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INTRODUCCICN

Evaluar los procesos de planificacién econdmica y soclal de pafses en

vias de desarrollo no es urma tarea fdcil. Muchas son los factores que
intervienen en la eficiencia de ese procesp y su éxito estd sujeto a conti-
gencias imprevisibles y a variables de efectos aleatorios. Existe una
tendencia a homologar el resultado del proceso de planificacidn con los
logros del desarrollo, medidos, en gsneral, segdn la evolucidn de indica=-
dores macroecondmicos, jEs vdlide o pesible realizar esa homalogacidn?

Las respuestas no son claras, pues si bien la planificacidn persigue una
aceleracién de la tasa de crecimiento, ésta puede alcanzar valores conside-
rables sin que haya cambios significatives en la estructura socioecondmica
de modo que el sistema productivo, las condiciones de los diferentes estratos
sociales y las relaciones del pais con el exterior puedan permanecer

. constantes o con variaciones de escasa importancia. Por otra parte; podia
tedricamente considerarse 2l caso de un proceso de planificacidén cque no
persigulera cambios profundas sn la estructura productiva, sino gqus tendiera
a mejorar y racionalizar las tendencias que “naturalmente® se dan en la
evolucidn econdmica. En ese caso podria pronosticarse el éxito del procescs
Pero, gqué sentido tendria esa afirmacidn?

Podria también conjeturarse qué hubiera sucedido en un pafs que
intenta y promueve un proceso de planificacién, en la ausencia de ese
proceso. Aungue intaresante como especulacidn, el ejercicio carece, -

. en la mayoria de los casos, de valor préctico y no derivan de 61 conclu-
siones concretas.

Cabe explorar el funcionamiento mismo de los procesbs de,plahificacidn
y la calidad de sus técnicas y procedimientos. Esto permite juicios més
acertados siampre que no se circunscriban a los mecanismos de planificacidn
y abarguen todo el dmbito en que la planificacidén se desenwuglve, para
abordar tambidn el grado de complementacidn o aislamiento que dichos
procesos tienen con la psfera pdblica y con el sistema econdmico y social,
Este @s el sspiritu que prende el presente trabajo. Las reflexiones,
juicios y crfticas que se hacen de la planificacidn en América Latina
parten de la consideracidn esencial de gue los mecanismos que la llevan
a cabo no estdn por encima del aparato administrativo del Estado, sino
gue pertenscen a €1, gozan de las virtudes y defectos que lo caracterizan,
gue suglen ser propios de la condicidn de subdesarrollos.

[Para sfectuar



Para efectuar este trabajo se ha recurrido a la experiencia de
la CEPAL y del ILPES, instituciones que tienen un gran conocimiento de
los paises latinoamaericanos, de sus procesos de desarrollo y de sus activi-=
dades des planificacidn. En variadas oportunidades estas instituciones
han elaborado estudios e informes sobre la situacién de la planificacidn
en América Latina, sus problemas, limitaciones y logros, cuya esencia
se recoge en este documento para fundamentar sus apreciaciones 1/. Ademds,
se han considerado las principales discusiones y conclusiones mds perti=
nentes del reciente Seminaric de Planificacidn llevado a cabo en julio
da este &fio en Santiaga, al gque concurrieron la mayoria de los responsables
~ de la planificacidn en los paises latinoamericanos, asi como expertos
especializados en esta materia. Por otra parte, con motivo de los trabajos
preparatorios de la ewaluacidn regiormal de la Estrategia Internacional
de Desarrollo, 'se han llevado a cabo encuestas en la mayorfa de los
paises ds la regidén en un intento de aclarar situaciones y tendencias
reclentes de sus mecanismos y procesos de planificacidn,

Cabe, sin embargo, aclarar que una evaluacidén de los mecanismos
y Procesos de planificacidn en América Latima, requiere de mds investigacidn.
Esta debe ser llevada a cabo pafs por pafs, pues las situaclonss son muy
particulares y revisten caracteristicas propias, Ademds, como se dijo,
deben abarcar aspectos técnicos y polfticos, la estructura del poder y
la conformacidn de las fuerzas sociales que maneja el Estado o que se
enfrentan a sus decisiones, para llegar a juicios que tomen en cuenta la
complaja variedad de factores que influyen sobre los procesos ds -
planificacidn. '

