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NOTA

Este documento forma parte de un libro actualmente
en prensa en que se publican los trabajos de apoyo
técnico al informe Transformacién y desarrollo, la
gran tarea de la América Latina, presentado por el
Dr. Rafl Prebisch en su calidad de Director General
del Instituto al Banco Interamericano de Desarrollo, .
en abril de 1970.

~ El1 Instituto ha estimado conveniente --dado el contenido
de este trabajo y el enfoque critico que en &1 se hace
sobre importantes problemas de la planificacion latinoa-
mericana-- presentarlo como documento irnformativo a
la consideracidén de los participantes en el Semirario.






1. Introduccidn

Plantear en los momentos actuales_el_anéliéis de la planificacidn en
- América Latina es, en cierto modo, sumergirse en una contradiccidn entre
lo formal y la realidad dentro de la cual se desenvuelve,

No cabe duda que la planiflcacién es aceptada, en lo formal, como
instrumento til para la asignacién de recursos y la formulaclén de la
politica econdmica. Casi no existen pafses en Amerlca Latina que no
hayan creado mecanismos de la planificacidén en las mds. altas jerarquias
de la administracién piblica. Esta aceptacidn se origina en la conviccidn
de que es necesario aplicar el m&todo programitico a las actividades pbli-
cas para perfeccionar los mecanismos de decisidén y en el hecho de que no
hay gobierno latinoamericano que no se siénhta impelido a orientar el pro=
ceso econdmico-social del pafs. Esto dltimo toma diferentes formas: segiin
los casos, pero la realidad es que hasta los grupos llberaLES, frente a
determinadas situaciones, perciben la necesidad de intervenir deliberada-
mente en el proceso econdmico. [In estas circunstan01ds prever el acontecer .
ecenomlco, seleccionar las alternativas de accidn posichs, pergeguir la
méxima productividad en la asignacidn de recursos, etc., imponen a la plani-
ficacidn como una necesidad intelectual.

La aguda polémica que tuvo Iugar en los paises latinocamericanos en los
comienzos de la década de los afios cincuerita, cuando a la planificacidn se
la concideraba antagénica de la libre empresa, se ha debilitado en el trans-
curso del tiempo, hasta tal punto, que ahora sélo pequefios circulos la ven
come un elemento que perjudica la Sptima asignacidn de recursos que consi-
deren se obtiene mediante el libre funcionamiento del mercado. Mucho con=-
tribuyd a disipar las asperezas de la discrepancia entre quienss se atrin-
cheraban a uno y otro lado de las lineas de defensa, la difusidn gue tuve
la planificacidn después de la Segunda Guerra Mundial en pafses con dife~
rentes concepciones ideoldgicas y polfticas. Pocos son hoy los que piensan
debe dejarse al mercado operar libremente en los paises en desarrollo.

Prueba de lo anterior es justamente la formalizacidn de los sistemas
de planificacidn, la creacién y vigencia de organizaciones internacionales
que exlgen la formulacién de planes como requisito previo para atender de-
terminadas demandas de los paises, y en general el tratamiento académico
preferente que se da a la planificacidn en las universidades y en centros
de investigacidn.. .

No obstante lo seflalado, debe reconocerse que los planes no se ejecutan
sino parcialmente, que se discute sobre la ¥crisis de la planificacién’, se
habla de cierta pérdida de prestigio de los organismos planificadores que
operan dentro de la administracién pdiblica y que, en general, existe un
cierto escepticismo en cuanto a la utilidad prdctica de los planes.

/La contradiceién



La contradiccién reside en que la planificacidén se ha instaurado en
toda América Latina en su aspecto formal, pero estd perdisndo importancia
como instrumento eficas de accidn prdetica. Tratar de explicar las razones
de esta contradiccidn es uno de los objetivos principales que persigue este
trabajo. Para elle se partird de un anflisis de las condiciones en que se
ingtalaron los procesos de planlflcac16n en América Latina, de cémo se pla~
nificé, de las consecuencias que ello tuvo en la evolucién de la planifica-
" ¢ién, para finalmente reflexionar sobre ‘sus perspectivas en el futuro inme-
diato. ‘

La temdtica planteada es wuy vasta y puede ser analizada desde leOTSOB
puntos de vista destacando numerosos aspectos y glementos importantes de los
procesos de planificacifn. Acerca de esta materia existen trabajos que sumi- .
" nistran valiosas informaciones sobre el desarrollo de estos procesos en log
. pafses latinoamericanos.l/ PEn algunos de ellos, que son de cardcter perié=-
dico, se da cuenta de los tipos de planes formulados, de sus propésitos fun-
damentales, de su cobertura y en general de sus- singularidades principales.
No se pretende aguf volver sobre los mismos, sino mds bien eomplementarlos
1lamando la atencidn hacia algunos aspectos que destacan con mds nitidez los
rasgos de la planificacidn de acuerdo con el objetivo seffalado.

" Los planteamientos que se hacen en las pédginas siguientes no surgen ds
cuna investigacidén sistemdtica vy acuciosa Que se estima necesario realizar
sobre’ esta materia. Sin embargo, la observacién del funcionamiento de los
sistemas de planificacién y las reflexiones hechas como resultado de la ex-
periencia acumulada en tareas de esta Indole permiten adelantar algunos
Jjuicios y proposiciones qus pretenden ser de. utilidad para obtenrer criterios

Que mejoran la eficiencia de los procesos de plani¢1cacidn en los paises
latinoamericanos.

/2. Condiciones

1/ Véase & este respecto Dlscusiones sobre planificaclén (Textos del
ILPES, México, Siglo XXT, 1966); diversps documentos presentados
por la CEPAL en sus reuniones plenarias; los. informes anuales del

gﬁsPlzl Comité Interamericano Econdmico y Social, y otros de esta
ole,




2. Condiciones en que se instalaron lqs
procesos de planificacién

Los organismos de planificacién de doce paises latinoamericanos se insta-
laron entre 1950 y 1960, dos lo hicieron antes de ese periodo ¥ geis entre
1361 y 1963. 2/" gsos organismos se propusieron una planificacién de tipo
integral partiende de enfoques globales y macroeconémicos, para llegar en
muchos casos a plantear comportamientos sectoriales. Estos esfuerzos
fueron precedidos de formas parciales de planificacidén, gue se referian
eSpecialmente a diversos tipos de infraestiructura, vialidad, provisién y

~ distribucidn de energia y, en general, a ciertos servicios piblicos que
por su naturaleza requieren largos periodos en la instalacidn y maduraclén
del capital correspondiente o bien que forman sistemas cuya expansidén nece-
sita prever la demanda a largo plazo.

