidn.

La importancia del proceso legislativo como determinante de las “reglas
del juego™ es evidente. La cuestion pertinente a los propésitos de este docu-
mento es determinar como la planificacién, en sus diferentes niveles, se
relaciona con dicho proceso. Otra vez depende ‘“del punto de partida™, del
estilo establecido dentro del 6rgano ejecutivo para consultar proyectos de
ley, de las posibilidades existentes para que la planificacidn asesore directa-
mente al 6rgano legislativo. En algunos casos quizas la contratacion de aboga-
dos en la oficina de planificacién central, para que examinen el angulo legis-

7. “Instituciones” porque abarcan por su funcién a numerosas personas —funcién propia e
independiente del paso temporal de las personas por ellas—, y asimilan a sus propésitos, en forma
orgdnica, 1a actividad de quienes all{ trabajan. Quienes se incorporan a trabajar en ellas comienzan a
pensar “desde el punto de vista” de la institucion.
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lativo de recomendaciones de politica econoémica y social, y para que elabo-
ren proyectos de legislacibn que sean sometidos al presidente o a los
ministros, ayude de manera notable a hacer maés efectiva la operatividad de la
planificacion. Asi como ella puede producir un flujo de informes (breves y
extensos) y proyectos de inversion, también puede inducir un flujo de pro-
yectos de ley que contribuyan al mejor cumplimiento de los objetivos de
politica establecidos. Su “éxito” en esta labor también dependerd de la
manera cdbmo ‘“‘venda” estas ideas al ministro que tiene poder en dicho
campo. En este sentido, también es evidente la necesidad de que la planifica-
cidn revise los proyectos de ley que estd considerando el Congreso y presente
oportunamente sus opiniones al Ejecutivo; la consistencia interna del cuerpo
de leyes para lograr objetivos es esencial. Y aunque esto es obvio, ;cuintos
paises de la regién hacen andlisis internos de consistencia para lograr dicho
propdsito?

Con frecuencia, politicas econdmicas establecidas ‘““desde arriba” nunca
llegan: a influir sobre la vida cotidiana de sectores muy importantes de la
poblacién, sobre todo aquellos que hoy se denominan “marginados rurales y
urbanos”. Esto es atin mds evidente en paises cuya poblacion tiene un indice
elevado de indigenas. Tales politicas no llegardan hasta ellos, ni-pueden llegar-
- les, mientras no se encuentre el tipo de instituciones adecuadas para que esas
poblaciones las incorporen a su estilo de vida. Por ejemplo ;como fomentar
ahorro, inversiéon y crédito, entre grupos rurales cuando no hay bancos den-
tro del horizonte espacial dentro del cual se desenvuelven? En esto, como en
otros aspectos, se necesita ser creativo, actuando de acuerdo con la idiosin-
crasia de la gente a quien se quiere servir, para adaptar instituciones que
constituyan un “nicleo” de funciones esenciales de desarrollo, de manera tal
que éstas tengan algin significado para las poblaciones rurales. Con coopera-
tivas de diversas clases se ha experimentado bastante para lograr ese proposi-
to; quizas a través de oficinas regionales de planificacién se podria trabajar
en este sentido con eficacia creciente.

Ademds de la necesidad de crear instituciones y extender el drea geogra-
fica de su influencia, a menudo es fundamental modificar el funcionamiento
de algunas delas ya existentes para que otras politicas econdmicas puedan
llegar a ser efectivas. Un ejemplo tal vez constituye una buena ilustracidon: si
se adoptan leyes de incentivos fiscales para sustituir importaciones, se pro-
mueve la importacion de maquinaria libre de impuestos y se protege el
producto, pero el proceso de autorizar la importacidén de maquinaria o de
materia prima se dilata de tres a nueve meses y suele ser errdtico, por consi-
guiente el productor entre tanto no podrd intensificar su produccion. Aqui
lo fundamental no era la tarea del planificador central, ni siquiera la del
sectorial o regional, porque ninguno de ellos hard todas estas cosas; lo esen-
cial era establecer un sistema completo de division del trabajo, entre planifi-
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cadores y ejecutores, quienes necesitan trabajar en forma coordinada para
alcanzar un fin consistente. Se requiere llegar a soluciones logicas en la
aplicacién de una politica para que ésta tenga sentido; y muchas veces esto
implica comenzar por los aspectos institucionales y no por los econémicos.

Con respecto a la planificacion de las empresas de produccidn estatales,
como es obvio, un parrafo no remplazard una abundante literatura; basta
sefialar que también se trata de un aspecto basico, institucional o estructural.
Tal vez, uno de los requisitos para lograr una produccion eficiente sea el
grado de centralizacién de las decisiones sobre metas productivas, dentro de
un plan. Sobre esto no hay teorfa 6ptima, ya que el criterio es empirico y
depende de la naturaleza de cada sector productivo y de la flexibilidad
requerida para evitar desajustes entorpecedores.

F. CONCLUSION

Este documento abarcO algunos aspectos operativos y de procedimiento so-
bre la relacion entre la planificacién y los instrumentos reales de accién. Se
traté de disefiar lo que podria llamarse “la ingenieria’ que permite introdu-
cir un proceso de planificacion explicito y efectivo en el proceso mas amplio
de gobernar, aplicable tal vez a un grupo considerable de paises de América
Latina. '

Véanse algunos de los puntos sobresalientes considerados:

1. La planificacién, como funcidn, es inherente al proceso de gobierno;
pero, en ocasiones, suscitd resistencias cuando se convirtié en instrumento
explicito e institucionalizado del sistema de gobierno. Y esto, porque en sus’
relaciones con quienes detentan el poder, introduce un estilo distinto de
enfocar los problemas y sus soluciones. Por ello la planificacidon, para ser
efectiva, requiere participar en el mas alto nivel del proceso politico, brin-
dando al Ejecutivo los elementos necesarios para lograr consistencia y con-
trol.

2. Para planificar operativamente es esencial tomar en cuenta el “punto
de partida”, no sélo de la realidad econdmica, sino también de la realidad
politica y administrativa del gobierno y del pais en general. Es Gtil para la
planificacion apreciar ‘“‘el momento oportuno’ para actuar, conocer la reali-
dad econdmica, relacionarse con los centros de poder y colocarse dentro del
marco de referencia de dichos centros.

3. Como estrategia de accidn, es muy xmportante que la planificacién
se vincule a la solucién de problemas a corto plazo y aporte conocimientos
que permitan relacionar, en forma consistente, la solucion de problemas
inmediatos con los objetivos y metas a mediano y a largo plazo. De esta
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manera, debe tratar de influir sobre la realidad sin esperar que los planes
estén totalmente listos.

4. La planificacidbn necesita participar en la definicidn e instrumen-
tacion de objetivos, ayudando a precisar las demandas sociales y economicas
(““de abajo hacia arriba’), ajustandolas a las limitaciones de recursos y conci-
lidndolas dentro de un sistema de prioridades viables, que permita aumentar
progresivamente la capacidad nacional de satisfacer estas demandas.

5. El plan, por consiguiente, es un instrumento de direccion y control
en el sentido que permite encuadrar todos los elementos de la politica gu-
bernamental para el desarrollo y modificarlos expresamente, segin sea ne-
cesario.

6. En su funcidén coordinadora y alimentadora del proceso de decisio-
nes, la planificacidn cuenta con una fuente principal de poder: la informacion y
el conocimiento para encarar la solucion de los problemas. Admitido esto,
es Gtil usarla oportuna y equilibradamente, alimentando todo €l proceso de
informacidn interna gubernamental y nacional.

7. Las relaciones operativas de la planificacién y la politica fiscal se
analizan de manera selectiva, ilustrando los puntos anteriores, para afianzar
el concepto de que los instrumentos de la politica fiscal encuentran en la
planificacion el vehiculo mas inmediato y directo para influir sobre la reali-
dad econdOmica y social. De este analisis surge algo obvio, que las ideas y

~acciones hay que llevarlas a sus conclusiones y consecuencias operativas 10gi-
cas para hacerlas efectivas.

8. El instrumento monetario y de tasa de cambio ilustra con mucha
claridad los conceptos expresados en la introduccion.

9. Se considera que los instrumentos que permiten legislar y crear o
modificar instituciones que afectan el marco de referencia de toda actividad
social, son valiosos para la planificacidon real que trata de lograr que los
planes se lleven a cabo.

-10. Por altimo, para planificar también parece conveniente, tomar en
cuenta el principio de sistemas de planificacion, o sea, partir desde 1a situa-
cidén final que se pretende alcanzar y descomponerla, retrocediendo en el
tiempo, para deducir las implicaciones operativas e instrumentales necesarias
para alcanzarla. Esto permite planear cosas que parecen inalcanzables y se
pueden dedicar los recursos disponibles a la solucién de problemas dentro de
un marco amplio de objetivos y accidn. De este modo puede contribuirse a
cambiar la naturaleza de los problemas del desarrollo superando su contenido
inicial. :




LA CONCRECION DE LOS PLANES DE DESARROLLO
EN PROYECTOS ESPECIFICOS

LUIS A. RODRIGUEZ T.

A. LA PLANIFICACION Y EL PROCESO DE SELECCION Y PREPARACION DE PROYECTOS

Hacia fines de los afios sesenta, los paises de América Latina habian realizado
notables progresos en la preparacién de sus planes econdémicos a largo y a
mediano plazo. Tales planes cumplieron una funcién importante como ins-
trumento para definir una politica general de desarrollo, y contribuyeron a
un ordenamiento mas 16gico en la asignacion de los recursos.

El proceso de planificacion incluye, sin embargo, no sdlo las actividades“‘}
relacionadas con la elaboracién del plan formal, sino también el conjunto de |
medidas necesarias para convertir este plan en un instrumento eficaz de
accion, lo que requiere una estrecha coordinacion entre la funcién técnica de S
planificacion, el proceso de toma de decisiones y las funciones administrati-
vas de ejecucion y control de programas especificos. Ademads, presupone
mecanismos relacionados entre si, que permitan la concrecion de las ideasy
metas del plan en proyectos cuidadosamente disefiados e iitimamente liga-
dos con la estrategia del desarrollo y los ob]etlvos adoptados. Por otra parte,
es indispensable asegurar la debida armonizacién entre los objetivos persegul-
dos y el conjunto de politicas (de precios, de tipo fiscal y monetario, de
comercio exterior, etc.) que determinan el marco general dentro del cual se
lleva a cabo el esfuerzo de desarrollo.

Es evidente que el proceso de planificacion concebido en esta forma
entrafia una serie de dificultades de organizacion y de caricter administrativo
y politico. Esto explica —por lo menos en parte— el hecho de que a pesar del
progreso notable logrado por los paises de la region en los aspectos técnicos
de la planificacion, el eslabon mas débil en la cadena de actividades mencio-
nada, fue precisamente el relacionado con la ejecucion y debida coordmacmn ‘
de los planes elaborados. ”

Dada la diversidad de las situaciones que prevalecen en América Latma,
seria necesaria una consideracién detenida de cada caso para llegar a conclu-
siones definidas sobre la eficacia del proceso de planificacion en cada pais.
De todas maneras, es posible 1dent1flcar algunos elementos comunes que
explican las principales dificultades que confrontan los paises a este respecto.

Las deficiencias en la ejecucion de los planes parecen depender muy a
menudo de la organizacién administrativa publica y la posicién que en ella
ocupan los mecanismos de planificacion. En muchos casos estos mecanismos .

"’».}
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se superpusieron a estructuras administrativas que no se adecuaron a las
exigencias de una politica de desarrollo planificado. Esta situacion se refleja
en el grado variable de respaldo politico prestado a la planificacion, la insufi-
ciente definicion de sus funciones y las débiles relaciones que existen entre
las oficinas de planificacion y los centros de decision, asi como con las
entidades encargadas de preparar y ejecutar proyectos.

Otros problemas se relacionan con los procedimientos y métodos de
preparacion de los planes, particularmente en lo referente a su falta de flexi-
bilidad para adaptarse, en ese proceso, a las caracteristicas y condiciones
particulares de importantes organismos del mismo sector ptblico. Esta situa-
cion dificulta la ejecucion de los planes pues dichos organismos del sector
publico y del sector privado no se sienten interpretados por el contenido del
plan.

Igualmente, es preciso mencionar la falta de algunos mecgnismos basi-
cos indispensables para completar el sistema de planificacion domo son los
planes operativos anuales y las técnicas apropiadas de revision 'periédica de
los planes y de control y evaluacion de su aplicacién practica.

Los planes globales no especifican a menudo qué medidas deben em-
plearse para obtener los resultados deseados, dejando un gran vacio entre las
orientaciones generales y metas macroecondémicas de una parte y su instru-
mentacidén en politicas concretas (monetaria, cambiaria, fiscal) y planes ope-
rativos de otra. ,

Dentro del conjunto de problemas relacionados con la ejecucion de los
planes de desarrollo, el presente estudio aborda principalmente aquellos as-
pectos que se refieren a la preparacion y ejecucion de proyectos y ofrece
algunas consideraciones sobre la accion del Banco Interamericano de Desa-
rrollo en este campo.

1. El concepto de planificacion

En la Carta de Punta del Este, los paises de América Latina reconocieron la
planificacidon como un instrumento basico para llevar a cabo sus politicas de
desarrollo economico y social. La planificacion se considera como un esfuer-
zo continuo y deliberado de los gobiernos para alcanzar ciertos objetivos a
través de una seleccion sistemética de medios vy la asignacion racional de los
recursos necesarios. Este concepto de planificacion se concreta en un plan a
largo 0 a mediano plazo que comprende toda la economia, y que se traduce
en planes para su ejecucion. Es preciso recalcar que, tratdndose particular-
mente de economias en desarrollo, ademas de las variables economicas, el
plan debe considerar en forma explicita importantes factores no econémicos
del pais considerado, tales como los aspectos sociales, culturales institucio-
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nales, politicos y ecologicos. En otras palabras, para que el plan sea un
instrumento efectivo, debe estimular directa o indirectamente todos los fac- -
tores estimados determinantes del ritmo y direccion del desarrollo.

Es evidente que la elaboracién del plan presupone un conocimiento
basico de la estructura y volumen de los recursos disponibles en el pais. Se
admite ademds que se realizaron estudios generales y sectoriales que podrian
servir de base a la definicion de objetivos y metas. El contenido del plany la
asignacion de recursos entre los distintos sectores de la economia depende de
los oEJetlvos y la estrategla para a el desarrollo que adopte el pais. Ahora bien,
el prob ue agul interesa es el d enido del plan
en un grupo de proyectos especificos que reﬂeJen los objetivos y permitan
OBtenerTas Tietas establecidas. A este respecto, los estudios de preinversion.y
las actividades relacionadas con la_preparacion..evaluacion y_ejecucion..de
proyectos a que se hace referencia enseguida, cumplen una 1mportante fun-
C1on en el proceso de plamfxcac%

R

2. Estudios de preinversion

En su concepto.mds amplio los estudios de preinversion se refieren a todas
aquellas actividades orientadas primordialmente a identificar y preparar pro-
yectos de inversion, incluyendo todos los estudios y recomendaciones de
caracter técnico, econdmico y financiero que permitan decidir sobre la con-
veniencia y factibilidad de una inversion. En consecuencia, se pueden consi-
derar como actividades de preinversion los estudios, investigaciones. proyec-
tos piloto y otras actividades que estimulen directamente una inversion de
capital al identificar oportunidades de inversidn y verificar su viabilidad.
También podrian considerarse dentro de esta categoria aquellas actividades
que faciliten y hagan més productivas las inversiones al crear las condiciones
requeridas para ello, como por ejemplo, adiestramiento de mano de obra
calificada y el desarrollo de tecnologia e instituciones indispensables para
sostener una inversion de capital.

Los resultados de los estudios de preinversion que logran concretarse en
proyectos especificos, se evalilan generalmente teniendo en cuenta la propor-
cion entre el costo de los estudios y el valor de las inversiones realizadas
derivadas de dichos estudios. Sin embargo, es importante observar que aun
en el caso de que los estudios lleguen a la conclusidon de que por razones
técnicas o econdmicas ciertos proyectos no se-justifican, su contribucién

1. No se discuten aqui los aspectos institucionales y de organizacién y administracién relacio-
nados con la planificacion, factores tan importantes en el proceso de preparacion y ejecucion de los
planes, por cuanto este tema es objeto de otros estudios que se presentan a este Seminario.
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puede estimarse positiva en la medida en que evitan un desperdicio de recur-
$OS escasos en inversiones que, de otra manera, tal vez se hubiesen realizado.

3. Preparacion y ejecucion de proyectos especificos

Los proyectos se pueden considerar como operaciones de inversion bien
definidas para alcanzar ciertos objetivos de desarrollo. Se ha dicho que “el
corazdn de cualquier plan de desarrollo estd compuesto por proyectos . . . sin
ellos no puede haber ejecucion eficaz del plan”.2

Una vez identificados los proyectos a través de los estudios de preinver-
sidn, se procede al anilisis y evaluacion detallada de cada uno de ellos para
determinar si es factible y se justifica tanto en términos del beneficio para
sus patrocinadores como para la economia del pais. En consecuencia, un
estudio de viabilidad de un proyecto incluye un examen de los aspectos
técnicos, administrativos, financieros y econdémicos. Los aspectos técnicos se
refieren principalmente a la ejecucion técnica del proyecto y a su funciona-
miento, asi como también a los cilculos correspondientes a los costos de
equipos, maquinarias, etc., y a su mantenimiento durante la vida util del
proyecto. La evaluacion administrativa aborda los aspectos de organizacion
necesarios para la ejecucion y funcionamiento del proyecto. El proposito del
andlisis financiero es determinar la solidez financiera de la empresa, es decir,
si ésta puede cumplir con sus obligaciones financieras y obtener una utilidad
razonable de acuerdo con el capital invertido; 'y en los casos en que se
considere apropiado, determinar si las ganancias pueden contribuir a sufragar
costos de futuras inversiones. El andlisis financiero se concentra pues en los
costos y rendimientos de la empresa responsable por el funcionamiento del
proyecto. El objetivo basico de la evaluacion econdémica de un proyecto es
calcular sus costos y beneficios econémicos desde el punto de vista del pais
en su conjunto, con el fin de determinar si los beneficios netos son por lo
menos iguales a los que podrian obtenerse en otra oportunidad marginal de
inversion viable. ‘ ,

Como se puede apreciar, los cuatro elementos de la evaluacién de un
proyecto estan estrechamente relacionados. A continuacién se hace referen-
cia a algunos aspectos de la evaluacidn econémica, no sin reconocer explici-
tamente que sin un buen andlisis técnico, administrativo y financiero, la
svaluacidn econdmica no podra ser satisfactoria.

2. Albert Waterston, Planificacién del desarrollo: Lecciones de la experiencia, trad. de A. F.
Ornesagasti (México, Fondo de Cultura Econdmica, 1969), p. 91.
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4. Evaluacién economica de proyectos

En la mayoria de los paises de América Latina, el gobierno cumple con una
importante funcién al seleccionar proyectos ya sea en forma directa, median-
te inversiones en el sector pablico, ya sea indirectamente influyendo en la
orientacion y selecciéon de proyectos del sector privado a través de reglamen-
tos establecidos a la inversion, o por medio de impuestos, tarifas y subsidios.
La autoridad que tiene un gobierno para controlar nuevas inversiones con-
lieva la responsabilidad de adoptar politicas que redunden en beneficio del
pais. Por lo tanto, la seleccién de proyectos en el sector publico, debera
hacerse teniendo -en cuenta no solamente el rendimiento para la empresa
ejecutora, sino también, en términos de los beneficios netos que los proyec-
tos aporten a la sociedad.

La contribucién de un proyecto a la economia se mide principalmente
por su capacidad para generar un valor superior a sus costos durante su vida
atil. Como es bien sabido, las técnicas que se emplean por lo general para
medir el excedente generado por el proyecto (razdén beneficio/costo, la tasa
interna de retorno y el valor presente neto), suponen una comparacion nu-
mérica entre los costos y beneficios del proyecto. A este respecto, los paises
encaran también ciertas dificultades de cardcter técnico, tales como los calcu-
los y criterios que se requieren para determinar los precios “sombra’ y para
calcular los beneficios tanto directos como indirectos, especialmente cuando
éstos carecen de precios de mercado y sus efectos se extienden durante un
periodo considerable. Es preciso reconocer también las dificultades que exis-
ten para calcular el costo de oportunidad del capital en un pafs, y las relati-
vas a las técnicas empleadas para medir los posibles efectos que las incerti-
dumbres y contingencias del futuro puedan tener sobre un proyecto.

5. Ejecucion dé proyectos

La ejecucion de los proyectos requiere un programa de acciéon cuidadosamen-
te concebido para obviar posibles obstdculos o prevenir situaciones que pue-
dan poner en peligro su realizacidn. Aun cuando en ocasiones pueden regis-
trarse ciertas circunstancias sobre las cuales el pais tiene poco control,
muchas de las dificultades que surgen durante la ejecucion de los proyectos
se pueden atribuir a menudo, por lo menos en parte, a deficiencias en el
proceso de la planificacion.

En algunos casos las metas demasiado ambiciosas de los planes y la
ausencia de instrumentos eficientes de control pueden ser los causantes de
los obstdculos con que se tropieza en la realizacién de los proyectos. Estos se
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inician a veces sin una previsiéon adecuada de los recursos financieros, técni- -
cos y.de cardcter administrativo necesarios para su eficiente ejecucion.’

La dispersion de recursos entre un nimero excesivo de proyectos indivi-
duales que se ejecutan simultaneamente pueden retrasar innecesariamente
algunos de ellos, pues al agotarse los fondos se suspende la construccion de
los proyectos en todos sus aspectos y durante largo tiempo es muy probable
que no se inicien nuevos proyectos. En estas circunstancias es dificil que los
gobiernos reduzcan el niumero de proyectos en proceso de construccion, sin
alterar las metas v la ejecucidon armonica del plan. Si no se reduce el nimero
de proyectos para ajustarlos al nivel de los recursos disponibles, los déficit
presupuestarios pueden originar presiones inflacionarias y desequilibrios en la
balanza de pagos lo que también dificulta el logro de las metas establecidas
en el plan.

Tal vez las mayores dificultades provienen de la inadecuada seleccion y
deficiente preparacion de los proyectos. Como ya se ha mencionado, los
estudios sectoriales proporcionan la base para la adecuada seleccidon de pro-
yectos. Estas investigaciones y los trabajos relacionados con la preparacion y
el disefio del proyecto requieren tiempo y son costosos. Es preciso reconocer
que por dichas razones, en parte, no es siempre posible elaborar los estudios
y trabajos con el grado ideal de refinamiento. Sin embargo, se debe sefialar
que una insuficiente atencidn a los pasos preparatorios conduce en altimo
andlisis aun a mayores costos y demoras. Entre estos extremos se debe esta-
blecer un equilibrio dlctado en cada caso por la naturaleza y caracteristicas
del proyecto.

Finalmente, las demoras administrativas y de procedimiento constitu-
yen con frecuencia un serio obstaculo en la ejecuciéon de los proyectos. En
algunos casos transcurren lapsos considerables entre el tiempo en que se
reconoce un problema y se toma la decisidn correspondiente, hasta cuando
se adoptan las medidas necesarias para poner la decisidn en prictica. A
menudo se gasta mucho tiempo en resolver si un proyecto debe ser realizado
en el sector publico o en el privado, y si se opta por el primero, pueden
ocurrir postergaciones en las diferentes actividades, incluyendo demoras para
empezar los estudios técnicos, financieros, econdémicos y otros requeridos
para determinar la viabilidad de un proyecto; seleccionar un proyecto entre
varias alternativas; decidir si la construcciOn estard a cargo de una agencia del

3. Son muchos los elementos que participan en estas actividades cuyas deficiencias pueden
causar serias dificultades, tales como la subestimacion de las necesidades de capital para operaciones,
deficiencias en la preparacion y estimacion de flujos de fondos en efectivo, falta de previsién para
labores de mantenimiento y reparacion de maquinarias y equipos, carencia de programas para adiestra-
miento de personal y los arreglos correspondientes para asegurar la disponibilidad oportuna de materia-
les y otros insumos. También, la inhabilidad para adaptarse ripidamente a situaciones cambiantes, tales
. como alza de precios en los mercados extranjeros y domésticos, nuevas fuentes de abastecimiento,
cambios tecnoldgicos y de mecanismos de mercado, etc.




e,

LA CONCRECION DE LOS PLANES DE DESARROLLO v 141

gobierno, un contratista privado u otra organizacion; investigar y evaluar las
ofertas; decidir sobre la forma de los contratos y hacer arreglos con los
contratistas, por ejemplo, efectuando pagos por trabajos realizados y apro-
bando variantes de las especificaciones originales; capacitar al personal, elegir
la localizacion del proyecto; iniciar los tramites de la adquisicion de tierras o
del derecho de paso, y obtener las aprobaciones necesarias de parte de las
unidades gubernamentales. Los proyectos en el sector privado generalmente
tropiezan con demoras para obtener divisas y licencias de importacion para
maquinaria, equipo y materiales.

Consciente de las dificultades que confronta América Latina en las
varias fases del proceso de planificacion descritas en las paginas anteriores, el
Banco Interamericano de Desarrollo ha tratado de ayudar a los paises a través
de las varias actividades que se describen a continuacion.

B. LA ACCION DEL BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO EN
LOS PROCESOS DE PLANIFICACION

La labor del BID en los diversos aspectos relacionados con la planificacion se
realiza a través de varias actividades, entre las cuales cabe destacar las siguien-
tes: 1] El apoyo a los sistemas nacionales de planificacion orientado a identi-
ficar y promover proyectos; 2] El establecimiento de los programas globales
de preinversion; 3] La labor de asistencia técnica relacionada con la prepara-
cién de proyectos especificos; y 4] Las operaciones del Fondo de Preinver-
sion para la integracién de América Latina.

v

1. Apoyo a los sistemas nacionales de planificacion

Uno de los problemas bdsicos en el financiamiento del desarrollo de América
Latina ha sido la falta de un numero suficiente de proyectos sélidamente
concebidos tanto en el campo econdémico como social. Por esto, desde el
omienzo de sus operaciones el Banco ha tratado de buscar instrumentos
apropiados para promover proyectos especificos en las actividades de mayor
importancia para el desarrollo econémico y social de los paises miembros. Es
asi como el Banco orienté su asistencia técnica a fortalecer los sistemas
nacionales de planificacion en varios paises tanto en sus aspectos institucio-
nales como técnicos, con el objeto de contribuir al mejoramiento de la
capacidad de los diversos organismos para identificar, preparar y evaluar
proyectos especificos; para ello, se constituyeron en el afio de 1962 los
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grupos tripartitos, (OEA/BID/CEPAL), que actuaron en Centroamérica,
Haiti, Republica Dominicana, Paraguay, Uruguay y Pert.

En el desempefio de sus funciones el Comité tripartido tenia los siguien-
tes objetivos: establecer algunos requisitos basicos para la planificacion, tales
como la institucionalizacién de los organismos planificadores, la reorganiza-
cion de la administracion publica con miras a la realizacion de los planes, y la
instrumentaciéon de presupuestos por programas y de sistemas adecuados de
contabilidad y control fiscales; recopilar y revisar la informacién estadisti-
ca y preparar nuevas series necesarias para la elaboracion del plan; efectuar
un inventario de los recursos nacionales; seleccionar lo mis rapidamente
posible proyectos de alta prioridad; preparar programas de inversion a corto
plazo compatibles con programas globales y sectoriales que empezaran a
perfilarse a més largo plazo; realizar estimaciones sobre necesidades de finan-
ciamiento interno y externo y sobre flujo de fondos.

La actividad de estas misiones consistidé generalmente en asistir a los
gobiernos en la preparacion de un diagnéstico global y sectorial de la situa-
cidon econdmica y social de los paises, incluyendo un andlisis del desarrollo
de la economia en el pasado y proyecciones de su comportamiento futuro,
que permitiera definir una estrategia para la elaboracion de los planes globa-
les y sectoriales y los programas de inversion publica. Igualmente, las misio-
nes colaboraron en la preparacion de la cuenta consolidada del sector publi-
co; la preparacién de un inventario y calendario de ejecucioén de los proyec-
tos del sector publico y la formulacion de recomendaciones sobre reformas
fiscales, tributarias y agrarias. :

Los objetivos basicos de las respectivas misiones se cumplieron en la
mayor parte de los casos. En cada uno de los paises centroamericanos se
elaboraron los planes nacionales y programas de inversiones publicas. Tam-
bién se prepararon las bases de un plan regional para lo cual se analizaron
varios aspectos de coordinaciéon de los planes nacionales y se establecié una

- . metodologia uniforme y algunos elementos de integracion.

En Haiti se elabord un proyecto de ley para institucionalizar el sistema
y establecer un consejo de planificacion; se confeccionaron nuevas estadisti-
cas; se prepararon proyecciones a largo plazo de cada uno de los rubros que
podian producir desequilibrios del balance de pagos; se elaboré un plan de
emergencia a corto plazo para el sector publico; se preparé un programa de
crédito agricola y se hicieron recomendaciones para mejorar la administra-
cion tributaria; el aparato administrativo del gobierno y la elaboracién de un
programa sobre el desarrollo del turismo.

El Grupo Asesor Tripartito colabord con la Secretarfa Técnica de Plani-
ficacion de la Presidencia de Paraguay en la preparacion del plan de desarro-
llo econdmico y social para el bienio 1964-65, y un segundo plan nacional
para el bienio 1967-68.
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En la Republica del Perti el Grupo Asesor colabord en la preparacion
del programa de inversiones publicas para el bienio 1964-65; con posteriori-
dad a este trabajo el Grupo participé en la preparacion del programa de
inversiones publicas para 1966 y el anteproyecto de presupuesto de gastos
publicos para el mismo afio, asi como también en los trabajos necesarios para
la preparacion del plan de desarrollo econémico y social 1967-70.

En la Republica Dominicana la Mision Tripartita preparé un documento
para uso oficial, exponiendo la situacién econdémica existente en 1965, las
posibles repercusiones de los hechos que se estaban produciendo ese afio y
recomendaciones relacionadas con las actividades publicas y privadas. Se
propuso también un programa de accidén inmediata y financiamiento externo
para mejorar la situacion econdmica y social del pais. Posteriormente el
Grupo asesord para institucionalizar el proceso de planificacion al nivel de la
Presidencia de la Republica y en la compilacion de datos, estudios prelimina-
res y entrenamiento de personal para la preparacion de un plan de desarrollo.

El Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social y el primer plan
anual de ejecucién de la Republica Oriental del Uruguay se prepard con la
asistencia del Grupo Asesor en 1965. Dichos planes ofrecian caracteristicas
de gran trascendencia para la planificacion de América Latina, ya que los
programas incorporaban instrumentos politicos y técnicos como también la
participacion del sector privado (empresarios, trabajadores, organizaciones
profesionales), para darles de este modo un amplio respaldo popular.

En general se puede decir que las actividades de las misiones y grupos
asesores contribuyeron a la creacion de oficinas nacionales de planificacién
en los paises y al establecimiento de una serie de mecanismos de apoyo al
proceso de planificacion, todo lo cual constituye hoy el “sistema nacional de
planificacién’ que orienta la politica de desarroilo, en mayor o menor grado,
segln el pafis, '

2. Los prbgramas globales de preinversion y la promocion de proyectos

Las metas establecidas en los planes se alcanzan en la medida en que los
paises ‘identifican los respectivos proyectos y disponen de un mecanismo
efectivo para promover su realizacion. Estas actividades de promocién inclu-
yen las fases de preparacion, evaluacion, financiamiento y €jecucion del pro-
yecto, lo cual requiere una eficiente -organizacién administrativa en los orga-
nismos correspondientes, un equipo técnico especializado en estas tareas y
los recursos financieros necesarios. Con el propdsito de asistir a los paises en
estas actividades, desde su creacidén y hasta mediados de la década pasada, el
BID efectud varias operaciones en ¢l campo de la preinversion sobre una base
de proyectos especificos. A partir de julio de 1965, el Banco decidié ampliar
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sus operaciones de preinversion haciendo-de ellas un campo especifico de su
actividad, complementario de sus operaciones de préstamos para el financia-
miento de proyectos. Asi, el Banco establecid los préstamos globales de
preinversién destinados a crear “Fondos Nacionales de Preinversion” que
sirvieran de instrumento financiero a los mecanismos internos de los paises
para la promocién de proyectos. '

Uno de los principales objetivos de los préstamos globales de preinver-
sidn consiste en estimular y facilitar la preparacion de proyectos especificos
o de programas integrados por varios proyectos, para incrementar, tanto
cuantitativa como cualitativamente, la disponibilidad de proyectos especifi-
cos de inversién debidamente preparados para presentar al BID y a otras
agencias internacionales y nacionales para su financiamiento. Con ello se
espera contribuir a dar mayor flexibilidad y eficiencia al proceso de inver-
sion, facilitar el cumplimiento de las metas previstas en los planes nacionales
de desarrollo y propender al aumento de la disponibilidad de alternativas de
inversion. :

También el Banco se propone ayudar a que los proyectos cumplan con
las normas y requisitos exigidos por las entidades de financiamiento internoy
externo, con el proposito de reducir, hasta donde sea posible, el periodo de
negociacion de los créditos correspondientes. A tal efecto los proyectos que
se preparen deberdn justificar, entre otros elementos, su prioridad segin lo
establecido en el plan de desarrollo, determinar su factibilidad técnica y
econdmica, los analisis financieros, de mercado y de organizacidn institucio-
nal y administrativa para su ejecucidon y, cuando sea necesario, los estudios
finales de ingenieria.

Igualmente, a través de los préstamos globales de preinversion se asiste a
los paises en la realizacion de estudios generales (regionales, sectoriales, etc.)
que permitan identificar los proyectos de mayor prioridad, tanto en el sector
piblico como en el privado, comparar diversas alternativas de inversidén y
determinar las de mayor rendimiento econémico y social. La identificacion
de proyectos en un cierto sector debera estar coordinada con los estudios
que se realizan en otros sectores, a fin de asegurar una vinculacién adecuada
entre inversiones que sean complementarias.

Otro de los propésitos perseguidos por los mencionados préstamos es
fortalecer la capacidad técnica y administrativa de los organismos e institu-
ciones publicas y de empresas privadas, en materia de identificacion, prepara-
cidn, evaluacién y ejecucion final de proyectos especificos.

De lo anterior se deduce que los fondos de preinversién pueden finan-
ciar una amplia gama de estudios siempre y cuando estén dirigidos a la
identificacion y realizacién de proyectos especificos. Por consiguiente tanto
puede financiarse un proyecto especifico de inversion (incluyendo estudios
de prefactibilidad técnica y econdémica, preparacién de disefios, planos y .
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estudios complementarios de ingenieria para la ejecucién final del proyecto)
como un programa que abarque numerosos_proyectos, ya sean de caricter
local, regional, nacional o de integracion, con la condicidon de que los mismos
tengan una evidente prioridad y tiendan a investigar la factibilidad técnica,
econdmica y otros aspectos que permitan su adecuada ejecucién.

Como la falta de servicios basicos ha constituido uno de los principales
obstaculos al desarrollo de muchos paises de América Latina, gran parte de
las actividades de preinversidon se han orientado a fortalecer las obras de
infraestructura en campos como la energia eléctrica, transportes, telecomuni-
caciones, abastecimiento de agua, irrigacion y construccion de puertos. Tam-
bién se ha prestado atencién a la agroindustria, industria, silvicultura y
mineria.

Los préstamos globales de preinversion se financian con recursos del
Fondo para Operaciones Especiales y con otros recursos que pueda utilizar el
Banco para esta finalidad. En consecuencia, dichos préstamos se conceden
con plazos de amortizacién de generalmente veinte afios y con periodos de
gracia que se extienden normalmente a cuatro afios y medio. Hasta 'un 30 por
ciento de los recursos del Fondo de Preinversion puede destinarse a estudios
e investigaciones de desarrollo regional, sectorial y subsectorial, y se requiere
la aprobacion previa del Banco para aquellos estudlos cuyos costos excedan
la suma de 100 000 doblares.

_Por resolucién DE-44/72, aprobada el 19 de abril de 1972, se formalizé
la aceptacidon del ofrecimiento de los Estados Unidos de proporcionar al
Banco hasta 15 millones de délares o su equivalente, proveniente del Fondo
Fiduciario de Progreso Social, para prestar asistencia en la preparacién de
proyectos de inversién. Estos nuevos fondos facilitaran la ampliacién de las
actividades del Banco en este campo.

Los estudios financiados con los Fondos Nacionales de Preinversion
estdn generalmente a cargo de consultores individuales o firmas consultoras
tanto nacionales como extranjeras. Una de las finalidades de los Fondos es
fortalecer las firmas consultoras nacionales favoreciendo el desarrollo de la
capacidad local para preparar y evaluar proyectos especificos. A tal efecto es
preciso que los sistemas de trabajo y contrataciéon estimulen la organizacion
de firmas técnicas especializadas, nacionales o mixtas, es decir con participa-
cién de técnicos extranjeros. Asimismo, se deberia propiciar la participacion
de estas firmas especializadas en los estudios de preinversion de otros paises
de la regién y viceversa.

Desde la iniciacion, en julio de 1965, del programa de prestamos globa-
les de preinversidon, y hasta fines de 1971, el BID habia concedido préstamos
por un valor aproximado de 50 millones de délares a 16 instituciones presta-
tarias en 15 paises miembros. A esa fecha ya se habia desembolsado un 45
por ciento del total prestado y cerca del 80 por ciento del mismo estaba
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comprometido. Uno de estos préstamos, concedido al Banco Centroamerica-
no de Integracién Econdmica, era de cardcter regional. Dentro de los progra-
mas en ejecucion se han financiado 578 estudios en distintos campos de
actividad, de los cuales mis de la mitad han sido concluidos. La mayoria de
dichos estudios los prepararon firmas consultoras y consultores individuales.

Las inversiones potenciales derivadas de estudios especificos de pre-
inversion llegaron a 6 700 millones de dolares a fines de 1971. Ascendieron a
1 100 millones los proyectos de inversion reales concluidos o en ejecucion, y
para los cuales se ha procurado financiamiento definitivo.

Aun cuando estas actividades indican importantes progresos, cabe sefia-
lar no obstante que varios factores de orden institucional y operativo han
impedido una mis rapida utilizacién de los préstamos del Banco.

El éxito del funcionamiento de los Fondos Nacionales de Preinversion
depende en gran medida de la actividad que despliegue la entidad competen-
te para utilizar sus recursos. La entidad debe mantener contacto con las
instituciones publicas y privadas encargadas de realizar estudios de preinver-
sidn para estimular el interés en la oportuna identificacién, preparacion y
evaluaciébn de proyectos, y cuando corresponde, en su posterior financia-
miento y ejecucién final. A este respecto ha faltado un mayor dinamismo en
muchos casos e incluso se observa la tradicional polarizaciéon de los sectores
publico y privado, como también el rigido encasillamiento a nivel de ministe-
rios y otras agencias gubernamentales centralizadas o auténomas. Ademds de
fortalecer la capacidad administrativa de las entidades correspondientes, se
necesita mejorar la coordinacién de funciones entre organismos ejecutores de
los programas de preinversién del BID y las entidades especializadas del
sector publico, asi como también las relaciones con el sector privado.

Junto con la necesidad de una eficiente organizacion administrativa, es
preciso subrayar la responsabilidad que tienen los equipos técnicos asignados
a los programas de preinversion; a ellos corresponde, por su composicion,
nivel técnico y ubicacion institucional, dar la tonica a los mencionados pro-

.gramas. Y dado que en algunos casos dichos grupos técnicos son débiles y

carecen de la autoridad necesaria, se hace preciso reforzar su posicion jerar-
quica y autoridad, mejorar su calidad profesional y aumentar el nimero de
sus integrantes.

3. Operaciones de asistencia técnica

Una de las actividades importantes del Banco es proveer asistencia técnica
para la preparacion, financiamiento y ejecucion de planes y proyectos de
desarrollo, incluyendo el estudio de prioridades y propuestas sobre proyectos
,especxﬁcos
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En el cumplimiento de estas actividades el Banco examina oportunida-

des de inversidn en cada pafs teniendo en cuenta sus necesidades y orden de
“prelacidn establecidos en el plan nacional. Ciertos proyectos pueden encon-

trarse en una etapa de elaboracién avanzada, otros en estado preliminar y
otros, en fin, se pueden hallar en situaciones intermedias.

Simultineamente se elabora, en colaboracién con el pafs, un programa
tentativo de asistencia técnica que incluye los servicios técnicos considerados
necesarios para que el pais pueda presentar oportunamente los proyectos y
ejecutarlos y administrarlos con la mayor eficiencia.

El Banco también concede asistencia técnica para investigaciones sus-
tantivas y estudios generales cuyas recomendaciones ayuden a los paises a
establecer prioridades de inversion.

A través de su programa de adiestramiento el Banco colabora en la
capacitacion de personal local encargado de la preparacion y administracion
de los proyectos de inversion.

En resumen, el financiamiento de proyectos de asistencia técnica com-
prende las siguientes actividades:

a) Asistencia Técnica para Proyectos Especificos. Dentro de esta categoria
se financian las etapas de preparacion, ejecucién y los primeros afios de
operacion del proyecto, incluyendo, en algunos casos, servicios de apoyo
que se prestan con posterioridad a la terminacién de los desembolsos.

b] Asistencia técnica dirigida al fortalecimiento de instituciones. Una de las
preocupaciones del Banco ha sido la de colaborar con los paises miem-
bros en el fortalecimiento de sus instituciones para programar y llevar a

cabo su proceso de desarrollo en forma cada vez mds auténoma y eficien- .-

te. En algunos casos, el Banco ha impulsado la creacién de nuevos meca-
nismos institucionales, como por ejemplo el establecimiento de bancos de
desarrollo en Paraguay y Honduras; en otros, el Banco ha estimulado la
introduccién de nuevos mecanismos en instituciones ya existentes, mejo-
rando sustancialmente su funcionamiento, como ha ocurrido con la adop-
cidén de sistemas de crédito supervisado en el sector agricola, de sistemas
comunales de administracién de los servicios de agua potable rural, de
reformas académicas y administrativas en ciertas universidades, o de me-
canismos para la administracion de fondos nacionales de preinversion.

c] Estudios generales y actividades de promocién. El Banco contribuye al
financiamiento de un programa de estudios que, en la mayoria de los
casos, efectian instituciones nacionales o regionales con participacion
financiera local o de otros organismos, sobre temas vinculados a recursos
humanos, naturales y financieros; de esta manera ha proporcionado a
investigadores latinoamericanos la oportunidad de profundizar el analisis
de temas de interés nacional o regional, dando origen a numerosos traba-
jos ya publicados y otros en elaboracion.
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d) Adiestramiento. Los programas de adiestramiento en materia de planifica-
cion apuntan principalmente a los aspectos relacionados con Jla elabo-
racién de proyectos especificos, el estudio de las fuentes de financiamien-
to para su ejecucion y las técnicas administrativas que constituyen un
elemento indispensable para dar efectividad al proceso de planificacion.
Los cursos de preparacidn y evaluacion de proyectos cumplen simultianea-
mente funciones de adiestramiento, asistencia técnica y promocion; di-
chos cursos se han realizado en varios paises incluyendo Honduras, Gua-
temala, Perti, Republica Dominicana, México, Colombia, El Salvador,
Trinidad y Tobago. Los participantes provienen de bancos de desarrollo,
institutos de planificacion, ministerios de industria, firmas consultoras,
corporaciones regionales de desarrollo y universidades.

Politicas y procedimientos. El banco realiza las operaciones de asistencia
técnica asignando para su financiamiento recursos de caricter rembolsable,
no rembolsable y de recuperacién contingente, segiin sea la naturaleza del
proyecto y las condiciones econdmicas y financieras del pais solicitante.

Las operaciones de cardcter rembolsable pueden ser independientes o
constituir parte de un préstamo. Estas Gltimas se otorgan en las mismas
condiciones financieras que los préstamos y los que son préstamos o créditos
independientes tienen un perfodo de amortizacién de cinco a diez afios, con
un interés anual del tres al cuatro por ciento, dependiendo las condiciones de
los aspectos sociales y economicos del proyecto.

Los recursos de cardcter no rembolsable provienen del ingreso neto del
Fondo para Operaciones Especiales y del Fondo Fiduciario de Progreso So-
cial y se utilizan preferentemente para atender solicitudes de asistencia técni-
ca de los paises de -menor desarrollo relativo o de mercado insuficiente. Esta
asistencia se otorga en los campos donde acttia el Banco y siempre que se den
las siguientes condiciones: a] que las autoridades del pais consideren el pro-
yecto de alta prioridad; b] que la solicitud no sea elegible para ser financiada
con recursos de un préstamo global de preinversioén; y ¢} que no exista la
posibilidad de que el proyecto pueda ser financiado por el sector piblico o
privado del pais, o por otras fuentes de cooperacién técnica externa.

El Banco financia operaciones de asistencia técnica no rembolsable en
beneficio de los paises miembros relativamente mas desarrollados, si ademas
de cumplirse los requisitos exigidos a los otros paises, la operacién beneficia
a grupos o areas de mis bajos ingresos del pafs solicitante y si los resultados
de la operacién sb6lo pueden lograrse bajo ciertas condiciones que no pueden
obtenerse en los paises de menor desarrollo relativo. (Por ejemplo, los estu-
dios de acumulacién y transferencia de tecnologia.)

Las operaciones de recuperacién contingente se tramitan y ejecutan en
forma similar a las operaciones no rembolsables, pero en el caso de que
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posteriormente el Banco u otro organismo financiero otorgue un préstamo a
la institucion recipiente vinculado a la operacion de asistencia técnica, los
recursos utilizados para el financiamiento de esa asistencia se incorporan
como parte del préstamo.

Hasta fines de 1971 el total de asistencia técnica otorgado a los pafses
ascendia a 182 millones de dolares, de los cuales 143 millones representaban
préstamos rembolsables y 39 millones correspondian a operaciones de caréc-
ter no rembolsable.

El conjunto de operaciones de asistencia técnica contribuyd en gran
parte a mejorar la capacidad de los diversos organismos nacionales para iden-
tificar, preparar y .evaluar proyectos, lo que permitié .al Banco otorgar un
monto creciente de préstamos. De un total de 277 millones de ddlares en
1961, las operaciones de préstamos registraron un record de 652 millones de
ddlares en 1971. Durante el periodo 1961-71 el Banco autorizé un total de
679 préstamos por la suma de 4 745 millones de ddlares.

4. Fondo de preinversion para la integracion de América Latina

La importancia de las actividades de preinversion en el dmbito regional es
evidente si se considera que a ese nivel actan multiples centros de decision,
y que el complejo de variables ecqndmicas, sociales, politicas’e instituciona-
les, dificultan atin mas las posibilidades de concrecidn de un proyecto multi-
nacional. Ademas, la carencia de fondos para emprender estudios de alcance
multinacional ha sido un decisivo factor limitante en América Latina.