De todos modos, los alecances del presente documento se consideran
de validez general para la mayoria de los paises latinoamericancs, ya
gue se han analizada las situacianes mds destacadas y se plantean los
problemas que se estiman de mayor interés para el conjunto de paises de
la regién. ' ‘

-

[-4

1/ Estos documentos son: La planificacidn en América Latina®, E/CN,12/722;
"Discusiones sobre planificacidn® ILPES, Siglo XXI,"la ewvolucidn y
perspectivas de los procesos de planificacidn en América Latim",
INST/S.9/L.10; "Un enfoque critico de la planificacién en América
Latina®, Cibotti y Bardeci, INST/S.9/L.8 “Sintesis preliminar de
las discusiones® INST/S.9/L.13; "La planificacién en el proceso
de cambio”, Sergio Molina, INST/S.9/L.3.
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I, ANTECEDENTES DE LA PLANIFICACION EN AVERICA LATINA g/

1, WMedio en que se desenvolvid

Auhque en el decenio de 1940 hubo diversos intentos de planificacién en
pafses latinoamericanos, se concretaron a la elaboracidn de planes de
sectores econdmicos importantas o de aspectos de infraastructura, en :
especial transporte y energfa. La formalizacidn de las tareas de planifi-
cacidn econdmica en organismos de planificacidn, reconocidos. como tales

y ubicados en un elevado rango de la administracidn pdblica, puede situarse
hacia fines del decenio ds 1950 y comienzos del de 1960, sobrs todo después
ds la Carta de Punta del Este, Las funcionss que incumbieron a esos
organismos corresponden al conjunto de problemas cque caracterizaba al

clima econdmico de la época, cuando la mayoria de los paises latincameriecanos
- y la regifin en su conjunto = experimentaban un acelerado crecimiento
demogréfico, {un promedio anual de 2.8 % 3/, para el periods 1950-1960)

que era mds elevado que el de decenios anteriores y el mds alto del mundo.
Al mismo tiempo, se producfa un fendmeno de éxado rural, alcanzando el
crecimiento de la poblacidn urbana g/ tasas medias cada vez mds elevadas‘g/.

Este fendmeno, de causas complejas que ha merecide mucho estudio
en América Latina, tuvo consecuencias variadas sobre la economia de estos
paises, entre ellas, la necesidad de asignar ingentes recursos a mejorar
la infraestructura urbana. Este intento no fue logrado plenamente y-se
tradujc en numerssos tipcs ds déficit: de viviendas urbanas, slectrificacidn
domiciliaria, provisidn de agua potable y otros servicios. Ademis, la
concentracidén de la poblacidn en ciudades, unida a otras causas, influye
natablemente sobre las aspiraciones de la comunidad, que comienza a
presionar sobre el sistema productivo y en especial sobre el sector pdblico.
Aumsnta la demanda de estos servicios y se exige la disminucidn del
desemplea, cque en las zomas urbaras tiene repsrcusiones especiales en

2/ Estos antecedsntes corresponden a un extractoc de los dos primeros
capitulos del documento: YEvolucidn y Perspectivas de laos Praocesos -
de Planificacién en América Latina“ INST./5.9/L.10.

3/ Véase, Naciones Unidas, Crecimlento de la poblacidn urbana y rural
del mundo 1920-2000, ST/SOA/Series A/44, pdg. 30, cuadro 11,

a/ Localidades de 20 000 o mds habitantes,

=

5/ 3,6 % en el perfodo 1930-1940; 405.%»en 1940-1950 vy 5.4 % en 1950-1960

- (tasas medias anuales),
/1o que
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1o que se refiers a la éapacidad de consump de las masas y a la generacidn
ds tensiones sociales. Este problema, umo de los mis graves qus sufren
los pafses latinoamericanos, se agudiza cada vez més 6/,