--:Presclndiendo.de~esoséprimero&‘inténtos parciales, puede’ afirmarse Que
la planificacién en América Latina - considerada como un método que permite
perfecclonar decisiones ~ aparece cuando los gobiarnos gnfrentan uvn nuevo
conjunto de problemas de politica scondmica que les plantean las condiciones
estructurales.y las fluctuaciones de la economiz. Esos problemas surgen de
la necesidad de intervenir activamente en el sistema ecordmico, dejando de
congiderar al mercado como factor Wnico o principal en las decisicnes que
orientan la asignacién de recursos,

En los paises europeos y en los Estados Unidos la crisis de 1930 hizo
necesaric replantear la conduceidn econdmica y con una formalizacidn exigua
se comenzaron los primeros atisbos de planificacidn en esas regiones bajo
el imperative, impuesto por la necesidad, de superar la. desocupacién y ac-
tivar la economia. Después de la Segunda Guerra Mundial, la necesidad de
recongtruccidén obligé a formalizar la planificacién, tanto en términos
institucionales y administrativos como en lo concerniente a .la formulacidén
de planes. Se distinguen en ese sentido los esfuerzos de planificacién de.
los Paises Bajos, Francia, Ytalia, Noruega, etec., al finalizar los afics
cuarenta. De otro lado, en el mundo socialista, donde la planificacidn es
inherente al sistema sociopolitico adoptado, se inic16 desde 1928 la expe-~
riencia rusa y posterlormente la de los restantes paises de la Europa
oriental.

Sln embargo, hay una- diferencia importante entre la planificacion de
los paises europeos y la de los latinoamericanos. Estos dltimos, si bien
no tenfan ante sf la destruccién producida por la guerra, tuvieron que
abocarse a la solucidn de otros problemas no menos agudos. En el decenio
de 1950, en efecto, pierde vigencia la llamada fase deé crecimiento hacia
afuera, no se recupera el ritmo de afluencla de capitales extranjeros y

!

2/ Segdn La planificacifn en smérica Latina (E/CN.12/772, 2 marzo 1967).
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los sintomas de deterioro de-la-capacidad para importar se perfilan como
una condicidn erdnica, sobre todo después de la guerra de Corea. De este
modo la planificacidén en América Latina surge cuando se reconoce la nece~
sidad de la intervencidén gubernamental para conducir el procesc econémico
y aceptar ciertos tipos de polftica a fin de paliar los efectos de la pér-
dida de dinamismo del comercio exterior para impulsar la actividad econdmica.
Es indudable Que el problema de reconstruir un pais es muy diferente del
aue implica el cambio hacia un nuevo patrdén de desarrolle por agotamiento
del anterior, partiendo desde niveles de ingreso muy bajos, pues, excep~
tuados los pafses de la zona sur del continente, el promedio en la regién
no superaba los 250 délares de 1ngreSo por hgbitante. -

Cupo a'la'CEPAL, ‘desde 19&8, la responsabilidad de sistematizar la
interpretacifn del desarrollo econémico, demostrar la inviabilidad de la
fase de crecimiento hacia afuera y plantear las bases del crecimiento hacia
adentro, destacando la necesidad de sustituir importaciones, impulsar la
expansién industrial, aumentar la productividad y la produccidn agricolas
v sefalar los cambios de estructura necesarios, dando a la planificacién
un papel sustantivo come herramisnta para lograr tales objetivoes.

P

3. la planificacién ¥ el medio politico

Los mecanismos de planificacién fueron instalados en funcidén de los ante=-
decentes y condiciones sefialados sn el punto anterior, pero también de las

slngglarldades politlcas y administratlvas pecullares de los paises de la
regidn.

Diversos grupos politicos o de influencia no reconocieron la in~ -
viabilidad del crecimiento hacia afuera, o la aceptaron a medias. De ahi
que sélo promoviesen y apoyasen aquellas medidas de polftica econdmica que
beneficiaban o no afectaban sus propios intereses ni ponfan en peligro su
posicidn provilegiada dentro del sistema. 'Pregonaban las excelencias de la
fase anterior y trataban de volver a la misma, haciendo uso de las herra-
mientas que el intervencioniamo les proporcionaba. Instalada la planifis
cacién en tal medio, esos grupos la impugnaban por el contenido "1deolégico“
de cambio que presuponfa la transformacidén de la estructura econdmica y su
edecuacidu a las nuevas condiciones qQue planteaba el desarrollo.

Se puede afirmar, en consecuencia, que los sistemas de planiflcacidn
egtablecidos en la regidn no fueron el resultado de una sucesién de acon=-
tecimientos que llevaron al poder politico 2 la firme determinacidn de
adoptar tanto el método racional como el contenido programftico necesario
para resolver los problemas inherentes al desarrollo econdmico. En otras
palabras, los antecedentes de la planificacién en Europa occidental le
otorgaba el mérito de ser algo valioso de imitar, pero al mismo tiempo se

la consideraba peligrosa en América Latina por las intenclones de transfor=-
macién y camhlo due contenia.
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Para explicar mejor lo anterior se debe tener en cuenta que antes de
recibir la planificacién la aprobacidén definitiva en el Acta de Punta del
Este, era aceptada por ciertos paises cuando se encontraban en una situa-
cidén critica determinada por la caida del precic de su principal producto
de exportacidn o cuando se manifestaban serios estrangulamientos en la
provisién de insumos de usoc generalizado, déficit fiscal o procesos infla-
cionarios. Estos fendmenos eran considerados por los planificadcres como
sintomas de problemas mis profundos que se atribufan a la condicidn estruc-
tural del sistema econdmico y se traducian tanto en la insuficiencia dind-
mica de la economfa como en la baja o el estancamiento de la produccidn
agricola, en la deficiente industrializacidn, en las formas institucicnales
de la propiedad rural, etc.

Alrededor de este conjunto de problemas y de las formas de encarar su
solucidn, surgieron ciertas desinteligencias entre el planificader y =1
politico qQue deterioraron las posibilidades de un didologo censtructivo. que
condujera a convertir a la planificacidén en un instrumento del proceso de
decisiones de politica econdmica.

Las circunstancias que rodean las relacicnes entre el planificador y
el politico son de por si complejas y exigirian un anélisis detallado de lo
ocurrido en cada pais, pero eso escapa a los limites del presente trabajo.
No obstante, es Yosgible seffalar algunos aspectos gue resultan de la cbhser~
vacion de lo acontecido en muchos casos, a medida ¢ue s= fue difundiendo
la planificacion y que determind un conjunto de dificulbtades swrglﬁas de
diferencias en los enfoqQues v en la sensibilidad en la apreplaclon de la
urgencia con que era necesario aplicar clertas medidas.

El planificador, generalmente, presentaba un cuadro de soluclones
basadas en una concepcién estructuralista del desarrollc que no ponia
remedio inmediato a los sintomas que preocupaban al polftico. ZF1 cardcter
que aquél le asignaba a los problemas, se encaminaba a la rafiz de los mismos
¥ a la necesidad de un cambio en el patrén de desarrollo. Esto tenia, desde
el dngulo del polftico, el inconvenierte de no brindar un remedio répido
para conjurar las situaciones criticas y, por otro lado, las propuestas de
cambio afectaban a los intereses de los grupos dominantes y esto agravaba
adn mis las dificultades que enfrentaba el poder politico.