Para estimular y facilitar las actividades de los paises miembros en este
campo, el Banco cred en julio de 1966, un fondo “destinado a financiar los
estudios y la preparacion de proyectos que contribuyan a acelerar el proceso
de integracidon latinoamericana”. El hecho de ser una entidad financiera la
que establecié y administra el mencionado fondo, asegura la estrecha vincula-
cién institucional entre los esfuerzos de preinversion y las actividades de
financiamiento. '

El Fondo financia estudios de preinversidén principalmente en los si-
guientes campos: ;

a] Obras multinacionales de infraestructura tales como transporte y comuni-
caciones, y la promocidn en .escala regional de los correspondientes ser-

- vicios.

b] Desarrollo integrado de zonas geoeconémicas que abarquen dreas pertene-
cientes a mds de un pais. '

¢] Industrias bdsicas en escala regional que operen en un mercado que satis-
faga las necesidades de consumo de varios paises.

d] Otras actividades orientadas a la integracién, como estudios y programas
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para la exploraciéon conjunta de recursos naturales, la creacion de entida-

des y empresas multinacionales, la investigacion y el intercambio de cono-

cimientos cientificos y técnicos, el estudio de la infraestructura juridica e

institucional de la integracidn, la formacion de personal técnico y, en
general, la movilizacion de recursos humanos.
~ Las operaciones en relacién con los campos mencionados comprenden
estudios de prefactibilidad; o sea aquellos que identifican posibilidades de
inversion, y los de factibilidad que examinan la viabilidad técnica y econémi-
ca de las iniciativas consideradas. Los estudios de reconocimiento y prefacti-
bilidad son financiados, por lo general, mediante operaciones de asistencia
técnica no rembolsables. Los recursos destinados a financiar estudios de
prefactibilidad son recuperados por el Banco si se efectiian préstamos para
financiar proyectos resultantes de tales estudios. Las operaciones de présta-
mo suelen concertarse para el financiamiento de etapas finales de estudios de
factibilidad, especialmente de ingenieria, una vez realizados los estudios de
prefactibilidad y cuando las autoridades respectivas consideran el proyecto
de alta prioridad. ‘
De conformidad con la resolucién DE-93/66, aprobada el 21 de julio de
1966, se autorizd la utilizacidon del equivalente de 15 millones de dolares con
cargo al Fondo para Operaciones Especiales, para otorgar préstamos destina-
dos a financiar las actividades contempladas en los objetivos del Fondo de
Preinversion para la Integracion. Ademais, en virtud de una enmienda al
Contrato del Fondo Fiduciario de Progreso Social, se convino que el Banco
Interamericano, en su calidad de Administrador del citado Fondo, pudiera
" utilizar los recursos de éste para otorgar asistencia técnica conforme a los
términos del Fondo de Preinversion para la Integracion, hasta por las cantida-
- des que se convenga de tiempo en tiempo entre el Banco y el gobierno de los
Estados Unidos. Hasta fines de 1971 se habia autorizado la suma de 3.5
millones de délares.

También se asigné al Fondo un total de 1.9 millones de dolares para el
periodo 1966-70, con cargo al Presupuesto de Asistencia Técnica financiado
con recursos propios del Banco.

Por haberse comprometido casi totalmente estos recursos, la Asamblea
de Gobernadores del BID, en su décima Reunién Anual, celebrada en Guate-
mala en abril de 1969, recomendé a los pafses miembros que hicieran una
contribucién especial anual al Fondo por un periodo de tres afios, a partir
del primero de julio de 1969, para reforzar su caracter multilateral y permitir
hacer frente a la expansion de sus actividades asegurando asi que todos los
paises miembros participen de sus beneficios. Estas contribuciones volunta-
rias ascendian al equivalente de 2 millones de délares en 1970.4

4, Este total incluye la contribucién de los Estados Unidos que se limita al triple de lo pagado
por los paises latinoamericanos, peto que no excedera de 500 000 dblares.



LA CONCRECION DE LOS PLANES DE DESARROLLO , 151

Desde la creacion del Fondo hasta fines de 1971, el Banco habia finan-
ciado actividades de preinversion en el campo de la integracion por un total
de 7.7 millones de délares, de los cuales 2.8 millones correspondian a opera-
ciones rembolsables y 4.9 millones a operaciones no rembolsables o de recu-
peracién contingente.

Los estudios realizados o en elaboracién, se refieren principalmente a
los sectores de infraestructura, tales como transporte, comunicaciones y
energia; desarrollo de regiones multinacionales; programas de desarrollo in-.
dustrial, agricola y los relacionados con educacion, ciencia y tecnologia.

El caracter esencialmente dindmico del proceso de integracién determi-
nara en el futuro qué cambios son necesarios para precisar el énfasis que el
Fondo deberd poner en algunas dreas ya atendidas con sus recursos, o condu-
cird a incluir sectores hasta ahora no beneficiados pero que caben dentro de
los campos de accién del Fondo.

A medida que avancen los acuerdos de complementacién industrial den-
tro de los respectivos grupos de integracién (ALALC, Acuerdo de Cartagena,
Mercado ComGn Centroamericano, CARIFTA), se hard mas necesario el fi-
nanciamiento de estudios de factibilidad a través del Fondo, particularmente
en relacion con el establecimiento de ciertas industrias cuyas tecnologias y
economias de escala requieren dimensiones mas amplias que las de los merca-
dos nacionales. : '

Algunos estudios como los que se estin llevando a cabo dentro del
programa conjunto ALALC/BID,® sugieren la existencia de amplias posibili-
dades de complementacion en sectores de vital importancia para el desarrollo
de América Latina. Se prevé, por tanto, que concluidos esos estudios de
reconocimiento, el Fondo pueda contribuir a la financiacion de estudios de
preinversidon tendientes a determinar las posibilidades de nuevas inversiones
complementarias. Préstamos globales sectoriales de recuperacion contingente
otorgados a instituciones regionales de fomento pueden constituir un instru-
mento 1til para promover industrias de integracidn; iguaimente, la asistencia
técnica del Fondo puede ser de especial interés en la formacion de empresas
multinacionales latinoamericanas.

Las iniciativas de colaboracién multinacional van en aumento a medida
que el proceso de integracion se consolida y amplia. Son muchas y muy
variadas las posibilidades de establecer acuerdos multinacionales no sélo en
los sectores productivos, sino también en el campo institucional o en el de la
armonizacién y unificacién de politicas. Las tareas de investigacion son indis-
pensables para que estos acuerdos lleguen a definirse. A este respecto, los
organismos internacionales pueden asesorar a los paises en la blsqueda de

5. Los estudios se refieren a-subsectores como industria naval, motores Diesel y tractores, fibras
textiles artificiales, maquinaria textil, industria de aluminio, cerdmica y refractarios.
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proyectos compatibles con sus intereses y facilitar su concrecién en acuerdos
formales. Se espera que el Fondo de Preinversion para la Integracién de
América Latina contribuya a estimular estas tareas con mayor amplitud que
en el pasado.

C. CONSIDERACIONES FINALES

Es propdsito del Banco ampliar su cooperacion financiera para la elaboracién
de programas sectoriales y la preparacion de proyectos especificos, y colabo-
rar méis estrechamente con los paises miembros en los esfuerzos que llevan a
cabo para definir con mayor precision sus objetivos de desarrollo-econémico
y social. Con este enfoque en mente, el presidente del Banco ha declarado
recientemente: “Ya no solo hablamos del préstamo para una determinada
planta industrial, para una represa hidroeléctrica o para una universidad en
particular. Con creciente frecuencia nos estamos comprometiendo en la eje-
cutidn de programas de mais vasto alcance que procuran dar respuesta a
todos los aspectos de un sector o de un campo especifico.”®

Aun cuando los indices econémicos tradicionales para medir el desarro-
llo de América Latina seflalan avances positivos, es preciso reconocer los
serios problemas que enfrenta la region, tales como el desempleo, la existen-
cia de amplios sectores de muy bajos ingresos, la insuficiencia de las exporta-
ciones para mantener un desarrollo acelerado y la persistencia de necesidades
insatisfechas en el campo de la educacién, vivienda, salud y nutricion. Es
urgente, por lo tanto, que en la seleccién de proyectos se tengan muy en
cuenta, entre otros, aquellos que contribuyan a crear mas empleo, a lograr
una distribucion mas equitativa del ingreso y a aumentar la produccion indus-
trial para fomentar las exportaciones tanto entre los paises de la region como
fuera de ella. Para lograr estos fines el Banco se propone intensificar su
apoyo financiero y técnico a los paises de menor desarrollo relativo de la
regioén; y para ello se han adoptado nuevas politicas que permiten otorgar un
tratamiento preferencial a dichos paises mediante la utilizacién de los recur-
sos blandos de la Institucién, reduccién de las tasas de interés, la concesién
de mayores periodos de gracia y de amortizaciéon, como también la disminu-
cién de las contrapartidas de financiamiento local. '

Junto con estas medidas de cardcter financiero el Banco considera indis-
pensable realizar programas mas intensos de asistencia técnica en los mencio-
nados paises, particularmente en relacidn con la preparacidén y ejecucion de

6. Discurso del sefior Antonio Ortiz Mena en la Sesién de Clausura de la XIH Reunién de la
Asamblea de Gobernadores del BID (Quito, Ecuador, 12 de mayo de 1972).
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proyectos y programas de desarrollo para ampliar la capacidad de absorcion
de recursos de inversion tanto locales como externos de los paises pequefios.

Igualmente, el presidente Ortiz Mena, en el discurso antes mencionado,
ha dicho que *‘el Banco deberd estar preparado para actuar de manera cre-
ciente como agente financiero, como coordinador de grupos consultivos y
agudizar su imaginaciOn para encontrar nuevas formulas que faciliten una
mayor captacidn de recursos externos para promover el desarrollo de la

regién”’.



COMENTARIOS

LEOPOLDO SOLIS

La planificaciéon es una actividad de convergencia entre la economia y la
politica, utiliza los instrumentos de la economia para actuar sobre €sta en
funcién de objetivos politicos conscientes o inconscientes.

El drea de accidn y los objetivos de la planificacion varian de acuerdo
con los instrumentos de que se disponga. Y como estd vinculada muy directa-
mente a las actividades del Estado, estard directamente influida por las inter-
acciones entre el Estado y la sociedad, asi como por los propios vinculos
intra-Estado que se establecen.

La planificacién persigue desarrollar una sociedad, dentro de tal pers-
pectiva no puede limitarse a procurar simples aumentos cuantitativos en la
produccion sino que debe apoyar aquellas transformaciones sin las cuales no
es posible que se impulse un auténtico desarrollo. Esta caracteristica dindmi-
ca llevaria a un proceso de acumulacién de capital, riquezas, experiencias,
que, por una parte, exige cierta institucionalizacion, y por-otra cierta flexibi-
lidad para el cambio.

La capacidad operativa de la planificacidon estara dada mds por el con-
senso publico con respecto a los objetivos, que por su caracteristicas técni-
cas. El consenso no s6lo debe darse en forma unilateral, sino que debe actuar
en ambas direcciones, entre gobernantes y gobernados. A quienes planean
compete desempefiar una intensa labor de convencimiento y de intermedia-
cion. Si por una parte se tiene el propdsito de lograr una redistribucion de
valores econdmicos en la sociedad, simultdneamente deben fortalecerse los
valores sociales en formacion. Si bien la planificacidon produce fricciones,
éstas llevan al propio fortalecimiento interno y externo del Estado. Son estas
tareas de intermediacion las que llegan a convertirse en la mejor base d
poder. , :

En las tareas de gobierno adquieren importancia central los instrumen-
tos de accidon, pues éstos constituyen el vinculo entre la direccion y las
acciones de quienes controlan esos instrumentos de accion, entre lo planifica-
do y las acciones concretas de sujetos.concretos.

No se puede tomar decisiones si se carece de informacion, y una mayor
y mejor informacién puede conducir 3 una nueva decision sin que ello impli-
que carencia de direccién. La planificacion debe facilitar la informacion
ordenada de manera tal que se hagan explicitas las opciones para alcanzar
oportunamente los objetivos a corto y a largo plazo. La definicién de alterna-
tivas mas que proponer una gama muy amplia de posibilidades conviene que -

[154]
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las reduzca a las viables, tomando en consideracion que éstas generalmente se
registran dentro de una gama entre *‘mala y peor”, y no como seria deseable,
entre “buena y mala”. Asimismo, la informacion establece un vinculo con el
sector privado y, en general, con toda el 4rea de produccion real.

Por otra parte, para que la planificacién no se reduzca a meros ejercicios
de gabinete debe estar estrechamente vinculada con la politica fiscal. Ademas
debe participar en la evaluacién de los proyectos especificos, en el andlisis
del gasto corriente, en la elaboracion de los programas anuales de inversiones
que vinculan, por sus propias caracteristicas, el corto con el largo plazo, debe
participar también en el proceso presupuestario ya que de otra manera uno
de los instrumentos mas poderosos con que cuenta un gobierno —la forma de
financiarse y los recursos que asigna—, estaria fuera del proceso de planea-
cidbn y quizd incluso podria ser utilizado por las autoridades fiscales en
contra de la planificacidén, como sucede en muchos paises donde las autorida-
des hacendarias estin en contraposicidon directa con las encargadas de la
planificacion.

A través de la vinculacién con la politica fiscal se establecen relaciones
operativas con las dependencias gubernamentales, y de acuerdo con las auto-
ridades fiscales se puede participar en el analisis de las peticiones presupuesta-
rias, en la fijacidn de topes globales y en el recorte final. Esta participacién
amarra el proceso de planificacién.

En el reconocimiento de las resistencias del financiamiento a corto
plazo, en la asignacién de recursos de acuerdo con los objetivos a mediano y
largo plazo, en la eficiencia al vincular el gasto corriente y el de inversion, se
van admitiendo algunos de los obsticulos que a la planificaciébn compete
situar y enfrentar.

La participacion en la politica tributaria influye sobre la politica mone-
taria al conciliar las disponibilidades de recursos con las necesidades financie-
ras del plan y ambas con los objetivos de estabilidad monetaria. Se establece
asi un vinculo necesario con la politica de precios y de estabilidad cambiaria.

La participacion en la politica tributaria también lleva a influir sobre el
comportamiento del sector privado; se afecta el monto de sus recursos dispo-
nibles, la redituabilidad de sus actividades y la eficiencia de las mismas. Es
probable que afectar el monto de recursos o la redituabilidad de las inversio-
nes, tenga mayor influencia que la mayor parte de las decisiones administra-
tivas y legales que afecten directamente al sector privado.

Si en general afectar el monto de recursos y la redituabilidad de las
inversiones es decisivo, opinar sobre los proyectos de ley del Ejecutivo le
permite influir sobre la consistencia de las leyes con los objetivos nacionales;
se llega asi a disponer de otro instrumento para actuar sobre el sector priva-
do. Instrumento que facilita la creacion del marco institucional mas adecua-
do a los objetivos deseados y para que las politicas sean operativas; las leyes
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no crean una realidad social pero si tlenen un caracter restrictivo y expanswo
sustancial.

En cuanto a la plamf1cac1on participativa y Jerarqulca no puede desco-
nocerse que toda planificacion combina decisiones centrales y decisiones
descentralizadas, que el balance organizativo prevaleciente y el durable de-
penden de la sociedad concreta a la que nos referimos. De todos modos
puede afirmarse que, en general, la planificacidn participativa tiene mayores
posibilidades operativas que la jerdrquica, en la mayor parte de los paises en
proceso de desarrollo.

La planificacion jerarquica muestra defectos que valdria la pena elimi-
nar: resulta poco practico para un solo organismo tratar de obtener la coordi-
nacion detallada de los programas de numerosas entidades relacionadas entre
si; desalienta la intervencion de los organismos en el examen conjunto de los
problemas al dejar de asumir responsabilidades; y dificulta la preparacion de
programas- conjuntos para diversas entidades, incluso dentro de un mismo
sector. :

La planificacion participativa ofrece ventajas que parecen sustanciales si
se analizan los obsticulos reales: de esta manera —participativa—, se mejora
la informacion de detalle; se hace al plan mas realista y operativo, se suscita
un interés por llevarlo a cabo; y se reducen los riesgos de cometer errores
cuando se fijan metas demasiado bajas o demasiado aitas. Con la planifica-
cién participativa, al dotar a las dependencias de mayor informacion respecto
a las interdependencias con el resto de las entidades y con el sector piblico
en su conjunto, puede lograrse la coordinaciéon mas efectiva.

La programacion participativa coincide con la operacion de un sistema
descentralizado de toma de decisiones econdOmicas; por serlo, el sistema de
precios apoya la conveniencia de la planificacidn participativa, la que se ve
reforzada por la operacidon del propio mercado. Aunque no siempre la plani-
ficacion participativa puede ofrecer las soluciones deseadas, existen algunas
condiciones que facilitan su éxito, asi una estructura econémica descentrali-
zada y una alta tasa de crecimiento.

Con una alta tasa de crec:mlento la plamﬁcacmn participativa lleva a
aumentar el nimero de proyectos nuevos y facilita la orientacién marginal;
disminuye asimismo la restriccidn a sectores o ministerios de menor priori-
dad. Dentro de una estructura jerarquica los mayores recursos que genera un
alto crecimiento se orientan hacia los mismos destinos, mientras que con la
planificaciOn participativa se defienden y arraigan con mas eficacia los bene-
ficios del crecimiento.

Para que la planificacion participativa pueda garantizar las ventajas pos-
tuladas, se requiere un marco de organizacién politica paralelo que incluya
de manera creciente decisiones politicas descentralizadas. Precisamente esa
participacion politica mas directa y concreta sirve de apoyo al proceso de
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planificacion nacional y, sobre todo, fortalece las bases de la verdadera de-
mocracia.

Como afirmamos en un principio la plamﬁcacwn es una actividad de
convergencia entre la economia y la politica. Enunciamos algunas considera-
ciones econdmicas y administrativas relacionadas con la planificacion. Por
tanto parece ahora conveniente presentar algunas reflexiones referentes al
area politica de la planificacion.

La planificacion influye en la asignacion de recursos reales y afecta, por
lo tanto, intereses piiblicos y privados, y como tal tendrd que posibilitar una
redistribucion de poder. Las autoridades encargadas de planificar no pueden
permanecer al margen de las variaciones de la politica; asi, para que la
planificacion opere como un instrumento eficaz debe fortalecer al jefe del
Ejecutivo, cuya fuerza serd el principal factor de apoyo a la planificacién.

Para Max Weber, el poder es la posibilidad de imponer una decision. Es
precisamente en esa lucha por lograr que las decisiones del Estado fortalez-
can los distintos grupos donde aparece el cariacter politico de la planifica-
cion; todo un conjunto de presiongs actuara sobre el Estado, apoyando unas
las decisiones deseadas y obstaculizando otras los cambios de poder que
expresan las nuevas asignaciones de valores.

Los ministerios fuertes ejercen presiones obstaculizadoras; por su mayor
participacion de la conveniente en ciertas actividades, presionan sobre el
Estado para que éste inicie demasiadas obras, retrasando asi los beneficios,
porque las obras no son socialmente las mas necesarias o por la propia inercia
de la inversion.

El sector privado ejerce presiones en practicamente todas las dreas don-
de actiia; obstaculizan en especial las necesidades de planificacion las presio-
nes que se ejercen para sostener las altas tasas de proteccion comercial que
tan directamente gravan al consumidor y repercuten en contra de la eficien-
cia de la economia.

La burocracia tradicional, por estar insertada en algunos nicleos de poder
centrales, ejerce una influencia sustancial a fin de favorecer posiciones de grupo
o de organizacion administrativa; las que no concuerdan con las necesidades
globales de la sociedad ni con las de ajuste y modernizacion del Estado.

La mayor parte de las acciones y decisiones de gobierno tienen lugar en
el corto plazo; atienden problemas cuya dilacién ocasionaria trastornos se-
rios a la administracién publica o al Estado. Esta preocupacién por los pro-
Blemas inmediatos puede llevar a descuidar los objetivos a largo plazo, mds
que en el plano de las ideas en el de las decisiones operativas que concuerden
con esa direccidn deseada, direccidn que, por lo demads no puede ser rigida, y
precisamente se caracteriza por su flexibilidad.

Las reorientaciones del proceso de planificaciéon encontraran mas facil-
mente apoyo en aquellos ministerios débiles que recibirian un mayor benefi-
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cio con dicha reorientacion. Por otra parte, los grupos con poca cohesion
politica y escasa capacidad de influencia, que son precisamente los que no se
beneficiaron dentro de un equilibrio politico para ellos adverso, constituiran
también elementos de apoyo. Para obtener cualquier reforma sigue siendo
necesario unir a los débiles y dividir a los poderosos.
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LA PLANIFICACION EN EL PROCESO DE CAMBIO

SERGIO MOLINA SILVA

Han transcurrido alrededor de diez afios de experiencias de planificacién mas
o menos generalizada en América Latina. En estas experiencias, como en las
condiciones sociales, politicas y econémicas de los paises que integran esta
‘region del mundo, se nota también su heterogeneidad. Por esta razén no es
posible extraer de ellas conclusiones de validez general. Sin embargo, se
percibe como una constante la posicion critica frente a los resultados de la
planificacion y el escepticismo acerca de la eficacia del sistema, sobre la
forma como hasta ahora se ha aplicado, para encarar el desarrollo econémico
y social futuro.

Esta actitud negativa y escéptica se ha agudizado durante estos ultimos
aiios durante los cuales aumentaron las tensiones sociales y politicas y, para-
dobjicamente, cuando la tasa de crecimiento, de acuerdo con el ultimo estudio
de CEPAL, alcanz6 los niveles mas altos del decenio.

En consecuencia, la realizacion de este Seminario proporciona una
oportunidad excepcional para hacer una evaluacidon de esas experiencias, para
examinar las nuevas condiciones e inquietudes que existen en nuestros paises
y para ver en qué forma la planificacion puede contribuir a resolver los
problemas que se presentan en esta coyuntura historica.

Esta actitud “revisionista” y critica no sélo se ha manifestado en Amé-
rica Latina; también se ha presentado en la India, en los paises del area
socialista y de Europa Occidental, para destacar los mds importantes.

" Es preciso recordar que en la Unidon Soviética, por ejemplo, durante los
diez primeros afios de la Revolucién practicamente no hubo planificacidén; y
después de treinta afios de experiencia en materia de planificacion centraliza-
da se empezd a admitir la necesidad de una mayor descentralizacidn econé-
mica, tema que hoy es motivo de acalorada polémica en todos los paises del
drea socialista. -

En Francia, después de diez afios de experiencia de planificacién par-
cial, solo en su tercer plan (1957-61) se hizo un primer intento de planifica-
cion nacional, cuya ejecucion se vio interrumpida por la devaluacidon de
1958, lo que motivé una atencidon preferente a los problemas a corto plazo.

(1591
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Posteriormente, en el cuarto plan se centro la preocupacion sobre la politica
de ingresos y se coordinaron las metas sociales y regionales con los objetivos
nacionales del plan. Por altimo, solo en la segunda mitad de la década de los
afios 60 se logro darle una mayor extension y aplicacion al plan. O sea, veinte
afios después que se inicié en Francia el empleo de sistemas de planificacion.
No parece innecesario sefialar la decisiva influencia que tuvo el advenimiento
del Mercado Comuin Europeo para la admision, por parte de los franceses, del
sistema de planificacion. .

Los paises latinoamericanos, impulsados por las interpretaciones del
subdesarrollo elaboradas por la CEPAL en las postrimerias de la década de
1940, por la difusion de las técnicas de planificacién efectuada por ese
mismo organismo y posteriormente por parte del ILPES, y por las exigencias
que, a partir de 1961, impuso el programa de la Alianza para el Progreso,
adoptaron las técnicas y modelos de planificacion, pero en muchos casos no
las adaptaron a las condiciones propias de cada pafis.

La falta de estadisticas y la poca confiabilidad de las existentes, la
carencia de estudios sobre recursos naturales, la escasez de personal con
conocimiento de las nuevas técnicas de planificacion, etc., y muy especial-
mente la inestabilidad politica constituyeron obstiaculos casi insalvables para
la elaboracion y aplicacion eficaz de los modelos tradicionales mas simples de
planificacion, con proyecciones macroeconomicas y sectoriales.

Mucho se avanzd en los primeros aspectos sefialados y, en algunos casos,
se ejecutaron exitosos planes sectoriales. Sin embargo, mientras la planifica-
cion adelantaba para consolidarse, aparecieron, con un vigor antes desconoci-
do, presiones de caracter social y econdmico que originaron o fueron motiva-
das por la iniciacién de cambios estructurales en algunos paises.

No cabe duda que los diagnodsticos elaborados por las oficinas de planifi-
cacion contribuyeron a alcanzar una interpretacion mas clara de nuestras
realidades y dejaron en evidencia las situaciones de injusticia prevalecientes,
lo que a su vez ofrecié una base de sustentacidon mds sélida a los grupos
politicos y sociales que promueven el cambio.

;Es posible planificar con inestabilidad politica? ;Cudl es el papel de la
planificacion durante un proceso de cambio? ;Coémo conciliar la planifica-
cion coyuntural con los objetivos a mds largo plazo? ;Qué medidas sociales
y politicas permitirdn acercar las aspiraciones a la racionalidad econémica?

Son éstas algunas de las interrogantes que orientan las reflexiones que
exponemos a continuacion.
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A. LA PLANIFICACION Y LAS CONDICIONES POLITICAS

La experiencia en materia de planificacion que tuvo un mayor éxito relativo
fue la de los paises del drea socialista, la que se ha desarrollado coercitiva-
mente bajo el control de un solo partido politico con la suma del poder.
Aqui es preciso reiterar la mencion efectuada en parrafos anteriores, acerca
del hecho que la Unidn Soviética elabord un plan integral s6lo después de
diez afios de iniciada la Revolucion, cuando el poder politico del Partido
Comunista se habia consolidado bajo la férrea dictadura de Stalin.

Los paises escandinavos ofrecen otro ejemplo donde la planificacion
econdmica y social tuvo una prolongada trayectoria, pero donde hubo mu-
chos afios estabilidad politica y continuidad en las politicas. _

El caso de Francia tiene algunas facetas diferentes a las citadas, ya que
la planificacidén econdmica iniciada en 1946, debid coexistir, en ciertas opor-
tunidades, con la inestabilidad politica. Sin embargo, por lo general se acepta
que, a pesar de dicha inestabilidad, el peso de la administracidn, y por cierto
de la planificacion, logroé dar continuidad a las politicas.

En estos paises, y en distinto grado, el Estado ha ejercido una decisiva
influencia en la actividad econdémica. En Francia, por ejemplo, donde su
influencia pudo haber sido menor, las actividades del Estado se ampliaron
considerablemente después de la segunda guerra mundial, de manera tal que
al iniciarse el decenio del 60 el 30 por ciento de la produccidén nacional
provenia de las empresas controladas por el Estado, quien ademas realizaba
aproximadamente el 50 por ciento del total de las inversiones.!

Estas condiciones de estabilidad politica y de alta concentracion del |
poder econémico en manos del Estado no se dieron practicamente en ningan
pais latinoamericano durante los afios en que se establecio algin' sistema de |
planificacion. Probablemente sea México el pais que presenta caracteristicas
mas. similares a las indicadas, pero precisamente fue el que no establecio
mecanismos de planificacion de tipo tradicional.

Por lo tanto debe sefialarse que la experiencia en materia de planifica-{
ci6bn en América Latina se desarrolld en un medio politico inestable, sin '
continuidad en las politicas y con un sector publico relativamente débil, en \
especial por lo que se refiere a la propiedad en los sectores productivos, y
con economias dependientes de la exportacion de una o dos materias primas
cuya explotacion, por lo general, estaba en manos de intereses extranjeros.

Por otra parte, con frecuencia la planificacion se convirtié en una super-
estructura injertada en la administracion pablica sin integrarse a ella, o sin 1
adaptar a ésta a los requerimientos de una accidn planificada. De aqui han

1.- Francois Le Guay, “La planiﬁcacién en Francia”, en Boletin Econdmico de América Latina,
vol. VIII, nGm. 1 (Santiago de Chile, marzo de 1963), pp. 27-52.
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surgido las contradicciones entre los planificadores y los funcionarios de la

.administracion tradicional que veian amenazadas sus rutinas, y esto explica

también que hayan proliferado los conflictos con los especialistas destacados

~ en los organismos ejecutivos que no reconocieron a los planificadores autori-

dad técnica dentro del 4area de su especialidad.

Mais aan, en algunas oportunidades la formulacidn de los planes se hizo
sin recibir orientacion politica alguna de las autoridades correspondientes.
En esas condiciones lo mas probable es que el plan esté condenado a conver-
tirse en material de consulta para algunos iniciados, pero que no sirva como
instrumento para la toma de decisiones de un gobierno.

En otros casos la planificacion se frustroé porque estuvo desvmculada de
los centros de decisiéon de politicas a corto plazo..

Estas razones, entre otras, determinaron que la planificacién en Améri-
ca Latina tuviera un caricter mas formal que real.

B. EL PROCESO DE CAMBIOS

Afirmabamos que a medida que el anilisis econdémico se tornaba mas refina-

do 'y preciso aparecerian con mayor claridad las causas que mantuvieron a
nuestros paises en un estado de subdesarrollo, con su secuela de desigualda-
des, marginalidad, lento crecimiento, dependencia e inestabilidad.

La interpretacion de nuestras realidades fue precisando las causas es-
tructurales del atraso econdmico y social y creando cada vez una mayor
conciencia sobre la necesidad de removerlas como condicion sine qua non de
nuestro progreso.

El tema del crecimiento, sin dejar de preocupar en el debate de la
politica econdmica, dejo de ser el tinico o el mas importante, ya que paulati-
namente se fue prestando mayor énfasis a la distribucién de ese crecimiento,
y muchos estimaron que era mas urgente provocar los cambios de estructura,
aun a costa de sacrificar momentineamente el crecimiento porque, como
consecuencia, éste alcanzari posteriormente tasas mas elevadas. En este senti-
do el ejemplo de la URSS ha sido y es con frecuencia sefialado.

Los diagnosticos elaborados fueron poniendo en evidencia una situacion
injusta, y los programas politico-electorales sirvieron frecuentemente para
estimular sentimientos de insatisfaccion y rebeldia en las mayorias posterga-
das. A su vez los planes brindaban una perspectiva auspiciosa, la que fue’
politicamente utilizada para exacerbar las aspiraciones, con el fin de provo-
car una movilizacién de las fuerzas sociales para obtener triunfos electorales
y el poder; simultineamente se callaban muchas veces los esfuerzos que es
preciso realizar y estidn implicitos y explicitos en los planes. Ademads, gene-
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ralmente no se precisaban en las presentaciones politico electorales de los
programas, el tiempo que tomaria el cumplimiento de las metas ni la necesa-
ria secuencia con que deben adoptarse las diferentes medidas. Esto originoé la

ilusiébn de que la planificacion por si misma resuelve los problemas en un

breve plazo; de esta siembra de ilusiones se cosechd desengafio y se contribu-
y6 también a provocar una desorientacion ideoldgica en las masas populares.

A pesar de todo, es evidente que durante el pasado decenio se hizo
conciencia en los pueblos latinoamericanos la necesidad de impulsar ciertos
cambios de estructura relacionados principalmente con el sistema de tenencia
de la tierra y con la dependencia externa. En algunos casos el proceso de
transformacién iniciado pretendid introducir cambios profundos y més gene-
ralizados en la estructura de la sociedad.

Por lo general, los gobiernos que propiciaron cambios debieron enfren-
tar tanto la resistencia que oponen los grupos que pierden privilegios como la
impaciencia de aquellos que ven la posibilidad de liberarse de una condicion
opresiva y discriminatoria, y ain las de otrgs que sblo ambicionan privilegios.
Esta situacion se torna particularmente dificil de manejar en una sociedad
pluralista en materia ideologica, y donde las autoridades politicas se someten
peridédicamente al veredicto popular, y por lo tanto donde hay posibilidades
de disentir y existen los medios para expresar ese disenso. '

. En estas condiciones, y en funcion de la oportunidad, profundidad,
simultaneidad y velocidad que se desee imprimir al proceso de cambios, se
imponen exigencias especiales sobre la conduccién politica y econdmica, ya
que junto con el remplazo de las estructuras de poder vigente y con la
movilizacion de las fuerzas sociales que apoyan los cambios, debe mantenerse
un grado de eficiencia en el funcionamiento del sistema econdémico que
permita satisfacer las necesidades de las mayorias. Si no hay una clara y
generalizada conciencia revolucionaria, como de hecho no la hay en la ma-
yoria de nuestros paises, entre otras razones por la confusion ideologica a la
que hicimos referencia, no se puede prescindir de los resultados econémicos
a corto plazo, ya que un fracaso en este frente puede enajenar el apoyo de las
mayorias. )

Otra caracteristica que generalmente acompafia a una politica de cam-
bios estructurales es la dindmica propia que adquiere el proceso una vez
iniciado, dindmica estimulada inicialmente por lo que denominamos “expre-
sion electoral” de los planes de desarrollo. Sin embargo, cuando las fuerzas
sociales se ponen en movimiento resulta muy dificil encuadrarlas en las
pautas y secuencias que estipulan los planes.

‘ La experiencia chilena ofrece varios ejemplos: ciertos grupos sociales
tomaron conciencia de que existia una real posibilidad de cambiar la situa-

cion injusta en que vivian y simultaneamente comprobaron que algunos de

sus iguales efectivamente se habian liberado. Esta verificacién les hizo evi-
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dente que existia una discriminacién en su contra. Antes, la injusticia abar-
caba a todos; era una fatalidad que habian resistido con resignacion, pero
ahora, algunos ya se habian liberado y, ;por qué ellos no?

Citamos a continuacién algunos parrafos de un libro de reciente publi-

cacion.? :

Se pudo constatar que los campesinos tomaron conciencia de su derecho a la propiedad,
de la injusticia en que habian vivido y de que era perfectamente posible mejorar la
situaciébn en un plazo breve. Poco a poco se convirtieron en agentes activos del cambio,
presionando para acelerarlo ante las autoridades de gobierno y los representantes politi-
cos. Cuando las expropiaciones se hicieron mas frecuentes y los campesinos comproba-
ban, dentro de una zona determinada, que otros compafieros de infortunio nacian a una
nueva vida, demandaban la expropoacion inmediata de los predios en que ellos trabaja-
ban. Lo sucedido dentro de una zona contagiaba a otras hasta provocar presiones genera-
les que iban desde la peticibn administrativa y la gestion politica hasta las vias de hecho,
expresadas en huelgas y a veces en tomas de fondos para los trabajadores.

La misma publicacion refiese otro caso menos dramético aunque igual-
mente ilustrativo: '

En Chile, como en otros paises latinoamericanos, existié gran cantidad de propietarios de
pequefios predios agricolas, abandonados por muchos afios desde el punto de vista crediti- -
cio de asistencia técnica, en los que la productividad y el nivel de ingreso eran bajos, y que
estaban desprovistos de sistema alguno de seguridad social. En 164 el Estado atendia
aproximadamente un 8 por ciento de estos propietarios que, ademas, carecian de organi-
zacibn 'y actuaban en forma dispersa sin constituir, pese a su nitmero, una fuerza de
presion real. En 1970, cerca del 50 por ciento de estos pequefios propietarios se habian
conglomerado en asociaciones y cooperativas y recibian asistencia de los organismos
plblicos especializados. Cuando antes carecian de organizacion y sdlo pocos de ellos eran
atendidos por los organismos del Estado, su descontento no tenia expresion; sin embargo,
tan pronto como se organizaron y advirtieron que era posible salir de su estado de
postergacion, hicieron sentir su vigorosa protesta ante las autoridades si éstas no resolvian
inmediatamente sus problemas, olvidando que los habian soportado en silencio por gene-
raciones. Una vez mas la presencia de una politica orientada al cambio, la conciencia de
una situacién injusta, la certeza de que era posible lograr una posicion mejor, todo ello
agregado a su organizacibn, dieron origen a grupos de presidbn con una dinamica propia,
cuyos efectos no son ficiles de cuantificar anticipadamente por los encargados de la
planificacidn econdmica.

El proceso de cambios tiende a sensibilizar a todo el cuerpo social. De ahi que la
transformacioén iniciada en un sector contagie al resto, que las aspiraciones de ayer se
conviertan en exigencias inmediatas, y que la injusticia vivida por afios llegue a ser inso-
portable precisamente cuando se visiumbra su solucion.

En estas condiciones, ;es posible prever con cierto grado de certidum-
bre los efectos econdmicos cuantitativos originados por los cambios? ;Cudl

2. Sergio Molina, £l proceso de cambio en Chile. La experiencia de 1965-70, Textos del ILPES
(Santiago de Chile, Editorial Universitaria, 1972), pp. 11-12.
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es el horizonte de tiempo requerido para la planificaciéon en estas circunstan-
cias? ;Cuales son las preocupaciones reales que desvelan a las autoridades
politicas?

En resumen, si existe inestabilidad politica, si no hay continuidad en las
politicas, si el sector piblico no domina los centros estratégicos de la produc-
cidén y el aparato burocratico no estd capacitado para tomar decisiones con-
certadas y, finalmente, si se pretende introducir cambios en la estructura
econdmica y social que hacen muy dificil preparar pronosticos confiables
sobre el comportamiento de las distintas variables, ;cudl puede ser el papel
de la planificacion?

C. MODALIDADES DE LA PLANIFICACION FRENTE A CONDICIONES
CAMBIANTES

La planificaciébn como sistema de coordinacion y de toma de decisiones
gubernamentales ha sido un proceso que, en su transcurso, se ha adaptado a
las condiciones cambiantes de la historia. Aun en los paises de planificacion
centralizada, donde ésta ha remplazado el mecanismo del mercado, hemos
visto que su aplicacidn practica estuvo en constante evolucion, y hoy estd
abierto un debate como resultado del cual probablemente se inicien nuevas
experiencias.

- En consecuencia, no debe extrafiar que el sistema de planificacién en
América Latina esté cuestionado y que se desee ajustarlo a lo que se estima
constituyen las exigencias actuales y futuras después de haberse enriquecido
con la experiencia de los Gltimos diez afios.

La inestabilidad politica limita el horizonte de tiempo de la planifica-
cién practica al periodo para el cual se eligen las autoridades de gobierno.
Esto en modo alguno quiere significar que no sea necesario hacer investiga-
ciones 'y proyecciones para plazos mas largos; lo que se insinia es que la
preocupacion y el interés de los gobernantes se centrara casi exclusivamente
en el cumplimiento de los objetivos con los cuales ellos se sienten directa-
mente comprometidos.

Al referirnos a la inestabilidad politica entendemos que ella puede ser
de diferente intensidad. La de mayor grado seria aquella que va acompafiada
de inestabilidad institucional, situacion que ha sido frecuente en América
Latina, pero ademds consideramos dentro de ese concepto la derivada de
cambios en la orientacidén politica durante periodos relativamente cortos, y
dentro de un mismo gobierno, con lo cual quedarian incluidos en este con-
cepto de inestabilidad casi todos los paises latinoamericanos.

La explicacidn de las causas de la inestabilidad politica trasciende los
.términos de referencia de este documento. Sin embargo, nos parece necesario
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indicar que, a nuestro juicio, ademds de las razones objetivas de insatisfac-
cidh que tiene una parte importante de los pueblos de América Latina, lo
que los impulsa a buscar formulas que les permitan superar su estado actual,
se observa una carencia de ideologia y una confusion ideologica, que los hace
inconstantes en materia de adhesion a cualquiera formulacion politica. Esto
se ha producido porque la expresion politico electoral de los programas de
desarrollo economico y social ha contribuido a crear en la conciencia popular
una visidon deformada de la realidad, que los ha inducido a esperar soluciones
magicas, mas que a darles. el conocimiento necesario que les permita precisar
sus responsabilidades individuales las que les compete como grupo social
frente a la comunidad. Como las soluciones magicas hasta ahora no han
llegado, se agudizan la frustracion y el conflicto.

" Esta situacion de adhesion inestable hace que adquiera gran importancia
la planificacion a corto plazo, ya que en gran medida los resultados de la
coyuntura pueden determinar la continuidad politica en el supuesto que se
trate de un pafs cuyas autoridades elija el pueblo periddica, libre y secre-

tamente.
Esta afirmacion no sdlo es vdlida para aquellos casos en que sOlo se

pretenden cambios cuantitativos, sino que también lo es para los que propi-

- cian cambios de estructuras. En efecto, si se aceptan las premisas enunciadas
sobre debilidad o carencia de ideologia y la periodicidad electoral, no se
puede descuidar lo que ocurra dia a dia, porque las transformaciones profun-
das requieren el apoyo activo y movilizado de las mayorias, el que podria
debilitarse, eventualmente, si no se resuelven sus necesidades mds urgentes.
Estas ultimas estdn ligadas con aspiraciones muy simples pero que, en mu-
chos casos, requieren una planificacién econdmica y social muy compleja,
como son la oportunidad y continuidad del trabajo, la estabilidad del poder
adquisitivo de los salarios, la disponibilidad de bienes y servicios en el merca-
do, la expectativa de superar la marginalidad, etc.

Al enfatizar la importancia de la planificacién a corto plazo no preten-
demos otra cosa que destacar el vinculo indisoluble entre ésta y el cumpli-
miento de los objetivos a mas largo alcance.

Como punto de partida para elevar el prestigio de la planificacion a los
ojos del pueblo es necesario que la expresidén politico-electoral de los planes
elimine la presentacion de soluciones miticas o magicas, ya que los resultados
siempre serdn inferiores a las aspiraciones que despiertan dichos enunciados.

En el transcurso del Seminario suponemos habri oportunidad para con-
frontar opiniones sobre este tema con las personalidades politicas que asis-
tan; por el momento s6lo queremos hacer explicita nuestra inquietud al
respecto.

Normalmente, un grupo politico que accede al gobierno de un pais con
el propésito de introducir cambios en las estructuras politicas, econdmicas 'y
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sociales predominantes, por 1o menos tiene definida la estrategia general que
inspirara su accién. Por lo general, la parte mas débil radica en el disefio de
las medidas especificas que permitan transformar, dentro de un tiempo de-
terminado, las ideas generales en realidad.

Qué es lo urgente para la planificacion en estas circunstancias? Sin
duda ampliar y detallar mds la estrategia con las nuevas informaciones que
.proporciona el acceso al poder, pero ademas la formulacion inmediata de las
politicas que se desprenden de la estrategia adoptada y la transformacion de
esta formulacion en las decisiones administrativas y legales que las implemen-
tan.

El cumplimiento de esta tarea no puede esperar la elaboracion de un
plan detallado; por lo tanto, si la oficina de planificacion no se incorpora de
alguna manera a esta tarea inicial, con seguridad perdera el tren de quienes
toman las decisiones y, en mayor o menor grado, cumplira solo una funcion
formal. ‘ o ‘ \

Esto nos sugiere que debe existir una mayor diferenciacion entre las
distintas funciones que debe cumplir la planificacién, como asimismo dispo-
ner del tipo de personal adecuado para desempeiiarlas.

En primer término, debe existir un grupo de especialistas dirigido por la
mas alta autoridad politica de la oficina de planificacién, quien debe estar
profundamente imbuido de la orientacion ideologica y politica que inspira el
gobierno. Dicho grupo debe constituir el nicleo encargado del disefio y
follow up de la implementacion de la estrategia a corto y a largo plazo. Al
mismo tiempo este grupo debe estar apoyado por otro encargado de procesar
la informacion, tanto de la procedente de las propuestas de politica como de
sus resultados. Estos dos factores de decisién de la organizacion tendrian la
responsabilidad, junto con los organismos especializados del Estado {ministe-
rios, banco central, etc.) de planificar la politica coyuntural para que ésta sea
compatible con las politicas generales del gobierno y las metas estratégicas.

En una segunda linea, bajo la dependencia de un director técnico, debe-
ria organizarse la planificacidbn macroecondmica, sectorial, regional, etc., o
sea lo que hasta ahora ha constituido el nucleo tradicional de las oficinas de
planificacion, y cuya funcién seria hacer explicitas las metas y compatibili-
zarlas para que sirvan de guia y de control posterior del grado de cumpli-
miento de los planes. Estos planes podrian abarcar inicialmente el pefiodo
presidencial, para ser revisados y ajustados al término de cada aifio, agregin-
dose un nuevo afio a la proyeccién. Su objetivo principal seria orientar y
coordinar las decisiones macro y microecondmicas, tanto del sector publico
como privado; en consecuencia, es un instrumento fundamentalmente de uso
administrativo. Como es légico deberia existir una estrecha relacidon entre
este grupo de planificacion y el de estrategia, para que este ultimo esté
advertido de las desviaciones e incumplimiento de las metas, como a su vez
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aquél esté alerta para corregir sus proyeccionesy la orientacién de los planes
en funcidn de cualquier variacidn originada por factores coyunturales o por
cambios en la estrategia.

En algunas oportunidades las oficinas de planificacién han visto recarga-
das sus tareas por la obligacidon de confeccionar las Cuentas Nacionales.
Creemos que esto se ha debido a las deficiencias de las Oficinas de Estadisti-
ca; pero ya es tiempo de asignar a éstas dicha funcioén a fin de liberar a la
direccién politica y técnica de la planificacion de responsabilidades adminis-
trativas y del manejo de un personal excesivo que consume su tiempo en
perjuicio del cumplimiento de sus funciones especificas.

Esta mayor diferenciacion de las funciones de la planificacion, con una
clara division entre las que tienen un caracter politico de aquellas otras que
poseen un predominio de lo técnico, tiene ademas por objeto proteger la
continuidad de los funcionarios con experiencia en la preparacion de planes.
Es un hecho que si la planificacién va a ser un instrumento para promover los
cambios, existirdi una tendencia a identificar a los planificadores con los
partidos politicos de gobierno que impulsan dichos cambios y podria produ-

_cirse, junto con la rotacion de gobiernos, el remplazo de los funcionarios que
han logrado mayor experiencia en materia de planificaciéon. El sistema pro-
puesto tiende a evitar dicha prictica.

En la breve descripcion de funciones antes efectuada queda claro que el
grupo de estrategia deberia ser removido si hay un cambio en la orientacién
politica del gobierno, pero no seria necesario remover al resto del personal
de planificacion. Por el contrario, podrian formarse cuadros méis o menos
permanentes que dieran garantias de solvencia y continuidad técnica a cual-
quier gobierno.

D. ALGUNOS MECANISMOS OPERATIVOS DE LA PLANIFICACION

Cuando se iniciaron las experiencias de planificacién en América Latina se
subrayd que su funcion era primordialmente de coordinacion y asesoria. Este
criterio se mantuvo con pocas variaciones hasta nuestros dias, aunque desde
hace alguin tiempo ya se hicieron evidentes las deficiencias operativas de la
planificacion. Probablemente la concepcion original estuvo influida por la
resistencia que tenian ciertos grupos a la idea misma de la planificacidn,
la que habria aumentado si a la oficina central se le asignaban funciones
ejecutivas.

En nuestra opiniéon es indispensable revisar este criterio, ya que ha
quedado demostrado por la experiencia que la gravitaciéon de las recomenda-
.ciones emanadas de las oficinas de planificacion ha dependido maés de las
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caracteristicas de las personas que las dirigen que del peso institucional. Una
de las razones que explican esta debilidad se encuentra en que, por lo gene-
ral, las oficinas de planificacion no han dispuesto de instrumentos eficaces
para dar confianza a sus recomendaciones.