El dessmplen, producido por el éxodo rural y por la incapacidad
de la economia para crear nuevas fuentass de trabsjo en la industria y
elevar ls demanda sefectiva de bienes provenientes de la agricultura era,
caracteristico dsl modelo de crecimiento a que ss cefifan numsrosos paises
latinoamericanos,
: La fasa de crecimiento hacia adentro, iniciada en muchos paises de
1s regidn después de la gran crisis de los afios treinta, estaba llegando
a una situacidn erftica. La sustitucidn ds importaciones, centrada en sl
establecimiento de industrias de tecnologilas simples y de menor densidad
‘de capital, se tornaba dificil; los desequilibrios de la balanza ds pagos
s8 acentuaban y en varios pafses se acentuaban las presiones inflacionarias.
Todo esto repercutia desfavorablemsnte sobre sus objetivos de desarrollo,
generaba graves tensiones sociales y se reflejaba en un ritmo de crecimisnto
muy lento del producto por habitants‘Z/ y en una distribucidn del ingreso
francamente desigual 8/,

Las situaciones descritas explican las dificultades de los paises
latinoamericanos en elevar la tasa de formacidén de capital que también
- se vio constrefiida a partir de cierto momento, por los servicios de una
deuda externa creciente, generada por la condicién desfavorable -del
balance de pagos con el exterior,

La sintesis hasta aqul expuesta, auncue incomplsta, debe interpretarss

como un conjunto de situaciones vigentes en la época en que se ha situado

la descripcidn anterior, reflejo de condiciones ubicadas muy en la base

de la estructura productiva y de las caracteristicas sociales prevale-
cientss., La estructura de la tenencia de la tierra, la forma como estos
paises estaban insertados en el comercio exterior, el atraso tecnoldgico

que es propio de la condicidn de subdesarrollo, las grandes disparidades
internas en lo gue ss refiere a la condicidn econdmica y social ds los

6/  Entre 1950 y 1965 la tasa da crecimiento de la desocupacién ablierta
para el conjunto da América Latina fue de 3.5 % acumulativo anusl,
mientras qua la carraespondiente a la fusrza ds trabajo fue de 2.8 %.
En 1950 el porcentaje de desocupados con respecto a la fusrza de trabajo
total fue de 25,7 %. '

2/ - Aproximadamente 1.9 % en el perfodo 1955-1963.

8/ El 5% de 1a poblacién de Amdrica Latima recibfa en 1950 el 33 % del
ingreso total y en el otro extremo, sl 80 % de la poblacién obtenia

s6lo el 16 % del ingreso total. J/diferentes estratos
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diferentes estratos de poblacidn, etc., conformaban un cuadro, ya to sdlo
gcondmico sino también soacio=politico, que afectd profundaments las
condiciones en gue se iniclaron los procesos de planificacidn.

2e Prinbipales funciongs y tareas que ss encomendaron a los
mecanismos de planificacidn

A los organismos dg planificacidén de América Latina se les ha encomendado

en sus pocos anps de existencia una gran cantidad de funcionss. Llama

la atencién que se haya encargado la solucidn de problemas extremadamente
dificiles y amplios a organismos recién creados y que no posefan experiencia
previa en los temas a tratar., Las funciones asignadas a las oficinas da
planificacidn se ampliaron con rapidez, cubriendo campos que sobrepasaron
cada vez mds lo meramente econdmico.

El examen de las circunstancias soclo-econdmicas existentes en sl
momento de aparicidn de las oficinas de planificacidn indica que en esa
primera stapa sl sistema politico estaba presionado por el surgimiento ’
de una cantidad de fendmenos pare los que no se tenfia ni una respuesta
clara ni experiencia previa en su tratamiento. En muchos paises se iba
agotando la stapa de crecimiento a base del modelo primario de exportacidn,
Asociados a esta situacidén, surgfan problemas de coyuntura agravados por
los efectos de la postguerm, tales como la dificultad de abastecimiento
y los déficit del sector pdblico. Por otro lado, en algunos pafses comen=
zaba y en ctros se acentuaba un importante proceso de urbanizacién. En
general, los paises enfrentaban una crisis que no admitia ni el rspliegue
econdmico con inmovilidad polftica, ni soluciones tradicionales basadas
principalmente en medidas monetarlas y financieras.

Para hacer frente a esa coyuntura, el sistema polftico tenia en
ese momento das opciones fundamentales: a) promover la actuacidn espontdnea
de los grupos sociales y econdmicos que detentaban el poder a través de
los mecanismos de mercado, o b) utilizar la capacidad ds intervencién de
la administracidn pdblica en la forma tradiciornal. Ambas opciones eran
incapaces o insuficientes pof sf solas para abordar los nuevos problemas.
Sz recurrid, en lo esencial, a ura ampliacidn de las funciones guberna- '
mentales, 0DOe esta ampliacidn cualitatiwva surgieron, a su vez, importantss
tarsas gue se les asignaron a los organismos de planificacidn cue ss
gstaban astablecienda.