Si bien esto constituye una critica valedera a la conducta del plani~ °
ficador es, sin embargo, parcial. La esencia del problema tiene una rela-
cién directa con las caracteristicas que ofrece el medio 1at1noamericano,

y cuyos efectos se hacen sentir sobre la planificacién adn cuando las re-
comendaciones de una accidén planificada lleguen al politico en momento
oportuno. :

Uno de los rasgos esenciales del medio politico latinoamericano es su
inestabilidad y ello lleva a los gobiernocs a tener que utilizar gran parte
de su capacidad de maniobra para lograr el apoyo de los principales grupos
de presién. Esta situacidn de debilidad hace que, frecuentemente, sea
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necesario . utilizar ciertos instrumentos de'politica econémica como sopor-
tes para lograr respalde politico en busca de una estabilidad minima.

Asf es como a menude las medidas econdmlcas que Serian necesarias para
lograr los objetivos propuestos en los planes, se ven desvirtuadas en su
aplicacién pues log presupuestos, la polftica fiscal, el empleo publico,
los aranceles, los salaries,’ los precios, etc., refleaan las concesiones
que deben hacerse a ciertos centros de poder. BEsto'hace fracasar el es-
quema de coherencia que el planificador vuelca en el plan para hacer que
los objetivos y los instrumentos sean compatibles.

. Otra causa Que marcd cierto divorcio entre el politico y el planifi-
cador, se debe a la adopcidn por este dltimo de una actitud a veces dema-
siado "tecnicista' que, por una parte, dificultd el entendimiento y la
comprensién mutua y, por la otra, llevé al planificador a simplificar
~ a veces exceslivamente - la interpretacidn de la rezlidad socicpolitica
de los paises para que calzara con sus modelos de proyeceiones y al no
ubicar en su justa perspectiva la importancia de lo inmediato y circunse-
tancial en la planificacién a mediano plazo.

Pn algunos casos se dié también el hecho d= Que se aceptaba la plani-
ficacldén sbélo para obtenecr 1os recursos externos ﬂoccsa;los para avar a
cabo algvenos proyectos, pero esto sdélo constitufa un interds parc:ai por
este instrumento de gobiernc. En lo qQue se referia a una utilizacidn mas
amplia de la planificacién para los restantes propdsitos de una accidn més
integral se la consideraba como una restriccidn a la capacidad de decisidn
del poder politico. Tal vez esto fuera el resuliado de que el pelitico no
hacfa explicitos sus objetivos para ser volcados en el plan y ante la ca-
rencia de definiciones claras, el planificador introdueia sus propiazs ideas.
Ei 1la medida en que no hubiera coincidencia se a»en*uaba el civorelo men-
cionado.

_AGn después del Acta de Punta del Este, donde la planificacién fue
recomendada y adoptada como instrumento para la asignacidn de recursos y
para el disefio de la politica econémica donde fue reconocido el cambio
estructural comc uno de sus propésitos, los planes y los sistemas de pla-
nificacidén fueron languideciendo, aislédndose cada vez mds de los centros
de decisién y por lo tanto, perdiende prestigio en la administracién piblica.

L. La planificacién y la burocracia

Ademds de la situwacidn comentada, entre el planificador.y el politico
también se pueden anotar desinteligencias entre la planificacidn y la
burocracia. Cuando se crearon los mecanismos de planificacién quedaron
1nstalados, en general, en la cipula del aparato bBurocritico: las ofi-
cinas centrales de planificacidén junto a la presidencia de la repiblica
Y las oficinas sectoriales cerca de los ministros o altos ejecutivos de’
las: corporaciones piblicas. La funcién esencial del mecanismo de plani-
flcac}on es asesorar a la autoridad ejecutiva y para ello se basa en su
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propio esquema de racicnalidad, derivado de la naturaleza del método
programdtico. La administracidén piblica tiene también su racionalidad -
y sus formas de hacer las cosas, estando comprometida muchas veces en
ciertos tipos de soluciones que corresponden a la manera tradicional de
actuar. La racionalidad de la administracidn pdblica no tiene por qué
coingidir con la de la planificacién, pues ésta propone en dltimo tér~

" mino cambios en los cbjetivos de la politica y de la aceidén pdblica y
concibe la eficiencia en funcidn de esos nuevos objetivos. No es estrafio
entonces que de todo ello resultara un enfrentamiento entre la planifica-
cién y la burocracia. Este tomé diversas formas, muchas de las cuales
subsisten adn y entorpecen la eficiencia de los mecanismos de planificacién
¥y la ejecucién de los planes.

Los mecanismos de planificacidn no se integraron en el engranaje de la
administracién pdblica sino que mds bien se le superpusieron ccn vincula-
ciones funcionales en las jerarquias mds altas de la mismz, y comenzaron a
realizar investigaciones y estudios que requerian de los organismcs publi-
cos una corriente masiva de datos e informaciones que no eshaban dentro de
la rutina de la administracidn y que les eran proporcionados, gencralmente,
po  los estratos intermedios de la burocracia. BEn muchas oporiunidades las
informaciones requeridas eran suministradas sin que las entidades publicas
_ conocieran previamente el destino, uso y utilidad que tendrian, lo que
~creaba en los abastecedores de la informacidén un recargo de trabajo que
estimaban superfluo & immecesario.

Por otra parte las oficinas de planificacidn a menudo subestimaban las
dificultades para solucionar problemas ya estudiados por la administracién
piblica al no tomar debidamente en cuenta las circunstancias psliticas, ad-
ministrativas y técnicas que los condic¢ionaban. Ademds, existid, especial-
mente en los primeros tiempos, una cierta tendencia de algunos organismos
centrales de planificacidn a sustituir el poder de decisidn que tienen las
entidades piblicas en sus respectivas jurisdiceiones, imponiende scluciones
o formas de operar distintas a las sustentadas por sus ejecutivos. Esta
actitud, en un marco de apoyo politico limitade a la planlflcaclén, contr1~
buyd tambien a su debilitamiento.

No debe olvidarse tampoco que los mecanismos de planificacién utilizaban
técnicas nuevas poco difundidas en los medios burocriticos y que en muchos
casos no coincidfan con sus formas rutinarias de actuar, credndose resisten-
cias que muchas veces entorpecfan la difusidn de las modalidades de decidir
¥ de llevar a la prdctica los postulados de los planes. Frente a la actitud
de resistencia de la burocracia, los planificadores adoptaron una posicidn
de suficiencia basada en la supuesta superioridad que les daba el manejo de
ciertos instrumentos técnicos. Hubo falta de modestia en los planificadores,
lo que dificults el didlogo y entorpecid la posibilidad de acelerar una
transformacidn del sistema de la administracidn piblica. Este problema se
va superande en muchos pafses por el efecto de la continuidad de los traba~
Jjos de planificacién, que van conectando cada vez mds a losg planificadores
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con los funcionarios pdblicos. A esto se agrepa una tendencia a la incor-
poracién, a clertos niveles de la administracién, de personal con mejor
formacién téenica y al desempefio-de cargos directivos en muchas entidades
fiscales por profesionales que anteriormente- perten901eron a los cuadros
técnlcos de los mecanismos de planiflcac16n.