Uno de los aspectos claves para la orientacion del desarrollo econdmico
y social consiste en la asignacidn de recursos que, para el sector publico, se
materializa a través de la formulacion y ejecucion del presupuesto. Esto tiene
importancia mas significativa en la medida en que el sector piiblico contribu-
ya con una mayor cuota a la formacion del producto nacional y en que el
Estado ejerza un dominio creciente sobre los centros econdémicos estratégicos
para el desarrollo. ‘

Pensamos que si los recursos que dlspone el sector publico no se asignan
de acuerdo con las prioridades sefialadas por la planificacion poca esperanza
se puede tener de que los recursos privados se orienten de acuerdo con los
planes.

La experiencia indica que ha sido motivo de frecuentes conflictos entre
las oficinas de planificacién y el Ministerio de Economia, Finanzas o Hacien-
da, segin sea el caso, la diversidad de criterios en materia de asignacion anual
de los recursos piblicos. Generalmente se ha impuesto el criterio del ministro’
bajo cuya dependencia esta la oficina de presupuestos, con la con51gu1ente
frustracidon y pérdida de prestigio de los planificadores.

En consecuencia, y en primer lugar, si en la prictica se quiere dar la
importancia que a la planificacion se confiere en los discursos de gobierno,
deberia colocarse bajo su dependencia a la oficina de presupuesto. Parece .
innecesario abundar sobre el significado de esta reforma administrativa.

En segundo lugar y dentro del mismo tema de la asignacidn de recursos,
nos parece que hubo una deficiencia en la planificacién al limitarse ésta al
nivel del enunciado de proyectos de inversion, transfiriendo la responsabili-
dad de la elaboracion de las etapas posteriores a los organismos especializa-
dos sin haber ejercido una vigilancia sobre este proceso. Esto ha significado
que, en general la administracion publica continub haciendo lo que sabe
hacer, principalmente obras civiles, descuidindose la tutoria institucional de
los proyectos no tradicionales incluidos en los planes y alterindose de hecho
las prioridades, ya que, dada la frecuente escasez de proyectos, es muy dificil
rechazar los que llegan a la mesa del encargado de asignar los recursos cuando
vienen acompaiiados de estudios completos.

De aqui surgen dos responsabilidades. La primera: que las oficinas de
planificacidon deben asegurar la tutoria institucional para los proyectos no
tradicionales; y la segunda: que deben exigir la preparacion de programas de
preinversion con el objeto de fijar las prioridades a esa altura del proceso, y

darselectivame las etapas-posteriores de esiudios de factibilidad.

$ durante esa etapa, y no con estudios terminados, cuando se pueden deter-
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minar las prioridades. Esta tarea se hace posible si la planificacion dispone
del instrumento presupuestario para “persuadir”.

Por ltimo, y para indicar los aspectos que nos parecen mas esenciales,
sefialdbamos en parrafos anteriores que hay un vinculo indisoluble entre la
planificacion a corto y a largo plazo. Para asegurar la participacion de las
oficinas de planificacion en las decisiones politicas a corto plazo es preciso
que ellas sean la entidad que concentre la totalidad de la informacion de la
coyuntura y que se constituyan en las informantes obligadas de las autorida-
des encargadas de determinar las politicas. La confeccidén de un presupuesto
operativo anual y la revision periddica de su cumplimiento brindan una
oportunidad excelente para que las oficinas de planificacion asuman la res-
ponsabilidad de su confeccién, con el auxilio de los organismos técnicos
pertinentes, y sirvan de secretaria técnica para el grupo politico encargado de
su aprobacion e implementacion.

En resumen, las oficinas de planificacion, a través del presupuesto que
quedaria bajo su dependencia, influirian en la asignacioén anual de los recur-
sos del sector piblico; a través del programa de preinversiones influirfan en la
orientacion del cambio en la estructura productiva a largo plazo; y a través
de la elaboracién y revision periddica del plan operativo anual participarian
directamente en las decisiones de politica a corto plazo. A su vez en su
calidad de secretaria técnica estarian informadas y podrian coordinar las
politicas coyunturales con las alternativas explicitas en la estrategia global.

A pesar de que ‘estas innovaciones podrian constituir un importante
avance para volver operativos los planes, queda todavia por resolver la inte-
gracion de los agentes econOmicos y sociales al sistema de planificacion a
corto y a largo plazo.

E. LA PLANIFICACION Y LA PARTICIPACION®

Este tema bastaria por si solo para escribir varios documentos de la exten-
sion del presente. De ahi que nos limitemos a formular algunas observaciones
que sélo pretendan estimular el debate sobre algunos aspectos relativos a la
. participacion en las decisiones politicas de alcance publico y a las razones
“que nos inducen a ver en tal participacién un mecanismo de autorregulacion
! que permita conciliar mejor las aspiraciones y presiones sociales, denvadas de

ellas, con la racionalidad econémica de los planes.
Se percibe cada dfa con mayor claridad, especialmente en los paises que

3. Véase nuestra obra citada, capitulo II de la segunda parte (pp 181-193), donde se exponen
in extenso las ideas que siguen.
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han iniciado un proceso de cambio, que los distintos grupos de la sociedad se
resisten a permanecer como sujetos pasivos y dispuestos a aceptar imposicio-
nes, cualquiera que sea el origen de las mismas.

Esta situacion no puede ser ajena a las preocupaciones de la planifica-
cién, campo donde se hicieron avances importantes para contar con el perso- *
nal idoneo en el manejo de las nuevas técnicas, se mejord la informacion
estadistica, se crearon las oficinas especializadas, etc., pero no se dio forma a
una organizacion que permita integrar a los sectores puiblico y privado, en sus
diversos niveles socioeconémicos, en un sistema eficaz de planificacion.

Probablemente las condiciones politicas y técnicas del pasado no fueron
propicias para afrontar esta delicada cuestién, pero hoy, especialmente en !
algunos paises, se plantea con urgencia la necesidad de establecer formas de
participacion de la comunidad en las decisiones que les afectan.

Niveles de participacién

Nos limitaremos a sefialar aigunos de los campos donde nos parece evidente y
urgente establecer sistemas de participacion, con el objeto de hacer mds
eficaz la planificacidon y aplicacién de las politicas a corto y a largo plazo.
Dejaremos fuera de nuestras consideraciones 1o que se refiere a la organiza-
cién de sistemas regionales de opinién que, aun cuando son muy imporfan-
tes, podrian estructurarse en forma similar al esquema que se adopte en
escala nacional.

a] Un lugar de encuentro. Un gobierno que dispone de un plan o de un:
programa politico planificado, necesita el apoyo de la comunidad para la}
aplicacion de las medidas que llevan al cumplimiento de los objetivos que se\
propone conseguir. Este apoyo consiste no solo en el acuerdo politico de las}
superestructuras, sino que cada dia se hace mas importante lograr el compro-
miso de los centros de poder real, los que no siempre estin representados en \
las instituciones tradicionales de mayor jerarquia.

De lo anterior se desprende la necesidad de buscar un lugar de encuen-
tro, que sin duda no sera el unico, donde se pueda exponer y debatir la
estrategia global que seguira el gobierno para alcanzar sus propdsitos de
cambio social, los medios que utilizara para lograrlos.y las medidas concretas
que se propone aplicar. Este encuentro deberia realizarse en la esfera politica
mds elevada y con la mds .amplia presencia de los representantes de los
trabajadores y de los agentes econémicos y sociales relacionados con el pro-
ceso de desarrollo. La amplitud no significa gran nimero de representantes,
sino mas bien sugiere que no se excluya a ningan sector de influencia impor-
tante.

La secretaria técnica de un comité de esta naturaleza deberia pertenecer
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al organismo de planificacion central con el apoyo de las correspondientes
instituciones publicas especializadas. Con esto queremos significar que la
preparacién de la informacioén y el disefio de los planes y politicas serian de
la exclusiva responsabilidad de la administracién central, sin perjuicio de las
consultas que ésta realice, en la etapa de su formulacion, a los distintos
sectores econdmicos y grupos sociales. Ademas del intercambio de opiniones
sobre propodsitos, medios y politicas, este comité deberia examinar el plan
operativo anual que seria reflejo de las medidas a corto plazo requeridas para
alcanzar los objetivos de mas largo alcance. Aunque este comité no necesita-
ria reunirse muy a menudo, salvo en su etapa inicial, deberia tener un calen-
dario preciso de sesiones en el transcurso de las cuales podrian evaluarse,
durante el afio, los resultados de las medidas adoptadas.

Para el buen funcionamiento de un organismo de esta naturaleza debe
asegurarse su representatividad, y no caer por motivo alguno en el error de
presentar s6lo informaciones favorables y ocultar las que no favorecen los
propdésitos gubernamentales. Cualquier vicio en la representatividad o en la
fidelidad de los informantes podria hacer que el organismo perdiera prestigio
y efectividad, y por consiguiente se transformara en una fuente adicional de
conflictos. Es importante anotar también que la responsabilidad ejecutiva
debe corresponder exclusivamente al gobierno y que los comités que se
~ establezcan, creados con el proposito de que las decisiones del Poder Ejecu-
tivo tomen en cuenta el pensamlento de la comunidad, so6lo deben tener
funciones consultivas.

Los riesgos y temores que surgen de una organizacion de esta naturaleza
radican principalmente en el mal uso que podria hacerse de la informacion
anticipada de lo que pretende hacer un gobierno, ya sea para un aprovecha-
miento econdmico indebido o para preparar a la oposicion politica en el
conocimiento mas detallado de las medidas que se pretende adoptar, lo que
perjudicaria su ejecucién y entorpeceria la accion de los gobiernos.

Aunque estos riesgos son reales, lo importante es saber si sus efectos
serian mas o menos negativos que los que provocaria el ocultamiento de las
informaciones. Los rumores acerca de lo que un gobierno puede hacer o
dejar de hacer, especialmente durante un proceso de cambio, crea una incer-
tidumbre que muchas veces origina decisiones econdmicas y especulativas
que habria sido posible evitar, o al menos atenuar, con una informaciéon
oportuna sobre la realidad.

- La rgvelacion repentina de las medidas gubernamentales, sin la posibili-
dad de apreciar todos sus alcances, abre la posibilidad de originar conflictos
sociales y trastornos econémicos que pueden comprometer seriamente el
cumplimiento de los objetivos de un plan. Y por el contrario, 1a explicacion
anticipada y el debate menos acalorado que se produce en una etapa previa a
la decision, permiten evaluar mejor sus consecuencias y proporcionan la
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oportunidad para dar a conocer su alcance en un momento en que no hay
conflicto y, por lo tanto, cuando no se han tomado posiciones publicas que a
posteriori harian mas dificil la posibilidad de ceder. Por otra parte, en cuanto
al tiempo que requeriria esta nueva instancia, resta por ver si seria mayor, en
horas de trabajo y en costo social y econdmico, que el que demora la resolu-
cion de conflictos cuyas negociaciones son interminables, con efectos adver-
sos sobre la produccion, la tranquilidad social y la solidaridad que necesita el
gobierno para cumplir sus planes.

Un sistema de participacidon como el indicado no garantiza la elimina-
cion de todas las fricciones, pero brinda la oportunidad para que las partes
puedan apreciar mejor las consecuencias de sus decisiones. También hace
posible, cuando existe una genuina representacion, que el pueblo se sienta
participe efectivo del poder, con las responsabilidades que ello implica, y no
mero espectador 3in otra conciencia que la de sus miltiples necesidades
insatisfechas.

b] Los comités sectoriales de participacion. En escala macroeconémica, la
participacién constituye un avance, pero es insuficiente para asegurar una
mayor integracion de la comunidad en las decisiones piblicas. Un paso l(’)gico
para hacer que la planificaci6n pase de la recomendacion general a la accmn
concreta seria la creacidén de comités sectoriales por actividades econdmicas. '
En el plan, como es obvio, deben figurar las responsabilidades correspondien- .
tes a cada sector. Asi, por ejemplo, en el sector industrial serd necesario
sefialar metas de produccion para sus distintas ramas, sean del drea estatal o
privada, volimenes de inversion, cambios tecnologicos, requerimientos finan-
cieros, ocupacion global y calificaciones de 1a mano de obra, etc.; y 1o mismo
debe ocurrir en los demds sectores. Ello permite crear una estructura de
participacidén desagregada, de caricter permanente que, con la periodicidad
que cada caso aconseje, examine en qué forma se estin cumpliendo las metas
del plan, las dificultades que surjan, la coordinacién entre actividades y
empresas cuya produccion sea complementaria, etc.

c] Las politicas especificas y la participacion. Por lo que corresponde a la
accion especifica, deseamos sefialar tres dreas en las que la participacion tiene
ventajas evidentes y pueden constituir, a la par que un factor de movilizacién
popular en torno al plan, un mecanismo eficaz para atenuar los conflictos
que derivan de la aplicacion de ciertas medidas. Me refiero especnalmente a
los aspectos relacionados con la ocupacién, con la estructura del COnsumo y
los sistemas de abastecimiento y con la politica de ingreso.

i] ‘El empleo. Uno de los problemas mas generalizados en América Lati-
na es el del desempleo y el subempleo de la fuerza de trabajo, el que estad
vinculado a las raices mas profundas del subdesarrolio. Seria ingenuo pensar,
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por lo tanto, que la creacion de comités de participacion puede eliminar por
si mismo este pesado lastre. Sin embargo, el hecho de que, en conjunto,
trabajadores, empresarios y representantes del Estado se aboquen a la formu-
lacion, discusion y aplicacion de politicas concretas destinadas a superar el
desempleo, daria a esta cuestion una jerarquia que hasta la fecha no tuvoy
que constituye una de las mds grandes injusticias imputables al sistema vi-
gente.

iil} Abastecimientos y precios. Un caso menos dramitico que el del
empleo, pero no menos urgente, lo constituye el nivel y estructura de consu-
mo de las grandes mayorias y las deficiencias de los mecanismos de comercia-
lizacién, que hacen que los bienes y servicios lleguen hasta ellas en las peores
condiciones de calidad y a precios considerablemente elevados.

(Cudnto podria aprender la burocracia si se estructurara un sistema
provincial, regional y nacional, con representantes elegidos directamente por
los organismos comunitarios dedicados a estudiar los problemas de precios y
distribucion de los bienes de consumo en sus respectivas comunidades?
(Como influiria en la asignacidon de recursos el conocimiento detallado de
estos problemas y la participacion activa de los representantes de las comuni-
dades afectadas? ;Hasta qué punto seria posible mejorar las condiciones de
vida de estos numerosos grupos humanos apelando a expedientes distintos de
los puramente monetarios? ;Qué posibilidades se abririan si se cambiase el
escepticismo natural en una adhesion a las medidas de un determinado go-
bierno? ;Cudinta capacidad organizativa se pierde por la accion individual y
dispersa de estos grupos que carecen de la suficiente informacidn y orienta-
cién, como asi tampoco tienen acceso a los centros de infermacion y de
decision? ;Qué valor e importancia podrian poseer estos grupos organizados
cuando se registren deficiencias temporales de abastecimiento? La simple
enumeracion de las ventajas que lograria una organizacion de este tipo es mas
que suficiente para emprender una empresa de esta naturaleza, en la cual son
minimos los riesgos y parecen evidentes los beneficios sociales, econdmicos y
politicos.

iii] Las remuneraciones y el ingreso. Creemos que este rapido enuncia-
do permite percibir que la participaciéon puede ser ventajosa para lograr una
mayor eficacia en la planificacion y en la aplicacion de la politica guberna-
mental. Ademas, existen otros aspectos positivos dignos de tomar en conside-
racion entre otros, la politica de ingresos y, en particular, la determinacion
de salarios y precios.

Tradicionalmente, las discusiones en materia de salarios y precios se han
llevado a cabo, caso por caso, en los peores momentos, cuando las posiciones
de las partes fueron fijadas después de un proceso de regateo cuyo punto de
partida es reconocidamente irreal. Resulta extremadamente dificil mantener
una politica de ingresos cefiida a alguna pauta preestablecida cuando los:
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trabajadores, los empresarios y los representantes del Estado deben enfren-
tarse para hacer una demostracion de fuerza y habilidad. Nadie quiere verse
expuesto a una pérdida de prestigio; en esa condicidén, todos deben hacer
concesiones. S6lo los grupos débiles sin capacidad de negociacion tienen que
acatar la norma preestablecida, y es por esta razén que se mantienen en su
posicién postergada acumulando frustracion y rencor.

Durante el afio las partes estudian mutuamente sus debilidades para
obtener ventajas en el enfrentamiento final, como si se tratara de enemigos y
no de una comunidad de trabajo. Estas caracteristicas que se dan en forma
generalizada dentro del sistema capitalista, y hasta en las empresas estatales
—aunque su motivacién no sea el empleo del lucro sino la acumulaciéon y la
expansion—, tienen como consecuencia que, en mayor o menor grado, la
disputa se traduzca en pérdidas de produccién y alza de precios. En las
discusiones singulares se hace casi imposible explicar las razones de equidad
colectiva que estan implicadas en una pauta para fijar salarios y los efectos
que la resolucion de cada caso pueden tener sobre el resto del sistema.

Quienes han tenido que enfrentar en la prictica una negociacién para
fijar remuneraciones saben lo frustrante que resulta un proceso donde cada
caso individual puede tener justificacion, tanto en términos absolutos, por el
nivel generalmente bajo de los salarios en relaciéon con las necesidades de una
familia, como relativos, dada la existencia de niveles de ingreso mucho mas
elevados en otras actividades pablicas o privadas. Ademads de reconocer estas
situaciones individuales injustas, es imposible muchas veces hallar para ellas
una solucion satisfactoria en relacién con los montos y plazos solicitados
dado el efecto generalizador de las soluciones parciales.

Para resolver esta situacion hay tres caminos posibles. Se puede aceptar
el sistema tradicional, tratando que el regateo y el conflicto conduzcan al
punto mds cercano de lo que se desea obtener, se puede elegir la coerciéon y
la fuerza para fijar en qué forma se distribuira el ingreso y el comportamien-
to de las demds variables socioeconomicas; y, finalmente, se puede intentar la
participacién continuada y persuasiva en la toma-de decisiones que afectan a
los distintos grupos sociales entre los cuales debe distribuirse el ingreso. Esta
ultima solucion implica una estructura de participacion en varios niveles.

El nivel mis alto corresponderia a la discusién de la politica global de
ingresos. En esta etapa habria que presentar los objetivos a corto y a largo
plazo que perseguiria dicha politica —tal como la propugna el plan general .
aprobado— y los medios para lograr esos objetivos, tales como aumentos de
produccion, precios, remuneracién del capital y el trabajo, politicas sociales
(salud, educacibén, vivienda, cambios en la propiedad, etc.) y tributacion. El
proposito de esta presentacion seria confrontar el criterio de los representan-
tes de los trabajadores y empresarios con el de las autoridades politicas y
técnicas del gobierno.
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Una vez aprobadas las pautas generales, éstas deberian ser comunicadas
a los comités sectoriales para considerar en qué medida podria haber incom-
patibilidades en un nivel mas desagregado. Los acuerdos sectoriales, a su vez,
deberian darse a conocer a las comunidades de trabajo 0 empresas para
adecuar dichas pautas a las peculiaridades de cada unidad productiva. Todo
esto constituirfa un proceso continuo y permanente, para que lo que hoy
constituye el punto critico y conflictivo se convierta en una mera formaliza-
cién de resultados.

No somos tan ingenuos como para pensar que la participaciéon hara
desaparecer las fricciones entre los intereses contrapuestos que existen den-
tro de la sociedad. Sin embargo, creemos que una confrontacién mas institu-
cionalizada de estos mismos intereses, basada sobre una amplia participacion
que realmente democratice el proceso de toma de decisiones, podria consti-
tuir un avance para lograr la solidaridad indispensable que se requiere para
superar el subdesarrollo y un mayor grado de racionalidad en el curso del
proceso.

Tampoco desconocemos el riesgo que existe en un sistema politico
pluralista y democritico que, a través de la participacién, traslade la lucha
politica a los distintos planos de las decisiones gubernamentales y de las
unidades productivas. Sin embargo, existe como contrapartida el interés di-
recto que tendrian los trabajadores en el resultado de esta gran empresa, lo
que podria hacer predominar el sentido de eficiencia sobre los intereses
puramente partidistas en la eleccién de sus representantes.

No hay experiencias suficientemente numerosas y sostenidas para dedu-
cir de ellas una conclusidn generalizable sobre un determinado modelo de
participacion.

De todos modos, el problema existe, las presiones para actuar son cre-
cientes y el dilema entre coercidén y participacion se hace cada dia mads
evidente.




L A PLANIFICACION EN EL PROCESO DE CAMBIO!

ANTONIO NILSON HOLANDA

Nos proponemos analizar dos aspectos principales: en primer lugar, cual es
el papel y la funcion de la planificacion en el proceso de transformacion de la
sociedad que aspira al desarrollo; en segundo lugar, cuales son los obsticulos
principales que se ‘oponen al establecimiento de un sistema de planificacion
en ese mismo tipo de sociedad. En otro documento presentado a este Semina-
rio se hace un breve andlisis de la experiencia de la planificacion en el Brasil
durante los afios mas recientes. No abordaremos problemas estrictamente
técnicos o metodoldgicos de la planificacidon, de la que s6lo subrayaremos los
aspectos administrativos e institucionales.

A. EL PAPEL DE LA PLANIFICACION EN EL PROCESO DE CAMBIO SOCIAL

El desarrollo econdmico puede ser definido como un complejo proceso de
cambio social global. Es una tarea de profunda transformacion de la sociedad
que tiene implicaciones econdémicas, politicas, sociales y culturales. De esta
manera no tiene simplemente una dimensién cuantitativa sino también una
caracteristica esencialmente cualitativa.

Desde un punto de vista estrictamente econdémico, el desarrollo es un
proceso de transformacidn estructural del sistema econdémico, a largo plazo,
con el consiguiente aumento de los factores disponibles y/o su mejor utiliza-
cion, cuyo resultado final debe ser el incremento del ingreso real per capita
de la comunidad y, por consiguiente, el mejoramiento de los niveles de
consumo y bienestar de su poblacion.

En el marco de los actuales pafises subdesarrollados, las modificaciones
estructurales mencionadas se refieren, principalmente, a las alteraciones en la
composicion de la demanda global y en la estructura productiva del sistema
econdmico, con creciente integracion y diversificacion de sus diferentes sec-
tores, junto con modificaciones institucionales que aseguren la distribucion
de los frutos del desarrollo a un segmento cada vez mayor de la poblacion
total.

" En general, podemos decir que el proceso del desarrollo se caracteriza:

1. Traducido del portugués.

[1771
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por la elevacion del ingreso per capita de la poblacion;

por la integraciébn mas amplia de las actividades de todo el sistema

econdmico, eliminando la concentracion o dependencia excesiva de

algunos pocos sectores o actividades;

O por la reduccion de las desigualdades en la distribucion del ingreso,
entre sectores, regiones y personas;

[J por las alteraciones en la estructura de la formacidn del ingreso
(reduciendo por ejemplo, la participacion del sector primario y
aumentando la del sector industrial y del sector de transportes) en la
composicion del producto industrial (aumentando la participacion
relativa de la produccion de bienes de capital y de bienes interme-
dios y disminuyendo la participacion de bienes de consumo);

O por el mejoramiento de las condiciones sociales y culturales de toda
la poblaci6én, tales como la reduccion de los indices de analfabetis-
mo, el aumento de las matriculas escolares, la ampliaciéon de las
oportunidades de progreso social, la eliminacion de tables y prejui-
cios y el mejoramiento de las condiciones de salud, nutricidn, higie-
ne y vivienda de la comunidad.?

oo

. Considerado en esos términos, el desarrollo constituye la meta principal
de los programas de gobierno de todos los pafses subdesarrollados del
mundo. \

- Y la funcion bésica de la planificaciébn es contribuir a la aceleracion de
ese proceso de cambio y transformacion.

1. La planificacién y los sistemas politicos

De ahi que sea conveniente definir con la mayor precision posible qué enten-
demos por planificacion.

"~ Algunos suponen que la idea de la planificacidn esta necesariamente
asociada a un determinado sistema politico, mientras que otros entienden
que la planificacién so6lo significa el empleo de determinadas técnicas estadis-
ticas y econométricas.

En realidad, la planificacion no es ni lo uno ni lo otro, pues también es
una determinada forma de organizacion de la sociedad fundada en las dos
hipotesis bdsicas siguientes:

2. Véase Celso Furtado, Desenvolvimento e subdesenvolvimento (Rio de Janeiro, Fondo de
Cultura, 1961) y Teoria y politica del desarrollo econémico (México, Siglo XXI, 1973); Fernando de
Oliveira Mota, Manual de desenvolvimento econémico (Rio de Janeiro, Fondo de Cultura 1964);W.
Arthur Lewis, The theory of economic growth (Illinois, R. D. Irwin, 1955); Charles Kindleberger,
Economic development (Mc Graw Hill, 2a. ed., 1965); Everett D. Hagew, The economics of develop-
ment (Illinois, R. D. Irwin, 1968); G. M. Meier y R. E. Baldwin, Economic development: theory,
history and policy (Nueva York, J. Wiley and Sons, 1957).
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a] una utilizacion racional y sistematica de los recursos de la sociedad
es preferible a un régimen productivo andrquico e inconexo;

b] en la utilizaciéon de esos recursos de la comunidad el interés social o
colectivo debe prevalecer sobre el interés individual, dentro de los
limites que se juzguen aceptables.

En ese sentido, la planificaciébn es adaptable a cualquier sistema po-
litico.

Por otro lado, la transformacion social, tecnoldgica y politica del mun-
do moderno hace cada vez mas fluidas las fronteras que histoéricamente carac-
terizaban la dicotomia tradicional de capitalismo versus socialismo (o libera-
lismo versus intervencion gubernamental).

Quizds en la actualidad no se encuentre ningin ejemplo de capitalismo
puro, pues casi todos los paises del mundo occidental han adoptado un
sistema mixto de libre empresa e intervencion gubernamental.

Algunos creen que marchamos hacia la consolidacién de un sistema
intermedio entre la empresa privada y la economia colectiva, y que la distin-
cion fundamental debe referirse a las economias controladas versus las eco-
nomias no controladas.

Lerner, por ejemplo, define la economia controlada como una sociedad
democratica organizada racionalmente, cuya politica econdmica tendria por
objeto el pleno empleo, la abolicidon de los monopolios y del derroche y la
reduccién en las desigualdades del ingreso.3

La adopcion de ese modelo mixto o ecléctico tiende a preservar las
ventajas de uno y otro sistema, tratando de conciliar el dinamismo de la libre
empresa capitalista con el racionalismo de la planificacion socialista y, al
mismo tiempo, procura evitar el desperdicio y la anarquia de la producciéon
capitalista o la burocratizacion y lentitud de ciertos aspectos de la adminis-
tracion socialista.* :

El grado de intervenciOn gubernamental en la actividad econoémica varia
de pais a pais, en funcidn de diferentes condiciones histéricas y caracte-

3. Abba P. Lerner, Teoria econémica del control, México, Fondo de Cultura Econémica, 1951,
p. 17. : ‘

4. En su trabajo sobre “Politica y programas de desarrollo” afirma Chenery: “Una actitud
basica de la mayoria de paises democriticos consiste en limitar la intervencion de los aspectos de la
actividad econdmica en que no parece dar resultados 6ptimos el libre juego de las fuerzas econémicas’
(Boletin Econémico para América Latina, marzo de 1958). En su discurso al tomar posesion del cargo
de Ministro de Planificacion y Coordinacién General de Brasil el 3 de noviembre de 1970, Jodo Paulo
dos Reis Velloso afirmé: *““Una revisién de la tendencia a la estatizacion iniciada en 1964 y revigorizada
a partir de 1967, impone la ejecucion de una estrategia de “‘equilibrio social” (una expresién de
Galbraith) entre el gobiemno y el sector privado. Trata de limitar en forma clara y socialmente
aceptable, la esfera de actuacién de uno y otro, y de definir las reglas bdsicas de funcionamiento. El
sentido general del equilibrio necesario ya fue definido: proporcionar condiciones para la viabilidad y
la expansion del sector privado, evitando el ingreso del gobierno en dreas que funcionen mejor bajo la
iniciativa privada.
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risticas econdmicas, politicas y sociales diversas, pero, como lo sefiala Tin-
bergen, de un modo general durante los Gltimos 50 o 100 afios se ha observa-
do un movimiento del feudalismo hacia el capitalismo de libre empresa, y de
éste hacia un sistema mixto.’

En ‘el mundo moderno, los dos polos opuestos en ese sentido acaso
estan representados por Estados Unidos, el menos intervencionista entre los
paises llamados capitalistas, y la Unidn Soviética, el mas ortodoxo entre los
paises socialistas. De un modo general puede decirse que en los paises occi-
dentales el gobierno controla cerca del 25 por ciento del producto total de la
economia. En Francia, “ademis de sus tradicionales actividades fiscales y
monetarias, el gobierno controla un cierto niimero de empresas que son
responsables de cerca de 30 por ciento del producto nacional”. Por otro
lado, el gobierno francés *‘es responsable, directa o indirectamente, de cerca
de 50 por ciento de las inversiones”.®

~ En otros paises subdesarrollados, no comunistas, como la India, Tur-
quia y Brasil esos porcentajes tienden a ser mas elevados.

Mientras en los paises capitalistas se ha observado, durante el periodo
de posguerra, una tendencia hacia una creciente intervencién del Estado en
las actividades econémicas, en los paises socialistas se ha hecho perceptible,
durante los Qltimos afios, una evolucion en sentido inverso. En efecto, como
observa Waterston, “mientras la planificacién en las economias socializadas
tiende a ser menos detallada y menos centralizada, la planificacion del desa-
rrollo en las economias mixtas tiende a ser mas detallada, mas comprensiva y -
mas centralizada”.”

Desde la introduccion de reformas en Yugoslavia en el periodo de
1951-52 y en Polonia a mediados de 1956, “‘se realizan muchas experiencias
en todas partes en un intento de encontrar un orden social mejor, y el
resultado de esos esfuerzos es que los sistemas occidental y socialista han
comenzado a alcanzar una cierta medida de aproximacion”.®

Asi en Yugoslavia no mis del 50 por ciento de la producciéon esta
controlada por el Estado, mientras que en Polonia pricticamnte toda la
agricultura estd en manos del sector privado. La Union Soviética ha sido mas
lenta y cautelosa en relacion a este movimiento reformista de liberalizaciéon y
descentralizacion del proceso de planificacion; alli la actividad privada conti-

5. Jan Tinbergen, Development planning (McGraw Hill, 1967), pp. 34 y 70.

6. Frangois Le Guay, “Political and Administrative Problems of Implementing the French
Plan”, en OECD, Development plans and programs (Paris, 1964), p. 27.

7. Albert Waterston, Development planning, lessons of experience (Johns Hopkins, 1965), p.
46.

8. Jan Tinbergen, Development planning, ob. cit. p. 70 y Oskar Lange, “Las conferencias
inéditas™ en E! Trimestre Econémico, nim. 102 (México, abril-junio de 1959).
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nia restringida a las profesiones liberales, a la industria de construccién civil
© v a algunos sectores de la agricultura y el comercio minorista.®

2. El concepto y los objetivos de la planificacion

De esa suerte, para generalizar y hacer lo suficientemente neutral el concepto
de planificacidon, podemos definirlo como 1la aplicacion sistematica del cono-
cimiento humano para prever y evaluar cursos de accidn alternativos, con el
objeto de tomar decisiones adecuadas y racionales que sirvan de base para la
acciéon futura. “Planificar es decidir anticipadamente lo que debe hacerse, o
sea, un plan es una linea de accion preestablecida”, dice Newman.!

Basados en esa definicion de la planificacién, en un sentido lato, pode-
mos definir la planificaciéon econémica, en un sentido estricto, como el pro-
ceso de elaboracion, ejecuciéon y control de un plan de desarrollo que incluye
el _enunciado de objetivos generales v. de metas memﬁcas tendlentes a
elevar los niveles del ingreso v bienestar de la comunidad, y facﬂltar asi la

s T RRL IR PP

ordenacién sistematica del conjunto de decisiones y medidas necesarias para
fa consggggg&mmetm,almﬂnmm%wxﬂcon la mayor rapidez.
“Ese proceso incluye casi siempre un dlagnostlco, base factica de la
planificacién, y un prondstico, expresion de las aspiraciones colectivas o de
los objetivos a ser alcanzados.'!

9. Jbidem: Véase también la citada obra de Albert Waterston, Development planning, cap. 1V,
y Branko Horvat, “Planning in Yugoslavia™, en OECD, Development plans and programmes (1964), p
149. En el caso particular del Brasil, el documento Metas y bases para la accion del gobierno deﬁmo
como una de las conquistas esenciales a alcanzar por la accion del gobierno, “la consolidacion de un
sistema de equilibrio entre el gobierno y el sector privado con la presenc1a de la empresa piblica, de la
empresa privada nacional y de la empresa extranjera, en proporcidn que asegure la viabilidad etondmi-
cay polmca del sistema”. Por otro lado, una de las normas basicas de actuacion del gobierno es “la
ausencia de compromisos, salvo con los intereses nacionales y la colocacion de los mismos sobre la base
de todas las definiciones de politica externa e interna”, Minjsterio de Planificacion Metas e bases para a
acdo de governo; sinteses (Rio de Janeiro, IBGE, 197 0), pp. 9-10. El Primer Plan Nacional de
Desarrollo (1972-74) sefiala como una de las caracteristicas del modelo econdmico que se pretende
construir en Brasil, “la incorporaciéon de los modernos instrumentos de evolucidn de las economias
desarrolladas, entre las cuales se destacan: 1] influencia creciente del gobierno en la gestion del sistema
econdmico con expansion de sus inversiones y de su capacidad de reglamentacion; 2] incremento de la
prosperidad social para la elevacion anual del nivel del ingreso y del patron de bienestar; 3] coherencia
y racionalizacién de las decisiones, mediante la planificacion a largo plazo” (p. 7).

10. William Newman, 4ccion administrativa, p. 15.

11. Los términos planificacién, programacion y plan son aqui utilizados, mas o menos con el
mismo sentido. Un lenguaje mas preciso exigiria tal vez que se distinguiese entre plan, en el sentido de
conjuntos de metas establecidas gggodxcamente (planes anuales, bienales y ‘qumquenales), basado
sobre_un_proceso de planificacion que comprenderia todas las msutuclonesmmetodos y
téchicas necesarias para la elaboracién del plan. La técnica de identificacion y andlisis de las vanables
econdmicas importantes y la elaboraciéon de proyecciones constituiria la programac:on propiamente
dicha.
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Todos y cada uno de los tipos de planificacion, a despecho de las
formas complejas y variadas que puede asumir (planificacion para periodos
de guerra, planificacion fisica, planificacion urbana, planificacidon de recons-
truccion de posguerra, planificacion anticiclica y planificacion para el desa-
rrollo, etc.), tienen algunas caracteristicas basicas comunes: procurar el esta-
blecimiento de una relacion entre el presente, el pasado y el futuro; definir
cursos alternativos de accidn para los afios venideros, analizar criterios para
una seleccion entre las alternativas disponibles; anticipar soluciones para pro-
blemas predecibles; y especificar las medidas de politica econémica necesa-
rias para remover los obstaculos que limitan el crecimiento del ingreso y el
cambio estructural de la economia.

Conforme lo sefiala Waterston, *‘el crecimiento econémico acelerado y
el cambio estructural son los dos objetivos principales, expresos o implicitos, -
de la planificacion del desarrollo”. De esa manera, s6lo se debe admitir que
un determinado pais tiene un sistema de planificacion para el desarrollo si su
gobierno trata “en forma deliberada y continua de acelerar la tasa de creci-
miento econdmico y el progreso social y alterar las condiciones institucio
nales que sean consideradas como obstaculos para la consecucion de ese

objetivo™. 12

3. La necesidad de la planificacion

Las exigencias de la planificacion econdmica, en los paises subdesarrollados,
han crecido en forma notable durante los dltimos afios, en funcién de los
siguientes factores, entre otros:

a] la toma de conciencia de que el sistema de precios es incapaz de provocar, .
en paises subdesarrollados, las transformaciones estructurales necesarias
para que la economia ingrese a una etapa superior de crecimiento auto-
sostenido, con un ritmo compatible con las exigencias y aspiraciones de la
comunidad ; se sefialan con creciente frecuencia las siguientes deficiencias
del sistema de precios;

0 imperfeccion del mercado, bajo la forma de monopolios y oligopolios,
junto con obstdculos institucionales para la movilidad de factores, que
restringen o eliminan las ventajas del sistema competitivo en una eco-
nomia de mercado;

[ las disparidades entre los costos sociales y privados permiten la exis-
tencia de economias externas y costos de oportunidad de factor dife-
rentes de los de sus costos de mercado;

12. Albert Waterston, Development planning, ob. cit., pp. 17-21.
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O los problemas especificos de la economia moderna que dependen de la.
- creciente complejidad de los procesos tecnoldgicos de plazos mas
prolongados de gestacion de proyectos, de mayor interdependencia enh
las decisiones de inversion y, en consecuencia, de mayores rlesgos para
el empresario privado;!3 ,
O los problemas estructurales que generan des1gualdades en la dlstn-
bucidn del ingreso entre personas y regiones, y que dan orlgen ala
insuficjente tasa de formacién del ahorro;

b] la comprobacidon de la debilidad del sector empresarial privado (falta de
iniciativa, espiritu comercial, rigidez de la estructura social etc.), y la
consiguiente presion sobre el instrumento gubernamental al que se trans-
fiere responsabilidades crecientes en el campo del desarrollo econdomico y
social;

c] la existencia de condiciones historicas e institucionales bastante diferentes
de las que posibilitaron el desarrollo de los paises de Europa Occidental y
América del Norte dentro del contexto socio pohtlco del capltahsmo
liberal.!4

Esas condiciones indican que, en la mayoria de los paises subdesarrolla-
dos, los mecanismos del mercado no son suficientes para garantizar el uso
eficiente de los recursos y para asegurar una tasa de crecimiento capaz de
atender las exigencias creadas por la revoluc1on de las expectatlvas crecientes
de la comumdad

4. La planificacion y el cambio

Por eso, dentro del proceso de cambio social en que se realiza el desarrollo
econbdmico, la planificacion tiene dos funciones principales: una de naturale-
za econdmica y otra de naturaleza politica.

Desde el punto de vista econdmico, la planificacion permite neutralizar
o eliminar las distorsiones del mercado, corregir las deficiencias y limita-
ciones de la iniciativa empresarial, orientar y racionalizar toda la accién del

13. “No hay duda que la economia de mercado, abandonada a su atbitrio, da respuestas erradas
en los paises subdesarrollados. Los precios no reflejan correctamente los costos relativos. Las oportuni-
dades de reduccion de riesgos a través de una accidn coordinada son insignificantes. Se presta atencidn
insuficiente al valor del conocimiento adquirido mediante las actividades no rentables y, asi, sucesiva-
mente”, Lewis, Development planning, ob. cit., p. 18.

14. Osvaldo Sunkel y Pedro Paz, El subdesarrollo latinoamericano y la teoria del desarrollo,
textos del ILPES (México, Siglo XXI, 4a. ed., 1973), segunda parte. :
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- gobierno, creando de esa manera las condiciones basicas para un desarrollo
mds acelerado.

Esto no significa que la planificacion deba sustituir o excluir los meca-
nismos del mercado; muy por el contrario, la planificacidbn puede tener por
objeto precisamente eliminar los obstaculos que impiden el funcionamiento
eficiente de esos mecanismos.

Desde el punto de vista politico, al presentar una visidon de la sociedad
futura que se pretende construir, la planificacién da sentido y orientacion al
proceso de cambio social, ofreciendo las siguientes ventajas en relacion a una
estrategia de desarrollo no planificado:

a] facilita la aceptacion de los sacrificios del presente e induce a la moviliza-
cion colectiva necesaria para el esfuerzo del desarrollo;

b] permite establecer una division racional de funciones entre el gobierno y
la empresa privada, vy, oportunamente entre la empresa nacional y la
empresa extranjera;

c] la posibilidad de identificacidon previa de aquellos costos del desarrollo
(urbanizacién, contaminacion ambiental, etc.), que podrian ser limitados
g evitados, en gran parte, mediante una accidon normativa adecuada del

stado.

En sintesis, la planificacion permite que la sociedad tome una opcidn
consciente en relacion a todos esos problemas favoreciendo, de esta manera,
la formaciéon de un amplio consenso social que amortigiie las fricciones inhe-
rentes al proceso de cambio. En ese orden de ideas, podemos afirmar que no
existe opcidn alguna entre planificar y no planificar, sino entre planificar bien y
planificar mal.!5 Eso no significa, que sea ficil institucionalizar un proceso
de planificacion y utilizar los mecanismos de ese proceso en forma eficiente y
adecuada. Para lograr ese objetivo, deberan superarse muchos obstaculos, y el
escepticismo con que se encara la idea de la planificacion en muchos paises
explica el relativo fracaso de sus experiencias en ese campo, por la imposibili-
dad de superar esos obstaculos.

B. LOS ELEMENTOS BASICOS DE UN PROCESO DE PLANIFICACION

La iniciacion y ejecucion eficaz de un proceso de planificacion, en cualquier
pais, presupone la existencia de una serie de condiciones favorables, en tér-
minos institucionales, administrativos y técnicos.

15. Antonio Delfim Netto, Planejamento para o desenvolvimento econdémico, (Sao Paulo, Livra-
ria Pioneira), pp. 13-14.
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Institucionalmente, 1a planificacion requiere el apoyo politico, la com-
prension y participacion popular, la fundamentacion legal adecuada, la esta-
bilidad, solidez y prestigio del gobierno.

Administrativamente, se hace necesaria no solamente la creacion de una
organizacion especifica, con la responsabilidad de formular y coordinar la
gjecucion de los planes de desarrollo, sipo también impregnar toda la maqui-
naria administrativa del Estado con una filosofia de planificaciéon que elimine
los obstaculos de la burocracia tradicional y asegure una integracion de es-
fuerzos para la consecucion de los objetivos comunes del desarrollo.

Técnicamente, la planificacidn exige informaciones estadisticas adecua-
das y personal técnico capaz.

El principal obstaculo para establecer un sistema de planificacion pro-
viene del hechio de que esas condiciones rara vez suelen darse en los paises
subdesarrollados.

1. Cuestiones bdsicas

Desde el punto de vista institucional y administrativo tendran que resolverse
las siguientes cuestiones basicas:

1] La obtencion de un elevado consenso general en torno a los objeti-
vos e instrumentos de la planificacioén.

2] La definicion de una adecuada division de funciones y de responsa-
bilidades entre los agentes politicos y los elementos técnicos que
intervienen en el proceso de la planificacién.

3] La armonizacion de los objetivos econdmicos y sociales aparente-
mente conflictivos.

4] La definicién del grado de coercidon y de los alcances del plan, lo que
depende del tipo de organizacién politica de la sociedad, sea una
federacion o un pais unitario, v acorde con la naturaleza compulsiva
o indicativa del plan.

5] La decisidn sobre el grado de centralizacion o descentralizacion del
proceso de planificacion y el establecimiento de mecanismos ade-
cuados de coordinacion que aseguren la integracion de las diferentes
etapas del proceso de planificacion (planificacion, follow up, evalua-
cibn, revision y control),

6] La combinacion de un grado adecuado de organizacidén formal con
cierta informalidad necesaria para el debate técnico, a fin de poder
encarar la conveniencia de mantener alguna rigidez en la estructura
basica sin perjuicio de la flexibilidad operativa del sistema de plani-
ficacion.
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71 La armonizacion de los obgetxvos, mstrumentos y mecanismos de
“. ejecucion de las politicas a ¢corto y a largo plazo.
8] El adiestramiento de la burocracia tradicional y la modernizacion de
. la estructura administrativa del gobxemo para el cumphmlento de
das tareas dela plamﬁcacmn, :

2 Con.senso socxal

~ Frente a esas cuestiones, el primer problema que debe encararse es el grado
limitado de consenso social en torno a los objetxvos e mstrumentos de la
planificacion.
- _Esa falta de consenso puede ser observada en el hecho de que, en
muchos planes, los objetivos parecen definidos en forma vaga e imprecisa (o
aun contradictoria, por la falta de armomnizacidon de los objetivos hasta cierto
‘punto conflictivos), las prioridades estan mal definidas y los instrumentos no
aparecen adecuadamente especificados. '

Ademds, ese consenso parece - particularmente débil cuando se venflca

con frecuencia que los planes no incluyen una adecuada reserva de-mecanis-
. mos para su ejecucion. Por eso, no es raro.que los planes txendan a transfor-
marse en documentos meramente formales:que expresan intenciones y aspi-
raciongs, pero que no constituyen instrumentos vilidos para la movilizacion
del gobxemo y de la sociedad en general en funcién del desarrollo.

‘Eso es, en gran parte, consecuencia de la’ mestabxhdad poht:ca y del
bajo nivel de los patrones culturales y de ox:gamzacnon socml caracteristlcos
~de 1os paises subdesarrol]adbs L8

“Dos dilemas bésicos: ilustran ese tlpo de. pmblema ﬂﬁo se reﬁere ala
dloatomfa, elaboracion versus ejecucion:: del- plan wy-el otra se refiere a la
. delimitacion de las funciones tecmcas y poht:cas durante Ias dlferentes fases

‘del Proceso de planificacién, :
.-~ Aun -cuando . se consigue establecer comctdencus con: relacmn a los
ob;etlvos ‘del plan en su fase de elaboracxon los intereses politicos conducen
a la falta de colierencia, con disensiones-y: confhct()s, en ‘torno a los mstru-
mentos ¥y medios necesarios.para alcanzar €508 ob;etlvos debtdo a la ausenc1a
.'de una vision clara de las limitaciones'y de las pnondades
.Conforme ‘lp sefiala’ Daland, la:  preparacion de un plan de desarrollo
“ tiende a tener siempre. valores posmves para mantenerla v1gen01a del régimen
pohtxco que toma €sa’ mlclatwa mas, la- -ejecucion de ese. mismo- plan tiende a
. mamfestar ‘valores negatwas para ei man&emmzento de la v1genena de ese
‘ mlsmo reglmen 16 , .

L' °16. Robert Daland, Bmzdwn planmng, deﬁe]opmem polim's ‘and adrmmstmtmn (Chapel l-ml
ﬁloﬁﬁ Cmohna Univemty Press, 1967) : , i : ,
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En efecto, el limitado consenso que se logra obtener cuando se trata.de.
la formulacion de objetivos futuros desaparece rapidamente’ cuando lloga el
momento de adoptar las medidas y hacer 1os sacnfxcms necesanos para con*
vertir en realidad esos objetivos, ", .0 S 2

Todos quieren recibir-los heneﬁcms del desarrollo pero pocos vestan .
dispuestos a pagar los" f;ostos de los sacnflclos que ex1ge el lrogro"—,de &sesf'
desarrollo. : g R

De ahi que el gobleme stempte Iogre apoyo para elaborar plan 13 tan
rara vez encuentre apoyo pohtlco para. ejecutar 1os mismos. Al ;olgono dela-
celebracidn con que se reciben los nuevos planes s1gue una espec:e de conspl—
racion colectlva para 1mpﬁdu‘ su ejecucvtm i

3. La funcion politica y-la funcion técnica

En parte las consideraciones que acaban de hacerse se relacionan con el
segundo dilema al que antes se hizo referencia y que trata dé la division: de
las responsabilidades entre polxtxcos y tecmcos alo largo del proceso de‘
planificacién.