/La primera



la primera consistid en la utilizacidn de la planificacién como
sustituto parcial del mercado en la asignacidn ds recursos y en el logro
de coherencias., ‘

Las caracteristicas de la situacidén econdmica de bostguerwa no
hacfan posible conseguir condiciones minimas para gue los mecanismos de
mercaddb resolvieran los problemas planteados, El ambiente econdmico propio
del final de una etapa de crecimiento no era el mds propicio para que
la libre iniciativa produjere las modificaciones, en especial de infra-
estructura; que requerfan las nuevas circunstancias. La incertidumbre
de las crisis tiende a concentrar la libre iniciativa en actividades de
muy corto plazo, que minimicen los riesgos, incluidas las operaciones
especulativas. :

Era pues, necesario qus el Estado asumiera un papel mds activo y
creara condiciones bdsicas para la nueva stapa ds desarrollo tales como
la construccién de plantas sléctricas, acerias, refinerias de petrdleo
y otras obras de infreestructura industrial capaces de sostener una
industria liviana, La accidn del Estado en este campo le abligd a
aumentar. su participacidn en el restablecimiento de los equilibrios
globales del sistema., Fue as{ como asumié responsabilidad creciente en
el comercio exterior, en el abastecimiento de bienes de subsistencia
y en la politica monetaria y fiscal; reemplazando los mecanismos de
ajuste propios del mercado. Pero dicha sustitucidn fue parcial, pues
en muchas esferas se mantuva la accidn de la libre iniciativa, en especial
en gl campo de la industria liviana. Al asumir el Estado nuevas e impor-
tantes responsabilidades, asigna parte considerable de ella a la planifi-
cacidn y es asf como surgen planes y se disefian politicas sectoriales.

La segunda funcidn, evidentemente relacionada con la anterior,
que se asignd a la planificacidn fue la de racionalizar el proceso de
toma de decisiones y la intervencién del sector publico en el sistema
econdmico. Intimamente relacionada con la ampliacidn del sector pidblico
se encuentra la necesidad de racionalizarlo, El Estado respondid creando
nuevos organismos o modificando los existentes, pero no sobre la base ds
una reestructuracidn orgdnica, Cuando el sistema politico tratd de guiar
el sector pdblico como un todo, con criterios generales de nuevo cufio,
se topd con grandes rigideces. En ese momsnto se pensd que el organismo
con mayor visién de conjunto y, por tanto, con aptitud mejor para otorgar
racionalidad a las funciones del sector pdblico era la oficina de
planificacidn,

/Cabe aclarar



. Cabe aclarar que, en ciertos casos, los propios mecanismos de
planificacidn se atribuyeron dicha tarea, pues sus intentos de imponer
politicas tropszaban con un conjunto de instituciones incapaces de
8jecutarlas, Surgieron asi proposiciones de reestructuracidn de las
funciones del sector piblico y ensayos de introducir nuevos mecanismos
- de ejecucidn y control como los presupusstos por programa.

Enfrentados los organismos de planificacidn al cumplimiento de
las tareas antes enumaradas, iniciaron la eleboracidn de estudios que
intentaban describir el sistema scondmico en conjunto de forma tal que
todos los problemas aparecieran vinculados entre si. Perc ademds, '
asociaban estos problemas a otras variables gue muchas veces tenfan que
ver con la propia base de sustento del sistema politico, Ejemplos de
estos intentos son los andlisis que pretendieron tratar como un todo la
politica industrial, la agraria, la situacidn presupuestaria y la balanza
de pagos. Los objetivos a alcanzar se solian resumir en variables de
sintesis tales como @l crecimientc del producta interno bruto, con lo
que se queria reflejar el tipo de expansién que, ademds de incrementar
g8l bienastar general, tendieran a superar definitivamente los factores
gue habian originado las crisis del sistema, |