No serfa aventurado afirmar que unc de los logros positivos de la pla-
nificacién en los pafses de América Latina ha sido llevar a log centros de
decisibn de la administracién piblica métodos, ‘téenicas y procedimientos
que, sin duda,- perfecc1onan las medldas de politlcas que caen bajo su’ res-
ponsabllldad. .

%

5. La unidad del proceso de planificacidn

En los puntos anteriores han quedado resefladas brevemente las principales

circunstancias que condicionaron los procesos de planificacién en fmérica

Latina y que eypllcan algu 128 de sus ¢taracteristicas: Ea adelonte se pro-
cederd a otro tipo de anilisis mis vinculado a la formn cémo hz operado la
planificacidn y se hardn reflexiones en torno a la unidad de ese proceso,
a las modalidades del diagndstico, &l "drea de factibilidad" de los planes
y a la ejecucidn de lcs mismos.

EL procesc de planificacidn implica unidad en el tiempo para fijar
propdsitos y ssleccionar objetivos y metas en tres plazos principales, que
dan lugar a los planes de largo, mediano y corto plazo. Aungue por si na=-
turaleza dichos planes son diferentes, cada uno de ellos regulcre de los
otros. In efecto, seria diffeil concebir, por ejemplo, el ccntenido de un
Plan a mediano plazo que no encuentre su justificacidén mds esercial en una
visién a largo plazo, es decir, en una-imagen futura del pais y en una es-
trategia para slcanzarla. De ahi que el plan a mediano plazo constituya
la forma que presenta mayores ventajas en funcidn de los elementos que
condicionan las posibilidades de accifn para lograr la imagen a largo plazo.
Del mismo modo, la planificacidn a corto plazo o los planes operativos
anuales vienen a ser modalidades de manejo de la politica econdmica para
que las decisiones que se adoptan cotidianamente resulten en tendenc1as
001nc1dentes con las orientaciones del mediano plazo.

Lo expuesto sobre los tres tipos de planes se explica por el propésito
de cambio estructural que debe perséguir la planificacién en los paises en
vias de desarrollo. Esta consideracién unitaria de los tres plazos no ten-
dria sentido si la planificacién sélo pretendiese una recuperacidn de la
onda ciclica o una raclonalizacién del status para qué éste opere con mayor
eficiencia. :

En muchas experiencias de planificaclién llevadas a cabo en América
Latina se descuidé la unidad mencionada. Se atendid, sobre todo, a la for=-
mulacidn de planes a mediano plazo, sin hacer debidagente explicitos los
planteamientos a 1argo plazo, y sin considerar suficientemente la importancia

§ S
de log FProblemas dnmediaios.
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Los planes a mediano plazo adquirieron una calidad formal razonable,

pero en general, no respondfan a una estrategia estudiada en detalle y
ajustada a situaciones concretas. Muchos de ellos la concebian como una
expansién de la industria de sustitucién de importaciones acompafiada de
reformas estructurales. Esta falta de especificidad de las estrategias
s6lo brindaba lineas de orientacién muy tenues, por lo que en definitiva
los planes a mediano plazo ponian el acento principalmente en las conse-
cuencias sobre los sectores econémicos, el balance de pagos y en general
sobre el sistema productivo, de una elevacién. en la tasa de crecimiento
del producto. Consideraciones de tipo regional, definiciones y disefios
de proyectos claves, proposiciones de acciones.en el campo de los sectores
sociales, etc., no fueron suficientemente explicitds ni fortmladas en tér-
minos de acciones concretas. Asimisme no se procedid a znalizar profunda-
mente log instrumentos y medidas que hicieran posible alcanzar las metas
de crecimiento globales y sectoriales, debiliténdose asi lss posibilidades
de ejecucién de los planes. De ese modo, las iéonicas de= forwulacidn de
planes utilizadas adquirleron una preponderancia sustantiva en la confor-
- macién de los mismos, en vez de constituirse en suxiliares de firnzlidades

politicas y estratégicas que debian contar con lo firme convieccidn de 1os
gobiernos ¥ con el consenso de la opinidn piblica.

Por otra parte, la carencia.de planificacidn a corto plazo favorecid
“un divorelo entre los propdsitos de la planificacidn a madianc plaze v la
politica econdémica. Esta 'ultime se redujo al enfrenaicieato de las urgen-
- clas, los imprevistos y lo exSgeno mds bien que a2 las lineas d2 accidn pro-
puestas en loa. planes.

_ Esto resulta explicable por el hecho de gue los organismcs Gue manejan
les insbrumentos de polftica econdmica mds importantes han estado bas-ante
aislados de los mecanismos de planificacidn. ILos bancos centrales, los
érganos financieros y crediticios del Estado, los que tratan los problemas
del comercio exterior, colaboran con las oficinas centralss de planificacién
- suministrande informacién y plaateando cuestiones de indole general, pero
en muy pocas oportunidades llegan a identificarse con el proceso de formu-
lacidn de los planes, determinando, por ejemplo el contenide de la polftica
monetaria, cambiaria, crediticla, etc., gue se deriva de un conjunto de me-
tas y de un esquema de asignacidén de recursos a mediano plazo. La ejecucidn
de @n plan, tanto en la esfera pdblica como en la privada implica, entre
otras cosas, el ordenamiento de corrientes monetarias que al llegar a los
agentes econdmicos los incitan a adoptar determinados comportamientos com-
. patibles con los propdsitos del plan de desarrcllo. 8i las corrientes mo~
netarias no cumplen tal condicidn, sino que resultan de los hibitos o de
las modalidades de aceibn de aguellas instituciones, serd dificil impedir
que, en Wltima instancia, se impongan las tendencias existentes, pese a las
normas, regulaciones y otros tipos similares de medidas de politica econd-
- mica formuladas en los planes. Debe reconocerse que cuando un proceso de
planificacién tiene entre sus propésitos el cambio v la aceleracidn de la
tasa de crecimiento, las fuerzas Gue de ordinario actian sobre el sistema
‘scondmico suelen contraponerse a los lineamientos del plan de desarrollo.

/sl por
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Si por las razones apuntadas, estos lineamientos no .constituyen convicciones
profundas de los organiemos que -intervienen en el manejo de los ingtrumentos
de polftica, resultari seriamente comprometida la .eficacia del proceso de la
planificacidn, . . o

6. 1las caracteristicas del diagnéstico

Se afirma frecuentemente que muchos de los procesos de planificacién en
América Latina dedican demasiado tiempo y recurses al diapgndstico en desmedro
de la formulacifn de planes. Esta critica se relaciona con otras que repro~-
chan la poca operatividad de los mecanismos de planificacidn y cierta moda-
1idad "tecnicista" en el trabajo, observindese que cunando los ejecutores de
la polftica consultan a los planificadores, la respuesta no estd pronta y
Para contestar deben realizarse previamente largos estudios.