‘Se observa algunas veces que hay una mvers1on del prcceso normal de.
division de esas responsabilidades, en el sentido que los técnicos pretenden
formular planes y definir sus directivas y los politicos procuran interferir en
su ejecucion, cuando normalmente la formulac;on del plan deberxa seruna -
tarea politica y su ejecucmn una funcion técnica.l”

Sin duda, no es ficil lograr esa division de atrlbumones no sdla. porque »
los aspectos técnicos y politicos estin estrechamente relacionados entre si,
sino también porque una adecuada definicion de responsabilidades entre
técnicos y politicos exigiria un patron de disciplina en el proceso administra--
tivo y en el sistema de organizacion politica muy superior al existente en los
paises subdesarrollados. Sobre todo, eso exigiria.de parte de los dirigentes -
politicos una vision mas comprensiva 'y global ‘del proceso de desarrollo, }
también una nocién precisa de la jerarquia y del grado de importancia de Ios
diferentes objetivos nacionales en sustitucion del tradicional parroqmahsmo
pOllthO que hace tan dlfwﬂ reahzar cua,lquler trabajo de plamﬁcacxon ‘

EERP

17. Como observa. Pajcxth f‘los pohtwos x menudo no participan suﬁc:entemente en el proce-
so de planificacion y prefieren déjar esa funcidn a los expertos en planificacion. Luego los expertos.
realizan funciones que deben ser modificadas-por las-autoridades’ pnhncas Como resultado de esto, e}
plan puede resultar un documento. gue representa opiniones técnicas més que opcnones politicas. Por. -
consiguiente, la politica tiende a-desarroffarse dentro-de sus propios lineamientos sin beneficiarse de las
ventajas que ofrece la planificacién’ La planificacién resulta ineficiente y la politica no esti planifica--
da”. “Planning methods and proceflures and plinning implementation™, en Naciones Umdas Hamung‘ :
and plannmg implementgtion (Nueva Yoxk 1967)

LW
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Una distincion util en ese sentido es la que clasifica los objetivos del
plan en finales (o basicos) y derivados. Los objetivos finales corresponden a
una sintesis de la filosofia de la planificacidon del pais, con indicacion de las
metas finales a las que debe estar subordinada toda la politica del gobierno en el
campo econdémico. Ese objetivo-sintesis se expresa casi siempre en términos
puramente cualitativos. La fijacion de los objetivos derivados corresponde ala
indicacion, en términos cuantitativos y objetivos detallados referentes a las me-
tas especificas que sera necesario alcanzar para que sean logrados los prop0sitos
generales de la politica econbmica, definidos en los objetivos generales.

Habitualmente, los objetivos de un plan se expresan en forma derivada,
comenzando por la definicion de las tasas de crecimiento y las metas globales
relacionadas con las principales variables macroecon6émicas (produccién, con-
sumo, ahorro, formacidon de capital, empleo, exportaciones e importaciones,
nivel de precios, etc.), y, a partir de aqui, se especifican las metas sectoriales
y, finalmente, se indican los proyectos que deberan integrar el plan. Paralela-
mente, se deberdn escoger los instrumentos o medios de accion, cuantitativos
y cualitativos, con los cuales se pretende alcanzar los objetivos fijados.

El proceso de definicion de los objetivos finales y derivados y la selec-
cion de los instrumentos es, al mismo tiempo, politico y técnico. Sin embar-
go, a medida que se pasa de lo general a lo particular, los objetivos finales
para las metas especificas y la seleccion de los instrumentos, se reduce la
connotacion politica y aumenta la gama de decisiones de naturaleza técnica.

La definicién de los objetivos finales es una tarea de caricter eminente-
mente politico. Con todo, una vez definidos los objetivos finales, las etapas
siguientes del proceso exigen la solucion de problemas esencialmente técni-
cos, a saber: compatibilidad y eficiencia.

De un lado, al definir los objetivos derivados y al formular alternativas
de accidn, es preciso resguardar la consistencia, coherencia y compatibilidad
de los diferentes aspectos del plan. La compatibilidad entre las metas globa-
les y sectoriales, las orientaciones nacionales y politicas regionales, los objeti-
vos de produccion, empleo, formacién de capital y distribucion del ingreso,
metas e instrumentos, recursos'y necesidades, y asi sucesivamente.

Por otra parte, una vez definidas algunas alternativas de accion, interna-
mente consistentes, se hace necesario escoger la mejor alternativa, lo que
constituye un problema de optimizacidon o eficiencia. De esa manera, la
seleccion de los instrumentos de politica econdmica debe estar también con-
dicionada, en gran parte, por sus caracteristicas de eficiencia.

4. Los objetivos econémicos y sociales

El tercer gran problema se refiere a la compatibilizacidon de los objetivos
econdmicos y sociales aparentemente conflictivos. Y decimos aparentemen-
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te, porque ese problema posee, en la practica, una complejidad menor que la
que normalmente se le atribuye en las discusiones téoricas.

Los gobiernos continuamente toman decisiones sobre cuanto y cémo
deben invertir en sectores econdémicos y sociales, y pese a las imperfecciones
y deficiencias del proceso de toma de decisiones gubernamentales, se puede
deducir una especie de “‘preferencia evidente’ de la comunidad en relacion a
las prioridades del desarrollo econémico y social.

Indudablemente, esa preferencia s6lo puede ser verificada ex post vy,
ademds, muchas de esas decisiones se toman en forma aleatoria, inconsciente
o inconsistente. Asi y todo, eso significa Gnicamente que el proceso decisorio
tiene que ser perfeccionado, y si permanece alin como algo rutinario e irra-
cional, gran parte de la responsabilidad debe atribuirse a los técnicos y espe-
cialistas vinculados al sistema de planificacion. Es fundamental que esos
planificadores no se refugien en formulaciones econométricas abstractas o en
coOmodas especializaciones sectoriales o subsectoriales, y se propongan desen-
volver mecanismos simples y adecuados de andlisis de las implicaciones eco-
némicas y sociales de las grandes degisiones que exige el proceso de planifica-
cién.

.Es necesario crear mecanismos objetivos de evaluacion, basados en un
adecuado esfuerzo de investigacibn, que permitan proporcionar a los dirigen-
tes politicos un minimo de informaciones sobre el trade-off entre las dife-
rentes politicas regionales y nacionales, o entre una determinada politica de
salarios y una politica alternativa de aumento de las inversiones sociales, o
sobre las implicaciones y consecuencias practicas de diferentes medidas en
los campos de la politica fiscal, monetaria, salarial, etc.

Precisamente por falta de esos mecanismos es que los gobiernos por lo
general toman decisiones que expresan una preferencia social bien definida y
no necesariamente vinculada a estimulos de las fuerzas econdémicas del mer-
cado. Se admite, por ejemplo, que la intervencion gubernamental en los
paises subdesarrollados tiene como uno de sus objetivos asegurar una tasa de
formacion de ahorros superior a la que se obtendria dentro de un sistema
estricto de mercado.

Dentro de esa hipotesis, conforme lo observa Eckstein, ‘“‘cuando el go-
bierno determina la tasa de acumulacidon de capital como una cuestion de
politica social, no solamente rechaza los juicios del mercado sobre la parte
del ingreso nacional que deberia dedicarse a la inversidn, sino también la
valorizacidn relativa del mercado con referencia a la produccion en diferentes
puntos del tiempo”.!® Eso corresponderia, segiin lo expresa Marglin, a una

18. Otto Eckstein, “Investment criteria of economics development and the theory of inter-
temporal welfare economics”, en The Quarterly Journal of Economics, vol. LXXI, niim. 1 (Londres,
febrero de 1957), p. 64.
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respuesta autoritaria e irracional de las preferencias individuales en lo que se
refiere al consumo actual comparado con el consumo de las generaciones
futuras.!

Por otro lado es cada vez menos frecuente la mterpretacmn mecanicista
y limitada del proceso de desarrollo que lo hace depender exclusivamente-de
una determinada tasa de inversiones de capital tangible, en sectores cons1de—
rados directamente productivos.

Durante los ultimos afios se han desplegado considerables esfuerzos de
andlisis e interpretacion de los efectos econémicos de las inversiones hasta
entonces consideradas estrictamente sociales. La prueba del llamado “factor
residual” en el proceso del desarrollo, por ejemplo, singularizé la excepcional
importancia de los gastos en educacidn, investigacion y tecnologia, como
instrumentos para la aceleracion del desarrollo econdémico. Aun haciendo
abstraccion de los efectos sociales reconocidamente positivos, puede justifi-
carse perfectamente un programa de educacion a base de criterios estricta-
mente econdmicos. Los gastos efectuados en el mejoramiento de los niveles
de nutricién, erradicacion de enfermedades endémicas o en medicina preven-
t1va, pueden tener una elevada retribucion por traer aparejada una reduccion
de los gastos de asistencia social y medicina curativa. Un programa habitacio-
nal .de grandes proporciones, iniciado en el Brasil algiin tiempo atris, tuvo
una gran importancia en el proceso de revitalizacion 'y aceleracion de su -

. economia en los ultimos afios. Finalmente, no hay razén alguna para que los
proyectos de abastecimiento de agua y saneamiento bdsico no sean examina-
dos y aprobados a base de criterios de evaluacién de proyectos semejantes a
los utilizados en la seleccidon de proyectos industriales o energéticos.

El problema consiste, fundamentalmente, en mejorar la estructura orga-
nizativa del sector considerado y en definir criterios operativos para la eva-
luacién y seleccion de inversiones en esas areas.

5. Los alcances de la planificacion

El cuarto gran problema se refiere a los alcances de la planificacién y al
proceso mediante el cual se procura transformar una planificacion “focal” en
una planificacidn comprensiva.

Como es natural, los planificadores desean aplicar el criterio ortodoxo
en el sentido de que la planificacion deba abarcar lo mas posible. Dada la
escasez de recursos técnicos para establecer un sistema de planificacion es
probable que no sea ésa la estrategia mas adecuada.

19. S. A. Marglin, “The social rate of discount and the optimal rate of investment”, en The
Quarterly Journal of Economics, vol. LXXVII, nam. 1 (Londres, febrero 1963). :
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- Tal vez sea mas conveniente establecer dicho sistema con la formaciéon
gradual y selectiva, ahorrando recursos escasos y, al mismo tiempo, limitando
el margen de resistencia a la incorporacidon de un proceso de planificacion.
Asi, puede considerarse razonable que los primeros planes constituyan sim-
ples conjuntos de proyectos o la suma total de programas sectorlales con
diferentes niveles de elaboraciéon y profundidad.

‘Progresivamente, se irian llenando las lagunas del cuadro general de la
estructura de la planificacion a medida que lo permitiese el mejoramiento de
las condiciones institucionales y la modermzacwn del aparato politico admi-
nistrativo.

Esa politica gradualista permitiria que, en cada etapa, se mantuviese un
patron minimo de realizacion, viabilidad y realismo del plan, de modo que
pudiese ser transformando en un instrumento efectivo de la administracion del
gobierno. Asi se evitaria el riesgo de que la planificacién se convirtiese en un
procedimiento puramente formal o de poco realismo en funcién de su pre-
matura implantacion.

Particularmente, parece fundamental que los planes globales sean com-
plementados con programas y proyec 0 err—d

desarrollo. Constltuye un graﬁ proble-

‘___gsl_g_l_)_lgg_gmm de amflcac:onntegra oy c‘;asﬁgggmgs
-an gg'm%em4gytre la plamfxcacwn § oba yla programacwn secto—

ggl_x_sle_pmxecm

.6. La centralizacién o la descentralizacion .

Con relacion al quinto problema que se refiere al grado de centralizacién o
descentralizacion del proceso de elaboracion del plan, estimamos que la ten-
dencia universal se orienta hacia una progresiva descentralizacion. Esto de-
pende naturalmente del tipo de organizacion politica del pais, de su tamafio
y del nivel.de adiestramiento de sus diferentes agencias gubernamentales
encargadas de colaborar en la formulacion del plan en un sistema descentrali--
zado.

Por otra parte, un esquema de descentralizacion puede ser entendido de
diferentes maneras, por lo tanto, es necesario subrayar que eso no implica la
falta de un comando central que establece las grandes prioridades nacionales
y asigna los recursos para los diferentes sectores, pero que inicamente exige
que la programacién sea, al mismo tlempo ascendente y descendente (y no
sOlo descendente).
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7. Los aspectos formales e informales

Desde el punto de vista del establecimiento adecuado y del funcionamiento
eficiente de un proceso de planificacién, nos parece mds conveniente que
éste no quede subordinado a un formalismo demasiado riguroso.

Como requisitos formales minimos del sistema deben considerarse los
siguientes:

a] la existencia de un 6rgano central para la planificacion global y la integra-
cion de la planificacion sectorial y regional;

b] la existencia de nucleos sectoriales de planificacion, junto a los 6rganos
de los departamentos y ministerios sectoriales;

¢] una definicion de atribuciones para la elaboracion de los planes globales y
sectoriales y del esquema de articulacion entre los 6rganos que elaboran
dichos planes;

d] una definicion legal de la obligatoriedad de elaborar los planes en deter-
minadas épocas, con periodicidad compatible con el proceso presupuesta-
rio y el sistema de sucesion politica.

Aparte de esos requisitos minimos, que caracterizan la estructura basica
del sistema, es muy conveniente que no perturben su funcionamiento mu-
chos requisitos formales, teniendo no solamente en cuenta la necesidad de
facilitar el debate y el intercambio de informaciones entre los técnicos que
intervienen en el proceso, sino también conciliar las tendencias cambiantes
de los diferentes gobiernos obligados a formular y enunciar planes de desa-
rrollo.

8. Los plazos corz;os y largos

Otro problema se refiere a la armonizacion de las politicas a corto y a largo
plazo. Aqui tenemos que encontrar otro tipo de break even entre los objeti-
vos mediatos e inmediatos, procurando eliminar el riesgo de prestar exagera-
da atencidén a los problemas a corto plazo, en detrimento de las tareas necesa-
rias para la elaboracion de los planes-a largo plazo.

Por este motivo, en muchos paises se ha preferido especializar la fun-
cion de planificacion a largo plazo, asignandose a un organismo especifico,
no necesariamente vinculado al Ministro de Finanzas o de Hacienda, la res-
ponsabilidad de la ejecucion de las politicas a corto plazo.

Paraddjicamente, aunque esa estrategia puede suscitar algunos proble-
mas de coordinacion, tiene la ventaja de garantizar la elaboracion de planes a
largo plazo y de fomentar, dentro del gobierno, un cierto countervailing
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power, o fuerza de compensacion a las tendencias o preocupaciones inmedia-
tistas de los organismos ejecutores de las politicas a corto plazo.

Por consiguiente, es indispensable que el organismo de planificacion
disponga de algunos instrumentos basicos de orientacidon de la actividad del
gobierno, especialmente en lo que se refiere a una participacion activa en la
elaboracidén de los presupuestos anuales y plurianuales, y en la coordinacion
de los instrumentos financieros con fines de desarrollo (fondos y bancos de
desarrolio).

9. Lareforma administrativa

Finalmente, una de las dificultades principales para institucionalizar la plani-
ficacidon es la total ineficacia de la burocracia tradicional para ejecutar las
tareas que ella exige. Los bajos niveles salariales agravados por lo demas por
la inflacion cronica de muclos paises latinoamericanos, el adiestramiento
insuficiente, la competencia del sector privado, el anacronismo de la estruc-
tura organizativa del aparato gubernamental, la inestabilidad politica, etc.,
impiden, en conjunto, una adecuada profesionalizacidén del servicio civil, 1o
que torna imprescindible la realizacion de una reforma administrativa, como
precondicion para establecer un sistema de planificacion.

Como lo sefialad. Isaac Kerstenetzky, “la planificacién no se debe 11m1tar
a la elaboracion puramente técnica de planes, pues su éxito depende, en gran
parte, de su institucionalizacion en las esferas politicas y administrativas”.??

En algunos casos (como ocurria en el Brasil hasta 1967 cuando se inicio
la reforma administrativa) se soslayo el problema creando nuevos organismos
para la ejecucion de los programas previstos en el plan.? !

“A formac¢ao da politica economica en termos quantitativos’ en Revista Brasileira de
Economia, afio XX, nums. 2-3 (1966). Un estudio de la CEPAL observa que “‘en afios recientes,
diversos paises establecieron oficinas centrales de organizacion y métodos que asumieron la responsabi-
lidad de la reforma administrativa. En muchos casos esas oficinas centrales no tuvieron ninguna
relacion con las agencias del sistema de planificacion o con las encargadas de la administracion de
personal y presupuesto’. Naciones Unidas, Planning and planning implementation (1967), p. 32.

En este sentido, vale la pena mencionar la experiencia de Brasil, cuyo Ministerio de Planifica-
cidn tiene a su cargo tanto la elaboracion del presupuesto como la ejecucion de la reforma administra-
tiva.

21. El Brasil tiene una interesante experiencia en este sentido, con la creacion a través de los
afios, de numerosos drganos autdnomos y semiautonomos, los que constituyen tal vez el sector més
importante de la administracion publica del pais. Muchas empresas estatales fueron organizadas bajo la
forma de sociedades de economia mixta, las cuales, de acuerdo con la Ley de Reforma Administrativa
(decreto-ley 200, de 1967), tienen aseguradas condiciones de trabajo equivalentes a las empresas
privadas. A partir de 1967, sin embargo, el problema de la reforma administrativa es rigurosamente
encarado por ¢l gobierno.
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C. COMENTARIOS FINALES

Esos comentarios nos llevan a suponer que la planificacion exige, fundamen-
taimente, que-una sociedad subdesarronada y tradicional ofrezca.algunas
caracteristicas esencxalmente modernas je}t su forma de organizacion pohtlca
e institucional: -

Esa es la gran parado;a que enfrcntan los plamﬁcadores de los paises en.
desarrollo, en -¢l sentido ‘qué 1a’ eficiencia -de su trabajo depende, en gran
parte, de determmadas condlcxones que sa}o estan dadas en las sociedades
desarrolladas.

Lewis observa con mucho acxerto, que “la planificacion es al mismo
tiempo mucho mas necesaria 'y mucho mas dificil de ejecutar en los palses
subdesarrollados que en los. paises. adelantados especialmente porque “en
primer lugar, la plamfwacwn exige una adrmmstramon fuerte, competente e
mcorrupnble” 22 Fsto no mgmﬁca que. Ia plamﬁcacwn sea imposible en los
paises que masia necesitan.’ T

Esa paradoja no es sino una ptueba adicional del conocido circulo
vicioso- al que:se referia Nurkse, v que. los paises subdesarrollados deben
romper para incorporarse a.una. ctapa -de ¢recimiento autosostenido.

La leccidn que se desprende de esa comprobacion es que debemos
adoptar una actitud pragmatica’'y objetiva con relacion al proceso de planifi-
caciéon. No cabe admitir al respecto dogmatismos o rigidez de concepciones.
O, expresado de \otra manera; hay que ser sumamente realista y flexible para
. adaptar la plamﬁcacwn a las condmlones objetlvas del medio sobre el que
debe actuar, -

En todo caso, no es facﬂ lograr la plamflcacwn menos facil atin lograr
el cambio social; y es particularmente diflcﬂ lograr la planificacién en un
proceso de cambio. ‘

Con mucha perspicacia Maqulavelo ya habia observado hace muchos
afios que ‘“‘debe tenerse en cuenta que no hay cosa mas dificil de realizar, ni
de més dudoso éxito ni de mayor peligro. para manejarla, que el ponerse al
frente de grandes innovaciones, porgue guien lo hace tiene por enemigos a
cuantos vivian bien bajo el orden anterior, ¥ sélo encuentra timidos defenso-
res entre los favorecidos con el nuevo, timidez producida en parte, por miedo
a los adversarios, y en parte por la incregulidad de los hombres, que no se
convencen de ‘que una cosa nueva es buenﬁ hasta que no se lo demuestra la
experiencia”. 2

R

'22. ‘Arthur Lewis, Os pnncrpws do plmqamem t.raduccxon de E. Ferreira Santos (Rio de
Janeiro, Fondo dé Cultura, 1960), p..196. - -

23. Maquigvelo, El principe, cap. Vl Se cmr aqaisegun Ia edicion critica de Luis A. Arocena
(Madrid, Ed. de la Universidad de Puerto Rico, 1955), p‘ 245
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Los dos documentos presentados- al Seminario son alentadores, puesto que
plantean una tesis optimista y consideran que la planificacién constituye un
factor y un elemento eficaz de camblo a pesar de reconocer que esti pasan-
do por un momento critico.

Ambos documentos sefialan tres aspectos. fundamentales

a. Una tesis politica;

b. Un concepto de planlflcacnon y '

¢. Una definicion de los mecanismos necesanos para que la plamﬁca—

cion sea efectiva en el proceso de camblo

a] La tesis politica. Serglo Molma parte de la premxsa que eI cambxo se
produce en una sociedad pluralista, donde se renuevan los grupos gobernan-
tes a través de elecciones, como- consecuencm de un desarrqllo historico
inevitable, a pesar de lo que él califica de inestabilidad politica.

Antonio Nilson Holanda, aun cuando es menos explicito respecto a
como se produce la evolucion. politica, concuerda con la tesis de que las
sociedades se encaminan con cierta- inevitabilidad hacia un cambio, donde se
superan las dicotomias: socmhsmo-umpltahsnw o hberahsmo«mtervencxonls-
mo estatal.

En un mundo donde se regmtm un proceso de polanzacmn no entre
grupos pOllthOS ni entre ﬁlosoftas, sino-entre “‘los que tienen” frente a “los
que no tienen”, ambos son optimistas: sobre la-posibilidad de-una concma-
cion sobre la base de una me;or d:stnbucmn de los recursos soc:ajes,

b] El concepto de planzf caczon .,“Sérgio Mohna asevera que “Ia plamﬁcacxon
en América Latina ha tenido un casicter mas formal que real”ky ha ocurrido
con frecuencia que la plamﬁcacifm 's¢: haya; convertldo ‘enuna -estructura
injertada en la administracion plblica sin integrarse a efla”’. Debido a esta
falta- de complementacion ‘“‘surgieron.conflictos entre 1os planificadores y los
funcionarjos de- la admmlstrac.lén trach,cwna] que vewn amenazadas sus ru-
tinas™.

Segtn ' Sergio Moﬁna, conﬁﬁﬁyo al deserédlta de la rﬂamﬁcacxon el
hecho que se la haya presentado.¢omo una panacea que puede resolver todos
los problemas en breve plazo. “De esta. siembra de-ilusiones se ha cosechado
el desengafio y ha contnbuldo a pmvocar tma desonentacmn 1deoiog1ca en

s

- [1951
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las masas populares.” Por otra parte, el ctrecimiento, sin dejar de preocupar a
quienes debaten la politica economica, dejo de ser el tema mds importante,
porque se estimo mas urgente provocar cambios de estructura, aun a costa de
sacrificar momentaneamente el crecimiento. Asi se explicaria que Sergio
Molina califique el crecimiento de paraddjico, porque es un crecimiento que
no implica propiamente desarrollo en un sentido integral.

En la medida que la planificacion desatiende el aspecto social del desa-
. rrollo y las desigualdades que es necesario superar, constituye un enmascara-
miento de la miseria, que no es aceptado por los estratos mas importantes del
sector privado, ni por la mayor parte de los representantes de la administra-
cion publica y ni aun por los tradicionales politicos conservadores.

En consecuencia, el papel de los técnicos no puede ser neutral, y ellos
deben entender que su misidén no consiste en promover el crecimiento per se,
sino en funcion de un desarrollo integral de la comunidad.

Antonio Nilson Holanda estima que la planificacion puede adaptarse a
cualquier sistema politico y, dentro del proceso de cambio social en que se
realiza el desarrollo econdmico, tiene dos funciones principales: una de natu-
raleza economica y otra de naturaleza politica. ‘

Desde el punto de vista econémico, la planificacion permite corregir las
distorsiones del mercado, complementar la iniciativa empresarial y orientar la
accion del gobierno creando las condiciones basicas para un desarrollo mas
acelerado. ‘

Desde el punto de vista politico, otorga sentido y oriemtacion al proces
de cambio social. :

c] Los mecanismos de la planificacion. Ambos participantes se refieren a la
necesidad de un apoyo politico y de un consenso social como condiciones
~bdsicas para el éxito de la planificacion.

Sergio Molina sefiala como un obsticulo la inestabilidad del sector poli-
tico, la falta de continuidad en su accién y su debilidad, especialmente en
relacidn a los sectores productivos y con economias que dependen de la
exportacion de una o dos materias primas. Destaca, asimismo, las contradic-
ciones entre los planificadores y la administracion; una de las causas de los
frecuentes conflictos ha sido la diversidad de criterios en materia de asigna-
cidon anual de los recursos publicos.  Si se quiere dar a la planificacién la
importancia que se le suele conferir en los discursos gubernamentales, debe-
ria colocarse bajo su dependencia a la oficina de presupuesto, en cuyo caso

* las oficinas de planificacion deberian asumir dos responsabilidades: ““asegurar
la tutoria institucional para los proyectos no tradicionales y exigir la prepara-
cion de programas de preinversidon con el objeto de fijar prioridades a esa
altura del proceso y dar el paso selectivamente a las etapas posteriores de
estudios de factibilidad”.
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Asi, las oficinas de planificacién, a través del presupuesto, influirian
sobre la asignacién de los recursos anuales; y sobre la orientacion del cambio
de la estructura productiva a largo plazo a través de los programas de pre-
inversion; y sobre las decisiones politicas a corto plazo-a través de la elabora-
cion del plan operativo anual.

¢Qué es lo mds urgente para la planificacion en el momento actual?, se
pregunta Sergio Molina. Con la informacién que le proporciona su proximi-
dad a los centros del poder politico, ampliar y detallar mas la estrategia y
‘formular politicas inmediatas, y procurar que éstas se transformen en deci-
siones politicas y legales; de otro modo, s6lo cumplira una funcién formal.

Para Nilson Holanda, la ejecucion eficaz de un proceso de planificacion
presupone la existencia de una serie de condiciones favorables, en términos
institucionales, administrativos y técnicos. Institucionalmente, requiere apo-
yo politico y participaciéon popular y, ademas, la estabilidad del gobierno.
Técnicamente, informacion estadistica adecuada y personal idéneo. Adminis-
trativamente, una estructura organizativa que le permita formular y coordi-
nar la ejecucion de los planes de desarrollo, donde se eliminen los obsticulos
de la burocracia tradicional y se asegure una integracién de esfuerzos en-la
consecucion de los objetivos del desarrollo.

Los técnicos deben prescindir de formulaciones abstractas para propor-
cionar a los politicos un minimo de informacién sobre las alternativas de
accién que les permitan solucionar los conflictos de intereses que se dan en el
medio social.

En cuanto a la estructura institucional, Nilson Holanda sigue el esquema
tradicional: un nuacleo central, érganos sectoriales, etc. En cambio Sergio
Molina concibe un sistema orieritado fundamentalmente a la coordinacion y
toma de decisiones. » :

Con respecto a la participacion, Nilson Holanda habla, en términos
generales, de la necesidad de un consenso social; mientras que Molina plantea
mas precisamente “integrar a los sectores publico y privado, en sus diversos
niveles econdmicos, en un sistema eficaz de planificacion”.

Queda en suspenso la interrogante de si es posible una participacion
efectiva de todos los sectores sociales, sobre todo en aquellos paises donde
~los trabajadores carecen de instrumentos efectivos de representacion. A me-
nos que ocurra un cambio institucional, la participacidbn preponderante sera
la de los sectores que defienden el statu quo.
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LA EXPERIENCIA BRASILENA EN PLANIFICACION

ANTONIO NILSON HOLANDA!

El Brasil ya dispone de una experiencia de planificacion relativamente amplia
y diversificada, caracterizada por un proceso gradual, aunque irregular, de
consolidacioén de un sistema de planificacion para su economia.

A. RESUMEN HISTORICO

Transcribimos a continuacién algunas fechas, entre las mas significativas,
relacionadas con las diferentes experiencias e instituciones de planificacién
del pais: v

| 1939: Plan Especial de Obras Publicas y Preparacion de la De-
fensa Nacional dentro de un Plan Especial (5 afios); '

a 1943: Plan de Obras y Equipos (POE), revisién y actualizacion
del anterior; ‘

O  1946: Constituciéon Federal, con indicaciones referentes a la Pla-
nificacién en los campos de la Vialidad (art. 50.), Coloni-
zacion (art. 1560.), Defensa contra las sequias (art.
1980.), Valorizacion de la Amazonia (art. 1990.) y Valle
de San Francisco (art. 290. de las disposiciones transito-
rias); .

0O 1948/50: Elaboracion y aprobacion del Plan Salte: Salud, Alimenta-
cion, Energia y Transportes;

1. El autor es Secretario de Planificaciéon, Ministerio de Planificacién y Coordinacién General,
Brasil, y Superintendente del Instituto de Planificacion (IPEA/IPLAN), 6rgano vinculado al mismo
Ministerio. Las opiniones y conceptos emitidos son de su exclusiva responsabilidad. Este documento
complementa “La Planificacidn en el proceso de cambio” del mismo autor (traducido del original
portugués).

Para una sintesis actualizada de la evolucidn del proceso de planificacién en el Brasil, véase
Nilson Holanda, Elaboragio e avaliagio de projectos, cap. C, “O planejamento econdmico no Brasil”
(Rio de Janeiro, Editora APEC, 3a. ed. en preparacidn). Véase también Benedito Silva, Uma reoria
geral do planejamento, especislmente la parte III, Anexos (Fundagio Getiilio Vargas, 1964); Jodo
Paulo de Almeida Magalhdes, “A experiéncia brasileira de planejamento, desenvolvimento e conjuntu- -
1a” (marzo de 1966); Ministerio de Planificacion y Coordinacién General, Programa de agido econdmi-
ca do governo (Sintesis), Documento de EPEA, niim. 1 (noviembre de 1964); Robert Daland, Brazilian
planning; development policy and administration (Chapel Hill, North Carolina University Press, 1967);
Betty Mindlin Lafer, Planejamento no Brasil (Sdo Paulo, Editora Perspectiva, 1970); Jorge Gustavo da
Costa, Planejamento governamental: a experiéncia brasileira (Rio de Janeiro, Fundagdo Getilio Var-
gas, 1971).
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0O 1951/53:
O 1952/53:

O 1953/55:
— 1956:

0 1958/59:
0 1959:
0 1961:

0 1962:
Q 1963:

d 1964:

oo

1966:
1967:

ALGUNAS EXPERIENCIAS NACIONALES

Trabajo de la Comisidon Mixta Brasil-Estados Unidos;
Propuesta de creacion de un Consejo de Coordinacion y
Planificacion Econémica (Getulio Vargas). Creacion del
Banco del Noreste (BNDE);

Trabajo del Grupo Mixto CEPAL/BNDE;

Creacion del Consejo de Desarrollo de la Presidencia de la
Reptiblica (Juscelino Kubitschek) y elaboracion del Pro-
grama de Metas;

Programa de Estabilizacion Monetaria;

Creacion de la Superintendencia del Desarrollo del Nor-
este — SUDENE (diciembre); :
Propuesta de establecimiento del Primer Plan Director de
Desarrollo del Noreste —Creacion de la Comision Nacio-.
nal de Planificacion (COPLAN) por el gobierno de Janio
Quadros (agosto), reorganizada posteriormente (noviem-
bre) por el gabinete Trancredo Neves;

Creacidon de un Ministerio extraordinario para la elabora-
cion del Plan Trienal (Celso Furtado);

(Abril) propuesta de creaciéon de un sistema nacional de
planificacion (Celso Furtado); creacién de la Coordina-
cion de la Planificacion Nacional (junio);

Elaboracion del Programa de Accion Econdmica del Go-
bierno —PAEG-- por el ministro Roberto Campos para el
bienio 1964-66 del gobierno de Castelo Branco;

Creacion de la SUDAM;

Promulgacion de la Constitucion del 24 de enero de 1967,
cuyo articulo 46 establece la obligatoriedad de la prepara-
cion de planes nacionales de desarrollo;?

Promulgacion del Decreto-Ley No. 200 (28 de febrero de
1967) que establece la reforma administrativa y crea el
Ministerio de Planificacion vy de Coordinacién General
(MPCG);

Publicacién hecha por el Ministerio de Planificaciéon de
una serie de monografias fijando las bases econémicas de
un Plan Decenal de Desarrollo Economico (marzo);

Publicacién hecha por el Ministerio de Planificacion y

-Coordinacidén General del documento Directivas del Go-

bierno (julio);

2. Posteriormente modificada por la. Enmienda Constitucional nim. 1 del 17 de octubre de

1969.
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. Programa Estratégico de Desarrollo (PED), aprobado por
el presidente Costa e Silva el 14 de julio de 1967 y desti-
nado a orientar la accion gubernamental en 1967 y la
elaboracién del Plan Trienal del Gobierno para 1968/70.

- (El documento relacionado con el programa estratégico se
publico en junio de 1968.);

Creacion de SUVALE, SUDESUL y SUDECO;

O 1968: Aprobacion del primer presupuesto Plurignual de Inver-
siones (OPI) para el trienio 1968/70. Divulgacion por el
MPCG del Programa Estratégico de Desarrollo (1968/70);

| 1970: Publicacion del documento Metas y Bases para la Accion
de Gobierno (septiembre), trabajo elaborado por el minis-
tro Reis Velloso para el gobierno de Garrastazi: Médici;

d 1971: Aprobacion del Primer Plan Nacional de Desarrollo (Ley
No. 5727 del 4 de noviembre de 1971) y del Se- .
gundo Presupuesto Plurianual de Inversiones (Ley No.
5753 del 3 de diciembre de 1971) para el periodo
1972/1973/1974.

La referencia a los dos primeros Planes indicados anteriormente solo se
justifica por razones de interés histérico. Unicamente a partir de 1956 se
realizaron algunos de los intentos mas importantes de planificacion de la
economia brasilefia, comenzando por la elaboracion del Programa de Metas
del gobierno de Juscelino Kubitschek, pasando por la breve experiencia del
Plan Trienal (1962) para culminar con esfuerzos mas amplios y persistentes
de 1964 en adelante.

A lo largo de ese proceso, dos trabajos de diagnostico y planificacién de
la economia brasilefia fueron sumamente importantes por su caracter precur-
sor y germinal: el trabajo de la Comision Mixta Brasil-Estados Unidos y el del
Grupo Mixto CEPAL-BNDE.

Sin embargo, realmente es a partir de 1964 cuando se consolida e
institucionaliza la experiencia nacional de planificacion, con la elaboracion
del Programa de Accion Econémica (PAG) del gobierno de Castelo Branco,
del Programa Estratégico de Desarrollo (PED) del gobierno de Costa ¢ Silva y
del Programa de Metas y Bases para la Accion de Gobierno y el Primer Plan
Nacional de Desarrollo del gobierno de Garrastaz(i Médici. A continuacion
haremos un breve anilisis del desenvolvimiento del sistema de planificacion
en el Brasil de 1964 en adelante.?

3. Para un anilisis del periodo anterior a 1964, véahse los trabajos citados de Daland, Silva,
Magalhdes y Costa. En relacion a las misiones Cooke (1943) y Abbink (1948), véase 4 missdo Cooke
no Brasil (Rio de Janeiro, Fundagio Getllio Vargas, 1949) y A margem de um relatério de Octivio
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B. PROGRAMA DE ACCION ECONOMICA DEL GOBIERNO
(PAEG), 1964-1967

Los objetivos bésicos del PAEG, que orientaron la politica del gobierno de
Castelo Branco durante el periodo transcurrido entre julio de 1964 y marzo
de 1967, fueron los s1gu1entes

a] Desarrollo. Acelerar el ritmo de desarrollo del pais, interrumpido
- durante el bienio 1962/63. Para lograrlo, se preveia alcanzar una
tasa de crecimiento de la renta nacional del 6 por ciento anual,
estableciéndose las condiciones mais necesarias para elevarla poste-
riormente al 7 por ciento;

b] Control de la inflacion. Contener gradualmente el proceso inflacio-

- nario, durante 1964 y 1965, estableciendo un razonable equilibrio
de precios a partir de 1966;

c] Distribucién de la renta. Atenuar los desniveles sectoriales y regiona-
les y las tensiones originadas por los desequilibrios, a través del
mejoramiento de las condiciones de vida;

d] Empleo. Asegurar, mediante la politica de inversiones, las oportuni-
dades de empleo productivo para la mano de obra que fuera apare-
ciendo continuamente en el mercado laboral,

e] Comercio Exterior. Corregir la tendencia hacia los déficit incontrola-

" dos de la balanza de pagos, que amenazan la continuidad del desa-
rrollo econémico por el estrangulamiento de la capacidad de impor-
tar.

Seglin observa Daland, los objetivos del Plan Trienal y del Programa de

Accion Econdomica del Gobierno son muy semejantes y sus diferencias solo
son de orden estratégico y de mayor o menor énfasis.*

Gouvea de Bulhdes (Rio de Janeiro, Ediciones Financieras, 1950). Por lo que se refiere al trabajo de Ia
Comisién Mixta Brasil-Estados Unidos véase: Comisién Mixta Brasil-Estados Unidos para el desarrollo
econdémico. Relacién general (IBGE, 1954) o Institute of Inter-American Affairs, Foreign Operation
Administration, Report of the Joint Brazil-United States Economic Development Commission
(Washington Institute of Inter-American Affans, 1954). Véase también Centro de Desarrollo-
CEPAL/BNDE, Quince afios de polmca economica en el Brasil (Rio de Janeno, 1964), documento
preparado por Carlos Lessa. Con relacién al Programa de Metas (1956-60), véase Presidencia de la
Republica, Consejo de Desarrollo; Relacion del periodo 1956-1960 (Rio de Janeiro, 1960), vol. I,

Sector de Energfa; vol. I, Sector de Transportes, Sector de Alimentacion; vol. II1, Servicios Portuarios
y de Dragado; vol. IV, Sector Industria de Base, Sector Educacion.

Véase también Programa de estabilizacion monetaria para el periodo de septiembre de 1958 a
diciembre de 1959, del Ministerio de Hacienda (Rio de Janeiro, Imprenta Nacmnal 1958) y Desenvol-
. vimento e Conjuntura, nim. 12 (1958).

Los documentos basicos para el anélisis del plan trienal son: Presidencia de la Repiblica, Plan
Trienal, 1963-1965 (Sintesis), diciembre de 1962, y Revista Brasileira de Economia diciembre de
1962, entrega integramente dedicada a la evaluacion de los diferentes aspectos del Plan Trienal.

4. Daland, ob. cit., p. 70.
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Sin embargo, en dos aspectos esenciales habia diferencias notables; en
primer lugar, el gobierno ‘que prepard el Programa de Accion Econdmica
estaba realmente comprometido en su ejecucién; en segundo lugar, en el caso
del PAEG, la actividad de planificacion no concluia'con la simple prepara-
cion de un plan sino que se desenvolvia en forma continuada, como parte
integrante del ejercicio de la funcién de gobierno, en un amplio proceso de
reformas econémicas y sociales.

Durante los primeros ocho meses del gobierno de Castelo Branco se
tomaron muchas medidas especificas, simultineas o posteriores a la prepara-
cion del programa de accidbn econémica del gobierno y como parte de ese
proceso. Esas medidas incluyeron la promulgacion de instrumentos legales para
estimular la formacion del ahorro personal, la reinversion de utilidades de las
empresas y la capitalizacion obligatoria de los servicios pablicos por parte de
los usuarios de los mismos; la revision de los impuestos sobre el gas y otros
combustibles; la modificacion de la Ley de transferencias de utilidades y la
creacidén de una serie de incentivos fiscales para el desarrollo industrial; tam-
bién se dictaron medidas para redueir la inflacion eliminando los subsidios a
la importacién del trigo, petrdleo y papel de imprenta; la reduccion de los
déficit de varias empresas estatales; el reajuste de las tarifas de los servicios
publicos; la eliminacién de los servicios no econémicos; los aumentos tributa-
rios; la creacion de nuevos tipos de bonos del gobierno con clausulas de
correcciOn monetaria; la introduccién de la correccidén monetaria en las deu- ‘
das fiscales; etc.

Por otro lado, al afio siguiente, 1965, ya se habian dictado medidas para
organizar y otorgar facultades ejecutivas al Ministerio de Planificacion, al
mismo tiempo que se iniciaba la tarea de elaboracién de un Plan que abarcase
una perspectiva de diez afios.’

C. LA REFORMA ADMINISTRATIVA, EL PRIMER PRESUPUESTO PLURIANUAL
Y EL PROGRAMA ESTRATEGICO DE DESARROLLO (PED), 1968-1970

La reforma administrativa y el Sistema de planificacion

Con el Decreto No. 200, del 28 de febrero de.1967, que ﬁja normas
para la Reforma admmzstratzva se introdujeron modificaciones de largo al-
cance en la estructura de la planificacion en el pais.

Uno de los objetivos de la reforma fue precisamente institucionalizar
“la planificacion gubernamental, afirmando definitivamente la norma que

5. La revista Desenvolvimento e Conjuntura, afio X, nim. 6 (mayo de 1966), pp. 28-35,
contiene una sintesis analitica del documento preparado por Méirio Henrique Simonsen sobre las
*‘Bases para elaboragiao de um plano decenal do desenvolvimento econdmico”.
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establece que la accion del gobierno obedecera a programas generales y secto-
riales- de duracion plurianual, elaborados mediante los 6rganos de planifica-
cibn, bajo la orientacion y la coordinacidon superior del Presidente de la
Republica. Cada ministro dirigird la elaboracion del programa sectorial co-
rrespondiente a su ministerio y el Ministro de Planificacion y de Coordina-
cion General auxiliard directamente al Presidente de la Republica en la coor-
dinacién, revision y consolidacion de los programas sectoriales y en la
elaboracion de la programacion general del gobierno™.%

El Decreto-Ley de la Reforma administrativa cre6 los Ministerios de
Transportes, de Comunicaciones (eliminando el anterior Ministerio de Viali-
dad y Obras Publicas), del Interior (antes Ministerio Extraordinario de Coor-
dinagcion de los Organismos Regionales) y de Planificacion Econdmica y de
Coordinacion General (antes Ministerio Extraordinario de Planificacion y
Coordinaciéon Econémica).

De acuerdo con la Reforma administrativa, la plamﬁcacxon global la
coordinacion sectorial y la integracion de los planes regionales estan a cargo
del Ministerio de Planificacion y de Coordinacion General, mientras que la
planificacion sectorial es de competencia de los ministerios econdmicos de
planificacidn, supervision y control, a saber: la Secretaria general y la Inspec-
cion general de finanzas. “La Secretaria general actiia como Organo sectorial
de planificacion y presupuesto™, dice el Articulo 23 del Decreto Ley de la
Reforma. La Secretaria general del MPCG es el organo central de ese mismo
sistema.

La coordinacién de la planificacién regional y local esta a cargo del
Ministerio del Interior, al cual estin subordinados todos los 6rganos de desa-
rrollo regional; a saber: SUDENE —Superintendencia del Desarrollo del Nor-
este; SUDAM —Superintendencia del Desarrollo de la Amazonia (por trans-
formacion de la antigua SPVEA, de acuerdo con la ley 5 734 del 7 de
diciembre de 1967); SUVALE —Superintendencia del Desarrollo del Valle de
San Francisco (en sustitucidén de la desaparecida Comision del Valle d€ San
Francisco, de acuerdo con el Decreto Ley 292, del 28 de febrero de 1967);
SUDESUL —Superintendencia del Desarrollo de la Frontera Sudeste (en sus-
titucion de la antigua Superintendencia del Plan de Valorizacion de la Fron-
tera Sudeste, de acuerdo con el articulo 301 del 28 de febrero de 1967);
BNB —Banco del Noreste de Brasil, S. A.; BASA —Banco de la Amazonia
S. A.; ademis del BNH —Banco Nacional de Vivienda, al cual estd subordina-

6. Ministerio de Planificacién, La reforma administrativa federal, documento presentado a la
Primera Reunion de Administradores Federales, Rio de Janeiro, 27 de enero de 1966. En la publica-
cion Legislag@o administrativa aparece la legislacion basica y complementaria de la reforma administra-
tiva (revista actualizada al 30 de junio de 1970, Ministerio de Planificacion).
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do el Servicio Federal de Vivienda y Urbanismo que desarrolla en el pais
programas integrados de planificaciéon local.”

Primer Presupuesto Plurianual de Inversiones (1968-70)

Un paso importante para el establecimiento de una estructura de plani-
ficacion del sector pablico fue la creacidn del presupuesto plurianual de
inversiones (OPI), de caracter trienal y la elaboracién 'y aprobacion del pri-
mer documento de ese tipo para el periodo 1968/1969/1970.

La Constitucion de 1967 establecia, en su articulo 63, que ‘“‘los gastos
de capital” obedecerian a “presupuestos plurianuales de inversiones, en for-
ma de ley complementaria” (disposicidon manténida en el articulo 60, inciso
anico, de la Constituciéon de 1969), fijando, ademds, en su articulo 65, inciso
40., la exigencia posteriormente mantenida por la Constitucion de 1969, que
“ninguna inversion, cuya ejecucion sobrepase un ejercicio financiero podra
ser iniciada sin su previa inclusion en el presupuesto plurianual de inversiones
o sin previa ley que lo autorice y sefiale el monto de las partidas que anual
mente constaran en el presupuesto, durante el plazo de su ejecucion”.®

El lo. de marzo de 1968, el gobierno sometioé al Congreso Nacional el
proyecto del Primer presupuesto plurianual de inversiones (1968/70)° el que
fue posteriormente aprobado por la Ley 5 450 del S de junio de 1968.

Ese primer presupuesto plurianual de inversiones desempeiié un papel
importante en la ejecucidon del Programa Estratégico de Desarrollo (PED), al
reflejar la programacion de las inversiones sectoriales de competencia del
gobierno federal, a través del inventario de sus programas, subprogramas y
proyectos y actividades, incluyendo sus costos respectivos, con la definicién
de los Organos ejecutores y las especificaciones de los recursos presupuesta-
rios y extrapresupuestarios, incluyendo los préstamos contratados o prev1s-
tos, de origen interno o externo.

El Programa Estratégico de Desarrollo (1968-70)
- En junio de 1968 el Ministerio de Planificacidén divuigd el Programa
Estratégico de Desarrollo (PED) para el trienio 1968/70, cuyas directivas

7. Para una descripcion general de los antecedentes y caracteristicas de la reforma administrati-
va del Brasil, véase J. de Nazaré Dias, A reforma administrativa de 1967, Cuadernos de Administragio
Publica, 73 (Rio de Janeiro, Fundagiio Getllio Vargas, 2a. ed., 1969). Véase también el estudio de la
reforma administrativa publicado por la Presidencia de la Republica, Comision de Estudios y Proyectos
Administrativos (CEPA), A reforma administrativa brasileira (Rio de Janeiro, Departamento de Prensa
Nacional, 1960).

8. La transcripcion corresponde a la nueva redaccmn del articulo 62, inciso 30. de la Constitu-
cion del 17 de octubre de 1969.