Estas preocupaciones plantearon a su vez nuewvas tareas a la
planificacién, Una de ellas fue la necesidad de dar orientaciones de
cardcter general y a plazo mediano y largo a la economfa. La naturaleza
de los problemas advertidos por los organismos de planificacidn exigia’
soluciones diferentes a las requeridas por problemas a corto plazo o de
cardcter sectorial, FEllas implicaban transformaciones del sistems en su
conjunto qus no se podian materializar sinc en perfodos largos y a
condicidén de que se movilizaran conjuntamente grandes cantidades de
instrumentos de politica econdmica. Resultado del intento de cumplir
tan ambiclosa labor de orientacidn fue el surgimiento de los planes
globales a mediano y largo plazo. '

l

Otra tarea que se le planted a la planificacién derivd de la
nacesidad de entrenar equipos técnicos capaces de asumir las nuevas
responsabilidades y sistematizar la recopilacidn de informacién. E1
andlisis que los planificadores hicieron de los problemas puso de manifiesto
una cantidad de deficiencias., El escaso ndmero de profesionales capaci-
tados para dirigir nuevas instituciones con un enfoque ds conjunto, e
incluso para las propias oficinas de planificacidn, exigid que éstas
se dedicaran a formar nuevo personal, Este quehacer se ampli a medida
que 88 fue entandiendo mejor la dificultad de los problemas por resolver.

[tas universidades



Las universidades no pudieron ayudar en esta etapa, pues sus facultades

de economfa no estaban alin preparadas para el cambic de enfoque requerida.
Resultado de esta stapa fue la creacidn de muchos centros de perfecclona=
miento de profesionales, la mayorfa de los cuales se ariginaron en la
propia iniciativa del personal de las oficinas de planificacidn., Un efecto
secundario, que no ha sido ewvaluado todavia en profundidad, fue la
transformacidn de muchas de las facultades de economia de las universidades
latinoamericanas.

Las deficiencias del sistema estadfstico son tambidn fdciles de
explicar. Las oficinas de estadistica respondian a la accidn previa del
sector pdblico que requerifa escasa y distinta informacidén. No cussta .
imaginar el déficit de datos que se produce cuando se pasa de las habi-
tuales actividades administrativas del Estado al intento de planificar
ia economfa. Tal era el camblo, que muchas veces la solucién consistid
en encargar a los mecanismos de planificacidn el montar sistemas de
contabilidad macional. Como resultado de esta labor se produjo un
aumento considerable del conocimiento estadistico de los paises latino=
americanos, .

Todas las funciaones hasta aguf enunciadas ewolucionaron bastante
con los afios. A medida que se consclidaba la fase de crecimiento hacia
adentro se hicieron més complejos los problemas econdmicos y sociales.
ta industrializacidn debid abordar actividades cada vez mds difficiles
de establecer, tanto por las dificultades tecnoldgicas como por ‘el monto
de capital por planta., El proceso de urbanizacién se acentud en la mayoria
de los pafses y pasaran a tensr status politico los problemas derivados
de las deficiencias en materia de salud, vivienda y educacidn. Esto
origind rnuevas presiones sobre los mecanismos de planificacidn, complicando
y ampliando las tareas previas. Y asi surgieron los intentos de planificar
los llamados sectores sociales y de incorporar a los planes a mediano y
larga plazo una interpretacién gue abarque lo social y lo polftica.

Par Gltimo, debe recordarse que desde comienzos del decenio de 1960
ha sido habitual que los organismos financisros internacionales, e incluso
los pafses qus otorgan créditos, exijan que la ayuda externa se encuadre
en un plan de desarrollo. Este requisito hizo gque muchos gobiernas
obligaran a los mecanismos de planificacidn a presentar planes cuyo
objetivo fundamental era conseguir finmanciamiento externo, De esta época
data la aparicidén de una cantidad de planes que centran la atencidn en
el problema del fimanciamiento global interno y externo compatibles con
ciertas tasas de crecimisnto.