Lo anterior es parcialmente cierto, por lo cual conviene reflexionar
sobre el particular. . Al implantarse la planificacién, es deeir, 2l comenzar
a aplicarse métodos que relacionan entre si variables macroecontuicas Iinan~
- cleras, ffsicas y de valor agresadeos al tratar ds analizar los afectos de
dichas variables sobro¢ los sectores econbuicos y viceversa; al proceder, en
general, con métodos de andlisis un tanto novedcsos con respecto a los habi~
tuales ¥ con un rigor que se fundamente en la econometria y en las técnicas
de proyecciones, quedd de manifiesto la grave Jdeficiencia en materia. cstadis-
tica y de informacién prevaleciente en la mayor parte de los pafges latino~
americanos. Esta deficiencia se refiere tanto a la cantidad de informacidn
de que se dispone como a su calidad y a su periodicidad. De ahi aue gran
parte del esfuerzo de planificacidén hubo de orientarse hacia iz realisacién
de un considerable trabajo en el campo estadistico v que ese esfusruo reper~
cutié en el conocimiento que actualmente tienen estos palses acerca del fun-
clonamiento del sistema econfmico y de muchos de sus problemas fundamentales.
A modo de ejemplo se puede afirmar que casl todos los procesos de planifica-,
cifn comenzaron por replantear y reformular las estedlsticas de la contabili=-
~ dad nacional y por hacer investigaciones especiales en los campos industrial,
sgricola, del transporte, etc. N&tese que en muchos paises europeos los sis-
temas de planificacidén se apoyaron en una informacién estadfstica de calidad
y- en organismos piblicos capaces de llevar a ¢cabo gran rarte del procesamiento
y anflisis de la informacién. En América Latina, en cambio, esta tarea recayd
sobre las oficinas de planificacidn, para lo cuel fue necesario dotarlas de
equipos técnicos especializados dentro de su planta permanente, lo que también

explica, en parte, la gran dimensién de estas oficinas comparadas con las si~
milares europeas. _ o )

Desde cierto punto de vista podrfa considerarse que todo esto constituia
umn escape frente a la necesidad de disefiar politicas econdmicas racionales y
que la excesiva importancia concedida al estudio y anflisis de la realidad ,
conspird contra el objetive fundamental de 12 planificacidn y le restd efica-
cia.. Sin embargo, los estudios dedicados al diagnéstico y en general los
anilisis de la realidad cenetituyeron el mayor aporte de la planificacién al
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degarrollo. In efecto, la planificacién puede considerarse como un expa-
diente que lleva a la administracidn pdblica v a los centros de decisién
" polftica un tipo de investigacién sobre la realidad nacional cuyas carac-
ter{sticas son el rigor y la imparcialidad. Este conocimiento no selia
ser promovido por los centros universitarios de investigacién u otros si-
. milares, y en el mejor de los casos su esfera de influencia se limitaba a
- los medios académicos. No cabe duda aue hoy los paises latinocamericanos
se concentran mis que hace algunos afios en el conocimiento de sus propios
problemas y situaciones. Este movimiento de penetracidén de la realidad
ha surgido principalmente como una consecuencia de la planificacién, y en
torno a ella y de la formulacidn de la politica econdmica va existen varios
centros de investigacidén que contribuyen eficazmente a definir los proble-
mas nacionales. :

En este sentido, los diagnésticos v en general los procesos de plani-
ficacidén pueden considerarse como factores cue han catalizado el estudio
‘de las realidades nscionales latincamericanas. De ahf que sea inectimable
su contribucidn para poner en evidencia los diferentes tipos de conflicto
que caracterizan estas sociedades en vias de desarrollo. En mérica Latina
el conflicto que implica el subdesarrollo estZ abierto y es conocido en sus
aspectos generales. Las situaciones Gue de ello d=rivan no son ccusidera-
das como hechog naturales, sine como "circunstancias sociales ¢ culiurales®
que la disposicidn de las fuerzas politicas v la racionalidad de sus dzci-
siones podrfan corregir. Los diagnésticos, los planes no curplidos y hasta
los formulades para consepuir objetivos limitados al financiamiento externo
han contribuido a poner en claro esas circunstancias.

Es indudable, sin embargo, que la planificacidn respondid sdlo par--
cialmente a la demanda de los gobiernos para organlzar su politicz econdmica
dentro del marco de posibilidades que determinan las fuerzas participantes
‘en dichos conflictos. En este sentido conviene hacer. algunas consideracio~
nes sobre la naturaleza del diagnostlco.

\ .

Esta etapa, con la que se inicia el proceso de planificacién, implica
adquirir un cohocimiento de la realidad econdmico-social tan. profundo como
sea posible, gue sirva de base para interpretar las caracteristicas esen-
ciales del funcionamiento y evolucidn de la economfa. Esa interpretacidén
, €8 importante porque permitiri apreciar la capacldad v modalidad de creci-~

miento del sistema productivo y a la vez servird como punto de apoyo para.
definir las lineas de la estrategia a la que deberdn ajustarse los planes.
5in este conocimiento, las estrategias y los planes pueden incurrir en con
sideraciones tedricas desvinculadas de las condiciones especificas de la
economia de que se trate y comprometer la ejecuc16n de las medidas condu-
centes al camblo proruesto.

Desde el punto de vista metodoldglco y de acuerdo con las caracteris-
ticas seffaladas, el diagnéstico deberfa comprender lo siguiente: a) una
descripeién sistemdtica de la trayectoria histdrica y de la situacién actual
de EE economia, b} una explicacién de las causas que la determinaron.

/Estas dos'
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Estas dos primeras fases permitirdn formular una tesis interpretativa de la
realidad econdmica y de sus tendeéncias a corto, mediano y largo plazo;

¢) una evaluacidn de la realidad descrita y explicada (modelo andlftico) que
contribuya a definir los atributos esenciales de los planes como resultado
de la confrontacidén con un modelo hormativo. Este modelo normative no debe
ser una mera propesicidén ideal deducida de la experiencia de los paises des—
arrollados, ni una simple extrapolacién de las tendencias histdéricas. De la
estrategia y los correspondientes planes que derivardn de un modelo de este
tip» no podrian deducirse criterios especificos de orientacidn y harian per-
der al diagnéstico su carécter operativo.

- En otras palabras, el modelo normativo debe coincidir con la imagen del
pals que se trata de alcanzar en el futuro, la que debe ser suficientemente
definida en sus rasgos esenciales, en su estructura productiva, en su orga~
nizacidn social, en la distribucién geogrdfica de la produccidn, en el tipo
de relaciones con el exterior; todo elld ein perder de victa la factibilidad
que debe caracterizar a un plan bien concebido. '

En definitiva, el diagndstico consiste no sélo en un andlisis del pasado
¥ de la situacidn actual (modelo analitico), sino también en una proposicidn
de 1o gue se persigue para el futuro (modelo normativo). En &L deben incluir-
- 86 consideraciones técnicas y también una amplia discusidén de la que no se
excluyan las cuestiones polfiticas, '

Al no respetarse en la préctica la uynidad del proceso de planificacidn,
core se indied anteriormente, no pudo darse al diagndstico algunos elementos
que le son inherentes. El modelo normativo, en muchos casos, quedd implicito,
reducido a concepeciones burdas y parciales, no suficientemente elaboradas.