- 9. Véase Projeto de orcamento plurianual de investimentos (Departamento de Prensa Nacional,
1968). :




208 a . ALGUNAS EXPERIENCIAS NACIONALES .

basicas ya habian sido aprobadas por el Presidente de la Repiblica, en Jullo
del afio anterior. - ‘

El PED se orientaba a lograr los siguientes objetivos basicos:

a) Aceleracion del desarrollo econémico simultineamente con el con-

trol de Ia inflacion;

b) Desarrollo al servicio del progreso social,

¢) Ampliacion de las oportunidades de empleo de la mano de obra.

Ademais de lo anterior, se consideraban ‘“‘objetivos-condicion” (deriva-
dos) para la consecucion de los objetivos basicos, el mantenimiento del con-
trol de la balanza de pagos, la politica de evitar la agravacion de reformas
econdémicas y sociales (reforma educacional, reforma administrativa, reforma
agraria, etc.) y la vigencia de un clima de orden interno y estabilidad institu-
cional.
_ En funcion de la aceleracion del desarrollo, el programa pretendia ‘‘ase-

gurar la conquista de la trayectoria de desarrollo acelerado, proponiendo un

nuevo modelo de desarrollo, después de la extincion del de la sustitucion de
importaciones”, para cuyo logro sefialaba una tasa anual de crecimiento del
producto no menor del 6 por ciento anual durante el periodo 1968/70.

A su vez, el objetivo del control de la inflacidn, se establecia s6lo en
términos cualitativos, sin fijarse metas cuantitativas para la limitacion de
ritmos de elevacién anual de los precios.!?

D. METAS Y BASES DEL SEGUNDO PRESUPUESTO PLURIANUAL Y DEL PRIMER PLAN
NACIONAL DE DESARROLLO (PND), 1972-1974

El programa de metas y bases para la accion de gobierno (1970-73)

~ El lo. de octubre de 1970, el Ministerio de Planificacion divulgd el
Programa de metas y bases para la accion de gobierno para el periodo
1970/1973.1! Este documento establecia que las metas y bases “no consti-
tuyen un nuevo plan global”, y que el trabajo de programacion gubernamen-
tal alli descrito deberia complementarse con otros dos documentos:

10. Véase Ministerio de Planificacién, Programa estratégico de desenvolvimento 1968/70, Es- .
tratégia de desenvolvimento e estrutura geral (2 vols., junio de 1968).

El PED ademis se caracterizd por ofrecer por vez primera en su capitulo VI la estructura de un
modelo macroecondmico que describe las principales relaciones econométricas identificadas para la
economia brasilefia, las que sirven de base para la definicién cuantitativa de la estrategia del Plan.

11. Presidencia de la Repiiblica, Metas e bases para a acdo do governo, septiembre de 1970,
365 pp.




LA EXPERIENCIA BRASILENA 209

a] Un nuevo presupuesto plurianual de inversiones que seria sometido
al Congreso Nacional para entrar eh vigor durante el perlodo
1971/1973;12

b] El Primer Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social para el
periodo 1972/1974.

E!l Priimer Plan Nacional de Desarrollo y el Segundo Presupuesto Plurianual
de Inversiones

En efecto, el 15 de septiembre de 1971, fueron sometidos al Congreso
los proyectos del Primer Plan Nacional de Desarrollo y el Segundo Presupues-
to Plurianual de Inversiones, los que posteriormente fueron aprobados al
promulgarse las leyes 5 727 (4 de noviembre de 1971) y 5 753 (3 de diciem-
bre de 1971).

El Primer Plan Nacional de Desarrollo mantuvo la misma orientacion
trazada por las metas y bases, y defini6é los siguientes objetivos principales:

O Mantenimiento de tasas anuales de crecimiento del PIB de 8 a 10 por

ciento.

O Aumento. de la tasa de expansion del empleo hasta alcanzar 3.2 p'or
ciento en 1974.
Reduccién de la tasa inflacionaria hasta alcanzar el nivel del 10 por
ciento en 1973.
Amplia difusiéon de los resultados del progreso econdmico, en terml-
nos sociales y regionales.
Transformacion social para modernizar las instituciones y acelerar el
crecimiento, distribuir mejor el ingreso para mantener una sociedad
abierta.
D Estabilidad politica y seguridad interna y externa.

O 0O

O

En términos sectoriales, se establecieron las siguientes grandes priorida-
des nacionales:

a] Revolucion en la educacion;

b] Aceleracion del programa de salud y saneam1ento
¢] Revolucién en la agricultura y el abastecimiento;
dl Aceleracion del desarrollo cientifico y tecnolégico.

Institucionalmente, la caracteristica sobresaliente del Primer Plan Na-
cional de Desarrollo es la de haber sido el Primer Plan de Desarrollo aproba-
do por el Congreso brasilefio en los tltimos 20 afios (desde la aprobacion del
Plan SALTE en 1950).13

12. Posteriormente se desplazd la vigencia al periodo 1972/1974 coincidiendo con la del I Plan
Nacional de Desarrollo de acuerdo con la Ley Complementaria No. 9 del 11 de noviembre de 1970.

13. Con referencia a los planes de desarrollo, inicialmente se habia previsto la elaboracion de
planes nacionales quinquenales (articulo 30. de la ley complementaria No. 3 del 7 de diciembre de
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Por otro lado, el primer Plan Nacional de Desarrollo se caracteriza por
ser basicamente un instrumento de directivas y de estrategia general del
desarrollo. Ademas del presupuesto plurianual de inversiones, también apro-
bado por el Congreso, complementan el sistema de planificacion del Primer
Plan Nacional de Desarrollo,'* otros actos ejecutivos diversos (programas
especiales, etc.) y documentos de ejecucion de aquél (programas sectoriales y
regionales).

i

1967), disposicidn mas tarde modificada para establecer que los planes tendrian duracién cuadrienal
(articulo lo. del AC No. 43 del 29 de enero de 1969), hasta que se establecid, como regla general, que
el Plan Nacional de Desarrollo, tendria una duracion igual a la del mandato presidencial (articulo lo.
del AC No. 76 del 21 de octubre de 1969). El Acto Complementario No. 76 del 21 de octubre de
1969 establecid, a su vez, que el segundo presupuesto plurianual de inversiones abarcaria los ejercicios
de 1971, 1972 y 1973 y deberia ser sometido al Congreso Nacional antes del 31 de marzo de 1971.
Posteriormente, sin embargo, la Ley Complementaria No. 9 del 11 de noviembre de 1970 establecid
que ¢l Primer Plan. Nacional de Desarrollo y el proximo presupuesto plurianual de inversiones seran
sometidos al Congreso Nacional antes del 15 de septiembre de 1971 y tendran vigencia durante los
ejercicios de 1972,1973 y 1974. '

14. Por falta de espacio no fue posible tratar de las diferentes experiencias de planificacion
regional y estatal en el Brasil, particularmente en el drea de SUDENE. Para mayores informaciones
sobre la planificacion en el Noreste véase: BNB, Projeto de planejamento global para o Nordeste
Fortaleza, 1955; BNB, Analise estructural da economia nordestina, Fortaleza, 1955; GTND, Uma
politica de desenvolvimento para o Nordeste, Imprenta Nacional, Rio de Janeiro, 1959; Hans Singer,
The economic development of Northeast Brazil, ONU, 1953, reimpreso de Economic development:
growth and change, 1964; Stefan Robock, Economic development of Northeast Brazil, UN, 1956;
Nilson Holanda, Some notes on the uneven regional development of Northeast Brazil and Southern
Italy, 1961; Celso Furtado, Formacdé economica do Brasil, 1962. Hasta 1968, SUDENE ya habia
preparado cuatro Planes Directores a saber: '

Plano director . Ley y fecha de aprobacion  Periodo del Plan

I 3 995 de 14 de diciembre 1962
de 1961

I 4 239 de 27 de junio de 1963-1964-1965
1963

14 4 869 de lo. de diciembre 1966-1967-1968
de 1965

iv 5508 de 11 de octubre _ 1969-1970-1971-
de 1968 -1972y 1973

Véase SUDENE, I Plano Director de Desenvolvimento do Nordeste (Recife, 1960); II Plano Director,
1963/65, (Recife, 2a. ed., 1966); IIl Plano Director de Desenvolvimento Econémico e Social do
Nordeste, 1966/68 (Recife, 1966); IV Plano Director, 1969/73 (Recife, 1968); Legislacio Bdsica
(Recife, 1967). Diferentes aspectos de la politica de desarrollo regional de la SUDENE fueron analiza-
dos por Albert Hirschman, en Journeys towards progress, The 20th Century Fund, 1963; Stefan
Robock, Economic development of Northeast Brazil, Brookings Institution, 1964; Werner Baer, “Re-
gional inequality and economic growth in Brazil”, en Economic development and cultural change,
1964; Ibidem, “Uma politica regional para o Brasil”, en Desenvolvimento e Conjuntura, 1966; Jodo
Paulo de Almeida Magalhies, “Directrizes para uma politica de desenvolvimento regional”, en Desen-
volvimento e Conjuntura, diciembre de 1966; Paulo Yokota, “Algumas observagdes sobre o desenvolvi-
mento econdmico”, en Desenvolvimento e Conjuntura, diciembre de 1966; Otto Gustavo Wadsted, “A
industrializacio do Nordeste —Algunos aspectos a longo prazo”, en Estudos APEC, julio de 1968, pp.
241/259, BNB, Fortaleza, 1968; Nilson Holanda, Regional development in Brazil, the Northeast
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E LA ESTRUCTURA ACTUAL DEL SISTEMA DE PLANIFICACION

Por la estructura de la planificacion, el periodo anterior a 1964 se caracteriza
por una gran inestabilidad institucional. Como lo sefiala Benedito Silva (ob.
cit.), entre los afios de 1952 y-1964 se hicieron no menos de siete intentos de’
establecer un sistema racional de planificacion.

A partir de 1964 —y mas particularmente después de la Ley de Reforma
Administrativa de 1967— se fijaron con firmeza las bases para establecer un
sisterna de planificacion permanente, flexible y dindmico, que obedece a la
siguiente disciplina: ’

a] Asignacion al Ministerio de Planificacién y Coordinacion General de
la funcion de elaborar el Plan General de Gobierno, coordinacion de
los programas sectoriales e integracion de los planes regionales
(SEPLAN); para esta funcion el MPCG dispone de los siguientes
instrumentos bdsicos: elaboracion de los presupuestos anuales y plu-
rianuales (SOF), realizacidon de estudios e investigaciones (IPEA),
supervision de la reforma administrativa (ERA), coordinacién de las
transferencias de la Union Federal a los Estados y municipios
(SERAM) de la asistencia técnica extranjera (SUBIN) y del sistema
estadistico nacional (IBGE), financiamiento de las preinversiones
(FINEP) y de los proyectos de desarrollo (BNDE).

b] Subordinaciéon de la programacién del gobierno a la elaboracién de
los planes plurianuales, de duracion igual al del mandato del Presi-
dente de la Reptiblica, con iniciaciéon de su vigencia al término del
primer afio de su gobierno y fin de su ejecucidén al concluir el primer
afio del mandato de su sucesor. De ese modo, cada presidente de la
Repablica podrd, durante el primer afio de su mandato, no sélo
ejecutar la Ultima etapa anual del plan preparado por el gobierno
anterior sino también elaborar su propio plan, cuya ejecucion se
extendera hasta el primer afio del mandato presidencial siguiente.
Por otro lado, el presupuesto plurianual de inversiones ofrece las
caracteristicas de un rolling plan; es posible su revisidbn anual, afia-
diéndole un afio en sustitucion del ejercicio ejecutado, de modo que

experience, 1969; Albert Hirschman, “Desenvolvimento industrial no Nordeste Brasileiro™. El mecanis-
mo de crédito fiscal en (su articulo 34/18), Revista Brasileira de Economia, diciembre de 1967;
Antonio Cerqueira Antunes, La politica de industrializacién del Nordeste Brasilefio, ILPES/Centro
CEPAL/BNDE, abril de 1967. Nilson Holanda, Integragdo nacional e desenvolvimento do Nordeste
Exposicion en Country Review of Brasil en el CIAP, Washington, junio de 1972. Para informacién
sobre el sistema de planificacion de los estados, véase Centro de Desarrollo CEPAL/BNDE, O planeja-
mento estadual no Brasil, 1965, que analiza el I Seminario de Planificacion Estatal. Eduardo Daros,
Planejamento ao nivel estadual, Seminario de Planificacidon Estatal, 1965; IPEA/IPLAN, Aspectos do
planejamento e orcamento dos Estados (28 volumenes), 1972, circulacion restringida.
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pueda contarse siempre con un horizonte de tres afios para la progra-
macién de los gastos de capital. De esta manera se pretende armoni-

‘zar las exigencias de temporalidad del mandato presidencial, que son
inherentes al proceso democratico, con las necesidades de permanen-,

cia y continuidad del proceso de planificacion;
La integracion de los programas sectoriales de inversion y de los
planes regionales en un plan nacional tinico, con la excepcion de la

posibilidad de elaborar planes regionales para la Amazonia y el Nor-

este, siempre ‘que tengan la misma duracién y concepcion del plan
nacional y obedezcan a las directivas establecidas por éste;! 5

La completa compatibilizacion entre el proceso de planificacion y la
metodologia de elaboracion, revision y control de los presupuestos
anuales y plurianuales del gobierno federal. El plan y el presupues-
to plurianual de inversiones serin elaborados simultineamente y
para el mismo periodo por el mismo ministério (o por el MPCG que
también prepara el presupuesto anual);

La sistematizacidon y racionalizacidon del proceso de elaboracion y
revision del plan y del presupuesto plurianual de inversiones. Tam-

bién, los proyectos del plan y del presupuesto plunanual de inversio- .

nes respectivos, seran elaborados por el Poder Ejecutivo y sometidos
a consideracion del Congreso Nacional antes del 15 de septiembre
del primer afio del mandato presidencial; el Congreso Nacional ten-
drd un plazo de 90 dias para considerar el plan, “pudiendo aprobar-
lo integramente o formular las reservas o restricciones que juzgue
convenientes, manteniendo necesariamente la coherencia global del
plan y su viabilidad de acuerdo con los recursos disponibles’™ (art.
lo., inciso 20. del AC No. 43 del 23 de enero de 1969). Una vez
aprobado, el plan sblo podri ser modificado por iniciativa del Poder

7

Ejecutivo y tampoco éste podra proponer al Congreso Nacional su

revision antes que haya transcurrido el primer afio de su vigencia

(articulos 3 y 4 del AC No. 43 del 29 de enero de 1969). Con

relacion al presupuesto plurianual de inversiones, el Poder Ejecutivo
podra solicitar su revision al Congreso' Nacional en cualquier mo-
mento con proposiciones debidamente justificadas, asi como la adi-
cidén de ejercicios para sustituir los ya vencidos (art. 60. de la AC,
No. 43 del 29 de enero de 1969);

Fijacion de un programa de “acompafiamiento’ de planes de desa-
rrollo, iniciado en 1971 con el Decreto 68 993/71 y perfeccionado
posteriormente por un Decreto del afio siguiente, cuyo art. 20. esta-

Hasta 1971, algunos programas reglonales se preparaban en forma separada y con relativa

“independencia de los planes nacionales.
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blece: ‘el programa de acompafiamiento constituye una actividad

permanente de los 6rganos que integran el sistema de planificacién,

y tiene por objeto la evaluacidon de la ejecucion, revision, comple-

mentacion y perfeccionamiento de los planes nacionales de desarro-

llo y de los respectivos instrumentos de ejecucion, principalmente
mediante las siguientes medidas:

a) Analisis del comportamiento global de la economia y del de sus
sectores prioritarios, segiin las directivas y metas establecidas en
los planes nacionales de desarrollo;

b} Evaluacion sistemdtica del progreso alcanzado en la ejecucion de
los programas y proyectos incluidos en los referidos planes;

¢] Identificacion de los puntos de estrangulamiento y obstiaculos
institucionales que retarden, dificulten o limiten la consecucion
de las metas y la ejecucion de esos programas y proyectos.

“Por otro lado, conforme lo sefiala Joao Paulo Velloso *“la filosofia de
planificacién que se ha procurado institucionalizar en el Brasil se caracteriza
por la planificacién como instrumento de racionalizacion de la politica de
desarrollo, sin que los aspectos mecanicos de la planificacion —-proyecciones,
modelos econométricos—, aunque importantes, sin duda, reciban importan-
cia excesiva; la planificacion como actividad permanente incluida en el pro-
pio funcionamiento de la miquina gubernamental, desde los organismos de
direccion superior hasta los de la periferia, y dotada de mecanismos de
revision; la planificacion equipada para la ejecucion, con énfasis en el estable-
cimiento de estructuras técnicas en las secretarias generales y organismos de
investigacion, adiestramiento del personal, mecanismos de ejecucion y refor-
ma administrativa; la planificacion abierta, que permita el acceso de la em- -
presa ‘privada y de las diferentes categorias sociales a las dlversas etapas de su
formulacién y ejecuciéon’.!®

F. LAS TENDENCIAS Y CARACTERISTICAS DE LOS DIFERENTES PLANES

El analisis de las iniciativas, avances y retrocesos, relacionados con la evolu-
cion de los sistemas de planificacién en el Brasil, durante los tltimos treinta
afios sugiere algunas conclusiones preliminares.
En primer lugar, hubo un progreso considerable en el campo de la
investigacion y del diagndstico de los problemas econémicos del pais, al
mismo tiempo que las experiencias de la planificacion evolucionaban desde

16. Discurso pronunciado al tomar posesion del cargo de Ministro de Planificacién y Coordina-
¢ion General, 3 de noviembre de 1969. Bastardilla en el original.
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‘una vision sectorial 'y parcial de la economia hacia una concepcién global e
integral del proceso de desarrollo, con énfasis cambiante sobre las pnondades
sectoriales, en funcion de las modificaciones en la estructura de la economia.

El trabajo de la Comision Mixta Brasil-Estados Unidos, conforme lo
sefiala Magalhies, “constituye el primer paso efectivo hacia la planificaciéon
de la economia brasilefia. La vision global de la economia, comprendida en .
dos tomos de 350 y 180 paginas respectivamente, representa el esfuerzo mas
.completo realizado en el pais hasta el momento”.!”

Le faltd, no obstante, la amplitud deseable, desde el punto de vista de
un sistema integrado de planificacion, por haberse concentrado en el analisis

~de sOlo dos sectores (transporte y energia). Ademds, muchos otros proyectos
dejaron de ejecutarse, como inicialmente se habia previsto, por falta de
financiamiento externo.

Por su parte, las proyecciones hechas por el Grupo Mixto
CEPAL/BNDE constituyen el primer intento de planificacion global de la
economia brasilefia. En relacion a los planes anteriores, el programa de metas
tuvo la ventaja de poseer sus objetivos bien definidos, en términos cuantitati-
vos, con una estimacion de los recursos totales necesarios (aunque durante la
ejecucion del programa se habia puesto en evidencia la escasez de recursos) y |
con el respectivo detalle de proyectos especificos. Este programa no expresd,
sin embargo, una visiéon global de la economia brasilefia, porque abarcd solo
los sectores econémicos y no los sectores sociales, y por prestar atencion
limitada o mcompleta a la politica fiscal o monetarla y a los sectores del
gobierno y el comercio exterior.

El plan trienal y el plan de acciéon econémica del gobierno ya incluyen
una imagen macroeconémica del proceso de desarrollo en la medida en que
los planes siguientes —PED, Metas y Bases y PND— incorporan, ademds de
esa imagen, una definicidon precisa de los programas sectoriales y de los
proyectos prioritarios (con excepcion del PND por sus caracteristicas espe-
ciales). _

En cuanto a las prioridades sectoriales, obsérvese que en los planes
SALTE y de la Comision Mixta Brasil-Estados Unidos, el sector transportes
absorbia la mayor parte de las inversiones programadas (con el 57.6 por
ciento y el 60.6 por ciento del total, respectivamente), seguido por el sector
energfa (16 y 33 por ciento, respectivamente).

En el programa de Metas, el sector de la energia adquxere preponderan-
cia (con el 43 por ciento de las inversiones totales), seguido de los sectores
transporte (29.6 por ciento) e industrias basicas (20.4 por ciento). Ademis,
en el drea de transportes se reduce la participacion de los programas de
reequipamiento ferroviario y aumentaa proporcion de las inversiones viales.

17. 1. P. Almeida Magalhies, ob. cit., pp. 23-24.
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El programa de accion econdmica del gobierno mantiene el mismo or-
den de prioridades, estableciendo, sin embargo, una distribucion mas equili-
brada de los recursos entre los diferentes sectores (energia 30 por ciento;
transportes 25 por ciento; industria 16 por ciento), lo que permite elevar la
participacic’)n de los gastos en la agricultura y la educacion, hasta entonces de
expresion reducida.

La tonica del programa estratégico la dio un programa habitacional que
pasd a ocupar el segundo lugar en la distribucion sectorial de las inversiones
(con 23.7 por ciento del total, mientras que el sector energia absorbia el
26.9 por ciento y el sector transporte 16.7 por ciento). )

Mis recientemente, el programa de Metas y Bases y el Primer Plan
Nacional de Desarrollo asignaban prioridades a la agricultura, al abasteci-
miento, a la salud y al saneamiento, a la educacion y al desarrollo tecnologi-
co y cientifico.

Esas modificaciones ponen de mamflesto la creciente complejidad del
proceso de planificacion, como consecuencia del desarrolio de la economia
durante los ultimos afios, con la eliminacién de los puntos de estrangulamien-
to mas evidentes y la reducciéon de las oportunidades mas faciles de sustitu-
cién de las importaciones.

ANEXO: DESARROLLO RECIENTE DEL BRASIL Y EVOLUCION DE SUS SISTEMAS
DE PLANIFICACION

INDICE DE LAS ABREVIATURAS

BASA — Banco de la Amazonia, (MPCG). Este Instituto esti
S.A. integrado por dos organis-
BNB — Banco del Noreste de Brasil, mos principales: un Institu-
. S.A. to de Planificacion (IPLAN)
BNDE — Banco Nacional de Desarro- y un Instituto de Investiga-
1o Econdmico ciones (INPES)
BNH — Banco Nacional de la Vi- MINTER — Ministerio del Interior
vienda MPCG — Ministerio de Planificacidn
CMBEU - Comisién Mixta Brasil-Esta- y,Coordinacibn General
dos Unidos PAEG — Programa de Accion Econbd-
ERA - Oficina de Reforma Admi- mica de Gobierno
nistrativa (MPCG), recien te- . (194/67)
mente transformada en Se- PED -Programa Estratégico de De-
cretaria de Reforma Admi-- sarrollo (1968/70)
nistrativa : PND — Plan Nacional de Desarrollo
FINEP — Financiadora de Estudlos y , 1972/7) -
Proyectos ; "SAREN — Secretaria de Coordmacxon
IBGE — Instituto Brasileiio de Geo- con Estados y Municipios
grafia y Estadistica (MPCG) - (MPCG) -
IPEA —Instituto de Planificacion SEPLAN — Secretaria de Planificacion

Econdémica y Social (MPCG)
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CUADRO 1

BRASIL: EJECUCION DE LAS METAS Y BASES
POR ACCION DEL GOBIERNO, 1971

Valores globales 1969 Afio 1971 Grado de ejecucion
Previsto Observado del Plan
(A) (B) (B/A) X 100
1. Producto interno
bruto (PIB), en
millones de cru-
zeiros/71 189776 225473 232882 103.3
.2. PIB per capita,
_ en cruzeiros de . :
1971 2097 2358 2429 103.0
3. Produccion indus-
trial, en millones
de cruzeiros/71 . 43 025 53 011 54 644 103.1
4. Exportaciones
en millones de
104.8

. dolares 2 269 2745 2876

CUADRO 2

BRASIL: EJECUCION DE LAS METAS Y BASES, TASA
DE CRECIMIENTO POR SECTORES, 1971

(Porcentajes)
Prevista (tasa-anual media Tasa observada
para el periodo 1969/73) en 1971

Agricultura 1 12.2

Industria 10 112

Comercio . -8 13.0

PIB ‘ 8 11.6

CUADRO 3

BRASIL: CRECIMIENTO E INFLACION, 1962-71
{Porcentajes)

Periodos Tasas medias anudies de crecimiento

del producto industrial del PIB

Tasa de inflacion

1962/63 34 1.
1964/66 3.6 6.
1967/69 7.4 ©8.
1970/71 104 11.

N OO e ~)

66.3
53.0
23.1
194
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CUADRO 4
BRASIL: SECTOR EXTERNO, 1962-71
{Millones de dolares)

Exportaciones de mercancias

__(FOB)

Periodos Saldo del

Total Productos manu- Balance

facturados de Pagos

1962-63 1310 47 ~ 295
1964-66 1589 132 163
1967-69 1 949 229 112
1970-71 2819 743 556




LA PLANIFICACION PARA LA TRANSICION AL SOCIALISMO 4
EL CASO DE CHILE -

e .. . GONZALO MARTNER

T,

A. LINEAMIENTOS DE LA ESTRATEG!IA DE DESARROLLO

1. El anterior modelo de desarrollo
En primer lugar, conviene recordar cuil era el modelo de desarrollo econémi-
co chileno en vigencia hasta el afio 1970. Se puede sintetizar en pocas
palabras, como un modelo dependiente del imperialismo, concentrador del
ingreso y de la propiedad y excluyente de las mayorias nacionales. Estas
caracteristicas coexisten y se refuerzan mutuamente. Hay un sinnimero de
datos que muestran cémo se fue concentrando en manos del capital extranje-
ro una serie de actividades que involucraban una parte importante de la
industria. Las cifras son conocidas. Ademas, es conveniente recordar la llama-
da “‘nacionalizacion pactada del cobre” en virtud de la cual Chile se hizo
cargo formalmente del 51 por ciento de algunas de las empresas de la gran
mineria; pero mientras tanto, por otro lado, se adoptaron politicas que
permitieron a las empresas extranjeras obtener mas utilidades que nunca, a
través de cambios en la tributacion del sistema de devaluacion quincenal
—denominada devaluacion peridédica— que automaticamente reducia los cos-
tos de produccion de la gran mineria del cobre. O sea, se llega al absurdo de
que mientras juridicamente se avanza en el control de ciertas empresas ex-
tranjeras nunca antes en la historia de Chile éstas habian logrado sacar exce-
dentes mds cuantiosos que durante los ultimos tres o cuatro afios de la
década del 60.

Son conocidas las cifras de las utilidades obtemdas por la Anaconda y
otras empresas durante los ultimos afios; ellas muestran como una parte
importante de los excedentes. que originalmente se penso serian reinvertidos,
fueron sacados del pais. En esos afios no hubo en Chile una reinversion de
utilidades: el lamado “plan de expansidon de la produccion” fue financiado
fundamentalmente con empréstitos. Alrededor de unos 736 millones de dola-
res que costo dicho plan se financiaron mediante el endeudamiento, la mayor
parte del cual a corto plazo. Se produce el absurdo de que se dan a las
empresas todas las ventajas econdémicas y financieras para reinvertir utilida-
des. pero ellas no cumplen con esta obligacion sino que, en definitiva, con-
traen empréstitos en el cxterior, agravando de este modo la deuda externa
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del pais. que, en conjunto, ilega a superar 1 000 millones de ddlares. Esto
significa una carga de aproximadamente 400 dolares por persona, una de las
mds altas que se conocen. Tal es uno de los resultados del modelo de creci-
miento dependiente, cuya acentuacion se percibe durante el decenio pasado.
(Por qué era un modelo concentrador? Porque gran parte de los me-
dios de produccion estaba en manos de un grupo pequefio de la sociedad
chilena, y porque, ademas, el ingreso generado por esos medios de produc-
cidn se concentraba en estratos reducidos de la poblacion. En el afio 1968
—es decir, a fines de la década-del 60— habia alrededor de 1 100 000 fami-
lias, o sea, aproximadamente ¢l 60 por ciento de 1os hogares chilenos, que
ganaban dos sueldos vitales y absorbian s6lo el 17 por ciento del ingreso nacio-
nal. Por otro lado, alrededor de 37 000 personas que percibian mds de diez
sueldos vitales y que constituian el 2 por ciento de los hogares, se apropiaban
el 46 por ciento del ingreso nacional. Estas cifras, que muestran cual era la
distribucion del ingreso que estaba en vigencia en nuestro pais a fines del
decenio anterior, son ¢l resultado de un conjunto de procesos que determi-
nan la concentracion del ingreso y los medios de producciéon en pocas manos.
‘Por consiguiente, eran los sectores con capacidad de compra, con capacidad
para generar demanda, los que dominaban casi el 50 por ciento del ingreso,
‘creando. naturalmente una presién de.demanda por bienes gradualmente mds
sofisticados, a los que hubo que ir agregando también cada vez tecnologias
mds complejas para producir determinados bienes suntuarios. El aparato pro-
ductivo-entonces comienza a dedicar sus esfuerzos y sus recursos para gene-
rar toda un area -que fue llamada industria dindmica— que en definitiva
respondia a la. demanda de este 2 por ciento de los hogares. pero que contro-
laba cerca del 46 por ciento del ingreso. O sea, la absorcidon de tecnologias, la
creacion de capacidad productiva y de eficiencia, la elevacion de la produc-
tividad, eran todos factores que se orientaban en favor de ese sector minori-
tario de la comunidad que, como ya se dijo, pasa a apropiarse poco menos
que la mitad del ingreso generado. Es el caso tipico de una economia concen-
trada que excluye a una gran masa (cerca del 60 por ciento de los hogares
con menos de  dos sueldos vitales) que podia absorber el 17 por ciento del
ingreso. E
Este fendmeno de concentracion de la propiedad y del ingreso trae
consigo una serie de consecuencias entre las cuales se pueden citar: deforma-
cién del aparato productivo e incorporacion gradual de nuevos recursos para
satisfacer la demanda de las minorias nacionales: simultineamente, estrechez
de mercado para ciertos tipos de productos que no pueden ser comprados
por las clases populares debido a su falta de poder adquisitivo, lo cual deter-
mina a la postre que la capacidad productiva que se va generando no pueda
ser utilizada, produciéndose desempleo en una vasta gama de actividades
_industriales. entre las que cabe mencionar a las que producen bienes de
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consumo popular y que en la jerga técnica se denominan “industrias vegetati- -
vas”. Pueden mencionarse como ejemplo las textiles, las alimenticias, etc. Las
industrias “dinidmicas” vienen a ser entonces aquellas actividades, dinamiza-
das por la demanda de los sectores ricos, que se desarrollan rdpidamente;-en
cambio pasan a llamarse “‘industrias vegetativas” aquellas que satisfacen a las
mayorias nacionales, al pueblo. Comenz6 asi a agotarse la capacidad del
sistema para dinamizar fuerzas productivas, lo que en definitiva condujo al
estancamiento de la economia hacia fines del decenio.

:Qué sucede en los ultimos cuatro afios de la década de los 60?7 Que se
estanca el ingreso por persona, es decir, que en la economia chilena casi no
hay en esa época un aumento del ingreso per capita. En una palabra se llega
al estancamiento. :

Pero no solamente existe un problema de falta de dinamica y de depen-
dencia, sino que también se produce un fenémeno generalizado de desocupa-
cion de factores productivos. En los afios 1969 y 1970, hubo en Chile una
cesantia del alrededor del 7 a 8 por ciento de la fuerza de trabajo, tasa muy
elevada para las posibilidades del pafs. Junto con la cesantia y la no utiliza-
cion de capacidad instalada, coexistia una inflacion acelerada que culmina
con un 35 por ciento de alza del costo de vida en 1970, todo ello a pesar de
que los altos precios del cobre llegaron a un nivel sin precedentes en la
historia del pais.

Lo que hace crisis en 1970 es el sistema y el modelo de desarrollo que
tenfa vigencia en la economia chilena. En efecto, se produjo un fend6meno de
concentracion del ingreso y de la propiedad, a la vez que se mantenia a
vastos sectores de la poblacién fuera del mercado, con una demanda dismi-
nuida y una amplia desocupacién, es decir, un fenémeno excluyente. En el
afio 1970, Chile tiene el record de ser el pais latinoamericano con la mas
acelerada inflacion, con uno de los coeficientes mas bajos de crecimiento del
ingreso y, al mismo tiempo, con una concentracion del ingreso sélo compara-
ble con otros pocos paises latinoamericanos. Este bajo ritmo de crecimiento
determind que nuestro pais haya ido perdiendo en América Latina posicio-
nes con respecto a otras naciones. Mientras que durante varias décadas del
siglo pasado Chile estuvo a la cabeza del desarrollo en América Latina, en los
afios 60 pierde posiciones y pasa a ocupar el sexto, séptimo u octavo lugar
por su nivel de ingreso; es decir, fue desplazado por otros paises.

2. Un nuevo modelo de desarrollo
Era necesario corregir esta situacion implantando un nuevo sistema, la deno-

minada ‘“nueva economia”, que corresponde- al inicio de la transiciébn al
socialismo y que es un nuevo modelo de desarrollo destinado a corregir los
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aspectos estructurales del sistema anterior. La concentracion del ingreso y de
la propiedad no ocurren por casualidad. Suceden porque hay estructuras
productivas, estructuras de tenencia de la tierra, estructuras monopolicas en
la industria y estructuras de dependencia, que determman el comportamlen-
to del sistema econdémico.

El programa del gobierno actual se orienta fundamentalmente a mOdlfl-
car esas estructuras, porque se pretende lograr una sociedad mas justa, con
una economia mas dinamica que la haga posible y que inicie la construccidon
del socialismo. Lo. fundamental para ello es cambiar el modelo de desarrolio,
que basé toda su confianza, lo esencial de su confianza, en un modelo de
exportaciones. El gobierno anterior cifré todas sus esperanzas en el aumento
de las exportaciones. Se hablo del plan de expansion y de duplicar la produc-
cidon de cobre de la gran mineria, porque detrds de esas metas existia la
conviccion de que el desarrollo econdmico de Chile dependia de las exporta-
ciones y de que el factor dinamizador fundamental habia de ser el sector
exportador. Por eso se invirtieron 736 millones de dolares en el programa de
expansion del cobre, a pesar de lo cual la produccion de la gran mineria
aumentd desde el afio 1964 a 1970, desde alrededor de 525 000 toneladas a
unas 535 000 toneladas. Es decir, en. seis afios, la produccion de cobre de la
gran mineria subid solo en | por ciento, con un volumen de inversiones sin
precedentes en otros sectores y con una tasa de ocupacién pricticamente
nula, porque no se produjo, en realidad, mayor absorcion de ‘empleo. O sea,
se invierte una cantidad cuantiosa de recursos internos y externos —que

“endeudan fuertemente al pais— en un sector que no aumenta su produccion,
que no ayuda en el problema del empleo y que tampoco mejora la distribu-
cion del ingreso, aparte de que este endeudamiento compromete los recursos
futuros del pais. En definitiva, se trata de pasar de ese modelo que coloca su
énfasis en el crecimiento de las exportaciones, del eslogan que algunos acuiia-
ron de “exportar o morir”, a otro distinto.

En el viejo modelo se otorgaba gran confianza al proceso de sustitucion
de importaciones, pero este proceso llegd a un punto de estrangulamiento.
La sustitucion de importaciones tenia por objeto producir bienes que antes
se importaban para los sectores de altos ingresos, pero la dindmica de la
demanda del estrato mas rico no fue suficiente. Ante la falta de mercado
interno, el gobierno anterior disefié toda una estrategia para vincularse al
mercado de los paises andinos; es decir, como no se podia vender mucho
dentro del pais, habia que sacar produccién hacia afuera. Se concierta, en-
tonces, el llamado ““‘Acuerdo de Cartagena”.

El nuevo modelo de desarrollo tiene otra dptica, otro énfasis. Ya no se
trata de concentrar el ingreso, sino de desconcentrarlo, de redistribuirlo. Para
eso hay que modificar la estructura productiva y la estructura de tenencia de
la tierra, destruir el monopolio y cambiar las formas de organizacion de la
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economia nacional, creando una fuerte drea de propiedad social: Esto es lo
que se denomina el programa de reformas estructurales, que viene a consti-
tuir el nacleo central de la nueva filosofia y que permitird crear dentro del
pais un nuevo motor ‘dinamico de la economia, el elevar el ingreso de
1 100 000 familias, que constituyen el 60 por ciento de los hogares, para que
en vez de tan solo un 17 por ciento del ingreso, puedan controlar una cuota
mds alta. El objetivo, por lo tanto, es ampliar el consumo de las grandes
masas, de las grandes mayorias nacionales y, en consecuencia, crear un apara-
to productivo que probablemente no utilizard tecnologias intensivas en capi-
tal sino mas bien tecnologias medias, tecnologias intensivas en mano de obra,
pero que en definitiva hard posible satisfacer esa nueva demanda generada
por los estratos medios y bajos de la comunidad.

Habria que destacar también un cambio importante con respecto ala’
tecnologia. Ya no se trata de enfatizar el desarrollo de una tecnologia para
producir bienes sofisticados, tales como automoviles de lujo, refrigeradores o
articulos de hogar muy refinados, sino de crear y adaptar una tecnologia que
acentiie los elementos. practicos. Asi, por ejemplo, se pasara-al -automovil
pequeiio; al televisor pequefio y a la produccion de bienes que satisfagan la
demanda de una poblacidon mas amplia; en buenas cuentas, bienes sencillos.
Fuera de lo sefialado, se trata también de que la industria textﬂ produzca
para las grandes masas del pais.

En el modelo de desarrollo que se trata de iniciar, lo fundamental esté
en ‘acentuar tecnologias susceptibles de dar trabajo y producir bienes que
puedan ser comprados por las mayorias nacionales. Los ingenieros y los
trabajadores tienen ahora un papel preponderante en el disefio de nuevas
técnicas. »

En adelante, ¢l gran motor del desarrollo ya no serd la exportaciony la
sustitucion de importaciones, sino principalmente el consumo popular. De
esa manera se impulsara el desarrollo de la demanda interna, lo que implica
pasar de un crecimiento hacia afuera a otro hacia adentro; generar actividad
industrial propia, bien orientada, para distribuirla dentro del espacio eco-
némico, produciendo una redistribucion de la' poblacion del pais, creando
mercados diferenciados constituidos por las grandes mayorias nacionales.
Para ese efecto se elaboro toda una politica que tiene por objeto traspasar
gradualmente un mayor poder de compra desde los ricos hacia los pobres. Se
disefiard, ademads, una politica.de salarios y remuneraciones que tiene por fin
expandir la capacidad de compra de la poblacion. Asimismo se impulsard una
politica destinada a pasar de,l desempleo a la plena ocupacion.
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3. 1La estrategza sexenal de desarrollo 1971-76

Lo que se postula es pasar de una economia estancada a una nueva economia
que funcione en expansion, ‘destinada a satisfacer las necesidades del pueblo,
tratando’ de ocupar la capacidad productiva del pafs.

E] primer_gran objetivo es lograr mayor_ 1ndependen01a conomica, Y
esto estd expresado sustancialimente en Ia inc mcorporamon al patrimonio nacio-
nal de las riquezas basicas mediante la paciona ion del cobre, el hierro, ¢l
salitre y - otras actividades esenciales. Actividades fundamentales y estrat—é’,{ﬁ?'
cas tales como' el ‘acero, el cemento, ¢l carbon, la electricidad, el petrdleo,
etc., ya incorporadas al drea social, también forman parte del patrimonio
naciOnal;yperte‘necen a todo el pueblo, a todala‘comunidad y-a los trabajado-
reés que laboran en ellas: Por ¢jemplo, los mineros que explotan el cobre, el
carbon, el cemento, no lo hacen'en su propio beneficio y con el solo afin de
elevar sus ingresos,-sino que explotan esos recursos en beneficio de toda la
c¢omunidad para generar un:excedente que, a su vez, permitird financiar
nuevas inversiones. Se trata, fundamentalmente, de lograr un desarrollo ' na-
cional ¢ independiente. Esto, sin embargo, no quiere decir que Chile se
transforme en una autarquia, que renuncia a vivir en relacion con el resto del
munde. No es.-eso..El hecho-de que un pais sea duefio de sus recursos
ndturales lo coloca en mejores condiciones para comerciar con .otras nacio-
nes. La:politica exterior de Chile en estos momentos tiende a abrir el comer-
cio con todos los paises, y por eso-se proyecta una expansion de las exporta-
ciones cuyo volumen fisico se esperd que aumente en un 60 por ciento hacia
el.afio 1976. El pais incrementari sus-exportaciones y la meta es llegar a
disponer en dicho-afio de unos 1 800 millones de dblareés mediante el aumen-
to de las exportaciones.de cobre, hierro, productos manufacturados, etc.

Conviene subrayar aqui un-hecho importantisimo y que se refiere a la
apertura de nuevos mercados como el de la Unidn Soviética, por ejemplo, o
el de'China Popular, que significard para el pais la incorporacion, sumando
esas dos.naciones, de mil millones de habitantes: Chile ha tenido dificultades
para exportar productos a los mercados de Estados Unidos y de Europa
Occidental. Se estd estudiando la perspectiva de promover una exportacion
crecigntef de productos manufacturados a este mercado que se abre, lo que
pérmjtiré‘daf un paso fundamental para que ¢l pais pueda entrar a resolver
sus problemas de balanza de pagos. Es evidente que no se pueden abrir merca-
dos -de esa magnitud de la noche a la mafiana, pero se estd conversando para
abrir dé esta manera una veta de comercio sin precedentes si se tiene-la
audacia 'y la capacidad suficiente para incorporar a mercados muy amplios
productos ‘nuevos -y no los que hasta ahora fueron tradicionales. Esto no
descarta la -potencialidad del Mercado Andino. La economia chilena, en
cuanto d exportaciones se refiere, tiene gran potencialidad para el futuro. En
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otras ‘palabras, junto con romper la dependencia y el modelo de desarrollo
capitalista dependiente, se. desea promover un desarrollo nacional e indepen-
diente, y para eso Chile se ha proclamado como un pais no alineado; es decir,
que no pertenece a ningin bloque. Se mantendrin relaciones comerciales,
culturales, econOmicas con ambos bloques y con el resto de los paises llama-
dos no alineados y subdesarrollados.

El segundo Ob_]ethO es pasar de una economia excluyente, como era la
de Chile hasta ahora, a una economia de partlmpacmn _popular. ;Cémo se
puede lograr que en ese. desarrollo participe la mayoria de la poblacién y no
s6lo una minoria privilegiada? A este efecto, el propdsito del plan es hacer
un vigoroso esfuerzo para crear nuevos empleos; se ha postulado como meta
para 1976 la creacion de 900 000 nuevas ocupaciones, es decir, que la econo-
mia chilena tenga alrededor de 4 millones de personas trabajando. En ese afio
Chile tendra alrededor de 11.2 millones de habitantes. Actuaimente la pobla-
cion activa es el 30 por ciento dentro del total de habitantes del pais. Se
pretende que en 1976 trabaje un 36 por ciento de los chilenos. Un elemento
esencial para aumentar la participacion es dar trabajo, dar empleo bien remu-
nerado, atendiendo fundamentalmente a los estratos mas bajos de la comuni-
dad. Dentro de estas tasas de empleo se plantea una tarea importante: dar
trabajo a las mujeres. Se trata de que el 26 por ciento de las mujeres entre 15
y 64 afios que verdaderamente trabaja llegue a ser en 1970 un 40 por ciento.
Esto significa, en definitiva, la participacién masiva de las mujeres en el
proceso productivo y .en el esfuerzo nacional a fin de elevar la economia del
pais. Asi, se pondrad término a las barreras que generan la explotacion y la
dependencia de la mujer dentro de la sociedad. El programa contempla tam-
bién la liquidacion de las minorias discriminadas. Cuando este gobierno se
inicio, en Chile estaban vigentes legislaciones discriminatorias como las de los
mapuches, por ejemplo, y otras minorias en el norte del pais. Ahora se estad
impulsando una nueva legislacion para acabar con las discriminaciones racia-
les en Chile. Esto permitira incorporar amplios sectores que por siglos fueron
explotados y que hoy dia tienen, con justa razon, bastante impaciencia por
recuperar sus tierras e incorporarse a la sociedad en mejores condiciones.
Muchas gentes que superficialmente enjuicia los problemas de las “tomas” en
Cautin o las relacionadas con el orden pablico, se olvidan de los 200, 300 o
mas afios de explotacion de que se ha hecho victima a los mapuches. Simpli
ficando, aunque esa gente dice ‘“‘queremos un proceso ordenado, gradual”,
resulta dificil pedir a quienes han sido explotados durante varias generacio-
nes que tengan la tranquilidad de otros sectores sociales para encontrar
nuevas posiciones dentro de la sociedad. Para quienes estuvieron en Cautin y
pudieron apreciar de cerca el problema, no hay duda de que el impetu social
que en esa regidén impera por llegar a un proceso de liberacién es de muy
dificil  control y complicado manejo por el hecho que existe una explosién
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demogréfica que busca nuevas posibilidades. O sea, el deseo de incorporarse
de esas comunidades es un desafio al sistema. Antes existfa un sistema exclu-
yente; hoy dfa todos quieren estar dentro de él para mejorar su nivel de
ingreso y sus perspectivas y posibilidades. Los que ya estaban dentro del
sistema comprueban ahora que deben competir con nuevos sectores que se
incorporan y por eso hay muchos que no estan muy satisfechos. Preferian el
sistema anterior que marginaba a varios cientos de miles de chilenos, porque
entonces la vida para ellos era mejor y mas facil. El propdsito fundamental,
por lo tanto, es la participacion, pero no desde el punto de vista paternalista,
sino una participacion efectiva como miembro del sistema, con derecho a
mejor remuneracion y dentro del cual puedan obtener trabajo sin discrimina-
cion racial ni institucional de ningln titulo. De esa manera, el trabajador con
empleo productivo podra participar efectivamente en las decisiones politicas
y econdmicas.

El tercer objetivo es mejorar la dlstrlbucmn del ingreso. Se ha planteado

una meta nada ambiciosa: que los trabajadores participen en alrededor de un

.61 por ciento del ingreso nacional hacia 1976 en lugar del 51 por ciento
aproximadamente de 1970. Esto permitird incorporar a las masas a un nivel
de vida mds alto y captar una cuota mas elevada del ingreso nacional. El drea
de propiedad social, es decir, el control de los recursos productivos por parte
de la sociedad, es esencial para materializar y dar permanencia a la redistribu-
cion del ingreso. Si no se procede a la formacion de un drea de propiedad
social que respalde esta nueva distribucién del ingreso, sera imposible avanzar
en los términos sefialados.

Estos 10 puntos porcentuales de participacidon que los trabajadores van
a ganar en el ingreso nacional significa una disminucion correlativa de 10
puntos porcentuales para los propietarios y empresarios. Si bien es cierto que
seria mds sencillo conseguir que los trabajadores mejoren sus ingresos, se ha
demostrado que esto es muy dificil, porque los propietarios y empresarios no
estan dispuestos a renunciar a 10 puntos porcentuales de su participacion. De
ahi que el problema de comprimir el consumo de las clases ricas sea en
definitiva lo que pone en jaque toda la ejecucion de este plan.