/1I. LOS



II, LOS PRIMERGS INTENTOS DE PLANIFICACION g/

1. Antecedentss generales

Da la descripcifn somsra que se hace en el capftulo anterior se desprende
que a firnes dsl decenio ds 1950, cuando las condiciones econfmicas inter-
nacionales se deterioran y surgen nuevas condiciones politicas an

AmBrica Latina, adquiere forma la concepcifin de planificar el desarrollo
econ8mico con un enfogue global., Asimismo, la creciente-complejidad de
las funciones y responsabilidades entrsgadas al sector pdblico y la nece-
sidad de racionalizar la accifn del Estado, contribuy8 a impulsar la idea
de la necesidad de la planificacién, '

En la Carta de Punta del Este, de agosto de 1961, los presidentes da
los pafses latinoamericanos reconocieron que sus objetivos de praogreso
requerfan la ejecuciBn de "programas nacionales de dssarrollo econdmico
y social, amplios y bisn concebidos, encaminados a lograr un crecimiento
autosuficiente™, En esta forma, convinieron en implantar o fortalscer
sistemas da planificacitin y formular en breve plazo los respectivos
planes a mediano o largo plazo, B8 cred una ®némina de nueve expertos"
para integrar comitfs ad hoc ante los cuales los gobiernos presentarian
sus planes da desarrollo con el fin de examinar su viabilidad y los
requerimientos de financiamiento externo involucrados en ellos.

En la reunifin del Consejo Interamericano Econfimico y Social realizada
en 1963 en Sao Paulo, ss cref el Comité Interamericano de la Alianza para
el Progresc (CIAP), como comisién especial y permanente del CIES, encomen-
dindosele, entre otras tareas, que llevara a cabo una estimacifn anual
del financiamiento que requiere el dssarrollo de América Latina y que
examinara la marcha de los plenes nacionales y regionales,

Desde la primera mitad del dacenio anterior se cifraron en la plani-
ficacifn expectativas muchas veces desmedidas. Se supuso que el "método”
podfa subsanar los problemas de la "esencia® de la situacién ds los paises
latinocamericanos y, més alin, en muchos casos se plantearon como problemas
bésicos los gue sflo eran sintomas de profundas condiciones estructurales
gue los determinaban,

9/ Véase nota 2/,

/A esta
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Como se ve, las criticas expuestas son de fondos a la planificacién
como instrumento gufa de las transformaciones y al sistema social y politico
como sustentador de una estructura de poder, Parece increible gue se
haya supuesto que un pequefio grupo de técnicos iba a conseguir en perfodos.
relativamente cortos lo que un sistema social y politico no habfa logrado
en decenics, Tampoco parece razanable suponer que unos mecanismos de
planificacifn, con eéscasa o nula experiencia inicial y dotados de poco
personal, fueran capaces, aunque contaran con todo el pader, de resolver
los profundos problemas que se le planteaban al sistema socio—palltico,

Rt PP,

[

Aquf se sustentard una tesis bdsica para realizar la evaluacifng la
planificacifn debe ante todo ubicarse en, y no fuera del medio socic~polfitice.
en que ha actuado, Muchos de sus defectos son prcopios del sistema en que
actfa y mientras en éste no se creen ciertas condiciones mfnimas, no debe .
esperarse milagros de la planificacin. Por otro lado, se aceptar§ que es
ésta una disciplina en Formac16n9 gue en muchos aspectos estd en pleno
aprendizaje y desarrollo y que s6lo en algunos campos posee ya una experiencia
capaz de hacerla operativa, En este contexto deben entenderse los aspectos
positivos y negativos que presenta el proceso de planificacifn en América
latina, y que se examinan seguidamente, .

2, Limitaciones e insuficiencias de los procesas .
de planificacién f

5i se piensa que los pafses de la regifn, por su condicifin de subdesarrnlld,?
estédn realmente urgidos de lograr la coherencia, la racionalidad y la
eficiencia en el funcionamiento de sus actividades pdblicas y privades,; lo
légico habrfa sido un progreso sostenido en sus procesos de planificacidn,
toda vez que esta disciplina proporciona nftidas ventajas para lograr los
requisitos anotados. En otras palabras, la utilidad que la planificacidn
puede prestar a la conduccifn de la actividad socio-econémica no ha tenido !
una contrapartida clara, en términos de hacer de ella un instrumento vital '’
de intervencién estatal en busca de un conjunto coherente de objetivos

y metas, -

T e

La contradiccifn sefialada se explica por una variedad de causass desdeﬂ
aquSllas que inciden en aspectos tfpicos de polftica interna y externa,
hasta aguéllas que se vinculan mds bien con los aspectos conceptuales del ;
proceso de planificacifén. Sobre las primeras ya se han hecho anflisis y i