Con elln el diagndstico perdid el caricter prospectivo que debe tLener, no
fuercapaz -~ salvo en contadas ocasiones -~ de aunar las opiniones de los grupos
© sectores que persiguen objetivos comunes y quedd reducido a una monografia
sobre la realidad nacional cuando debid ser un estudio inspirador de mocdali~
dades para operar sobre esa realidad,

S1 se hublera procedido en la forma sugerida, los tipos de anflisis rea-
lizados hubieran sido distintos. La investigacién sobre el comportamiento de
los agentes econdmicos ¥ estratos sociales debid profundizarse para conocer
el funcionamiento de 1os grupos de presidn y en general del sistema de-deci-
siones."También'tendrian que haberse realizsade otras clases de investigacio-
nes que, en lugar de reducirse a relacionar hechos cuantificados por las esta-
disticas, destacaran claramente las intenciones y polfticas que estaban detrds
de ellos. Esto hubiera demandado tanto o mds tiempo que el que se dedicé a
los diagnésticos, perc el proceso de planificacién hubiese evolucionado hacia
la promocién de un didlego con los medios politicos de decisidn y no solamente
a} de ciertos planos técnicos de la administraciédn pfiblica. Dificil es conce~
b}r que los planes tengan "repercusién en la opinién pliblica" si los diagnés-
ticos no han planteado de antemsno las opciones fundamentales para dar solucidn
& los problemas del desarrollo nacional. S6lo asi podria la planificacidén co-
laborar eficazmente en el aspecto polftico del proceso de cambios que incluye
entre sus propdsitosa ‘

' /7¢ La
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T+ La viabilidad de los planes

Otro aspecto qQue se vinecula esﬁrechamente con lo anterior es el relacionado
con la viabilidad de los planes.

Las técnicas de formulacién determinan la compatibilidad entre los
propésitos y objetivos del plan y a su vez establecen los medios e instru-
mentos mds idéneos para alcanzarlos. De modo Que se logra una coherencia
entre metas y recursos que es una de las condiciones de viabilidad de los
planes. Sin embargo, esto no es suficiente, pues este tipo de anilisis se
Ileva a cabo partiendo de supuestos que se inscriben en el dvea saciopoli~
tica, los cuales, si no son explicitos y estudiados especificamente, pueden
negar la viabilidad demostrada por dichas técnicas. Para gue las metas.y
propésitos de un plan puedan alcanzarse con éxiteo, deben Quedar enmarcados
dentro de un "drea de factibilidad" que tome en cuenta no sélo los problemas
de Indole técnica sino también las limitaciones derivadas de las condiciones
sociopoliticas del pais. BEstas dltimas se relacionan no sélo con los propd-
sitos de plan sino también con el tipo de instrumento que un gobierno estd
dispuesto y puede usar para alcanzar esog propdsitos. En muchos paises la=-
tinocamericanos se formularon planes con objetivos gue impblicaban nedidas '
muy drdsticas en materia de propiedad de la ticors agricola, de restructura-
cifn del sistema impositivo y otras reformas de esta indole en los canpcs
monstario y crediticle, que ne pudieron llevarse s caho por las presiches
a que los gobjernos se vieron scmetidos. En algunos casos escs propdaitos
estzban mds en el £nimo de los planificadores que en las convicciones de
los politicos y de leos ejecutivos de los organismos piblicos. Estos los
aceptaron sélo en principio y para responder a reonisitos que desde el Acta
de Punta del Este son condiciones de los planes. Todo lo anterior hace
necesario Que - antes de formular planes y como complemento de los andlisis
GQue se realicern para fijar las lineas del modelo normativo y de la imagen
del pafs en el futuro - se logre delimitar el drea de factibilidad dentro
de la cual puede moverse el plan. Este ejercicio no sélo tiene importancia
para el planificador, sino que induce al poder politico a definir su posi-
cién frente a los problemas del subdesarrollo, pues esa posicidn, frecuen~
temente se plantea en términos de "plataforma politica", que suelen ser
poco coneretas y contienen proposiciones idealistas generales.

La no realizacién de los andlisis conducentes a determinar la factibi-
lidad de los planes, da al planificador una apariencia de libertad para
plantear objetivos ambiciosos para el cambio de estructuras,'desentendién-
dose de la posible accidn de los grupos sociales y de los centros de interés

.que se sentirdn afectados por las polltlcas y medidas que los planes conten~.
gan.

Esto entraffa peligros muy graves, ya Que cuando se trata de aplicar
dichas medidas o de proponer reformas, el proceso impulsado por el plan
entra a operar en otro campo de caracteristicas diferentes donde tienen
gran ponderacién las fuerzas de los intereses afectados. De ese modo, la
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racionalidad formal de los planes enfrenta un conflicto con la racionalidad
material de los grupos de intereses. Ya sea en torno al Parlamento o direc-
tamente con el Ejecutivo o con las entidades pdblicas comienza un juego de
transacciones que resulta en una forma asistemdtica de '"concertacidn" de

las medidas concretas que se trata de aplicar. De esto se concluye que la
ejecucidn pocas veces responde al plan foarmulado, sino a otro esquema donde
efectivamente se llevs a cabo un compromiso entre el contenido programético
del plan y las fuerzas actuantes en el sistema econdmico social. De lo an-
terior cabe deducir, que aquello que no fue concertado en la formulacién
termina siéndolo en la ejecucién. De ahi que muchds veces carezca de sentldo
Juzgar la eféctividad de un plan comparando las metag .propuesdtas con los
logros efectivos. Io que debe juzgarse es el estilo o modalidad del proceso
de planificacién con relacién a las caracterfsticas del dmbito politico-
soclal que lo contiene, y obtener asi conclusiones gobre la v1ab11idad gene~
ral o parecial de ese proceso.’

8. Perspectivas del proceso de planificacién

El andlisis hasta aquf realizado de los procesos de planificacidn en América
latina ha sido enfocado desde un punto de vista critico con el deliberado
propdsite de hacer notar sus principales deficiencias. Con esto no se

quiere concluir que la planificacién no haya sido vn instrumento dtil para
dirigir la poiftica econdmica y acelerar el desarrolln. Per el contrario,
las deficiencias anotadas 1nv1tan a pensar. cémo debiera reorleﬂtarse sl pro-~
ceso de planificacidn.