En sociedades subdesarrolladas como la chilena, la cultura, los medios
de comunicacidn, la influencia extranjera, lo que se llama el efecto de demos-
traciéon, generan en las capas medias y altas de la sociedad patrones de
consumo que tienen respuesta en lo que se denomina sociedad de consumo y
se crean expectativas que van mucho mas alla de lo que puede sostener el
sistema interno. Hoy, por ejemplo, para muchos chilenos aparece como algo
negativo que el pais esté importando mas alimentos, y antes se consideraba
mucho mds positivo que se importaran menos alimentos. Claro es que en las
clases mas pudientes, la importancia relativa de los alimentos es reducida,
pero a la clase obrera y a los pobres les interesa mucho incrementar las
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perspectivas de consumir mas alimentos: Por esta razdn hoy dfa, dentro dela
distribucion de divisas, se ‘estad concediendo mads importancia ala importa-
cidon:. de alimentos para hacer. posible-uha respuesta al mayor.aumento de
demanda, en detrimento de ciertas importaciones suntuarias, y-en algunos
casos.también de ciertos-tipos de maquinas. Mas adelante se tratard extensa-
mente este problema, pero es evidente que lo fundamental es ahora llegar. a
través de los'mecanismos politicos, a la perspectiva de disminuir 10 puntos
porcentuales del ingreso a un estrato de la sociedad chilena. La gran cuestion
que estd en juego en la experiencia llamada ““la via chilena del socialismo”’; es
si.se puede conseguir por medios democriticos e institucionales y por:la
persuacion que algunos grupos sociales de: Chile, -este 2 por: ciento:de. los
hogares ya mencionados, disminuyan su cuota, o si-esta disminucion, histori-
camente necesaria, tendra que hacerse por medios coercitivos, es decir, por la
fuerza. Esto significa acabar con el poder politico de la minoria explotadora.
Ya se dijo que en la accion del gobierno lo-esencial es la formacion del drea
de propiedad social. El gobierno general, o sea lo que es la.administracion y
los 6rganos fundamentales, mantendrdn su. participacion en: el producto- na-
cional, en tanto. gue las empresas del drea de propiedad social absorberin de
un 5 por ciento en 1970 a un 10 por ciento en 1976, Las empresas privadas,
en cambio, disminuirdn su participacion -de un 6.1 por ciento.en 1970 -a un
3.2 porciento en 1976, y el exterior también disminuird su participacion. .

, El cuarto. objetivo, consecuencia de lo anterior, es la recstructuracxon,
del aparato productWO para mejorar ¢l nivel de vida de las masas. A este
¢fecto, el programa plantea aumentos significativos.en los distintos sectores
de actividad. En 92 por ciento tendra que aumentar la construccion; pero no
se trata de construcciones suntuarias o de la construcciéon de una infraestriic-
tura en favor .de los sectores minoritarios, sino de un nuevo- tlpo de mfra—;
estructura, de un nucvo tipo de construccion. : ;

Se ha logrado en Chile crear una .ingenieria y una arqmtectura para la
vivienda popular, pero hay que:hacer mucho todavia para Hegar a. mejares
resultados. Sin embargo; como ya se dijo, en donde evidentemente el proceso
no camina bien es en la construccion de infraestructura porque en este.
campo se estd procediendo de acuerdo con criterios tradicionales:

Las industrias de la madera, de mucbles, de papci de.imprenta, deberdn
aumentar un 66 por ciento durante ¢l sexenio. Las industrias de alimentos..
bebidas, tabaco, textiles y cuero aumentardn en un-52 por ciento. Un creci-
miento sustancial del 57 por ciento tendrdn los servicios publicos de educa-
cién y. salud. Los transportes y la. electricidad. deben crecer en un 50. por.
ciento: la-agricultura 47 por ciento.y la mineria alrededor del 60 por ciento.
Como antes se- expresd, dentro ‘de cada uno.de cstos crecimientos hay un
cambio cualitativo interno, nucvos tipos. nuevos diseiios y nuevas calldddcs,
de productos. pues serian productos para-el pueblo. .
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El qumto _objetivo es incrementar la_acumulacidn y reorientar su desti-
no. No se pretende postular un esfuerzo de la sociedad hacia una acumula-
cibn que no -pueda soportar el pais y que podria derivarse de otras condicio-
nes historicas. Asi, por ejemplo, cuando después de la segunda guerra
mundial los paises socialistas tuvieron que reconstruir sus economias, sus
ciudades, sus transportes, todo, se llegd a tasas de acumulacién del orden de
30 por ciento o0 mds. En Chile el modelo es de otro tipo; no s¢ desea-imponer
a la comunidad un esfuerzo tan cuantioso, porque ahi estin las ciudades, las
obras publicas y las fibricas que el pais tiene.

Lo que se piensa es'llegar a una tasa de inversion de alredcdor del 18
por ciento en el afito 1976. Se trataria de invertir en el sexenio 125 000
millones de escudos, los que en la'moneda vigente de la época en que se hizo
el plan equivalian a unos 10 000 millones de ddlares, al tipo de cambio de Ee
12 por délar. Es muy importante definir en qué se van a gastar esos dineros..
Para el gobierno lo esencial estd en hdcer un gran esfuerzo productivo'y en
este sentido se propone que el 52 por ciento de la inversion, o sea unos 5 000
millones de délares, se orientan a la agricultura, a la mineria y a la industria;
un 23 por ciento a la infraestructura.fisica, transporte y energia, y un 25 por
ciento a las inversiones sociales (vivienda. escuelas y:hospitales).

(Por qué se desea poner tanto énfasis en los sectores de. produccion?
Hay muchas razones. Chile ¢s un pais que en el pasado entregd permanente-
mente al exterior su actividad productiva, su inversion productiva. Segin
estudios efectuados por ingenieros, el 95 por ciento de la tecnologia, en el
llamado plan de expansion del cobre, fue importada. Parte de la inversion en
industrias, esencialmente la llamadaindustria privada, se hizo con. capital
extranjero, v también parte importante de la inversion plablica se hizo con
préstamos externos. En definitiva, el Estado chileno se fuc haciendo cargo,
cada vez mds, de la inversion en materia de infraestructura y desarrollé una
capacidad de: construccion de carreteras, obras de riego, obras civiles -en
general, en forma bastante desequilibrada. En vez de hacer una planificacién
de los transportes que combinara los esfuerzos del desarrollo del transporte
terrestre y del maritimo, se dio gran importancia al transporte terrestre por.
‘carreteras, aumentando notablemente la vialidad, e} nimero de automaoviles.
y de camiones en desmedro y deterioro de la marina mercante. Chile tuvo en
¢l siglo pasado.la primera marina mercante de América Latina. ;Coémo po-
dria ser Chile un pais. de importancia en el Océano Pacifico, hacia donde
tienden a desplazarse los centros mas dindmicos-del desarrollo moderno? En
el Pacifico estan ubicados los Estados Unidos, China, la Unidon Soviética,
Japdn, Australia y América Latina, pero el pais-no tiene una marina mercan-
te suficiente. Gastamos cada aiio 180 millones de délares en fletes. Se dio
gran relevancia en los decenios anteriores al desarrollo terrestre, al automovil
y al camion, con gran gasto en petrdleo importado, en gasolina, en insumos y
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en repuestos importados, con un costo enorme para la economia nacional. Se
sacrificaron los medios de transporte colectivos, se hicieron pocas inversiones
en barcos y ferrocarriles y, en general, las obras publicas que se efectuaron en
las ciudades lo fueron para dar mayor acceso a los automdviles. Algunos
llaman desarrollo urbano a la ampliacion de las calles. La gente dice: “esta
progresando la ciudad”, porque se ensanchan las calles, porque se hacen vias
y se hacen rotondas. A fines de la década anterior se empezaron a construir
pasos a desnivel y algunos tréboles; se estin planificando varios de ellos en
distintas partes de la ciudad; es decir, un desarrollo urbano destinado a hacer
posible el transito de automoviles. ;Cudnta gente, cuintas familias tienen
automoOvil en Chile? Un niimero muy bajo por cierto.

(Qué es lo que se piensa entonces? Cambiar la direccién y poner gran
interés en el desarrollo de los sectores productivos, de la actividad productiva
pesada, por ejemplo. Transformar y elaborar el cobre y el acero a través del
desarrollo de la industria de maquinarias y herramientas; ampliar la actividad
de la construccidon; promover una mejor utilizacién del cemento, una mayor
utilizaciéon de todos los insumos, como por ejemplo el carbén, que hasta
1970 estaba en tina situacion desmedrada. Se puede objetar que para que
haya produccion se necesita energia, combustible y construir infraestructura.

. Es razonable tal observacidn, pero el problema estd en lograr una proporcio-
nalidad entre el desarrollo de la capacidad productiva de apoyo y la actividad
sustantiva; junto con la industria pesada que ya se menciond antes, esta la
industria que se podria llamar liviana o de tipo medio. El gobierno piensa
que es indispensable, por ejemplo, duplicar la produccion de acero, y asi estd
expresado en el plan. Se pretende pasar al millén de toneladas de acero, pero
no para exportarlo, sino para elaborarlo internamente, para producir imple-
mentos, maquinarias, equipos y repuestos con que apoyar la agricultura, la
mineria y la manufactura. Se necesitan maquinas industriales para satisfacer

esta nueva demanda que se estd generando, este nuevo motor dindmico que
es el consumo de las clases trabajadoras. Se esta poniendo gran interés en.
aumentar la produccién, porque es la Unica forma solida de enfyentar la
inflacién. No se desea continuar con el modelo tradicional de controlar la
inflacion por la via de las limitaciones al aparato financiero. Antes se atacaba
la inflacidn exclusivamente distribuyendo y controlando el crédito, el gasto
publico, estrangulando el sistema financiero, disminuyendo la liquidez de la
economia. Hay mucho por hacer todavia en el campo de la oferta y en el
campo de la produccidn; por eso es indispensable invertir en los sectores
productivos para disponer de bienés reales. Se estd planteando en este mode-
lo un aumento muy importante de la producciéon material, en vez de un
crecimiento de los servicios. Hasta 1970, por ejemplo, en los tltimos tres.
afios del gobierno anterior, el 71 por ciento de los nuevos empleos se genera-
ba en los servicios. Este gobierno, por el contrario, desea que los empleos se
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generen en la produccién. Quiere que los chilenos dejen de ser empleados
publicos y servidores, prestadores de servicios, y que pasen a ser trabajadores
mds productivos. Mientras mas trabajadores haya en la produccion fisica, en
la produccién agricola, en la produccion minera, en la produccion industrial,
en la construcciéon, el nuevo sistema econémico tendrd una base social de
apoyo mas sOlida. Naturalmente, seguirdn gxistiendo los prestadores de servi-
cios; pero ;qué beneficio se obtiene, por ejemplo, como sucede en Chile, con
tener vastisimas capas sociales prestadoras de servicios con una productividad
muy baja y que se apropian de una parte importante de la produccion? La
inclusion de vastos sectores de trabajadores en la produccion fisica generara
un segmento social nuevo, con un sentido mucho mas dindmico y progresivo;
serd un sector social que transformara a Chile en un pais de trabajadores, en
un pais donde lo esencial, para poder vivir, seri el trabajo; donde lo esencial
y lo que mas se dignifica por el sistema es el hombre que surge por su
esfuerzo, por su aporte a la produccidn, por su capacitacion para mejorar su
productividad, no por las apariencias formales. Los que usan cuello y corba-
ta, por ejemplo, se sienten a veces muy orgullosos y el sistema social los
premia. Pero ;cudl es su aporte a la produccion? ;Cudl es el aporte al
desarrollo econoémico? ;Qué aporta efectivamente al desarrollo nacional un
burdcrata publico, por ejemplo? Bastante poco, por cierto. De ahi que
cuando se habla de crear el area de propiedad social manejada por los
trabajadores, no se piensa en la creacidn de burédcratas publicos, sino en la
creacion de trabajadores, aunque los reaccionarios quieran crear otra imagen.
Se dice que la formacion del area de propiedad social es estatismo y que
estatismo es burocracia. No se trata de crear nuevas burocracias; el gobierno
esta contra ellas. Lo que se desea formar son nuevos segmentos sociales de
trabajadores, y que las empresas sean manejadas y dirigidas efectivamente
por ellos, pero no en beneficio de pequefios grupos de trabajadores, fuera del
contexto de la sociedad, fuera del contexto de la economia, para transfor-
marlos en capitalistas. Lo que interesa que los trabajadores comprendan es
que los recursos de la produccion son de la sociedad, del pais, de todos los
chilenos, y que cada uno tiene su funcidén que cumplir. Si una persona
trabaja en el cobre, su funcidén es producir cobre para Chile y no para
enriquecerse mas a costa del resto de los chilenos. Si su actividad produce
dolares, son para Chile y no para que pueda importar automéviles, refrigera-
dores u otras cosas. Por eso se plantea la idea de la empresa del drea de
propiedad social, manejada con la gestién de los trabajadores, incluidos entre
ellos los técnicos, los ingenieros, los empleados, todos los que se ganan la
vida con su esfuerzo, con su trabajo.

La tecnologia industrial venia del extranjero, la tecnologia minera tam-
bién y la tecnologia agricola se ajustaba a los requerimientos de los latifun-
distas. Todo eso se modificard en el nuevo esquema. Todo eso cambiard
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cuando la reforma agraria sea completa, cuando las tierras pasen a manos de
los campesinos y éstos comprendan que el aumento de la produccidn es
esencial y que para ello necesitan maquinaria, equipos y nuevas formas de
produccion. Dicho de otro modo, en esta etapa que comienza Chile deman-
dard una tecnologia de nuevo tipo: una tecnologia productiva, no individua-
lista, sino de acumulacién y de consumo social. Conviene insistir en que
también existe un problema de desarrollo proporcional entre la producciéon
basica o produccidn pesada y la produccion liviana, asi como entre la infra-
estructura y la producciéon. Debe haber proporcionalidad entre la gran em-
presa productiva —como la del acero, por ejemplo-- y las pequefias y media-
nas unidades procesadoras que fabrican maquinaria y producen bienes de
consumo. Lo mismo ocurre en la infraestructura: habra obras fundamentales
y estratégicas que son esenciales para el pais; el problema estd en determinar
cudles son y cudl es su costo. Este gobierno esta en desacuerdo con la vieja
estrategia del desarrollo de la infraestructura, aquella que consistia en hacer
carreteras pensando que luego surgiria produccion, realizada por los sectores
privados, y que en el futuro los indicadores del trafico dirian, en caso de
desarrollarse una actividad productiva, si habia que transformar dicha carre-
tera en una autopista con dos vias separadas, y asf{ sucesivamente, en forma
mecdnica. Después, el sector privado se encargaba de aprovechar esas poten-
cialidades y el capital extranjero venia a beneficiarse de esas obras. Eso no
existe ya. Precisamente mediante la integracion de los planes, se abrirdn
carreteras en donde existan proyectos agricolas o industriales que puedan
generar actividad. El disefio de la obra de ingenieria tendrd que hacerse de
acuerdo con el volumen de produccidén y de la actividad que se va a generar
en una zona determinada del pais. Por eso se dara primordial importancia al
cambio de orientacién en la inversidn nacional, que es un resultado bastante
dificil de lograr porque implica toda una nueva carpeta de proyeéctos pensa-
dos de otra manera.

El sexto objetivo es ampliar el area de propiedad social y transformarla
>n | desarrollo Antes que asumiera este gobierno, el lider del desarro-
llo econdémico era el sector externo. Las materias primas eran adquiridas por
el mercado externo, y las inversiones, en gran medida, estaban orientadas a
responder, por una parte, a la demanda externa, y por otra, a la demanda
interna de los sectores mas adinerados. Con la formacion de la propiedad
social se podrd concretar la creacidén de una demanda popular masiva y desde
alli se orientaran los recursos productivos dentro del area de propiedad social
para responder a esa nueva demanda. Por eso se ha planteado la incorpora-
ciéon a la esfera estatal de alrededor de 100 empresas que se consideran
estratégicas o claves porque son las que haran posible una planificacion que
permita dirigir el proceso industrial. Ahi estd el problema esencial. ;Quiénes
van a constituir en Chile la fuerza dinamizadora del proceso de desarrollo?
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¢Seguirdn siendo el mercado internacional o los sectores ricos del pais?

Ciertamente que no. El motor esencial de este proceso ha de ser el pueblo
chileno, y por eso es el llamado a controlar los principales recursos producti-
vos, en donde deben generarse los excedentes para hacer un proceso de
acumulacion orientado en la forma que antes se vio. En el cumplimiento de
este plan es esencial, por lo tanto, constituir definitivamente el area de
propiedad social, junto a la cual existirin un drea mixta y un drea privada. La
forma en que se estd llevando a cabo este proceso y sus alcances constituyen
un tema candente en Chile y son muchas las mistificaciones y deformaciones
levantadas sobre esta materia. La razon de ello es que detras de la incorpora-
ciébn de las 91 empresas, por ejemplo, estan definidos simbdlicamente esos 10
puntos porcentuales que van a perder los estratos ricos en la participacién
dentro del ingreso nacional. Es eso lo que se estd discutiendo hoy y el centro
de la cuestion es saber si los sectores ricos aceptardn o no que baje su nivel de
participacion en 10 puntos porcentuales en seis afios y perder su poder
politico. Tal es la herramienta para. llegar a esa redistribucion.

El septlmo objetivo es lograr un desarrollo nac1pna1 sostemdo pasando
de una economia estancada a una economia en constante €éxpansion. Es
sabido que el producto nacional en Chile ha crecido en forma errdtica. Desde
la segunda posguerra hay afios en que el producto nacional crece, en otros
baja, y asi sucesivamente. Se estima que a través de una economia planifica-
da en la que el pueblo domine los recursos productivos esenciales y que tenga
la independencia suficiente para vincularse a todo el mundo sin depender,
como hasta ahora, s6lo de Estados Unidos o de Europa Occidental, se podra
lograr la diversificacidon del sector externo y la generacidon de una dindmica
que haga viable una economia sin vaivenes, como los experimentados a
través de los afios. Recuérdese los tremendos impactos de las crisis de 1920,
de los afios 30 y de las que sucesivamente ha vivido Chile. Se estd planteando
un aumento de produccién en 50 por ciento en seis afios, 1o que equivale a
duplicarla en 10 afios. La tasa de crecimiento postulada es del 7 por ciento
anual. Conviene insistir, sin embargo, en que lo esencial para el gobierno es la
transformacioén del sistema, no una tasa de crecimiento del producto nacio-
nal. Si en el sexenio no se alcanza un crecimiento del 7 por ciento, el
gobierno no se sentird fracasado; pero si en ese lapso se logra transformar la
economia, crear lo que se ha llamado la “nueva economia’ y abrir paso al
socialismo, se habra logrado el éxito. Hay gente, por ejemplo, que enjuicia la
experiencia de este gobierno en funcién de aspectos que en realidad no son
centrales. Para algunos lo esencial es que el gobierno logre un equilibrio en la
balanza de pagos y en el presupuesto fiscal, Optica equivocada, pasada de
moda y absolutamente inconducente. Basta pensar en el caso de los Estados
Unidos que tienen un déficit impresionante en su balanza de pagos; lo mismo
ocurre en paises desarrollados como Inglaterra y otros paises europeos. ;Por
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qué deberia ser Chile un ejemplo de equilibrio en su balanza de pagos cuando
estd realizando un inmenso esfuerzo de transformacidén interna y un inmenso
esfuerzo para aumentar la produccién en beneficio de las mayorias nacio-
nales? ;Por qué ahora este gobierno debe tener equilibrada su balanza de
pagos cuando no lo hicieron los gobiernos burgueses? El plan de este gobier-
no implica la movilizacion de los excedentes que antes salian de Chile. Sin
embargo, ahora tiene que enfrentarse con el tremendo obsticulo que signifi-
ca servir una deuda publica externa sin precedentes en el pais; una deuda
publica de alrededor de 4 000 millones de doélares acumulada durante el
decenio anterior y mucho antes, lo que ha significado una salida de casi 400
millones de dolares por afio, o sea, alrededor de un 38 a 40 por ciento de las
exportaciones. ;Como podria el pais tener en equilibrio su balanza de pagos,
si ha de hacerse cargo de ese tremendo peso que viene de atras?

4. La efecucion de la nueva estrategia y las perspectivas

El programa que se acaba de resefiar se discutio con los trabajadores, con los
partidos populares. Se discutié también con misiones extranjeras y con re-
presentantes de los paises socialistas, y hubo consenso en cuanto a su orien-
tacion fundamental. Esta estrategia comenzd a aplicarse en 1971 y a juzgar
por las estadisticas estd dando buenos resultados. En efecto, la produccion,
que crecia al 3.3 por ciento en el quinquenio anterior, se ha incrementado en
mas del 8.5 por ciento en 1971 y en 1972 es posible que crezca en 6 por
ciento mas. La distribucion del ingreso en el primer afio de aplicacion de este
plan ha significado pasar del 52 por ciento que llegaba a manos de los
trabajadores, a alrededor del 59 por ciento. A través del aumento de la
oferta, el ritmo de la inflacion se redujo en 1971 aproximadamente al 22 por
ciento, es decir, hubo ese afio una desaceleracién de la inflacidén. El desem-
pleo, por otra parte, ha disminuido drdsticamente.

En 1971, primer afio de aplicacidon de esta estrategia, se aumento la
ocupacion en 200 000 personas. O sea, son miles las familias que entran a
competir por los bienes alimenticios, por la produccién industrial. Ello quie-
re decir también que un grupo minoritario, que antes gozaba de amplio
abastecimiento, debe sufrir ahora la competencia de nuevos consumidores y
de una vasta gama de gente que estaba marginada del mercado. Segiin las
estadisticas disponibles, el hecho de bajar la desocupacién de una tasa de 8.3
por ciento en diciembre de 1970 a 3.8 por ciento en diciembre de 1971
implica una disminucion del desempleo en 200 000 personas. Al mismo tiem-
po se han adoptado politicas expansivas de los salarios; a las personas que
perciben menos de dos salarios vitales se las favorece con un reajuste mayor
al alza del costo de la vida, lo que se traduce en un aumento del ingreso real
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de esos sectores. En suma, como antes se vio, son mas 1 100 000 familias que
se agregan a esas 200 000 anteriores, que alcanzan un nivel de consumo
mucho mayor. El reajuste promedio de los salarios del afio 1971 fue alrede-
dor de un 54 por ciento para la economia nacional mientras que el costo de
la vida crecid en 22 por ciento.

La produccion nacional ha continuado expandiéndose durante el primer
semestre de 1972 y las cuidadosas previsiones realizadas por ODEPLAN
sefialan que esta tendencia continuard durante el segundo semestre, dando
lugar a nuevos avances en la produccion anual.

De acuerdo con antecedentes proporcionados por ODEPA, se ha produ-
cido en el primer semestre una baja en la produccidén de trigo, pero hay
aumento en rubros como leguminosas y hortalizas. La produccidon pecuaria
crecera en el segundo semestre a consecuencia de aumentos en la produccién
de aves (35 por ciento), porcinos (6 por ciento), y ovinos. Se estima que en
1972 la produccién agropecuaria crecera alrededor de 3.5 por ciento, contra
un 5.8 por ciento en 1971 y un 2.5 por ciento promedio entre 1966 y 1970.

En el primer semestre también ha crecido la captura de merluza, acumu-
lindose una reserva frigorizada de 1.2 millones de toneladas, pero ha dismi-
nuido la producciéon de harina de pescado. Se estima que en conjunto el
sector pesquero crecera 4.5 por ciento en 1972.

La produccién de cobre lleg6 a 290 000 toneladas en los primeros seis
meses de este afio, y se espera que supere las 620 000 en el curso del afio; son
las cifras mas altas registradas para la gran mineria. La produccion de salitre
y de carbdn ha bajado en el primer semestre de 1972, En conjunto, se estima
que la produccién minera crecerd en 6 por ciento en el afio 1972, en contras-
te con el 5 por ciento de aumento promedio registrado en 1966-70, a pesar
de las cuantiosas inversiones realizadas en ese quinquenio.

En el primer semestre de 1972 muestran crecimientos importantes las
industrias de muebles, bebidas, maquinaria no eléctrica, material de transpor-
te y alimenticios, en tanto que disminuyen las imprentas, los cueros y el
caucho. En los primeros cinco meses el aumento de la industria manufacture-
ra fue de 14 por ciento y ODEPLAN estima que en los primeros seis meses el
incremento sea de 12.6 por ciento. Para el afio 1972 se calcula un aumento
de mis del 8 por ciento. En 1971 el aumento fue de 12 por ciento. En dos
afios de gobierno de la Unidad Popular, la industria crecera en mas de 20 por
ciento acumulado, con un promedio de 10 por ciento anual. Entre 1966 y
1970 el crecimiento promedio s6lo fue de 3.3 por ciento.

En el primer semestre se continud la construccion de unas 60 000 vi-
viendas de arrastre, se han entregado 22 500 viviendas al pueblo y se contra-
taron 9 500 nuevas. El impulso que se dard a la construccién en el segundo
semestre y la politica de viviendas a desarrollar, permiten pensar en un
crecimiento de la construccidon de alrededor del 8 por ciento en 1972. En
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1971 la construccion crecid en 12 por ciento contra 1.4 por ciento promedio
en el quinquenio 1966-70.

El transporte ferroviario mostré en el primer semestre un crecimiento en
el de pasajeros, pero una baja en la carga debido a la situacion de la produc-
cion triguera y de carboncillp. El transporte por carretera ha crecido en mas
de 20 por ciento y el transporte aéreo muestra aumento en pasajeros y carga
(mas de 25 por ciento). En su conjunto el transporte crecera entre 6 y 7 por
ciento en 1972.

Han aumentado los servicios comerciales, de distribucion, restaurantes,
doméstico, etc. La educacidon basica y media aumentd sus matriculas en 7
por ciento promedio y la universitaria en 28 por ciento. Puede afirmarse que,
en conjunto, los servicios crecerdn entre 5 y 7 por ciento en 1972.

De acuerdo con los antecedentes anteriores, la produccidon nacional
bruta crecera en mds de 6 por ciento durante el afio 1972. En 1971 el
producto nacional aumentd en 8.5 por ciento y durante el quinquenio com-
prendido entre 1966 y 1970, la produccion habia crecido s6lo en 3.7 por
ciento. Asi, en los dos primeros afios de este gobierno se habra duplicado la
tasa de crecimiento en relacion al quinquenio pasado.

Después de un examen minucioso de los programas de inversion del
sector publico, se prevé un aumento de la inversion en una tasa superior al 15
por ciento para 1972. Las importaciones de bienes de capital excederdn el 40
por ciento de aumento y la construccion el 8 por ciento. El aumento previsto
se explica por los esfuerzos del sector pablico para importar maquinarias
(compras directas y préstamos externos) y equipos de transporte (7 000
buses, 1 000 taxis) mas la producciéon de 3 000 camiones y la continuacidén
del ritmo de la construccion.

La recuperacion de la inversion privada en la construccion de viviendas
(SINAP) y el esfuerzo piiblico mencionado permiten pensar que en 1972 la
tasa de acumulacidn superari el 16 por ciento del producto geografico bruto.
En 1972 el consumo crecera a un ritmo menor que la inversion. Los bienes
disponibles en el mercado crecerdn gracias a la politica de importaciones, que
apoyard al sector agropecuario en pleno proceso de transformaciones. Para
posibilitar el crecimiento de la inversion, el gobierno amplié el margen del
déficit fiscal y para obtener el nivel de consumo programado hubo que
recurrir al déficit en el balance de pagos.

Las estimaciones hechas por ODEPLAN sefialan que, a pesar del alza
previsible en el costo de la vida, el gobierno puede garantizar a los trabajado-
res que continuarin participando en cerca del 59 por ciento del ingreso
nacional hacia fines de 1972. Esto requiere gran disciplina en la politica de
remuneraciones para el segundo semestre de 1972 y un estricto control de
los precios, evitando la especulacion.

Hasta 1970 habia en Chile una gran desocupacion. El escaso empleo
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que se proporcionaba provenia de sectores de servicios. En 1971 la reactiva-
cion econdmica permitié crear 200 000 nuevos empleos; en 1972 es posible
que la economia cree unos 100 000 puestos de trabajo mas. Pero estos
300 000 nuevos empleos se habrin creado principalmente en sectores pro-
ductivos clave, como son la industria y la construccidén. Es posible que la
ampliacion del area cultivada permita generar empleo agricola en el Norte
Chico y otras regiones del paifs gracias a las favorables lluvias de este afio y a
la politica del gobierno. La tasa promedio de desempleo fue de 3.8 por
ciento en 1971 y se prevé un promedio igual para 1972. En junio de 1972 el
desempleo fue de 3.7 por ciento en Santiago y ha seguido disminuyendo en
Concepcion, Lota y Coronel. En el Norte Grande y en el Norte Chico ha
desaparecido el desempleo e igual cosa se advierte en las provincias del extre-
mo sur (Valdivia, Llanquihue, Osorno, etc.).

La economia nacional muestra una continua expansion en las diversas
ramas de la produccidn, se recupera la inversidn nacional, mejora el nivel de
empleo, se puede consolidar la redistribucion del ingreso; y todo ello en
medio de un proceso de cambios estructurales que conducen a la liquidacion
del latifundio, al fin del monopolio industrial y comercial de la banca priva-
da, y del poder imperialista dentro de la economia chilena.

Los procesos mencionados se dan cuando en el mercado mundial baja el
precio del cobre, hay dificultades en el mercado del hierro, y se agrede ala
economia chilena en diversas formas, mientras la crisis monetaria y la infla-
cion internacional repercuten sobre nuestras finanzas.

La expansidn de la produccion, la redistribucion del ingreso, la recupe-
racion de la inversidén y la creacion de nuevos puestos de trabajo en favor de
nuestro pueblo originan desequilibrios en el presupuesto fiscal 'y el balance
de pagos, dando origen a un proceso inflacionario que es preciso mantener
bajo control.

Para armonizar el comportamiento econémico se sometera a la econo-
mia chilena, en especial al sector piblico, a una rigurosa planificacion, proce-
so que se concretard en un plan de accién preciso para lo que resta de 1972y
que tendra plena vigencia durante 1973.

No se olvide, en suma, que Chile estd realizando revolucionarios cam-
bios estructurales, dentro de la Constitucion y las leyes, con amplias liberta-
des, dentro de un proceso de expansidon econdmica no exenta de desequili-
brios financieros.
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B. LA PLANIFICACION EN LA TRANSICION AL SOCIALISMO

1. Caracteristicas chilenas

Es evidente que en Chile no existe una planificacion socialista. Apenas se esta
empezando lo que dio en llamarse etapa de la planificacion para la transicion.
El problema, pues, estd en hacer coherentes los supuestos que involucran las
transformaciones estructurales con el proceso productivo y con el movimien-
to de todas las variables macroecondmicas fundamentales dentro del esque-
ma politico y de la lucha de clases. El gobierno anterior tenia un modelo,
pero la gestion realizada no correspondia exactamente a los supuestos politi-
cos de ese modelo. En cierta medida ese gobierno no quiso realizar una
politica planificada en un nivel macroecondémico; lo que predominé fue una
orientacién de tipo financiero, es decir, una planificacion financiero-moneta-
ria. En realidad el modelo de desarrollo no fue entonces el orientador funda-
mental de la politica econdomica global. En este gobierno, en cambio, el
modelo matemadtico por lo menos va demostrando su utilidad, ya que se
estan haciendo ciertos cambios en el sistema. El uso de nuevos instrumentos
de politica econémica que se han ido cuantificando, ha permitido un deter-
minado comportamiento de la economia para lograr al final cierto conjunto
de metas. Asi por ejemplo en el modelo de 1971 se planteé una meta de
inflacién del orden del 20 por ciento aproximadamente; ésta lleg6 a un 22
por ciento, y esto se produjo porque se autorizaron una serie de alzas a fin de
afio pensando que esta medida favoreceria el proceso productivo en 1972.
Una Oficina de Planificacién puede hacer un maravilloso modelo de progra-
macion, con gran racionalidad y gran coherencia matematica y cuantitativa,
pero si los supuestos politicos que estdn detras del proceso no van acompa-
fiando al modelo, éste no puede funcionar. Precisamente eso es lo que se estd
tratando de hacer en esta etapa de la planificacidén: que haya una coherencia
entre los supuestos de transformacidén y los objetivos propuestos.

Respecto del *“‘d4rbol matemitico” usado en paises socialistas, hay con-
senso en estimar que constituye un ideal al que debe llegarse. Por el momen-
to, sin embargo, no puede arribarse al mismo ni alcanzar el desarrollo armé-
nico de esos paises que ya tienen socializados sus medios de produccidn, o el
de un pais industrial que ya tiene desarrollada su actividad econémica y
puede ir elaborando un desarrollo proporcional. El caso de Chile es distinto,
tuvo que desarrollarse a saltos. Dio un salto adelante en materia de vivienda y
otro muy grande en industria. Se avanzd poco en agricultura y en mineria,
pero este afio se dard un paso adelante con respecto a esta ultima. El pais no
tiene un desarrollo equilibrado en el concepto tradicional; se trata mas bien
de un desarrollo que va produciendo desbalances, los que después deberdn
rellenarse para crear impulsos motores en la economia.
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En una etapa de transicidn al socialismo, en una etapa que se propone
destruir la vieja estructura y crear embriones de la nueva, no es posible
pensar en una planificacion sofisticada, en una planificacion matematica am-
pliamente detallada, sino en un instrumento que permita cuantificar las prin-
cipales variables y hacer una planificacién mds detallada en los sectores estra-
tégicos.

2. Algunos problemas de la transicion al socialismo

Chile comienza una etapa de su desarrollo, con una infraestructura, un desa-
rrollo industrial, un ingreso de alrededor de 600 a 650 ddblares por persona.
Las tareas de la construccion del socialismo en ese estado de desarrollo son
muy diferentes a las de paises que tienen ingreso de alrededor de 60 a 80
dolares por habitante, que carecen de infraestructura, de industrias y que
para llegar al socialismo deben dedicar todo su esfuerzo para crear el sistema
de transportes, montar algunas industrias, etc. Lo esencial y lo mas dificil es
obtener el despertar de la conciencia de los campesinos; es muy dificil hablar
a los campesinos, por ejemplo, sobre el desarrollo econdémico y las ventajas
que se derivan de la tecnologia moderna. En el caso de los paises subdesarro-
llados, la poblacion rural es sumamente importante, constituye la gran mayo-
ria del pais. El tipo de problemas que se¢ enfrentan en los distintos niveles de
desarrollo para la construccion del socialismo hace que los planes de desarro-
llo y la estrategia politica sean por completo diferentes. Por eso, cuando se
piensa en la experiencia chilena para construir el socialismo deberia tenerse
en cuenta que no se esta partiendo de un estado de desarrollo similar, por
ejemplo al de China, al de Tanzania, al del Congo-Brazzaville, al de Guinea, al
de Argelia o al de Egipto. Es otra situacion, donde la necesidad de estimular
la economia, de poner en actividad los recursos productivos existentes origi-
nd un tipo de politica econébmica como la que aplicd este gobierno en su
primera etapa. El socialismo puede construirse cuando ya hay embriones de
un sistema industrial que necesita estimular y poner en accidn todas las
fuerzas productivas existentes.

Otro punto es el relacionado con el desarrollo de las clases medias. Es
evidente que en Chile la construccidn del socialismo choca con un problema
fundamental, que es la existencia de una gran clase media: esa clase practica-
mente no existe en Tanzania, por ejemplo, es débil en Argelia y también lo
era incluso en Cuba. De modo que la presencia de una clase media y lo que
podria llamarse manipulacion de la conciencia de una clase media, es un
factor también bastante complejo en el caso chileno. Para enfocar este pro-
blema conviene tener en consideracidon en qué estado de desarrollo se en-
cuentra un paris, las tareas inherentes a la construccion de la sociedad y la



240 ALGUNAS EXPERIENCIAS NACIONALES

economia y la presencia de una clase social a la que el pais no puede renun-
ciar: la que forman, por ejemplo, los comerciantes, los pequefios industriales,
los profesionales, los administradores, etc. Captar para el proceso socialista
este sector medio, es sin duda, uno de los principales desafios de la experien-
cia chilena.

3. Los problemas de la planificacion cuando
hay oposicién politica libre

Cuando se analiza un proceso como la reforma agraria, no sélo hay que mirar
qué hace o qué desea hacer el gobierno; también es necesario ver qué hace la
oposicion. Es indudable que en la agricultura hay diversos tipos de oposicién.
En Chile la oposicidon actia libremente y no deben perderse de vista las
tormas de defensa que emplean los latifundistas o como utilizan los elemen-
tos de confusion. Meses atrds hubo una curiosa reuniéon para formar una
llamada Central Unica de Trabajadores Agricolas que, junto con la Sociedad
Nacional de Agricultura, discutieron problemas agrarios. Se trata de una
combinacién nueva que, aparentemente, es dificil de entender. También se
pudo observar que muchos de los que propiciaron la reforma agraria hace
afios, son hoy partidarios del minifundio, y a través de sus activistas en el
campo estan tratando de que la tierra sea entregada en propiedad individual a
los campesinos; es decir, se pretende crear en Chile un gran minifundio con
toda la ineficiencia que significa. También hay quienes han sostenido progra-
mas politicos revolucionarios en otras épocas, pero que se niegan y obstaculi-
zan los programas de construccion en Chile. Es enorme el dafio que se hizo a
la agricultura edificando viviendas en tierra agricola muy buena. El gobierno
estd propiciando una politica de construccion en altura, pero los politicos de
oposicién estin estimulando el interés para que los pobladores puedan tener
su pedazo de tierra y su casita de un piso, con todo lo que ello significa en
costos de electrificacién, agua potable, etc. En cuanto a la pesca, el gobierno
desea pasar a una escala de produccién nueva y para lograrlo trajo barcos que
pudieran desarrollar sus faenas en alta mar y procesar la pesca; entonces la
oposicion comenzd a estimular a los trabajadores que operan la vieja pesca
artesanal para que reaccionaran y salieran a defender un sistema obsoleto de
produccién pesquera.

Politicamente hablando, lo que en el fondo pretende la oposicién es
retroceder al parlamentarismo, es decir, que el gobierno en gran medida se
ejerza y se realice desde el Parlamento. Esta tendencia se ha confirmado en
los tiltimos cuatro o cinco meses; se ha visto, por ejemplo, que ¢l Parlamento
ha enjuiciado a algunos ministros no por los delitos establecidos en la Consti-
tucion, sino desde el punto de vista politico, como si fueran responsables
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ante el Parlamento. De ahi que no sea posible desligar lo que hace el gobier-
no de lo que esta haciendo la oposicion, la cual se estd contradiciendo en sus
planteamientos y principios para obstaculizar la labor del gobierno.

4. La eficiencia econémica

No es lo mismo decir que han disminuido las utilidades de las empresas del
cobre o que este metal no esté generando excedentes. Los excedentes del
cobre se miden por las divisas que incorpora al presupuesto de divisas, y en
este sentido es cierto que en los afios 1971, 1972 y siguientes no habrd
remision de utilidades al exterior, quedando esos excedentes dentro de Chile.
Lo mismo ocurre con el hierro, el salitre y otros tipos de empresas. Se puede
sefialar que tal vez no es lo mas conveniente medir la eficiencia de la econo-
mia por las utilidades que se obtengan. Se dice que en una serie de actividades
mineras —que, por lo demads, se recibieron en bancarrota— hubo pérdidas,
tratando de presentar el asunto como un simbolo de la eficiencia o ineficien-
cia del gobierno. No se puede negar que en algunas empresas estatizadas,
sobre todo en esta etapa cuando se acaba de asumir el control, se han
presentado dificultades, pero la medicion de la utilidad no es necesariamente
el indicador fundamental de la eficiencia. Se citan, por ejemplo, algunos
problemas surgidos en el cobre, pero no se dice que en 1971'1a produccion
de este metal fue la mas alta de Chile; que se produjeron 740 000 toneladas
sumando las minerias grande, mediana y pequefia. Tampoco se dice que, a
pesar del hecho de que durante el gobierno anterior se hicieron cuantiosisi-
mas inversiones, la produccion del cobre de la gran mineria entre 1964 y
1970 sbélo aumentd en uno por ciento. No se mencionan estos datos, pero si
aspectos anecdoticos, fallas ocurridas en el manejo de ciertas actividades, etc.
(Por qué no se dice también que el Ministerio de la Vivienda es mds inefi-
ciente que antes? El gobierno anterior, a través de dicho Ministerio, constru-
y06 8 500 viviendas en 1970 y eran varios miles los funcionarios que atendian
tan bajo nivel de construccion. Este gobierno, en cambio, elevo esa cantidad
a 80 000 viviendas; es indudable que los funcionarios son ahora mds “inefi-
cientes” porque carecen de tiempo para atender el gran volumen de actividad
generado. Tampoco se dice que el Ministerio de Mineria era simplemente una
clpula, porque quienes mandaban en la politica del cobre eran las empresas
extranjeras; no se dice que el Ministerio de Mineria recibi6 las cinco empresas
mis importantes del pais, que nunca como ahora tuvo una actividad tan
inmensa. No se dice que al acelerar la reforma agraria, ya en enero de 1972 se
habian expropiado mas tierras, mas fondos que durante todo el gobierno
anterior; que la necesidad de nombrar administradores y atender esas tierras
entregadas a los campesinos, multiplica las responsabilidades de los funciona-
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rios; que se hace mds dificil ahora manejar una cantidad enorme de tierras y
que el Estado debe responsabilizarse por mis de ocho millones de hectareas
reformadas y que, al completarse este afio la expropiacion de 2 000 latifun-
dios mds, se va a generar también una presidn extraordinaria sobre la capaci-
dad administrativa del gobierno, es decir, el paso a una escala superior de
actividad. Este es uno de los problemas que debe enfrentar un gobierno que
se encamina a una transformacién de la sociedad, y que al mismo tiempo se
propone lograr aumentos en los niveles de produccion. En otras palabras, se
toma una serie de variables, se las aisla del contexto y se critican separada-
mente aspectos intimamente vinculados a un proceso. ;Por qué no se analiza
el proceso en su conjunto? ;Por qué no se aprecian las pequefias fallas como
parte del mismo? ;Por qué se quiere condenar el proceso antes que haya
podido madurar en lo fundamental? ;Por qué no se reconoce que el gobier-
no estd impulsando proyectos de expansion de la actividad productiva como
nunca antes se hizo? ;Por qué el gobierno anterior no fue capaz de ampliar
la produccién de acero, por ejemplo? Tuvo vacilaciones y. no pudo llegar al
millon de toneladas de acero. ;Qué pasd con el proyecto de expansion del
cobre, para cuyo logro se pusieron todos los huevos en una canasta? Fracasd
rotundamente, desastrosamente. Conviene referirse, por Gltimo al problema
de las “tomas”. ;Qué porcentaje de la tierra cultivada en Chile ha sido objeto
de “tomas”? ;Cual es el nimero de agricultores afectados por ellas? ;Qué
impacto han tenido sobre la produccidén? La situacidén de “‘caos” que se
quiere presentar, y que se quiso dar en el campo el afio pasado, no significd
disminucion de la produccion.

C. EL SISTEMA DE PLANIFICACION Y SU FUNCIONAMIENTO

1. Antecedentes historicos

En el programa de la Unidad Popular estd establecido que se formard un
sistema nacional de planificacion. En 1971, inmediatamente después de asu-
mir el gobierno, se comenzd a disefiar un esquema de organizaciOn para
establecerlo, concibiéndolo como un sistema piramidal. a cuya cabeza estd la
Presidencia de la Repiblica. Se cred el Consejo Nacional de Desarrollo, inte-
grado por ejecutivos del gobierno, por los ministros del drea econémica y
social, por seis representantes de los trabajadores y otros seis de los empresa-
rios. Este consejo tiene caricter consultivo, y la Oficina de Planificaciéon
Nacional es su secretaria técnica; alli se discuten los planes de desarrollo a
mediano y a corto plazo.
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Para la politica a corto plazo, que podria llamarse anual y de coyuntu-
ra, se formo el Comité Ejecutivo Econdmico, que coordina los organismos a
través de los cuales se ejecuta la politica y se toman las medidas concretas, en
coordinacion con el drea institucional correspondiente. ODEPLAN es la Se-
cretaria técnica asesora de este Comité de Coordinacion Economica. La Ofi-
cina de Planificacion Nacional es un organismo formado en 1967 durante el
gobierno del presidente Frei sobre la base del Departamento de Planificacion
de la Corporacion de Fomento. En realidad, Chile tenia desde hace muchos
aflos cierta tradicion planificadora a través de la Corporacion de Fomento; en
efecto, desde 1939 se formularon los primeros proyectos de desarrollo, y a
partir de ellos se logrd elaborar planes como el del acero, el petréleo y otros.
Se cred también el Departamento de Cuentas Nacionales, es decir, todo lo
que abarca la evaluacion del ingreso nacional del pais. Unos veinte afios
después se cred ODEPLAN, con dos ramas fundamentales: una encargada de
la planificacion nacional y otra de la planificacion regional. La primera tiene
un drea que podria denominarse global y también dreas sectoriales cuyas
funciones son vincularse con las oficinas de planificacién de los respectivos
ministerios. Actualmente existen oficinas de planificacidén en todos los minis-
terios, unas mds desarrolladas que otras; en algunas hay poco personal y de
escasa preparacion, pero hay otras bastante amplias. Asi, por ejemplo, el
Ministerio de Agricultura tiene alrededor de 120 funcionarios en la organiza-
cidon denominada ODEPA vy el Ministerio de la Vivienda cuenta asimismo con
una amplia oficina de planificacion. Se han creado también oficinas de plani-
ficacion en los Ministerios de Obras Pablicas y Transportes, de Educacién y
de la Salud.

Cada uno de los ministerios tiene adscritas un conjunto de empresas y
entidades descentralizadas. Las oficinas sectoriales estan encargadas de pro-
mover la planificacion en las empresas, por ejemplo en el caso de los trans-
portes. La subsecretaria correspondiente y la oficina de planificacion de los
transportes coordinan y estimulan los esfuerzos de planificaciéon dentro de
las correspondientes empresas. Hay otras oficinas de planificacién en los
ferrocarriles, en la empresa portuaria, en la Linea Aérea Nacional, etc. Se
trata de un sistema bastante jerarquizado. Cuando se forme el Ministerio de
la Familia, cuyo proyecto de ley estd en el Congreso, se creardn unidades de
planificaciéon a nivel de la comunidad, de las juntas de vecinos y de los demds
organismos de masas. Este proyecto de ley estd en el Parlamento desde hace
un afio sin haber sido aprobado todavia. Existen 18 oficinas de planificacion
regional, cada una de las cuales estd encargada de una regidn concreta, de
modo que se¢ pueden cubrir las 12 dreas en que se ha regionalizado el pais. Estas
oficinas tienen como funcién preparar programas a mediano y a corto plazo y
estan vinculadas al intendente, principal autoridad politica en cada una de las
provincias. Tal es el esqueleto de la organizacién planificadora en Chile.
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2. Conexiones del sistema

Vale la pena referirse a las conexiones que este sistema tiene con el aparato
gjecutivo y con las demas ramas, tales como el Parlamento, el ejército, los
trabajadores, etc. Las vinculaciones con la Presidencia de la Reptblica son
muy estrechas pues los organismos de planificacion son sus asesores. Con los
ministerios también hay cierto tipo de relacidon permanente, la que varia
seglin los casos.