/?
I
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[

R

diagndsticos con enfoques criticos y constituyen temas por demés conocidos
Por lo que toca a las segundas, tal vez sea de utilidad hacer algunas
reflexiones sobre ciertos aspectos que no han merscido la misma atencifing

e Zon, e
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Sin embargo, antes de examimar algunos aspectos especificos que dsjan
de manifiesto limitaciones e insuficiencias de los procesos de planificacifn
cabe sefialar que 8stos son de reciente data en la regifn y gque ellos se
encuentran en un periodo de transformaci8n, La planificacifin encierra
problemas tefricos y metodolfgicos serios, algunos de los cuales no estén
resugltos, Asimismo, comprends problemas relaclionades con los grupos d2
poder econBmico y politico, porque de una manera u otra la planificacifin
debe concretarse en medidas gue afectan los intersses de tales grupos.

En consecuencia, no es extrafio que la polémica scbre su legitimidad se

haya desatado al discutir e implantar polfticas econfmicas que pretendfan
llevar a cabo transformaciones estructurales, De ahf que parece prefe-
rible mirar la experiencia planificadora ocurrida en el decenio pasado

como un periodo de aprendizaje, antes que mostrar una preocupacifn excesiva
por comprobar si un plan se cumpli8 o no, y en qué grado lo hizo.

Con el enfoque anotado se sefialan a continuacién a grandes rasgos
las limitaciones e insuficiencias més notorias qus han acomparfado las
primeras experiencias de planificacisn en América bLatina. Una vez més
hay que destacar que ellas adguirieron caracteristicas diferentes de acuerds
a las condiciones peculiares de los distintos pefses latinoamericancs.
Sin embargo, es posible hacer algunas generalizaciones y agrupar las limi-
taciones en dos aspectos principales, E£n primer lugar estén equellas que
se refieren a los prablemas institucionales y en segundo, las que dicen
relacibn con la elaboracién y el contenido de los planes,

a)  Aspectos institucionales

Una preocupacifn dominante en los primeros afios fue la ubicacifn de
la oficina central de planificacién en la pirémide orgenizativa dsl sector
pblico y, en algunos casos, las relaciones formales con otras institucionas,
Pero no se profundizd en el an8lisis de cimo debfan alterarse las funciones
de importantes organismos de la esfera p@blica al insertarse en un proceso
de planificacifin, M4s ain, las técnicas utilizades no permitfan establscer
con claridad le relacién entre las trayectorias de las variables fisicas
proyectadas en los planes, y las polfiticas monetaria, cambiaria, de precios
salarios, etc, '

En los primeros planes no consta una participacifn efectiva y colabo-
raci6n con la oficina de planificacidén de otros organismos del sactor
pdblico ligados directamente a un proceso de planificacifn, Es muy posible
gue los documentos no reflejen la participacién en la discusifin ecerca de
la concepcifn y disefio del plan que pudo existir entre los mecanismos de
planificacién y organismos como las corporaciones de fomento, bancos centralc
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ministerios de econemia y finanzas y otras empresas estatales y entidades:
operativas, Parece legfitimo dudar de que tal participacifn haya tenido la
profundidad que habria sido deseable, a juzgar por la permanencia de
procedimientos y normas de funcionmamiento en esas instituciones que han
facilitado precisamente - si es que no entorpecido - la realizeacifin de

los planes,

Otro de los aspectos que requiere alguna reflexifn es el de la
vinculacifn entre las oficimas de planificacifin y los medios polfticos,
Como ya se dijo, los primeros intentos de planificacifin muestran disociacién
entre ambos medios, Las veces en que esta disociacién ha sido superada,
se ha debido esencialmente al peso pol{tico que detentaba el director de
la oficina de planificaci6n y no ha sido el producto de un sistema de
planificacifn en el gque las relaciones entre los medios mencionados estén
basadas en traspasos de informacién oportuna, planteamientos de condicic—
nantes técnicas a las opciones polfticas, y definicifn de marcaos de ref9=
rencia polfticos que encuadren las opciones té€cnicas.