En este sentido cabe destacar los siguientes puntos principales:

a) El proceso de planificacién debe{abarcar los tres plazos funda-
mentales, largo, medianc y corto, e insistir en que las sstrategias, los
‘planes de mediano plazo y los planes operativos anuales, conformen tareas
de los mecanismos de planificacién a las que se dediquen esfuerzos e inves-

. tigaciones de intensidad similar. Si. bien se admité que ya se han ensayado,
con éxito discutible, experiencias de planlflcacldn de mediano plazo, esto
no debe implicar el abandono de este tipo de plan, cuyas fallas se han den. .
bido, en muchos casos,.no a caracteristicas 1ntr1naecas de los n1smos, sino
al no haberse respetado 1a unldad del proceso. -

b) Se debe ingistir asimismo en la necesidad de completar y perfeccio-
.har los diagnésticos, ddndoles un contenido inspirador de alternativas de
acciones concretas haciendo expliclto el modelo riormativo para juzgar la
realidad y sus tendencias.

c) Debe hacerse un ‘esfuerzo para ubicar el proceso de planificacién
dentro del dmbito administrativo y poiftice en el cual debe actuar. Para
ello conViene*
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i) Analizar los aspectos mds singulares de la administracién
piblica (por ejemplo, su grado de "feudalizacién", la forma
pasiva o activa con que suele responder al poder politico y
el mecanismo por el cual se generan y transmiten las deci-
siones) para diseflar la estructura y el estilo de trabzjo
del sistema de planificacién.

ii) Inferir o presionar para que se definan los limites més
"importantes del drea de factibilidad dentro de los qQue pueden
moverse los planes, tanto en 1o que respecta al cardcter de
los objetivos como al tipo de medios que el poder politico
esté dispuesto a utilizar, con el fin de determinar el alcan-
ce del contenido de los planes.

Ademds, y aunque por la indole de este documento no se haya hecho
referencia explicita en las pdginas anteriores, se estima muy conveniente
Gue el prodeso de planificacidn vaya incorporando nuevos aspectos del sis~
tma econémica, tratando especialmente aquellos problemas gue no pueden ser
abordados con sentido operativo desde el punto d¢ vista de la planificacién

. global o sectorial.

En este sentido dsbe destacarse en lugar prominente la comsideracién
de las actividades de produccidn de bienes y servicics del Estads. UDichas
actividades deben ser estudiadas no s6lo como parte de los sectores a los
que pertenecen esos bienes y servicios y en funcidn de izl selecclonar los
recursos y metas correspondientes y diseffar sus modalidades, sino tambilén
deben ser analizadas en conjunto como resultado de la operacidén de un me-
canismo especifico ~ la administracidn piblica ~ que tilene sus propias
peculiaridades. Dads una estrategla de desarrolic y un modelo global a
medianc plazo, es posible derivar, tantp el comportamiento de los sectores
como una serie de requisitos de actividades que llevan a cabo las institu~
ciones piblicas, en funcién de la estructura institucional del pais.y de
la importancia del Estado en el sistema de produccidn.

La experiéncia ha demostrado que no siempre el sector piblico estd
en condiciones de responder a dichos requisitos en los plazos que requieren

. los planes de desarrollo. Surgen asi problemas que inciden desfavorable-

mente en la ejecucién de los planes, por haberse sobrevaluado la capacidad
de las entidades estatales para acondiclonar y orientar su aceidn de acuerdo
con la polftica de desarrollo. En otras palabras, cuando se formula un plan
a mediano o a corto plazo, debe anallzarse expresamente la capacidad y las
condiciones de la administracidn pdblica para realizar la parte del mismo
que le compete. De no hacerse asi, se presupone que la capacidad de pro-
duccidén del Estado es perfectamente flexible, y sin limitaciones, lo cual
no es exacto. Debe hacerse notar que esas limitaciones no provienen sola-
mente de insuficiencias financieras o de restricciones en la dotacidn de
insumos criticos, sino que se vinculan a aspectos tales como la capacidad
operativa de las instituciones publicas, sus formas de organizaciédn, las
modalidades y précticas mds usuales para el diseffo de sus acciones y para

la adopcidn de decisiones, etc.
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'Es ldgico pensar que si la politica de desarrollo constituye un
rompimiento mis o menos brusco con la politica que prevalecia antes
del proceso de planiflcaclén, debe estudiarse a fondo el tipo de trans-
formaciones Que conviene introducir en el aparato de produccién del
Estado para que pusda responder plenamente a la nueva pelitica. Dentre
de este mismo contexto deben ubicarse los estudios que se emprendan para
la racionalizacidn administrativa y para la reforma de los orgarismos
piblicos. En definitiva, la planificacién debe incorporar a sus tareas
los andlisie conducentes a "perfeccionar® al sector piblice, en el sen-
tido de lograr que sus actividades no sélo incrementen la eficlencla en
el uso de los recursos, sino también para que sea posible ordenar el ni-
vel ¥ la composicién de las acciones de los organismos fiscales de tal
manera que respondan a las prioridades del proceso de desarrollo.

Dentro de este mismo orden de ideas, la planificacidn debs ir incor-
porando a su orientacidn principalmente sectorialista otra que se vincule
con las diferentes situaciones que presentan las regiones dentro de los
palses. Cada vez estd tomando mayor auge la planificacidn peglenzl y son
muchos los organismos creados para promover el desarrollo ‘de zonas que
presentan caracterfsticas singulares por su condicidn fronteriza, por su
relative atraso con relacidn al resto del pals o por otros rasgos distin-
tivos de tipo geogrdfico o econdmico. Sin embargo, la planificacién na-
cional no suele tener en cuenta suficientemente los protvlemas regicnales
o no les concede la debida prioridad ¥ en general no se prevén en las
estrategias opciones que vayan mis alli de consideracicnes sectoriales
ennarcadas dentro de una estructura regional que en muchos casos ge supone
predetermlnada.

Los criterios bisicos del desarrollo reglonal deben sér analizades y -
proepuestos por la plan1f1cac16n nacional para atender a las potencialida-
des de crecimlento del pais en todas sus facetas. :

Asimismo, y s6lo por cltar otros tipos de problemas que deberlan ser
Incorporados mds plenamente a la formulacidn de los planes, cabe destacar
el desempleo y marginalidad, que se estdn constituyendo en los sintomas
més evidentes de la insuficiencia dindmica de las economfas latinocameri-.
canas; la formacién de recursos humanos, con la ‘especializacidén que re-
quieren los modernos procesos de produccidn; la adopeidn de medidas
internas y externas para incrementsr la exportacidén de productos manufac-
turades; la incorporacién de la 1ntegraci6n reg;onal en todos sus plan-
teamientos, a la polftica econdmica de cada pafs, etc. Ademds deben re-
doblarse los esfuerzos para lograr que los planes se traduzcan, en la
parte que corresponda, en proyectos de inversién cuya seleccidn y evalua-
cién concuerden con las prioridades sectoriales ¥y regionales de aquéllos.:
Como se sabe, la escasez de proyectos ha constituido un obsticulo impor-
tante no gélo para la utiliszacién de créditos externes sino también una

rigidez para.la asignacién de recursos en 4reas que suelen ser claves para.
el desarrollo del pals. . _ '
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51 se pretendiera exponer, en forma sintética, una perspectiva de
los procesos de planificacidn para el futuro prdéximo, no cabe duda Que
ésta serfa una tendencia a la diversificacién creciente, a fin de abarcar
nuevos aspectos, y para que este proceso se constituya en una base mds:
sélida sobre la cual apoyar en forma rigurosa los miltiples temas que
comprende la politica econbmica. .