En las regiones, 1a vinculacion con los intendentes en general es bastante
estrecha. Con el Parlamento estas relaciones se concretan a la discusion de los
proyectos de ley, en la que intervienen funcionarios de la Oficina de Planifi-
cacion citados a las reuniones de las respectivas comisiones. La Oficina,
ademds, debe elaborar todos los afios un informe econdmico anual, cuya
sintesis se entrega al Presidente de la Republica y al Parlamento.

Con las fuerzas armadas hay un contacto institucionalizado y perma-
nente. Asi, el Ministro de Defensa pertenece al Consejo Nacional de Desarro-
llo; en ODEPLAN se realizan mensualmente reuniones con representantes de
las tres ramas de las fuerzas armadas, para intercambiar informaciones y con
el fin de que los planes de desarrollo se vinculen con los planes de seguridad
nacional. De esa manera, tanto los planes globales que el gobierno elabora
como los que se refieren a las regiones son sometidos en consulta a las
fuerzas armadas, las que asi tienen ocasién de conocerlos.

Otro aspecto importante es la vinculacién de la planificacion y el presu-
puesto piblico, problema que se plantea en todos los paises del mundo. La
experiencia demuestra que en muchas partes existe una especie de guerra
civil entre la Oficina de Planificacion y la Oficina de Presupuestos, pero en
Chile no se presenta esa situacidon y se realiza un trabajo con divisidon de
funciones, La Oficina de Planificacidon entrega a la Oficina de Presupuestos
las proyecciones globales para el afio siguiente y le plantea la cuantia que a
su juicio debe alcanzar el gasto publico y la inversion piiblica y cuil deberia
ser la estructura de esta Ultima. Las oficinas sectoriales de planificacion
influyen sobre los presupuestos de los ministerios, de modo que en estos
Gltimos se produce una coordinacion en el momento de hacer los proyectos
y anteproyectos de presupuesto.

Como el proceso de elaboracidon presupuestaria en Chile es prolongado,
éste se inicia mas o menos en mayo de cada afio y termina el 31 de diciem-
bre. En muchas instancias hay oportunidad de discutir sobre criterios de
prioridad. En cierta ocasion la Direccion de Presupuesto rest6 importancia,
por ejemplo, al programa de viviendas; entonces se le hizo ver la conveniencia
de elevar el volumen de construccidn en este sector y se hicieron las modifi-
caciones del caso. Para 1973, como una instancia preliminar de la prepara-
cion del presupuesto, se piensa elaborar un plan de inversiones del sector
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pablico que cubrird toda el drea social y serd el eje de la politica guberna-
mental, es decir, la politica de acumulacidén. Para implementar esta idea se
entregarian todos los antecedentes de proyectos a la Oficina de Planificacion
y ésta los articulard en un plan nacional de inversiones dentro del esquema a
mediano plazo. En resumen, podria decirse que apenas se esta iniciando el
establecimiento de un sistema de planificacion; falta mucho para terminar
este trabajo, de suyo arduo y dificil. Se han creado las estructuras, pero hay
que perfeccionar fundamentalmente el proceso de planificacién y obtener los
cuadros suficientes.

3. Planificacion y participacion

Una de las mayores preocupaciones consiste en evitar que la planificacion sea
superestructural y procurar que llegue a la base del sistema; para ello se
celebrara con la Central Unica de Trabajadores un convenio mediante el cual
se creara la Comision Paritaria ODEPLAN-CUT, a cuyo cargo estard estable-
cer un sistema y un proceso de planificacion en cada una de las empresas del
area de propiedad social. Para emprender esta nueva tarea, base central de la
planificacién en 1972, se esta formando un grupo de trabajo que se encargara
de elaborar un manual y una metodologia de planificacion para las empresas.
A tal fin se estd utilizando principalmente la experiencia de los paises socia-
listas. Cuando la Comision Paritaria CUT-ODEPLAN vaya a cada empresa
podra tener las normas que servirdn de base para el funcionamiento de esos
mecanismos de planificacidén con amplia participacidon de los trabajadores.

Se ve en la planificacion un método que puede enriquecer la participa-
cidén vy la discusidn de las politicas de desarrollo en cuanto se refiere a su
contenido. Para pasar a un modelo desconcentrador y participante es necesa-
rio disefiar un sistema de planificacion flexible y dinamico. Se desea que los
medios de producciéon centrales de la economia queden bajo control del
Estado, pero sin ser administrados por burdcratas, por una maquinaria cen-
tral fria, ajena a los intereses de los trabajadores. Se trata de que los medios
de produccion sean de propiedad social, pero que la participacion de los
trabajadores en la gestidn y en la direccion de esas empresas sea cada vez
mayor, todo dentro del esquema de un plan econdémico nacional. Por eso se
habla de desconcentrar, de descentralizar; y 1o mismo sucede en el dmbito
territorial.

La planificacidon es un sistema flexible y dindmico; no existe premisa
para implantarla por decreto o compulsivamente, pues se desea que surja de
la conciencia misma de los trabajadores y de las formas como se produce la
participacion. No se pretende tener un sistema cerrado, sino un modelo
global; una estrategia global que vaya acompafiada de una planificacion
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detallada en sectores estratégicos. El tipo de planificacidbn que se esta
implantando en la gran mineria del cobre y en la agricultura, sector
estratégico fundamental, tiende a conceder cada vez mayor participacion a
los trabajadores. Durante los ultimos cuatro o cinco meses se ha avanzado
bastante en la industria para esclarecer, a través de los llamados comités
sectoriales y en contacto con las empresas, todo un programa de inversiones
industriales; existe en este sentido un programa destinado a promover una
acumulacidon industrial mds acelerada en los proximos afios. No se quiere
llegar a una planificacion rigida de todos los sectores; se piensa méds bien en
una planificacidn orientadora, si asi puede decirse, un poco global dentro de
lo que es cada sector. También en el sector vivienda existe una planificacion
un poco global que se ird detallando y mejorando en la medida de lo posible.
Asimismo habrd que modificar fundamentalmente la planificacién de las
obras publicas, pues el modelo concentrador hizo que se planificaran para el
area central del pais y al servicio de una infraestructura favorable a la burgue-
sia. Conviene sefialar, sin embargo, que hay un cambio de estrategia que no
coincide con la que se aplicaba anteriormente. Todo ello hace que los pro-
yectos sobre 1os que se apoyan los planes no correspondan exactamente a la
orientacion de la nueva politica de desarrollo. Asi, por ejemplo, hay demasia-
dos proyectos de infraestructura, muy buenos proyectos de electrificacién,
petroleo, carreteras, obras de riego, etc. Chile es un pais que tiene tradicion
en cuanto a la ingenieria se refiere. De los 7 000 profesionales que existen en
esta rama, la gran mayoria son ingenieros civiles; y sOlo recientemente se esta
encauzando esta profesidon hacia la ingenieria industrial. Esta circunstancia
ha conspirado en contra de la capacidad y la necesidad de elaborar proyectos
en el sector industrial. La estrategia del nuevo modelo de desarrollo se propo-
ne estimular la produccion de bienes de consumo popular, en un desarrollo
armoénico con los medios de produccidn que generan una industria pesada
que ya estaba desarrollada en Chile. Crear bienes de consumo popular signifi-
ca, en el caso chileno, la elaboracion de muchos proyectos de tamafio medio
y pequeiio, de tecnologia simple o intermedia, de proyectos insumidores de
mano de obra, todo lo cual permitird configurar un esfuerzo para preparar
proyectos mas sencillos. Chile es un pais subdesarrollado que ya tiene un
perfil industrial, pero al que es necesario agregar capacidad productiva. Esto
significa ampliar la produccion textil, producir mds maquinarias, naturalmen-
te maquinarias modernas; innovar en las técnicas, etc. No es el caso, por
ejemplo, de algunos paises africanos, en donde muchas veces hay que partir
de la nada, ni el de algunos paises asidticos. En Chile, afiadiendo maquinarias
y equipos, es posible ampliar con cierta celeridad la capacidad productiva.
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4. La naturaleza de los planes

Se ha hecho un esfuerzo de planificacién a mediano plazo para el periodo
presidencial 1971-76 y se ha elaborado un programa para cada una de las
doce regiones en que esta dividido el pais. Estos programas son consistentes
en un diagnostico, en algunas proyecciones dentro de una estrategia regional.
Constituyen esencialmente paquetes de proyectos, en distintos grados de
avance, algunos ya elaborados, otros en marcha y algunos todavia en la etapa
de las ideas. Hay regiones para las cuales existen proyectos maduros y donde
la estrategia de desarrollo es mads clara; pero con respecto a otras las cosas son
mas dificiles y es mas débil la capacidad de ingenieria para elaborar proyec-
tos.

El plan sexenal se ejecuta por medio de planes anuales, habiéndose
elaborado el de 1971. Existe también una version in extenso, en la cual se
explican esos planes anuales, que refleja fundamentalmente lo que podria
llamarse el marco de la politica econdmica y los proyectos mas importantes
de inversion que se ejecutardn.

También se prepararon planes especiales. Asi, por ejemplo, con motivo
del terremoto del afio 1971 se elabord un plan de reconstrucciéon. Habra que
reconstruir 35 000 viviendas, de 10 a 15 hospitales, una gran cantidad de
escuelas, edificios publicos, etc. Hay varios pueblos y pequefios villorios
campesinos en el suelo, y cuya reconstruccion significard distraer una enorme
cantidad de recursos. El afio pasado se construyeron en el area de la catastro-
fe alrededor de 60 000 viviendas de madera; fue preciso usar cemento para
reparar gran nimero de carreteras y otras obras piiblicas dafiadas. Como es
facil de comprender, todo ello atenta contra los programas normales de
construccion.

Conviene referirse, por tltimo, a las vinculaciones de estos planes con el
presupuesto de divisas, ahondando un poco mas en la idea de la creacién del
presupuesto de comercio exterior. En estos momentos se encuentra en la
etapa de revision el presupuesto de divisas y se esta haciendo una proyeccion
de las exportaciones y de'los requerimientos de importacion, para lo cual es
esencial estimar los déficit internos, especialmente el del sector agricola.
Aungue es un dato importante, no se podra conocer de manera satisfactoria
hasta después de las cosechas que terminan aproximadamente en el mes de
abril.

A través de esta herramienta se logra disciplinar el comercio exterior
Con el mismo proposito, se ha creado la Secretaria de Comercio Exterior,
que es el embrion de un futuro Ministerio de Comercio Exterior. De momen-
to son ocho las instituciones que intervienen en este comercio, lo que supone
una dificultad interna para coordinar las politicas de exportacién y las de
importaciones. En 1972 la situacion del comercio exterior, lo que se podria
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llamar la cuenta corriente del balance de pagos, no presenta grandes dificulta-
des. Como en el afio precedente, los inconvenientes estin centrados en la
cuenta de capital. Del resultado de las negociaciones sobre la deuda externa y
de las gestiones sobre cooperacién financiera, depende en gran medida la
situacién del balance de pagos en Chlle en 1972 y también en gran medida la
situacion financiera interna.

5. La planificacion y las decisiones econdmicas

La situacion es ahora diferente a la del gobierno anterior, cuando, aunque lo
ejercia un solo partido, existian multiples ideologias. En efecto, habia minis-
tros y técnicos partidarios decididos del capitalismo y otros de lo que se
podria llamar neocapitalismo. Ademas, era un gobierno de clases, en que el
Ministro de Hacienda o el Ministro de Economia .representaban sectores
sociales de esos dos grupos econémicos concretos. En el gobierno actual, eso
no existe. Hay muchos partidos politicos en los distintos ministerios, pero
hay mds unidad ideologica. Todos, salvo pequefiisimas excepciones, estdn
tratando de navegar en la misma direccion, es decir, todos tienen un pensa-
miento socialista, aunque con ciertos matices. Nadie en los ministerios estd
representando a los monopolios o a las empresas extranjeras. En suma, se
trata de un gobierno social e ideolodgicamente mas homogéneo.

Cabe agregar que el equipo econdémico de este gobierno no se improvisd
de 1a noche a la mafiana. Viene configurindose desde hace afios, e incluso
hay amistad personal entre sus miembros, lo que constituye un elemento
importante. El gobierno denota una gran coordinacidén, informal, que podria
denominarse espontanea.

) ODEPLAN tiene hoy acceso a los ministerios y encuentra buena acogi-
da en todos ellos. Al respecto cabe sefialar que la parte agropecuaria del plan
sexenal la preparé la Oficina de Planificacion Agricola del Ministerio de
Agricultura; la parte de mineria, el primer proyecto, lo elaboré la Oficina de
Planificacién del Ministerio de Mineria; el programa industrial lo hizo la
Corporacion de Fomento; el de transportes lo redacté y lo concibié el Minis-
terio de Obras Publicas; el de vivienda lo confeccion6 el Ministerio de la
Vivienda. Todo esto, naturalmente, dentro de un esquema de metas globales.
De esa manera todos los planes son sentidos y estudiados por los propios
ministerios. Con esto en modo alguno quiere decirse que no haya dificultades
de ejecucion y que no las haya también en el plano de la discusiéon de algunos
puntos, pero la situacion ha cambiado. Ademas, la posicion misma del Direc-
tor de Planificaciéon, que tiene rango ministerial, es ahora distinta. Este fun-
cionario participa en las reuniones de gabinete, en el Comité de Direccidn
Econoémica, en el Consejo Nacional de Desarrollo y tiene acceso a lo que



EL CASO DE CHILE 249

constituye el disefio de la politica econdmica a corto plazo. Incluso en la
reuniéon de El Arraydn, donde el comando politico de la Unidad Popular
disefid su estrategia para el afio 1972, el Director de ODEPLAN vy otros
ministros participaron durante todas sus etapas, de donde se deduce que
también tienen acceso al nivel politico, a lo que es el nivel de decision
politica.

La Declaracion de El Arrayan incluye la estrategia de desarrollo y el
esquema fundamental aprobado por el Comité Politico. No obstante haber
problemas de coordinaciéon, porque el aparato publico es muy amplio, y a
pesar de existir también problemas en los niveles intermedio aunque por
razones distintas, puede afirmarse que, en conjunto, la planificaciéon no es
una isla separada del proceso politico ni del proceso economico actual. En
muchos otros paises se acude a la Oficina de Planificacion en demanda de
informaciones y datos, pero en verdad no cumple un papel efectivo en el
proceso de toma de decisiones. Por fortuna, no es éste el caso de Chile.

6. Planes de las empresas

En relacion a los planes de las empresas, a los planes de inversion y sobre la
participacion de los trabajadores, podria decirse que no existe una situacion
homogénea. El sector piblico en Chile es muy amplio y muy variado; hay
desde empresas hoteleras hasta grandes minas como las del cobre, etc. Es
evidente que no pueden existir formas de planificacién de empresas que sean
parecidas. Hay organismos como ENDESA, ENAP, la empresa de electrici-
dad, la del petroleo y muchas otras que, por el hecho de estar bajo la
influencia del Estado, tienen planes que antes se hacian solo en un reducido
circulo de técnicos. Pero hoy dia es distinto. Asi, por ejemplo, el plan de la
Compaitia de Acero del Pacifico que pretende expandir su produccion hasta
llegar a mas de un millon de toneladas a fines de 1973, ha sido discutido con
las organizaciones de los trabajadores.

En el sector industrial manufacturero,.que es el drea mas joven en el
sector publico, hay también experiencias muy variadas. Los que mas han
intervenido hasta ahora en la formulacidén de programas de produccidony de
inversiones son los llamados comités sectoriales. El Comité Sectorial Textil
tiene un programa de inversiones para ampliar la produccion de una serie de
productos durante 1972-73. Los distintos comités sectoriales de la CORFO
han preparado proyectos de planes, que vienen a configurar el plan industrial
para el bienio 1972-73, el que llega a una cantidad superior a los 200 millo-
nes de dolares. Es un programa no publicado ain porque los comités secto-
riales lo discutirdn previamente ante los comités de produccion de las empre-
sas. En lo que se refiere a la planificacion global, en ODEPLAN también se
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ha preparado un esquema de programa que se discutird ante las empresas a
nivel de planificacion regional. Asimismo hay una participacion muy activa
de los trabajadores en la discusidn de los proyectos regionales. Por ejemplo,
en Concepcidn, la Oficina de Planificacién de la region que se llama del
Bio-Bio tiene contactos con los trabajadores y con las empresas. Hace pocos
meses el gobierno se trasladé a Antofagasta, en donde reunié a los obreros
pertenecientes a los comités de produccion y discutié con ellos las metas
programadas para 1972. En la provincia de Antofagasta estdn ubicados los
minerales del salitre y otros productos, de modo que no se podria afirmar
que hay una respuesta Unica, categérica, con respecto a un sistema claramen-
te definido, sino que estd produciéndose una gradual incorporacion de for-
mas de participacion en los planes de produccion y de inversion; todo esto,
naturalmente, tendra que irse perfeccionando porque la planificaciéon no se
puede implantar de la noche a la maifiana.

Se plantea la duda de si los obreros podrian tener una visién de la
economia en su conjunto. Habitualmente, se decia que mas bien luchaban
por cosas muy concretas. Esto merece mayor analisis. No cabe duda que si la
clase obrera hubiera sido puramente economicista, como algunos afirman, se
habria plegado mayoritariamente a los gobiernos reformistas y paternalistas
que hubo en Chile; sin embargo, su firmeza doctrinaria, su visidon del conjun-
to del pais, su capacidad de percibir la necesidad de una transformacion
profunda es precisamente lo que el presidente Allende ha destacado en sus
discursos. No es efectivo, entonces, que predomine en la clase obrera una
vision economicista y a corto plazo; en muchos niicleos ya se ha formado
una conciencia politica, y dentro de ellos hay también partidos importantes
de la clase obrera que han contribuido a una educacién y a una comprension
de los problemas nacionales. Conviene destacar la importancia enorme que
ha tenido la Central Unica de Trabajadores en esta materia. De algunas
empresas si puede decirse que tienen un concepto economicista del proble-
ma, muchas veces exacerbado por los partidos de oposicién.

1. Control de los planes

En Chile el control de los planes se hace en muchos niveles. Hay una tradi-
cién administrativa antigua de fuerte control fiscal y financiero, que se garan-
tiza por medio de la Direccién de Presupuesto y de la Contraloria General de
la Republica. Existe también un sistema contable bastante actualizado, aun-
que no muy moderno, que entrega la informacion basica de lo que se podria
Ilamar la marcha financiera del programa de inversiones. El Banco Central
también tiene informacion bastante actualizada y amplia sobre el comporta-
miento de las dreas monetaria, crediticia y de comercio exterior, de modo
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que en ese sector el gobierno dispone de informacion sobre la forma como va
funcionando su programa global.

Las circunstancias son distintas en cuanto se refiere al control de pro-
yectos. Hay organismos que tienen un buen sistema de control del avance de
proyectos. Muchas instituciones de la CORFO han montado un sistema que
les permite conocer cada una de las fases de un proceso. Incluso se usa
mucho --por ejemplo, en la ENDESA- el sistema de programacion de opera-
ciones, la trayectoria critica y otros. Asi, cada proyecto tiene un sistema de
programacion; por ejemplo, el edificio de la UNCTAD se construy6 de acuer-
do con las técnicas modernas de camino critico; el tren subterrdneo también
se hace a base de un.programa de camino critico, y del mismo modo se
procedio con las centrales hidroeléctricas. Aplicando estas técnicas y sistemas
se puede saber en cualquier momento como estin funcionando los proyectos
fundamentales. Sin embargo, resta mucho por hacer con respecto a otros
tipos de proyectos. Es deficiente, por ejemplo, el control del programa de
viviendas. También es deficiente e incompleto el control de los programas de
produccion agricola. Se ha mejorado bastante el control de los programas en
la gran mineria del cobre; y por el contrario, en la pequefia y mediana
minerias la informacion es deficiente e incompleta y s6lo a posteriori se tiene
una vision de lo que sucede en ellas.

En resumen, en lo que se refiere al control fisico de la produccion y de
los proyectos, existe alguna informacién y el interés y preocupacion por
mejorarla. Con respecto al control de la politica econémica global y de lo
que se podria llamar el funcionamiento del modelo macroeconémico, tam-
bién hay en la Oficina de Planificacién un sistema de informes trimestrales
mediante los cuales se puede apreciar el comportamiento de las principales
variables. Esa informacién permite saber, ademds, que tal o cual programa,
por ejemplo, estd “desfasado™ o que se ha producido una ampliacién en la
liquidez de la economia. A juzgar por la experiencia observada en otros
paises en vias de desarrollo, Chile dispone de una cantidad de informacién
importante; no es normal en otros paises que en el mes de febrero se tenga
ya una estimacion de la renta nacional y una visién de lo que ocurri6é en el
sector fiscal o con las cuentas del comercio exterior en el afio anterior. Todo
eso significa que hay coherencia en el sistema.



ALGUNAS EXPERIENCIAS Y SITUACION ACTUAL DEL
PROCESO DE PLANIFICACION EN PANAMA

JOSE B. SOKOL

La funcién de planificar surge como una necesidad cuando el organismo que
toma las decisiones al mds alto nivel del gobierno necesita estar informado de
las condiciones existentes en el pais, y contar con alternativas de acciones,
para prever que las acciones que adopte estén enmarcadas dentro de una
estrategia que tenga objetivos concretos y viables a corto, a mediano y a
largo plazo.

El éxito de un proceso de planificacion depende, en principio, de tres
aspectos:

a] que el Ejecutivo perciba que la asesoria que recibe del organismo de
planificacion contribuye, positiva y efectivamente, a resolver problemas.
Esto significa que para poder utilizarlo plenamente el Ejecutivo debe
tener absoluta confianza en este organismo asesor;

b] que el organismo planificador cuente con un equipo técnico de alto nivel
que logre proporcionar al Ejecutivo un flujo de ideas, informacion, pro-
gramas y proyectos al igual que los medios necesarios para que la asesoria
se convierta en acciones efectivas de gobierno;y

¢] que dentro de este proceso se institucionalicen importantes actividades
que daran permanencia al proceso planificador y permitirdn que este
proceso se perfeccione a través del tiempo. Por estas razones, el organis-
mo central de planificaciéon debe mantener una posicion asesora del Eje-
cutivo, y su labor debe ser silenciosa; debe canalizar las decisiones impor-
tantes a través del Presidente de la Republica, evitando, en lo posibie, los
conflictos con otros organismos estatales y personalidades politicas tales
como los ministros y altos ejecutivos de gobierno. Esto no implica una
renuncia o una transaccién que debilita el proceso necesario para lograr
los objetivos enmarcados dentro de la estrategia sefialada por el organis-
mo planificador.

Parece conveniente volver sobre este Gltimo punto, ya que la labor del
organismo de planificacion debe ser permanente y continua, y responder a
los objetivos nacionales; la labor de un ministro u otro funcionario del go-
bierno de rango similar, es temporal y pasajera y responde generalmente a
orientaciones politicas o necesidades del momento. Por lo tanto, es comin
que surjan conflictos entre las politicas a corto y a largo plazo, y confronta-
ciones entre el organismo planificador y los organismos de ejecucion. Estas
posiciones conflictivas, como veremos mas adelante, no son irreconciliables.

[252]
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Podemos dividir las experiencias del Organismo Central de Planifica-
cion, en lo que representa el proceso de planificacion en Panama, en tres
periodos, los que muestran hasta donde se pudo llegar hasta el momento con
las experiencias en esta materia.

A. PERIODO 1960-64

Durante este lapso se inician las funciones de la Direccion General de Planifi-
cacion y Administracidn, como organismo asesor del Presidente de la Repi-
blica; en este periodo, las funciones de la Direccion General de Planificacion
y Administracion lograron institucionalizar los siguientes aspectos:

1. La admision de un organismo asesor a nivel presidencial en el campo
de la politica econémica y administrativa.

Dentro de la Direccidn General de Planificacion y Administracion se
integraron cuatro funciones muy importantes: la planificacion econdmica; la
presupuestacidn; la organizacion administrativa; y la administracion de
personal.

En oportunidad de iniciar sus actividades se plantearon conflictos para
la aceptacidén del proceso planificador, ya que, debido a la diversidad de
partidos que componian el gobierno y a los intereses politicos existentes, era
muy dificil reconciliar objetivos econdémicos y sociales a largo plazo con
objetivos politicos a muy corto plazo, y ntas ain haciase mucho mas arduo
aceptar el ordenamiento de las actividades del sector pablico bajo una politi-
ca Gnica que asignara recursos segin prioridades técnicas y no politicas.

2. El desarrollo de un sistema de informaciéon que permitiese mantener
enterado al Ejecutivo y al pais de las realidades econdémicas y sociales del
pais y de las distintas posibilidades y alternativas de crecimiento futuro. Por
primera vez se desarrollo, y se logrd institucionalizar, un mecanismo de
informacién a través de un Informe Econdémico anual destinado a servir este
proposito. Ademds, se inicid un proceso continuo de asesoramiento en el
campo economico y financiero. La politica econdémica y financiera fue el
resultado de conclusiones mas estudiadas.

3. El esfuerzo en favor de la utilizacion y racionalizacién de los recur-
sos del sector pablico, en mejores usos y en areas de mayor rentabilidad; la
elaboracion de una politica de desarrollo a mas largo plazo con objetivos
concretos se plasmo dentro del “Programa de Desarrollo Econémico y So-
cial: 1963-1970".

Este programa postulaba la Reforma Gubernamental, la Reforma Tribu-
taria, la Reforma Metropolitana y la Reforma Agraria. En términos mas
especificos, los objetivos generales sefialados en dicho programa fueron los
siguientes:
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Lograr un crecimiento sostenido a largo plazo de por lo menos un
2.5 por ciento anual en el Producto Interno Bruto por habitante, en
vez del 0.7 por ciento que habia sido la tasa media de los Gltimos 17
afos.

Poner los beneficios del progreso econdmico a disposicion de todos
los panamefios mediante una distribucion més equitativa del ingreso,
las riquezas y las oportunidades.

Lograr mayor eficiencia en el proceso productivo mediante una di-
versificacion equilibrada de la estructura econémica regional y fun-
cional; acelerando el proceso de cambios tecnologicos que permitie-
sen la utilizaciéon 6ptima de los recursos de la industria, agricultura,
y demas sectores de la economia; proporcionando ocupaciéon pro-
ductiva y bien remunerada a los trabajadores total o parcialmente
desocupados; y manteniendo niveles de precios estables.

Impulsar un programa de reforma agraria que, a través de un mayor
conocimiento y racionalidad en la tenencia de la tierra, del crédito y
la asistencia técnica, promueva la utilizacion mas eficiente del suelo,
de manera que ésta constituya para el hombre que lo trabaja la base
de su estabilidad econdémica; fundamento de su progresivo bienestar
y garantia de su libertad y dignidad.

Proporcionar a todo nifio panamefio, por lo menos, ensefianza pri-
maria completa; incrementar las oportunidades de educaciéon voca-
cional y extender la ensefianza secundaria, dando participacién al
sector privado en esta ingente tarea. Ademas, se propone eliminar
el analfabetismo de los adultos e impulsar la educaciéon a nivel uni-
versitario.

Mejorar las prestaciones en materia de salud, completando una red
de hospitales y centros de salud que integran un sistema de medicina
preventiva y curativa, poniendo énfasis, al mismo tiempo, en la cons-

* truccion y mantenimiento de sistemas de acueductos y alcantarilla-

dos en los centros mds densamente poblados.

Lograr un aumento considerable en la construccion de viviendas
para familias de bajos niveles de ingresos.

Contribuir al logro de un mercado comin latinoamericano que for-
talezca el comercio de los paises del hemisferio con los del resto del
mundo, aprovechando la posicion geogrifica de Panama.

Ampliar el ambito de la libertad y fortalecer las instituciones demo-
craticas del pafis.

Ademas de los objetivos generales antes sefialados, el Programa de Desa-
rrollo Econémico y Social comprendia programas sectoriales que incluian un
diagnostico, sumario, ciertos objetivos y un plan de inversiones piblicas en
varios sectores. Asimismo, los objetivos generales y los programas sectoriales
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se ubicaron dentro de una programacion regional preliminar y en el contexto
de una restructuraciéon de las instituciones del sector publico responsables de
su ejecucion. Con este programa, que fue sometido a una evaluacion del
Comité de Expertos de la Alianza para el Progreso, Panama cumpli6é con los
compromisos previamente establecidos en la Carta de Punta del Este. Vale
destacar, de todos modos, que su presentacion obedecio principalmente a la
necesidad de lograr en forma rapida el financiamiento requerido para la
ejecucion en el pais de numerosos proyectos urgentes. Este programa no
sefiald, en sus proyecciones, en forma genérica ni especifica, las guias, orien-
taciones 0 incentivos necesarios para lograr la participacidon del sector priva-
do en el proceso de desarrollo. Su ambito se limitd al sector piblico, y cabe
destacar que aGn no se ha incorporado al proceso de planificacion el instru-
mental analitico que permita prever, con cierto grado de certidumbre, los
problemas o “‘cuellos de botellas” que se planteardn en el futuro en Panama,
en las actividades productivas.

El programa tuvo diversos resultados. La economia registro un crecimien-
to vigoroso durante este periodo. A pesar de constituir un gran esfuerzo de
planeamiento, las metas del sector pablico en materia de inversion pablica,
que eran muy optimistas, no se lograron cubrir ni siquiera a medias debido a
la falta de capacidad en la preparacion de programas y proyectos; la carencia
de fondos para su financiamiento y la ausencia de un mecanismo administra-
tivo de ejecucién y coordinacion.

Aun cuando no se efectud una evaluacion detallada de la ejecucion del
referido programa, evaluaciones parciales de algunos de sus aspectos indican
que, en términos generales, se lograron alcanzar varias metas. Limitaciones
impuestas por las circunstancias politicas del momento al gobierno nacional,
cuya. organizacion dependia de coaliciones de numerosos grupos politicos,
no lograron configurar una unidad monolitica en torno a este programa. Asi,
por ejemplo, en el caso de la reforma agraria, ésta nunca obtuvo el apoyo
necesario de las autoridades panamefias, y las metas que perseguia fueron
sistemdticamente neutralizadas hasta por altos dirigentes del gobierno nacio-
nal. Por otra parte, el proceso de planificacién a nivel nacional iniciado en
1960 no contd, durante varios afios, con el respaldo de las unidades de
planificacion correspondientes al nivel sectorial ni de ejecucidén de las insti-
tuciones publicas del pais, porque estas unidades de planificacién no existian
o estaban en formacién en la mayoria de dichas instituciones.

4. La coordinacion de la asistencia técnica internacional: ni durante
este periodo ni en el siguiente logré integrarse dentro de las prioridades de
los programas y proyectos de desarrollo.

5. Finalmente, se iniciaron las actividades vinculadas a algunos aspectos
de planeamiento regional y urbano de donde surgieron los proyectos del
catastro urbano y rural, ambos de importancia dentro del contexto de la
programacion financiera y la planificacidn regional y urbana.
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B. PERIODO 1965-68

Durante este lapso se planted un serio problema dentro del mecanismo de
planificacion, debido a la escasez de personal capacitado en la administracion
publica, producido como consecuencia de un cambio de gobierno. La Direc-
cion General de Planificacion y Administracion perdio la casi totalidad de los
técnicos del Departamento de Planificacion Econdmica; este hecho afectd el
proceso planificador, puesto que casi desaparecieron éste y el mecanismo
central como un todo.

El esfuerzo de planeamiento debid reiniciarse casi desde sus cimientos.

Los conflictos politicos que surgen en un gobierno de coalicion, frente a la
perspectiva de aceptar un plan de un gobierno anterior, se hicieron evidentes
y, a pesar de que el plan contaba con muchos aspectos positivos, no pudo ser
ejecutado en gran parte por las razones antes mencionadas. La falta del
mecanismo coordinador dentro del organismo planificador que velara por la
ejecucion del plan, la carencia de planeamiento y de capacidad de ejecucion
de las dependencias gubernamentales y la ausencia de decisiones politicas,
fueron los principales factores que incidieron para que no se perfeccionara en
Panama el primer esfuerzo serio y sistematico de planeamiento. Con todo, el
gobierno aprobd leyes para fortalecer el mecanismo de planificacion y tra-
tar, dentro de un planeamiento a mas corto plazo, de reconciliar los objetivos
politicos y econémicos del gobierno.

Durante este periodo se lograron ciertas finalidades principales:

a] La capacitacion de un equipo técnico de alto nivel que desarrollara
una labor de gran significacion en el periodo siguiente. Este aspecto
es muy importante, ya que requeria bastante tiempo capacitar y
adiestrar este equipo técnico. En realidad, los trabajos, estudios y
planes elaborados y que parecen ser producto de poco tiempo de
esfuerzo, constituyen el resultado de varios afios de experiencia. Los
buenos planificadores no se improvisan; son el resultado de un largo
proceso de formacién y experiencia.

b] Se reorganiz6 el Departamento Técnico de Planificacion sobre bases
mas funcionales, incluyendo programacion y estudios globales, pro-
gramacion y coordinacion sectorial, programacion y evaluacidén de
proyectos de inversion y unidad de estadisticas. Por otro lado, se
iniciaron los primeros esfuerzos de preparacidon del presupuesto por
programas; aunque €ste no pasd de ser mis que una presentacion
contable de los programas, y no se llevo a cabo la labor de programa-
cion ni de medicion ni de evaluacion de los mismos.

¢] Se inici6 y adapté un mecanismo de programacioén a largo plazo,
sefialando las prioridades técnicas. También se inici6 la preparacién
del Presupuesto Anual de Inversiones PUblicas, como instrumento a
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corto plazo de los programas de desarrollo. En este sentido, se efec-
tuaron las primeras experiencias de seleccion de proyectos y se logro
iniciar la formulacién de un sistema de flujo de proyectos que abre-
viaba el tiempo que éstos insumian en su preparacion y ejecucion. El
presupuesto de inversiones publicas fue presentado a la Asamblea
Nacional en varias ocasiones y aprobado, aunque no en su totalidad,
debido a los intereses politicos existentes.

d] Se comenzo6 un proceso de coordinaciéon de los programas de inver-
siones y la practica de informar al Ejecutivo sobre su ejecucion. Este
proceso incluy6 la centralizacién en Planificacién de la negociaciéon
de préstamos con las instituciones internacionales de financiamien-
to, proceso que permitidé desarrollar por primera vez un verdadero
flujo (pipeline) de proyectos de inversion publica.

e] Simultaneamente, se iniciaron estudios mas completos sobre la eco-
nomia, a los que mas tarde se dio término. En forma paralela con
este proceso se reinicid la publicacién de un informe econdémico
anual, el que fue ampliamente distribuido y logré concentrar la
atencion de la prensa y de otros grupos en la discusion de los proble-
mas economicos nacionales.

A pesar de todos los contratiempos que se presentaron, el proceso de
planificaciéon continud desarrollandose, aunque estuvo en una situacion de
crisis durante casi todo el afio 1968, y a punto de desaparecer el Departa-
mento de Planificacion Economica, a raiz de las elecciones presidenciales de
ese afio.

C. PERIODO 1968-72

Este lapso abarca la etapa que puede denominarse de institucionalizacion y
aceptacion casi unanime del proceso de planificacion en Panama.

Otros varios aspectos caracterizaron ademas estos afios. En primer lugar,
se acepto, en los mas altos niveles de decision politica, el hecho de que casi la
totalidad de las decisiones responden a problemas econdmicos y sociales, y
que las decisiones politicas deben adaptarse no so6lo como soluciones a los
problemas politicos, sino considerando prioritariamente los problemas eco-
nbémicos y sociales.

Esta actitud del Ejecutivo reconcilia, por primera vez, los puntos de
vista politico y técnico, al proporcionar al gobierno un enfoque desarrollista
para encarar las prioridades y los problemas del pais.

En segundo lugar, se respeta y aprecian mas los esfuerzos técnicos y se
comprende que, a través de éstos, se pueden tomar decisiones mds satisfacto-
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rias para lograr un desarrollo con crecimiento y distribuciéon. Esto ha permiti-
do, por un lado, la utilizacion de los estudios y programas ya preparados y,
por otro, un aprovechamiento mis efectivo de la experiencia del personal
técnico en la basqueda de soluciones a estos mismos problemas.

En tercer lugar, durante este periodo se inicia la conciliaciéon de objeti-
vos a corto y a largo plazo. Sobre este particular, el hecho de que en vigor sea
necesario tomar decisiones todos los dias implica que es igualmente impor-
tante tener programas y soluciones a corto plazo. Por otra parte, a largo
plazo se elaboran y surten mejor efecto las politicas, acciones y programas
destinados a lograr objetivos mas ambiciosos. Esta conciliacion se alcanzd
mediante la aprobacion por parte del Ejecutivo de una estrategia para el
Desarrollo Nacional para los afios 1970-1980, y mediante el esfuerzo que
implica utilizar los planes a corto plazo enmarcados dentro de esta estrategia.
Dentro de dicha estrategia de objetivos basicos, precisos aunque no exhausti-
vamente elaborados. Planificacion concentrd su esfuerzo en la orientacién de
los principales instrumentos de politica economica, sobre todo la fiscal hacia
el logro de los objetivos sefialados.

La Estrategia para el Desarrollo Nacional plantea los siguientes objetivos
bésicos:

a] El aumento de la riqueza nacional a través del aprovechamiento de
la posicion geogrifica del pais y de la utilizacion y explotacion de
los recursos naturales para producir mercancias exportables.

b] La integracion econémica nacional regional a través del desarrollo de
los recursos naturales, agropecuarios y agroindustriales, pesqueros,
industriales, de infraestructura fisica, de desarrollo urbano, de co-
municaciones e informaciones, y de infraestructura humana y de
vivienda.

¢] La integracion social del pais a través de programas de educacion,
salud, reforma agraria, desarrollo de la comunidad y fortalecimiento
del municipio, la acciébn cooperativa, programas de seguridad social
y de desarrollo sindical, de vivienda y de empleo.

d] El desarrollo y fortalecimiento institucional para lograr lo antes ex-
puesto y para la eficiente prestacidon de servicios.

e] Finalmente, el fortalecimiento de la motivacion y de la personalidad

nacional para que todos los ciudadanos participen activamente en el
proceso de desarrollo, mejorando los aspectos cualitativos y cultura-
les de la sociedad.
Esto en modo alguno significa que, durante este periodo, se haya
encontrado la panacea del mecanismo de planificacion. A pesar de
todos los esfuerzos y logros, resta todavia un largo trecho por reco-
rrer, y durante el mismo serd necesario fortalecer y mejorar lo exis-
tente y, ademas, generar dentro del mismo nuevas cosas.
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Entre los resultados alcanzados en este periodo se pueden destacar:

l.

10.

La participacion en materia de planificacion del mas alto nivel de
decisiones de politicas econémicas a corto plazo, relacionandolas
con los objetivos a mediano y a largo plazo.

La institucionalizacion de un proceso de gestacion, preparacion,
estudio, evaluacion econdémica y técnica de proyectos, y la selec-
cion y financiamiento de los mismos, va sea en el dmbito nacional
o a través de las entidades financieras internacionales, y la corres-
pondiente coordinacion de tales proyectos.

La definitiva centralizacidén de las negociaciones de préstamos y su
coordinacion en la Direccion General de Planificacién y Adminis-
tracion, integrando los aspectos mencionados en el punto anterior.
La institucionalizacion del Presupuesto Anual de Inversiones Pabli-
cas dentro del contexto de un Programa de Inversiones Publicas de
cinco afios, como parte de la ejecucidon de la Estrategia para el
Desarrollo y su consolidacion para todo el sector pablico.

El inicio de una programacion financiera para todo el sector publi-
co con el proposito de incluir las entidades descentralizadas, de
manera que el Ejecutivo logre un control financiero y de los progra-
mas de éstas, para que respondan a los lineamientos de los pro-
gramas de desarrollo dentro del contexto financiero global del sec-
tor publico.

. Como complemento de lo anterior, una mayor racionalizacion del

sistema presupuestario y de la asignacion del gasto pablico basado
sobre las prioridades establecidas para lograr crecimiento y distri-
bucion.

La institucionalizacion de un proceso de coordinacion de la Asis-
tencia Técnica Internacional, integrandola con las prioridades de
los programas de desarrollo a mas largo plazo.

La creacion de oficinas sectoriales de planificacion en la mayor
parte de las dependencias del sector pliblico y una buena coordina-
cion en muchos sectores. Sin embargo, la programacion de sectores
se inicio en sOlo cuatro de ellos, y ahora se comienza la completa
coordinacion del presupuesto de gastos corrientes con la programa-
cion de la ejecucidn de prioridades a mediano y a largo plazo.

El establecimiento de varios grupos de coordinacion administrativa
por sectores tales como agricultura, vivienda, educacion. Tactica-
mente esta accion se tomod como un paso paralelo al anterior.

Los esfuerzos realizados para lograr una descentralizacion de los
recursos del sector publico y el establecimiento de numerosas cor-
poraciones de desarrollo regional, iniciandose asi planes y progra-
mas regionales.
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1.

12.

13.
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El incremento de la presencia de la planificacion en varias entidades
descentralizadas clave, para participar asi en el proceso de sus deci-
siones y la mayor sistematizacion del envio de informes breves
sobre la ejecucion de planes y proyectos al Presidente de la Repi-
blica.

La participacion de la planificacion en el mecanismo legislativo
para fortalecer el desarrollo, programando la aprobacion de una
serie de leyes tendientes a fortalecer el marco institucional que
propicie el aceleramiento de la actividad econoémica y establezca
incentivos y regulaciones para su orientacién.

Finalmente, se iniciaron esfuerzos mas intensos en materia de pla-
neamiento social y conservacion del medio ambiente.
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OTONIEL VELASCO

Una vez firmada la Carta de Punta del Este se constituy6 en el Ministerio de
Hacienda y Comercio del Peru, la Oficina Nacional de Planes y Programas,
entidad que constituye el antecedente mas remoto para institucionalizar la
planificacion en el Perd. En 1962 asume el poder la Junta Militar de Gobier-
no, como expresion de las fuerzas armadas que por primera vez en el pais
acthian corporativamente para la toma del mando nacional. A los pocos
meses, y con la estrecha asesoria de la CEPAL, la Junta dicta el decreto-ley
14220, partida de nacimiento del actual Sistema Nacional de Planificacion.

Este decreto-ley establece que el Sistema estd dirigido politicamente
por el Consejo Nacional de Desarrollo Economico y Social, presidido por el
Presidente de la Repiiblica e integrado por los Ministros de Estado en carte-
~ ras de asuntos econdmicos y de asuntos sociales, asi como por el Jefe del

Instituto Nacional de Planificacion (INP). Las funciones del Instituto, 6rgano
técnico central del Sistema, corresponden a la formulacion y evaluacion de
planes de desarrollo a largo, mediano y corto plazo. Como dependencias del
Instituto se dispone la creacidén de Oficinas Regionales de Planificacion, las
que abordan los aspectos de la planificacion regional en determinados 4mbi-
tos geograiicos del pais.

Dentro de los ministerios responsables de los asuntos econémicos o
sociales se dispone el funcionamiento de oficinas sectoriales de planificacidon
con responsabilidades para formular y evaluar planes del sector correspon-
diente. Estas oficinas son dependencias administrativas del ministerio respec-
tivo, pero estan obligadas a seguir las orientaciones técnicas emanadas del
Instituto. Completando ¢l esquema organizativo se crea el Consejo Consulti-
vo de Planificacién, donde esti representada la Universidad Peruana, y el
sector privado a través de personeros de las entidades de empresarios, trabaja-
dores y gremios profesionales.

Como complemento de la norma basica de la planificacion peruana se
expide el decreto-ley 14260, que introduce en el pais el presupuesto por
programas, en cuya formulacién y evaluacion participan en forma determi-
nante el Instituto y las oficinas sectoriales de planificacion. Se sientan asi las
bases legales que permiten establecer una organizacién cuya finalidad sea
formular y evaluar planes de desarrollo intimamente vinculados con el presu-
puesto publico.

Los pasos siguientes adoptados por la Junta Militar fueron el recluta-
miento de personal, basindose para ello en ¢l mérito y en la capacidad

[261]
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potencial; de esta manera se doto al Sistema de un brillante grupo de jovenes
profesionales, fundamentalmente ingenieros, quienes, entusiasmados por la
idea de poner al servicio del pais sus conocimientos, adoptaron la planifica-
cidén como una vocacion de fe.

En 1963 es elegido el gobierno constitucional presidido por el Sr. Fer-
nando Belatinde, cuyo partido Accion Popular aliado con la Democracia
Cristiana, controla el Poder Ejecutivo. Por su parte, la oposicion, constituida
por el APRA y la Uni6n Nacional Odriista, se coaliga y controla el Legisla-
tivo. Tal dispersiobn de poder politico determina un lento pero continuo
deterioro en las actividades de la planificacion. Se modifica la Ley de Presu-
puesto, reduciendo la intervencion del Sistema en la definicion de la estruc-
tura y el nivel del gasto piblico, impidiéndose de esta manera que los planes
puedan implementarse a través del presupuesto publico. Asi, no llegan a
incorporarse al Presupuesto, y por tanto no se gjecutan, los planes de inver-
sion publica para 1964 y para el bienio 1965-66 preparados por el sistema de
planificacién.

Esta situacion va provocando un sentimiento generalizado de frustra-
cion en los cuadros de planificadores, y se inicia la salida de numerosos

técnicos que tratan de vincularse a otras entidades del sector phblico o se .- °

dirigen al exterior. Por ofra parte solo llegan a funcionar con relativa eficien-
cia oficinas sectoriales en agricultura y salud, y no se estructuran autﬁntlcas
oficinas regionales de planificacion.

Algunos mantienen su fe y permanecen en el Sistema formulando el
Plan Nacional de Desarrollo para 1967-70, aprobado por el gobierno de
Belatinde a principios de 1968, pero que corre igual suerte que los planes de
inversiones: no es tomado en cuenta para la adopcion de decisiones. Paralela-
mente la situacion econdmica del pais se va deteriorando por el creciente
desbalance en el sector externo que conduce a la devaluacion del signo
monetario en el 40 por ciento a fines de 1967, devaluacion que agrava la
crisis y extiende sus repercusiones al campo politico. La Democracia Cristia-
na rompe la alianza con Belatinde y abandonan el partido de éste importan-
tes grupos en desacuerdo con su politica de conciliacion con el APRA y con
el monopolio petrolero, sustentada por el presidente Belatinde.

La crisis politica se acenttia cuando el Ejecutivo, apoyado en la mayoria
parlamentaria, firma la denominada Acta de Talara que pretende zanjar la
cuestion petrolera en beneficio de la International Petroleum Company, em-
presa subsidiaria de la Standard Oil de New Jersey. La protesta de los grupos
nacionalistas y de izquierda es uninime, y el 3 de octubre de 1968 asumen el
poder las fuerzas armadas, en su segundo acto institucional en la década. En
el manifiesto dirigido a la nacién con tal motivo sefialan que se responsabili-
zan de la conduccion nacional hasta que la politica revolucionaria de libera-
.cion se haya afianzado y no existan posibilidades de retorno; ofrecen refor-
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mar la estructura econdmica y social, transformar el aparato estatal y utilizar
la planificacion como instrumento de gobierno. Pocos daban crédito al Mani-
fiesto, pero cuando el 9 de octubre de 1968 el Gobierno Revolucionario
dispuso la expropiacion de todas las instalaciones de la IPC en el Pert, las
dudas empezaron a disiparse y se inicid el largo camino de la independencia
economica. Vale la pena sefialar que si bien durante el perjodo 1962-68, la
planificacion no pasd de ser una simple formalidad, los organismos del Siste-
ma permitieron formar una reducida pero importante tecnocracia compro-
metida con el cambio social, la que en los Gltimos afios desempefidé un papel
determinante en el proceso peruano.