Finalmente conviene hacer una reflexién sobre clertas modalldades de
trabajo que estén adoptando los mecanismos de planificacién de slgunos
palses. Se observa que dichos mecanismos participan directamente en los’
centros de decigién de la administracién publica, .con el fin de gravitar
en ellos para agegurar el cumplimiento de leos propdsitos fundamentales de
" los planes. Asi los funcionarios de las oficinas centrales de planifica-

¢idn forman parte de juntas, comisiones o equipos de trabajc que se ocupan
"de la fijacién de precios y tarifas, de la utilizacién de las divisas, etc.
Todo esto constituye una actividad diferente a la que prevalecia en los
primeros tiempos de la instalacién de los procesos de planificacién, en que
se asesoraba en el trazado de las lineas fundamentales de la politica eco-
némica. No cabe duda Que esta partieipacidn conlleva muckas ventajas si
estd orientada en el sentido de dar una mayor vigencia a la planificacidn.

Sin embargo, en muchos casos estas nuevas tareas se llevan a cabo a
expensas de un debilitamiento de los esfuerzos de diagndetico y de formu-
lacidn de plardes, es decir, provocdndose un deteriorc de los sstudios y
andlisic sistem{ticos e integrales de los problemas del desaircllo. En
tales situaciones la actuacidén y las actitudes de los planificadores en
dichos centros de decisidn no estd suficientemente avalada por la perspac~
tiva amplia que ofrece el plan y por los criterios para definir politicas
que resultan de &ste, sino que responden a factores y circungtancias que
no difieren en lo sustantivo de los Que orientan a los demds organ, MO S
piblicos, los que generalmente acentan la consideracién de aspectos pura~
mente de corto.plazo. En cierto modo.podria afirmarse que se estd co-
rriendo el riesgo de.no introducir en las decisiones los.puntos de vista
que se derivan de un procesc de planificacidn y.por lo tanto desvirtuar la
asencia del mismo.

Por tales motivos, se estima necesario que sin descuidar la ingerencia
que los mecanismos de planificacidén estdn teniendo en los centros de deci-
sién, procedan a revitalizar los trabajos de formulacién de planes para
sustentar mejor las opiniones que se le requieren sobre el mansjo de los
instrumentos de politica econdmica.

/9. Consideraciones




- 18 -

9. C(onsideraciones finales

La aceptacién formal generalizada de los planes de desarrcllo surgib, como
se seflalé al comienzo de este trabajo, a rafz de los acuerdos a que dio
lugar el Acta de Punta del Este. PEn ella se establecieron,las lineas gene-
rales para una politica de desarrolle y un mecanismo para obtener la ayuda
financiera externa que los paises latincamericanos necesitaban a fin de ace=-
lerar su crecimiento. ®s decir, la concepcién qQue fijé aquel acuerdo fue
amplia, pues ademds de denunciar los principales problemas que aquejaban a
la regidén, indicé los cambios estructurales que debian acometerse para im-
primir dinamismo interno a las economias y determind el papel de apoye que
corresponderia a la ayuda externa para paliar los efectos que el estrangu-
lamiento del comercio exterior podia provécar ante una rgpida aceleracidén
de la tasa de desarrollo.

La movilizacién interna de recursos y la transformacién que debia
operarse, exigian aplicar la planificacién no sélo como instrumerto racio-
nalizador de lo existente - sino mds bien como instrumento de gobierno que
permitiera llevar 2 cabo los cambics nccesarios, lo mds racicral y acele-
radamente posible. Es de lamentar que en la realidad las cosas no hayan
ocurrido asi y que 1la planificacidn haya sido utilizada gener:lmente pura
llenar los requisitos formales de la obiencidén de crédito sxternc.

La planificacidn debid haber contribuido mé&s eficazmente al fortale~
cimiento de prccesos de desarrollo, generalizado y rédpido que debilitara
¥y neutralizara los efectos de la dependencia. En cambio, el uso restrin-
gido de la plapificacién como medio de obtencidn de créditos externos, mds
bien tendid a acentuar que a deteriorar dicha dependencia.

Lo anterior es un ejemplo de cémo la planificacidn ha sido objebto de
un vso limitado y en dreas reducidas. Siendo asi, no podria esperarse de
ella los mejores frutos para un crecimiento dindmico, ya que la clave de
tal crecimiento estd mds en la movilizacidén de los recursos internos y en
los cambios de estructura que en la ayuda externa, lo que, lejos de restar
importancia a la apropiada utilizacién del crédito exterior, lo ubica en
su real perspectiva.

Ademds no se contd con condiciones propicias que permitieran defini-
ciones de politicas en aspectos fundamentales del desarrollo, tales como
el papel que le debe corresponder a la inversidn extranjera en la formacién
de capital, los tipos de tecnologias que mds convengan a las caracteristicas
de los pafses, la direccidén e intensidad de la distribucién del ingreso, y

en general, en lo que se refiere a las reformas de base del aparato pro-
ductivo.

/8i en
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Si en el futuro los pafses se esfuerzan por plantear en forma clara
y definida sus politicas de desarrollo con la ayuda de la planificacidn
para adoptar las mejores decisliones posibles y concretarlas en acciones
vigorosas, sin duda se fortalecerfn sus economias y la planificacién podri
demostrar su eficacia comn instrumentc de gobierno para el cambio.

Por otra parte, es un hecho cierto quée las economias latincamericanas
acentian cada vez mds su cardcter mixto. la conduccidn del sistema econd-
mico por parte del Estado es incuestionable no s6lc en lo que concierne a
las regulaciones sobre el mercado, sino también en lo que se refiere a la
parte de la produccidén que toma directamente a su cargo. De ahi gque los
gobiernos se hallen ante un problema de politica econdnica que no podrian
resolver con eficacia sin recurrir a una modalidad de trabajo ques se apoye
en un método riguroso de seleccidn de alternativas de previsién de resul-
tados, y de bisqueda de la mdxima productividad en 1a relacid medio-.
objetivo,

No es concebible, por lo tanto, predecir un debilitamiento persistente
de la planificacién en América Latina, sino mds %ien una revitalizacidn de
la misma. Para ello los sistemzs de planificacién tieren la responsabili-
dad de ir evolucionando para captar y adaptarse a las singularidadas de los
procegos piblicos y sociales vy resolver los conflictcs y devhntellgp* ¢las
Sn y con la adninisiracién

Que ya se han mencionado con los centros de deciziin
o -
pihlica.