Uno de los primeros actos administrativos del Gobierno Revolucionario
fue reorganizar el INP y renovar todo el Sistema Nacional de Planificacion, al
mismo tiempo que decretaba la reforma de la Administracion Pablica, colo-
cando un ministerio a la cabeza de cada sector de actividad econémica, y
bajo su dependencia, como organismos descentralizados, las entidades y em-
presas publicas que ejercen funciones en ese ambito de actividad. Asimismo
se establecieron oficinas sectoriales de planificacion en todos los ministerios,
salvo en los de la Defensa y Economia y Finanzas. Estas oficinas de planifica-
cidn dependen administrativamente del ministerio correspondiente pero de-
ben actuar conforme a orientaciones técnicas emanadas del INP.

Con el Ministerio de Defensa Nacional se aseguran las relaciones a través
del Comando Conjunto de la Fuerza Armada; con el de Economia y Finan-
zas se institucionalizan mediante el establecimiento del Comité del Plan de
Corto Plazo y su Secretaria Técnica, integrada por los titulares y funciona-
rios de Economia y Finanzas, del Instituto Nacional de Planificacion, del
Banco Central de Reserva y del Banco de la Nacion.

Por otra parte el Instituto establece una estrecha y directa colaboracion
con el Comité de Asesoramiento de la Presidencia (COAP), integrado exclusi-
vamente por coroneles designados por sus institutos militares y que constitu-
yen el grupo de asesoria politica del Presidente. Se dispone que el jeie del
INP integre el Consejo de Ministros y todos los ministros de Estado se
incorporan al Consejo Nacional de Desarrollo Econémico y Social.

Queda asi configurado un esquema institucional orientado a asegurar
que toda la administracion planifique y que el Instituto Nacional de Planifi-
cacion participe, a través de su jefe, en el mas alto cuerpo de decisién
politica del pais; que todos los sectores de actividad econoémica tengan un
organismo sectorial de planificacion complementado, en algunos casos, con
unidades de programacién en las direcciones de linea, en los organismos
descentralizados y en las empresas publicas. Ademas, a través del Comité del
Plan de Corto Plazo se extiende la planificacién al quehacer coyuntural, lo
que se refuerza con la participacion de funcionarios del Sistema en los direc-
torios de la banca estatal y de las mas importantes empresas publicas del
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pais. Queda prohibido el endeudamiento externo sin previa opinion favora-
ble de la oficina sectorial competente y del Instituto Nacional de Planifica-
cion, y se establece un mecanismo de formulacidn, preparacion y evaluacion
de proyectos de inversidén que hacen obligatoria la consulta a los organismos
del Sistema sobre los proyectos de inversion en todas las etapas, desde la
simple idea hasta-la presentacién para financiamiento interno o externo.

Paralelamente a la reorganizacion institucional, se disefia e implementa
una agresiva politica de capacitacidén de cuadros de planificadores a través de
dos grandes lineas de accidn: capacitacibn basica para posgraduados durante
un afio académico en la Escuela Superior de Administracion Pablica, con la
asesoria del ILPES; estudios de posgrado en economia y otras ciencias
sociales en universidades de los Estados Unidos, Europa Occidental y algunos
paises socialistas. Anualmente egresan de 25 a 30 funcionarios del curso
nacional y se envian al exterior de 10 a 15 funcionarios del Sistema. En esta
forma se va dotando a la administracion de un equipo de tecnodcratas com-
prometidos con el cambio social y que dominan las mas avanzadas técnicas
analiticas. As{, de modestos modelos macroecondémicos basados en el princi-
pio de Harrod-Domar, utilizados por la planificacion peruana en la formula-
cion del Plan 1971-75, estamos pasando a las tablas de insumo-producto
preparadas con base 1969, v a modelos econométricos a corto y a mediano
plazo, respectivamente, que ya se encuentran en su fase final de formulacion.

En los dos primeros afios del Gobierno Revolucionario las actividades
de planificacion se orientaron sobre todo a la preparacién de la Estrategia
Nacional de Desarrollo a Largo Plazo, aprobada en noviembre de 1968 y que
constituye el gran marco dentro del cual se ha ido desarrollando la formula-
cidén de los planes. Asimismo, se preparé6 un Plan para 1969 y otro para
1970, que fueron fundamentalmente de caracter estabilizador. S6lo cuando
se logro controlar los desequilibrios de la balanza de pagos y del sector fiscal
se pas6 a preparar el Plan Nacional de Desarrollo para 1971-75, el que
responde a una clara politica antimperialista y antioligidrquica, y sefiala los
cauces fundamentales de la movilizacion social para garantizar una auténtica
participacion popular en el quehacer nacional.

Este plan a mediano plazo comprende: el plan global, planes sectoriales
de agricultura, pesqueria, mineria, electricidad, hidrocarburos, industria, tu-
rismo, transportes y comunicaciones, vivienda, educaciéon y salud, asi como
orientaciones de politica regional para el Norte, Centro, Sur y Oriente, y el
Plan de Desarrollo de 1a Zona afectada porel Sismo de 1970. Las orientaciones
del Plan para la conduccion de la politica de desarrollo constituye el eje alrede-
dor del cual se adoptan las decisiones de politica social y politica econOmica, y
muchas veces se traducen en disposiciones legales, tales como la Ley General de
Educacion, la Ley del Sistema Nacional de Apoyo ala Movilizacidon Social y la
Ley de la Corporacion Financiera de Desarrollo (COFIDE).
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Para dar operatividad al Plan se preparan los planes a corto plazo, que
abarcan un periodo similar al del ejercicio fiscal: dos afios a partir de 1971.
Estos planes a corto plazo tienen una expresion directa en el presupuesto
publico y orientan las decisiones de politica monetaria y crediticia; asi se ha
preparado el Plan para 1971-72 y actualmente se estd formulando el corres-
pondiente a 1973-74.

Trimestralmente se efecthian andlisis de control de la ejecucion del Plan,
y cada semestre se realiza una evaluacidon global con arreglo a la cual el
Consejo de Ministros adopta las medidas correctivas que la oportunidad reco-
miende. En esta forma se asegura la ejecucion de los planes y se vincula la
planificacién a mediano plazo con las actividades a corto plazo evitando de
este modo que las decisiones de coyuntura contradigan, en los hechos, los
planteamientos y postulados del mediano plazo.

Quizds mayor trascendencia que la formulacion de documentos concre-
tos es la participacion activa de funcionarios del Sistema en la discusién y
planteamiento de las decisiones mas importantes del pais. Esta participacion
produce un doble beneficio: los planificadores cautelan que las decisiones
sobre aspectos especificos se adopten dentro de los marcos globales, a la vez
que los planificadores adquieren una valiosa experiencia que permite hacer
mas realista la planificacion.

Subsisten aiun diversos problemas que se irdn resolviendo en los proxi-
mos afios, tales como el establecimiento de un verdadero sistema de estadisti-
ca que permita la evaluacién y procesamiento de datos, con suficiente veraci-
dad y en la oportunidad adecuada para la toma de decisiones, y el disefio de
mecanismos y procedimientos que faciliten la participacion popular en el
proceso de formulacidon y evaluacion de planes, a fin de alcanzar una auténti-

a ‘‘planificacion participativa’ que se concilie con el ideal revolucionario de
lograr una sociedad solidaria.

En sintesis, puede afirmarse que el Per adopto la planificacion como
instrumento de gobierno. Prueba de ello es la vigencia de una Estrategia de
Desarrollo Nacional a Largo Plazo, de un Plan para el quinquenio 1971-75.
de planes operativos a corto plazo, asi como de un mecanismo de control y
evaluacion del Plan.

La planificacion cobra su verdadera dimension de instrumento al servi-
cio de la liberacion nacional, desde el momento en que el Gobierno Revolu-
cionario definio, de acuerdo con las exigencias que plantea la realidad perua-
na, una concepcion del desarrollo en términos de transformaciones estructu-
rales profundas y baso sobre ellas la accion estatal. surgiendo asi nitidamente
la necesidad de que desarrollo, transformacion y revolucién tiendan a super-
ponerse en el Pert actual. De aqui que la planificacion del desarrollo implica
necesariamente la programacion y el planeamiento del proceso revoluciona-
rio. En otras palabras, en el Perd de hoy no se planifica para mantener el
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statu quo, sino que se planifica para alterarlo de modo sustancial. La planifi-
cacion del desarrollo no se reduce, por lo tanto, a un conjunto de medidas
para lograr un crecimiento econdmico, sino que se constituye en la progra-
macién de una accién multidimensional que transforme la sociedad tradicio-
nal en otra nueva, la que en términos genéricos ha sido definida como una
sociedad solidaria de participacion plena, de libertad auténtica, vale decir,
con justicia social, donde la comunidad trabaje para el hombre y para ella
misma, y no para el Estado o para los grupos de privilegio y de poder.



LA PLANIFICACION EN VENEZUELA: UN ENSAYO DE PLANIFI-
CACION INTEGRAL

ANTONIO CASAS GONZALEZ

Antecedentes

La planificacién venezolana coincide histéricamente con la ocurrencia de
fendmenos politicos, sociales, econdmicos y culturales que son determinan-
tes, no solo en el proceso mismo de su institucionalizacion, sino en sus
consecuencias.

En Venezuela hubo intentos aislados, sectoriales o locales, de planificar
o coordinar determinadas actividades del sector ptiblico, con la participacion
de la iniciativa privada o sin ella, entre los cuales habria que mencionar el
primer Plan de Urbanismo de Caracas, presentado en 1939 por la Direccidén
de Urbanismo, creada el afio anterior por la Gobernacion del Distrito Fede-
ral; el Plan de Vialidad, publicado en 1947 por el Ministerio de Obras Pablicas;
el Primer Plan Nacional de Electrificacion, elaborado por la Corporacion
Venezolana de Fomento; el Plan Nacional de Irrigacion, iniciado en 1948 por
la Divisidbn de Obras de Riego del Ministerio de Obras Publicas; el Plan
Minimo de Producciéon Agricola, formulado entre 1946 y 1947 por el Minis-
terio de Agricultura y Cria; los planes reguladores de ciudades, que comien-
zan a aparecer en 1950, cuatro afios después de la creacidén de la Comision
Nacional de Urbanismo, como asi también otras iniciativas y realizaciones
similares de menor trascendencia.

Todos estos intentos tuvieron el defecto de su sectorialidad, factor que
los privaba de coordinacion y a veces de adecuacién a las complejas realida-
des sociales. Pero todos ellos produjeron un impulso decisivo de la accién
publica en aspectos de suma importancia para la vida nacional.

Sin embargo, ninguno de ellos puede considerarse como el inicio del
proceso de institucionalizacion de un sistema integral de planificacion. En
primer término, porque no se realizaron con un enfoque integral ni como
parte de un intento global de abarcar la problematica nacional; y, en segundo
lugar, porque las causas que estimularon el movimiento venezolano hacia la
planificacién, como se veri, fueron completamente independientes de las
razones y motivaciones que produjeron los mencionados planes.

El verdadero arranque de la planificacidn venezolana se sitiia en los
momentos de la caida de la Gltima dictadura, en 1958, y conjuga, como se
destacod al principio, la presencia de un conjunto de factores de diversa
indole.

[267]
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El primero de ellos fue el cambio politico en si mismo, signado por una
radical transformacion del régimen gubernamental, que pas6 de una dictadu-
ra mantenida por la fuerza a un régimen de representatividad democratica.
La eclosiéon de un nimero significativo de partidos politicos, después de diez
afios de restriccion casi total en la actividad politica de los ciudadanos,
significd una sabita transformacion. Este cambio incidid, también, de manera
muy profunda, en lo cultural, por la adopcién de nuevas pautas de conducta
y de pensamiento, y por la aparicion de nuevas instituciones. En lo social,
igualmente, surgen nuevos papeles, se organizan nuevos grupos y se ponen en
movimiento procesos postergados o detenidos durante el lapso dictatorial, e
incluso desde mucho antes.

Desde el punto de vista econdémico, la coyuntura politica trajo consigo
el derrumbamiento de una estructura tan importante como la que financiaba
las obras publicas y la construccidn privada a través de un excesivo endeuda-
miento a corto y a mediano plazo, asi como la sibita pérdida de la confianza
en la capacidad de pago del Estado, a lo cual vino a sumarse un éxodo de
capitales y de mano de obra calificada, asi como una depresion en el merca-
do mundial del petrbleo.

En medio de las tensiones que esta compleja situacion genero, los nue-
vos gobernantes confrontaron la multiple y urgente necesidad de instaurar un
régimen democratico, conjurar los sintomas de crisis econdémica, atender a
las crecientes demandas reivindicatorias y recuperar la confianza interna y
externa.

Descripcion del sistema

La Oficina Central de Coordinacion y Planificacién de la Presidencia de la
Republica, nombre completo de la nueva estructura y el sistema cuyo nicleo
constituye presentan las siguientes caracteristicas institucionales.

Su nivel jerarquico es el mas elevado posible. Depende directamente del
Presidente de la Repablica, y su Jefe forma parte del gabinete de ministros,
aunque juridicamente CORDIPLAN no es un ministerio.

Ademais de la conduccion de la Oficina, el Jefe de CORDIPLAN cumple
la funcion de asesorar al Presidente y de representarlo ante los institutos
auténomos adscritos a la Presidencia de la Republica.

Las funciones fundamentales de la Oficina son, ademas del asesoramien-
to al Presidente, coordinar la elaboracion del Plan de la Nacion, el control de
su ejecucion y la coordinacién de la cooperacidn técnica y financiera recibida
y prestada por el pais.

La coordinacidén de la elaboracion del Plan se cumple a través de la
relacion de la Oficina con todas las dependencias plblicas donde se planifi-
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que alguna actividad gubernamental. En efecto, segiin el decreto de creacion
de CORDIPLAN, se considera como funcionarios de planificacion a todos los
empleados gubernamentales cuyas atribuciones se vinculen con la elabora-
cion, investigacion y vigilancia de la ejecucidén de programas.

Por otra parte, el mismo decreto establece el funcionamiento de ofici-
‘nas sectoriales de coordinacioén y planificacidon en los ministerios y en los
institutos auténomos; aun cuando faltan algunas por instalar, estas oficinas
constituyen uno de los instrumentos mdas importantes de la planificacion, ya
que a través de ellas se debe ejercer el control de la ejecucion del Plan.

La coordinacién y el control utilizan también un segundo instrumento,
los llamados ‘“‘comités interministeriales” del Consejo de Ministros. Existen
comités para cada uno de los siguientes sectores: desarrollo agricola, desarro-
llo industrial, asuntos sociales, integracion y comercio internacional, obras y
servicios publicos, asuntos financieros, transporte y comunicaciones y refor-
ma administrativa. CORDIPLAN tiene a su cargo la secretaria de estos comi-
tés y el Jefe de la Oficina es el Gnico que participa en todos ellos, por lo cual
estd constantemente al tanto de lo que serd objeto de decision a alto nivel,
pues se hizo costumbre que estos comités consideren previamente las mate-
rias de su competencia que los ministerios hayan de presentar al Consejo de
Ministros.

Los institutos autonomos, por su parte, forman parte de un Consejo
constituido por sus presidentes y por el Jefe de CORDIPLAN, y dividido en
varias comisiones especializadas. \

En definitiva, la presencia de la Oficina en todos los cuerpos ejecutivos
de alto nivel, le permite impulsar y catalizar la toma de decisiones, en fun-
cién de una imagen de conjunto que asegure su coherencia segin las pautas
del Plan.

Un tercer instrumento es la Oficina de Cooperacién Técnica; ésta con
alto grado de eficiencia, coordina las solicitudes de cooperacion técnica inter-
nacional de las diversas dependencias oficiales, en funcidon de los planes y las
prioridades previstas; formula los programas respectivos, sobre la base de
dicha coordinacion; programa y coordina la cooperacion técnica que Vene-
zuela ofrece a otros paises; vigila y controla el desarrollo de los programas
que se ejecutan en este campo y mantiene servicios permanentes de informa-
cidn que aseguran ¢l acceso de cualquier ciudadano a las oportunidades de
becas ofrecidas por los organismos internacionales y los gobiernos extran-
jeros.

Papel predominante ha venido cumpliendo CORDIPLAN en su funcién
centralizadora del control de la asistencia financiera nacional y extranjera. La
importantisima colaboracion aportada por organismos como el Banco Inter-
americano de Desarrollo y el Banco Mundial para la realizacidén de programas
decisivos para el progreso del pais, fue aprovechada con eficiencia gracias a
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esa intervencion. En cuanto al sector monetario es importante destacar la
practica ya tradicional de que el Jefe de CORDIPLAN integre el Directorio
del Banco Central de Venezuela.

Hay que incluir en esta descripcion funcional a la Oficina de Evaluacion
de Proyectos, cuya mision consiste en asegurar que las metas generales del
Plan se traduzcan en proyectos especificos de inversion; con esta finalidad
evallla los proyectos especiales de desarrollo desde el punto de vista de su
factibilidad econdmica y social y de su correspondencia con los objetivos del
Plan.

Fuera del esquema organico de la Oficina, grupos de trabajo en los
cuales participa CORDIPLAN, desarrollan planes especificos que analizan y
proyectan, con una vision a largo plazo, sectores y actividades del desarrollo
nacional que requieren una consideraciéon cuya amplitud trasciende los limi-
tes cronolégicos de los planes ordinarios. El sector de la energia, el desarrollo
petroguimico y siderurgico, el aprovechamiento de los recursos hidraulicos,
la vialidad, entre otros, son objeto de tales planes especiales. Ademds, es
interesante sefialar que en su elaboracion participan representantes de la
iniciativa privada.

En cuanto a la participacion del sector privado en las funciones planifi-
cadoras generales, existe un Directorio de CORDIPLAN en cuya composi-
cion estd contemplada la representacion de los sectores laboral, empresarial y
profesional. Sin embargo, uno de los problemas que tuvo el organismo fue el
atribuirle una funcién practica a ese cuerpo que, de hecho, se reunié con
escasa frecuencia.

Al margen del sistema existen otros organismos, algunos tan antiguos
como el Consejo de Economia Nacional, que data de 1946, cuyas funciones
se han incorporado al proceso de planificacion a través de la consulta o la
informacion. Ademas del citado Consejo, cabria citar aqui la Comision Con-
sultiva del Presupuesto, la Junta Nacional de Produccion Agropecuaria, el
Comité Nacional de Planificacion Agricola, los fondos de desarrollo para el
algodon, el café, el cacao y la leche, los grupos de programacion de las
industrias automotriz, electrdnica, cinematografica, azucarera y quimica y de
mataderos industriales, en todos los cuales participa de manera decisiva el
sector privado a través de diversas representaciones.

En el ambito regional, como se verd en seguida, aparecen otras formas
de participacion de la iniciativa privada.

Desde el punto de vista de su organizacion interna la Oficina esta dividi-
da en cinco direcciones, a saber: Planificacion General, Planificacion Eco-
némica, Planificacion Social y Cultural, Planificacion Fisica y Espacial y
Desarrollo Regional, cada una de ellas subdividida en departamentos. A esto
se agrega una Direccion General, un Departamento de Programacion del
Sector Piablico, un Centro de Informaciéon y Computacion, un Departamento



LA PLANIFICACION EN VENEZUELA 271

de Administracidn, los servicios de Consultoria Juridica, Informacién y Di-
vulgacién y las ya mencionadas oficinas de Cooperacion Técnica y de Evalua-
cion de Proyectos.

Metodologia de planificacion

El Plan se elabora por un lapso de cinco afios y para el sector publico; para el
sector privado es indicativo. No tiene fuerza de ley, pero su traduccion anual
a cifras presupuestarias constituye una ley que se sanciona cada afio, lo cual
constituia ya una practica tradicional.

Desde el punto de vista metodoldgico, se adoptd durante los primeros
afios el enfoque sectorial, agregandose las proyecciones a través de un mode-
lo macroeconomico global.

La planificacion local y regional fue inexistente al comienzo; pero solo
en 1960, menos de dos afios después de implantado juridicamente el sistema,
aparece el primer organismo regional, la Corporacion Venezolana de Guaya-
na, la cual inicia, sobre la marcha, la planificacidén del area territorial que le
habia sido asignada. En los tltimos afios, como se vera mds adelante, se
estuvo estructurando un sistema de planificacién regional a través de
CORDIPLAN.

El proceso de elaboracion del Plan de la Nacion comprende las siguien-
tes etapas:

A nivel politico superior, es decir, por parte del Presidente en Consejo
de Ministros, se establecen las orientaciones basicas de la politica nacional,
las que CORDIPLAN convierte en objetivos especificos y generales de desa-
rrollo. La aplicacion del modelo macroeconémico y la consiguiente estima-
cidn de las variables, dentro de los lineamientos prescritos por dichos objeti-
vos, permite fijar metas cuantitativas generales, las cuales vuelven al nivel
superior para su aprobacion.

Bajando de nuevo al nivel de planificacion, se agregan a esta primera
aproximacion del Plan los resultados que se obtienen de aplicar criterios de
viabilidad, el andlisis sectorial y las pautas de disponibilidad de recursos. A
nivel de las oficinas sectoriales de CORDIPLAN y de los comités de trabajo,
se proyectan la oferta y la demanda, con las modificaciones previsibles, y la
segunda en funcién de la poblacion y el ingreso. La demanda y los recursos
disponibles determinan las metas, para cuyo calculo se utilizan también ex-
trapolaciones historicas. Cada sector ha desarrollado su propia metodologia
especifica en detalle.

Luego se procede a encarar la etapa de compatibilizacién. Los planes
sectoriales pasan a la Direccion de Planificacion General de la Oficina, donde
se compatibilizan las metas intra e intersectorialmente, v de alli a la Direc-
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cidn General, donde se establece su coherencia con los objetivos nacionales.
Esta parte del proceso supone, como es natural, una sucesion de ajustes a
nivel sectorial y global alternativamente, y su producto es la version final del
Plan de la Nacion, que va al nivel superior del Poder Ejecutivo para su
aprobacion.

Ya se ha dicho que la aprobaciéon del Plan no comporta sancion legal;
sin embargo, en el Plan se basa el presupuesto fiscal anual que considera el
Congreso Nacional y se promulga como ley.

Como en toda planificacion en la metodologia es donde se aprecian mas
de cerca las dificultades y las limitaciones; entre ellas cabria mencionar, en
primer lugar, las estadisticas, siempre insuficientes, siempre incompletas. Se
dispone de pocas series histOricas que alcancen diez afios sin interrupciones;
cifras erraticas que desconciertan las proyecciones, ausencia de adecuadas
correlaciones, suficientemente actualizadas, para fundamentar las hipotesis y
las ecuaciones de calculo; evidencias matematicas de la poca confiabilidad de
las fuentes estadisticas y, en general, todos los escollos que constituyen ya
lugar com0n en la planificacion global y sectorial en todos los paises, particu-
larmente los de nuestro Continente, se presentan también en la metodologia
venezolana.

Mencion especial merece el caso de las cuentas nacionales. En Venezue-
la dos organismos las calculan por separado: el Banco Central y
CORDIPLAN. A pesar de los numerosos puntos de coincidencia, siempre
hubo discrepancias por diversas razones, tales como la adopcion de diferente
base para determinar indices cronoldgicos de proyeccion. Se trabaja en for-
ma constante en el perfeccionamiento del método, y recientemente, con la
adopcidn de nuevas pautas metodologicas de las Naciones Unidas, se esta
concentrando el esfuerzo en la unificacion de los sistemas.

Por tltimo entre las orientaciones mas importantes que actualmente se
trata de imprimir a la planificacién venezolana, debe mencionarse el enfoque
prospectivo, sobre el cual se comenz6 a trabajar aprovechando lo adelantado
al respecto por algunos organismos de investigacion, tales como el Centro de
Estudios del Futuro de la Universidad Catolica Andrés Bello, el Centro de
Estudios del Desarrollo de la Universidad Central de Venezuela, y los resulta-
dos de la participacion de funcionarios venezolanos en diversos eventos inter-
nacionales sobre este tema.

Se tiene la conviccidn de que la planificacion a largo plazo, sobre la base
de un modelo prospectivo, es la verdadera planificacién nacional, y hacia ella
se orientan los esfuerzos.

Cada una de estas necesidades significO un verdadero reto a la capacidad
y habilidad politica, maxime si se considera que habia opiniones y tenden-
cias diversas, aun dentro de la esfera gubernamental.

Los dirigentes politicos venezolanos, procedentes en su mayor parte del

»
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exilio, habian incrementado, entre tanto, su arsenal para la accidon publica con
las corrientes, ideas y técnicas de la planificacién del desarrollo, que estuvie-
ron discutiéndose ampliamente en la CEPAL. Muy poco antes de que la vida
institucional de la nacién dispusiera de nuevos cauces para su conduccion, se
sancioné la creacion de la Oficina Central de Coordinacién y Planificacion
(CORDIPLAN), con la finalidad inmediata de coordinar la accion de las
dependencias gubernamentales en funcion de las exigencias del desarrollo
nacional, y de iniciar la instrumentacion de un sistema nacional de planifi-
cacion,

Evaluacién de la planificacion venezolana

Es éste uno de los puntos mis controvertidos en el propio pafs, y no s6lo en
los diferentes grupos politicos sino en todos los sectores de opiniéon. Un
primer elemento de observacion, sin embargo, permite apreciar un grado
significativo de consenso politico general: el sistema fue implantado por la
Junta Provisional de Gobierno, ejecutado inicialmente por un gobierno que,
en la prictica, tuvo caracteristicas de coaliciébn multipartidista; continuado
por ¢l partido que gané por segunda vez las elecciones, con una estructura
politica mas cercana al monopartidismo; y al vencer en el altimo proceso
electoral el actual partido de gobierno, opuesto al anterior, lo primero que
hizo fue preparar en forma acelerada el IV Plan de la Nacion, que el partido
saliente no quiso elaborar para no comprometer la accion politica de su
sucesor en el poder. Como puede verse, la planificacién en Venezuela, como
instrumento de gobierno, estd definitivamente consagrada.

Se discute acerbamente, sin embargo, sobre el valor de los resultados de
su aplicacion, su eficiencia, sus logros en materia de desarrollo.

Este campo de opinion pertenece, en gran parte, al terreno de las es-
peculaciones, porque ;quién podria decir lo que habria ocurrido en Vene-
zuela a partir de 1958 sin el sistema de planificacién?

De todos modos, parece haber otro criterio mas objetivo de evaluacion
que podria aplicarse en este caso: ;jHasta qué punto los planes venezolanos
dieron cumplimiento a sus metas? :

La respuesta a esta pregunta, aunque pudiera considerarse tendenciosa,
tratara de ser tan imparcial como sea posible.

Cuantitativa y estrictamente, muy pocas de las metas planificadas se
han cumplido cabalmente; pero ello en modo alguno significa el fracaso de
los planes y mucho menos el de la planificacién.

Primero, porque casi nunguna meta de plan alguno en el mundo entero
se cumple estrictamente. Mas que fines concretos, las metas son orientacio-
nes, y prueba de ello es que se ajustan periodicamente antes de que el plazo
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del plan se haya cumplido. En este sentido, debe sefialarse y admitirse que el
desarrollo del pais se ha orientado de manera ostensible en el sentido indica-
do por las metas de sus planes, de modo que éstas se han cumplido, al menos
cualitativamente.

En segundo lugar, la planificaciéon venezolana, como la de toda América
Latina, es reciente, y ello implica el uso de instrumentos todavia no comple-
tamente adaptados a la realidad del pais, con la consiguiente inexactitud de
las proyecciones, cosa que ya se ha sefialado al hablar de la metodologia. En
este sentido, cabe sefialar que uno de los aspectos mas positivos de la planifi-
cacion en Venezuela durante los Gltimos afios lo constituye la adopcién de
un intenso proceso periddico de revision metodolbgica, que da origen a
investigaciones y anilisis tendientes a perfeccionar las ecuaciones de calculo,
refinar las hip6tesis y hacer cada vez mas eficiente el sistema.

En tercer lugar, la evolucion econémicosocial de Venezuela, de 1958 a
la fecha era, y todavia lo es en parte, practicamente impredecible; esto ya se
sefiald antes. La caida del régimen dictatorial significé un verdadero “‘borrén
y cuenta nueva’’, después de diez afios, en materia politica social, econémica
y cultural. Mds atin en los afios anteriores a la Gltima dictadura, los sucesivos
gobiernos produjeron pocos cambios verdaderamente radicales en la estructu-
ra socioecondmica del pais.

Esto conduce a considerar otro criterio de evaluacion, o mejor dicho,
otra manera de observar el fendbmeno de la planificacion venezolana que
permite llegar a conclusiones quizds mucho mas objetivas, se trata del papel
cumplido por la planificacion en el contexto sociopolitico del pais.

Antes se dijo que los politicos democraticos venezolanos tomaron las
riendas del pais en un momento de grandes convulsiones y de grandes cam-
bios. Convulsiones y cambios que, en buena medida, tuvieron que ser provo-
cados e impulsados por los propios debutantes para comenzar de este modo,
a arrancar de raiz los habitos repudiables y los sistemas corrompidos de la
dictadura.

La flamante democracia venezolana tenia en aquel momento, gracias a
la tradicidén de sus dirigentes, expresiones concretas: significaba, en primer
lugar, la sustitucion de una oligarquia agraria, militar, financiera y comercial,
por una verdadera clase media, claramente identificable, constituida por em-
pleados del sector terciario, pequefios empresarios agricolas, comerciales e
industriales, profesionales y estudiantes universitarios que nunca habian teni-
do acceso a las estructuras del poder y, sobre todo, jamas habian logrado
participacion real en las decisiones politicas del pais.

Esta motivacion fundamental se traduce en tres lineamientos basicos de
la nueva politica.

El nacionalismo, entendido como una actitud que coloca los intereses
nacionales por encima de todo otro interés de grupo, clase o casta. El desa-
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rrollo econémico, concebido como la creacion de oportunidades en todos los
niveles, v la atencidn prioritaria de los problemas socioecondmicos bdsicos.

La planificaciéon a través de la participacidon democrética en las decisio-
nes nacionales para el desarrollo, como instrumento para alcanzar las dos
metas anteriores.

La planificacion, por tanto, se presentaba como un instrumento politi-
co de primer orden, destinado a respaldar una ideologia politicosocial deter-
minada, a apuntalar un nuevo régimen politicoadministrativo y a alcanzar un
desarrollo econdémicosocial definitivo.

La misma responsabilidad asignada a la planificacion la obligd a ser
inexacta. En efecto, los diagnosticos previos al primer plan pusieron de mani-
fiesto la enorme distancia existente entre las condiciones predominantes y las
aspiraciones colectivas, y ello impuso como medidas prioritarias la necesidad
de resolver los puntos de mayor conflicto que debian ser atendidos a corto
plazo. Por consiguiente, la planificacion a largo plazo debid ser postergada y
el forzoso “inmediatismo’ produjo metas un tanto erraticas.

A esto cabria afiadir que la incertidumbre provocada por las fluctuacio-
nes del mercado petrolero impidi6 fijar con exactitud suficiente las proyec-
ciones de los ingresos y, por tanto, de la inversién publica.

Por su parte, el consenso politico antes mencionado pronto se extendio a
los sectores no politicos, particularmente a los econémicos. La misma visidon
dramaitica de la situacidn venezolana que la planificacion inicial present6 a los
ojos de los venezolanos estimul6 la tendencia a colaborar con un gobierno que
no ocultaba la realidad v que, por otra parte, solicitaba esa colaboracion en
forma institucional a través det sistema establecido; la prédica que insistia sobre
el hecho que el desarrollo nacional es responsabilidad de todos estaba respal-
dada por una actitud sincera dispuesta a acoger la participacion.

A esto se afiade el hecho de que CORDIPLAN mantuvo e incremento su
prestigio politico y técnico en el pais, tanto por la posicion jerarquica que
los presidentes y los ministros, y con ellos el resto del sector puablico, le
reconocieron, como por su composicion interna, basada principalmente en
personal calificado y seleccionado, y en las oportunidades de mejoramiento
profesional ofrecidas a ese personal. Este prestigio se vio grandemente refor-
zado por el hecho de que CORDIPLAN no sustituyd a los planificadores
ministeriales o de otras dependencias, sino que, sin trasladarlos, los impulsé a
participar en una labor coordinada que transcendia el dmbito jurisdiccional
de cada uno y resultaba, por tanto, mas satisfactoria desde el punto de vista
profesional.

Factor importante en el mantenimiento de ese prestigio fue también la
participacion de CORDIPLAN en la creacion y el mantenimiento del Centro
de Estudios del Desarrollo, adscrito a la Universidad Central de Venezuela,
éste, al paso que contribuyd al mejoramiento profesional de los planificado-
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res antes mencionados fue el 6rgano cientifico que tuvo a su cargo la elabora-
cion de modelos, la formulaciéon de hipotesis, los diagnodsticos socioeconémi-
cos y, en general, la investigaciéon académica del desarrollo que en muchos
aspectos sirvio de fundamento a la practica de la planificacion venezolana.

Al paso que se fortalecia el prestigio de CORDIPLAN se facilitaba
paralelamente la gestibn presidencial, tanto porque ¢l Presidente hablaba
ahora con el conocimiento objetivo y cuantificado de la realidad que
CORDIPLAN era capaz de suministrarle, como porque la existencia de la
Oficina, como organismo de consulta obligada, le permitia desembarazarse
de manera airosa y atender equilibradamente a las diversas presiones que lo
acosaban. Ademds, la existencia de un plan permitia al Presidente recoger los
méritos del éxito cuando se cumplian las metas, o llamar a un renovado
esfuerzo nacional para alcanzarlas.

Desde el punto de vista de la politica de partidos, la circunstancia de
que el gobierno nacido de las primeras elecciones fuese la expresion de una
coalicion tripartita, fortalecia el papel de CORDIPLAN como organismo
técnico central de orientacidon de la toma de decisiones y, por tanto, tomo
mads valiosa su contribucién al sostenimiento de la nueva estructura politica
nacional. , .

Desde el punto de vista de la politica.general, el Plan cumplioé también
un papel importante al hacer mas positivo el debate puablico. Salvo que
estuvieran adecuadamente documentadas, las criticas al Plan se estrellaban
contra la calidad técnica y la imparcialidad politica de su presentacidon; mas
todavia, cuando se formulaban objeciones valederas, éstas se incorporaban al
proceso de ajuste y mejoramiento del propio plan.

La planificacién y el Plan también contribuyeron a orientar la opinion
publica en el sentido del desarrollo. Las metas del plan se convirtieron en
banderas de progreso que alimentaban la esperanza en la solucion de los
problemas nacionales, precisamente porque ofrecian soluciones viables y
concretas.

Por wltimo, la realizacidén de la planificacion en Venezuela significd el
cumplimiento de un requisito exigido por organismos internacionales para el
otorgamiento de créditos que permitieron realizar obras de gran envergadura
y de profundo contenido social, y ademas estimul6 y facilito las relaciones
con organismos e institutos interamericanos € internacionales cuyo aporte
enriquecié incalculablemente la metodologia venezolana en materia de plani-
ficacion y del conocimiento de la realidad.

En resumen, ;qué puede sacarse como conclusion? Sca por intuicion o
por intencion, sea por razones institucionales o por motivos coyunturales, el
hecho es que las consecuencias de la planificacion en Venezuela fueron am-
plia y definitivamente positivas para el pais y tuvieron la virtud de retro-
alimentar su propio impulso.
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La planificacion regional venezolana

La planificacion regional venezolana estd contemplada, aunque de manera
dispersa, en el decreto de creacion de CORDIPLAN; en todo caso, no se
habia olvidado, antes bien, en cierto modo se daba por sentada.

Por lo demis, el desarrollo re;gional era preocupacion gubernamental y
esto principalmente, por tres razones: el reconocimiento de profundas des-
igualdades, contrarias a la justicia social y a las aspiraciones igualitarias de la
colectividad; la existencia de recursos naturales de enorme potencialidad,
concentrados en areas definidas; y las presiones de las propias regiones, cuya
poblacion, tradicionalmente identificada con idiosincrasias y motivaciones
regionalistas, despertaba a la conciencia de su papel dentro del conjunto de
los esfuerzos nacionales de desarrollo.

De ahi que, en 1959, se designara un Comisionado de la Presidencia de
la Replblica para la Region de Guayana para que, conjuntamente con
CORDIPLAN, preparara la constitucion de un ‘““organismo permanente que
se encargaria de encauzar las actividades econdmicas del sector pablico y de
orientar las del sector privado con miras al desarrollo ordenado, dinamico e
integral de Guayana’. Asi nacio el primer organismo regional, la Corporacion
Venezolana de Guayana, cuya creacion fue decretada en 1960.

A esta iniciativa siguieron otras: en 1962 se cred la Comisién Promotora
del Desarrollo de Los Andes, que en 1964 quedd convertida por ley en
Corporacién de Los Andes; en ese mismo afio, la Gobernacion del Estado de
Zulia cre6 el Consejo Zuliano de Planificacion y Promocién, y se establecio,
tras un proceso de promocion mixta, la Fundacion para el Desarrollo de la
Regién Centro Occidental.

Sin embargo, estos esfuerzos no estaban encuadrados dentro de un
sistema definido de planificacién regional, ni siquiera dentro de un sistema
de regionalizacion. Y aunque desde el principio se establecieron nexos con
CORDIPLAN, se carecia de una estrategia definida de desarrollo regional. La
delimitacion de las areas asignadas como regiones a cada uno de estos orga-
nismos, no respondia a un criterio nacional de regionalizacién.

La verdad era que la planificacién regional representaba un cambio muy
radical dentro de los cambiosradicales que, a partir de 1958, se habian produci-
do en el pais. Se tenia conciencia que, para que funcionara un sistema de plani-
ficacibn regional, era necesario un proceso profundo de reforma de la adminis-
tracion plblica que llevara a las regiones el poder de decision centralizado en
Caracas. En suma, habia que acometer una verdadera descentralizacion.

Con el cambio de gobierno ocurrido en 1968 continud la creacién de
organismos regionales, pero ya dentro del marco de un Decreto de Regionali-
zacidn Administrativa, que venia a constituir el fundamento de la planifica-
cidén regional.
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El citado decreto, promulgado en 1969, contiene tres aspectos de fun-
damental importancia; primero, una delimitacion de regiones administrativas,
basada en estudios realizados por expertos nacionales y extranjeros; segundo,
la denominaciéon y descripcion funcional de los organismos de planificacion
regional, dentro de un esquema integral; tercero, las disposiciones tendientes
a descentralizar el poder de decision, en sus formulaciones preliminares.

A partir de este momento los organismos regionales se multiplican: se
crea la Direccidn de Desarrollo Regional de CORDIPLAN, hasta entonces
limitada a una oficina subalterna de tercer orden; el mismo afio 1969, se crea
la Comisidn para el Desarrollo del Sur de Venezuela y la Oficina Regional de
Coordinacion y Planificacion (el ORCOPLAN, como se le llama abreviada-
mente) de la Region Nororiental; en 1970 surgen la Corporacion de Desarro-
llo de la Regiéon Zuliana, cuyo ORCOPLAN se confia al ya mencionado
Consejo Zuliano de Planificacion y Promocién; el ORCOPLAN de la Region
Sur y la Corporacion de Desarrollo de la Regidn Nororiental; el decreto de
regionalizacion asigna a la Corporacion de Los Andes y a la Corporacion
venezolana de Guayana las atribuciones de los respectivos ORCOPLANES.
En 1971 se promulga la ley que crea la Corporacion de Desarrollo de la
Regidn Centro-Occidental. En el afio en curso se sustituyd el decreto de
regionalizaciéon por un Reglamento de Regionalizacion Administrativa; intro-
duce éste cambios en la composicion de algunos organismos regionales, aun-
que no se modifican los ya existentes.

Descripcion del sistema regional

El sistema venezolano de regionalizacion estd basado en la division del pais
en ocho regiones, a las cuales se denomina administrativas para significar su
aplicacion obligatoria segin el decreto como marco de la organizacion regio-
nal de todas las ramas de la administracién puablica.

Esta division regional, sin embargo, como ya se sefiald, trata de conjugar
varios criterios de regionalizacion, entre los cuales se cuentan los resultados
del estudio de una mision francesa, las recomendaciones individuales de ex-
pertos extranjeros, las conclusiones de las investigaciones del Centro de Estu-
dios del Desarrollo, los limites politico-territoriales de los Estados existentes
y las disposiciones establecidas en los estatutos de los organismos regionales
ya creados, los que fueron incorporados al sistema.

En su conjunto, el esquema regional contempla, para cada region, la
existencia de los siguientes organismos:

Una corporacion de desarrollo regional, destinada a atender la promo-
cidn, la investigacion y el financiamiento de proyectos concretos, y en cuyo
directorio participan representaciones del sector privado.
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Un Comité Regional de Gobierno que confedera la accién regional de
los diversos gobernadores. Debe tenerse en cuenta que en Venezuela hay
veinte Estados, dos territorios federales y un distrito federal, cada uno con
un gobernador, circunscripciones que han quedado englobadas en ocho regio-
nes, sin perder por ello su autonomia propia.

Una Oficina Regional de Coordinacién y Planificacion, el ya menciona-
do ORCOPLAN, que vendria a ser el CORDIPLAN de la region.

Un Consejo Regional de Desarrollo, donde se consagra la participaciéon
de las municipalidades, las oficinas regionales de los 6rganos pablicos centra-
les, los sectores privados y otras estructuras representativas de la colectividad
regional, a titulo consultivo y de informacion.

Varios comités sectoriales regionales de coordinacién, uno por cada
sector de desarrollo, constituidos por las representaciones y delegaciones
regionales de los organismos centrales del poder plblico (ministerios, institu-
tos autébnomos y empresas del Estado), para la ejecucion coordinada de- los
planes regionales también estd prevista la eventual participacidn en estos
comités de la colectividad municipal y privada.

En todos los organismos regionales mencionados participa el
ORCOPLAN; ademas, estan establecidas las lineas de comunicacion y partici-
pacién entre unos y otros.

En el plano nacional, el sistema se integra mediante la participacion de
todos los comités regionales de gobierno, todas las corporaciones regionales
de desarrollo y todos los ORCOPLANES, en un Consejo Nacional de Desa-
rrollo Regional, del cual forman parte, ademas, la Direccién de Desarrollo
Regional, el Directorio de CORDIPLAN vy los representantes de las organiza-
ciones empresariales, laborales, campesinas y culturales de caracter nacional.
Por otra parte, la reunién tradicional que con el nombre de Convencion de
Gobernadores se realiza todos los afios, se considera como organismo de
control y orientacién de los planes regionales.

Metodolbgicamente, la nueva estructura no modifica el procedimiento
para la planificacion, sino que lo complementa. En cada una de las etapas de
elaboracion de los planes antes mencionados, se prevé ahora la participacion
de los organismos regionales correspondientes, segiin su funcion especifica,
en el suministro de informaciones, la formulacidon de exigencias y aspiracio-
nes, la elaboracidon de diagnosticos, la seleccion de prioridades, la asignacion
de recursos, los analisis de factibilidad y la compatibilizacion.

En cada etapa se produce un intercambio circular de informacién entre
el nivel nacional y los niveles sectoriales y regionales, actuando como eslabén
la Direccién de Desarrollo Regional de CORDIPLAN. Del proceso surgiran
asi varios planes simultaneos: un plan nacional de desarrollo sectorial, un
plan nacional de desarrollo regional y ocho planes regionales de desarrollo,
totalmente compatibles, que formaran en conjunto el plan de la nacion.
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Experiencia del sistema

El sistema que acabamos de describir todavia no fue puesto en prictica en
todos sus puntos; no se han constituido alin todos los organismos regionales
citados, puesto que el Reglamento de Regionalizacion data de abril del afio
en curso.

Sin embargo, parte de este sistema ya estaba previsto en el primer
Decreto de Regionalizacion, de 1969, y estd funcionando desde entonces.
Precisamente la experiencia de ese funcionamiento inspir6 el decreto regla-
mentario.

;Cudles fueron hasta la fecha, los logros del sistema regional?

En materia documental, se dispone ya de cuatro diagnosticos regionales,
cinco presentaciones de lineamientos de estrategia, un plan preliminar, y un
plan regional ya elaborado. Las regiones estin participando activamente en la
planificacion nacional y sectorial, y se trabaja aceleradamente en la elabora-
cion de los instrumentos de informacién, evaluacién, control y ajuste necesa-
rios para que la planificacion regional se beneficie de las mas modernas
técnicas.

Se espera que el proximo Quinto Plan de la Nacién contenga ya una
formulacion regional extensa y detallada, y que a partir del Sexto se incorpo-
ren los planes regionales completos.

Desde otro punto de vista, la regionalizacion venezolana ha hecho sentir
su influencia. Los organismos nacionales del poder pablico adelantan su
adaptacion a la estructura regional y la colectividad se manifiesta ya regional-
mente en diversas formas. La conciencia regional parece haber comenzado a
formarse, a pesar de todos los obsticulos, particularmente a pesar de la
natural resistencia a un cambio relativamente violento como el que esti
implicito en la regionalizacion.

El proximo paso

El futuro inmediato de la planificacion venezolana parece ser ampliamente
auspicioso. El esfuerzo de regionalizacidon en marcha, aunado a la reforma
profunda de la administracion publica que es su condicidén necesaria, debe
producir sus frutos a un plazo relativamente corto.

En este sentido, Venezuela estd proOxima a plasmar una realidad de
democracia participativa que es su mejor garantia de estabilidad futura.
Abandonando gradualmente el excesivo centralismo y fortaleciendo la es-
tructura de participacién regional, el pais estd abriendo el camino a la verda-
dera expresion de las aspiraciones, las necesidades, los recursos y las
potencialidades de su pueblo y de su territorio, y, por ende, progresando
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hacia una instrumentacidén mas auténtica y satisfactoria de su desarrollo
integral.

Esta perspectiva puede constituir una novedad en América Latina, don-
de se reconoce, sin embargo, la vasta experiencia técnica de otros paises en
esta materia. La proverbial fraternidad del latinoamericano ha permitido que
cada pais se beneficie de la experiencia de todos y, en este sentido, la
obligacion de reciprocidad es evidente. Lo que pueda haber de atil en la
actual coyuntura venezolana y en sus antecedentes esta, por tanto, al servicio
de los pueblos americanos sin restricciones, asi como a la disposicion de
cualquier pueblo del orbe. Al lanzarse decididamente por el camino del
desarrollo auténtico e integral, Venezuela, confiada en la conciencia de su
responsabilidad internacional, tiende la mano fraternalmente hacia sus her-
manos del Caontinente y del mundo entero.
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