b) Eleboracifin y contenido de los primeros plangs

Probablemente una de las deficiencias mfs notorias de los primeros
planes haya sido la forma en que fue considerada la polftica econémica y
social. En efecto, aquellos contenfan gruesas intencicnes sin llsgar a la
definicifn de medidas concretas. Es mds, planificacifn y polfitica econémica
han llegade a concebirse como disciplimas independientes aunque complemen=
tarias en el contexto de un plan, al extremo de establecer una cierta
secuenciat primero sl plan y luego lo que en la €poca se dic a llawar "su
implementacifn® como algo posterior a €1, Tal “implementacién® se vinculaba
con el plan mediante consideraciongs muy generales, Parece indispensable
concebir embas disciplinas no s6lo como complementarias, sino como recipro-
camente consustanciadas, farmando un todo indisoluble en torno a un plan
de desarrollo, Haber hecho nada més que vagas referencias a la politica
econfmica, ha determinado que los primeros planes merecieron una unénime
aprobacifn, En torno & los grandes objetivos y a las trayectorias de las
variables habfa acuerdsc por lc coméng crecer aceleradamente, disminuir la
vulnerabilidad del comercio externo, redistribuir més justamente el ingreso,
etc,, eran metas de aceptacién gensralizada,- Cuando la discusidn se centrg
en las medidas especificas de polfitica econfimica que concretarfan los
mencionados planes, surgieron las diferencias y se hicieron patentes los
antagonismos, Es 8111, en la discusién de medidas, donde realmente se
sanciona un plan, Si ¢stas hubieran sido incorporadas con més detalle en
los planes, es muy posible que éstos no hubieran sido tan f4cilmente aceptados.

[Entre su
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Entre su répida aceptacibn y su dificultosa puesta en marcha que gensral-—
mente condujo al virtual abandono del plan, se.presentd§ una brecha que ha
movido a desazén y escepticismo respecto de la planificacidn,

Otro aspecto no considerado en los planes elaborados en el decenio
pasado fue el efecto que la integracidn econdmica subregional tendrfa sobre
las actividades nacionales, en especial en el cempo industrial., S6lo
en las estrategias de desarrollo a largo plazo elaboradas a fines del
decenio pasado y a comienzos del presente para Centroamérica en su conjunto
y algunos pafises del Grupo Andino se comenzd a tomar en cuente esta
variable,

Evidentemente, la carencia cr8nica de informacifin estadistica y el
uso de métodos de cémputa convencionales ha determinado en gran parte la
utilizacibn de instrumentos casi exclusivamente macroecon8micos. No se
puede trabajar a corto plazo sin gran detalle; la adopciln de decisiones
lo exige para poder identificar los intrumentos de politica econ&mica con
las variables sobre las que actdan, A modo de ejemplo, los planes suponfan
constantes y no fueron complementados con la introduccifn de precios variablesj
su cansideracién habria reguerido un mayor detalle en el tratamiento de las
principales variables, y la utilizacién de técnicas menos glaobables y més
flexibles,

Cuando se evaldan los procesos de planificacifn, se relegan gengral-
mente los anflisis sobre técnicas a un pilano secundario y marginal. Sin
embargo, en la eleccifn de las técnicas es donde se manifissta una forma
importante de respuesta a los problemas que plantea la planificacifn del
desarrollo,

En los comienzos del proceso las técnicas se concentraron en problemas
generales, Entre otras cosas, se trataha de hacer estimaciones de finan-
ciamiento del proceso de industrializeci6n y de sus efectos scbre el sistema
fiscal y la balanza de pagos., Ahordadas las etapas iniciales de la indus-
trializacifn, se eomplicaron incluso esas primeras estimaciones, Los
posibles caminos a seguir por la industria se multiplicaban y ya no habia
proyectos ni decisiones flciles de evaluar, como fue el caso del estable=
cimiento de las primeras industrias bdsicas, Cuando se pas§ a 1os planes
globalss a mediano y largo plazo fue necesario cansiderar un mayor ndmero
de agentes econmicos y variables., La cantidad de informacifn a recoger
aumertd y las coherencias se hicieron m&s diffciles de estudiar. Comenz§
esf un largo proceso de investigacifn que estd en marcha., Los requisiteos
aumentan dfa a dfa a medida que el Estado toma mayores responsabilidades
en tados los campos. A las primeras estimaciones se agregan hoy intentos
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de svaluar los efectos de un gran nimero de variables tales caomo el nivel

de actividad e inversién de una gran cantidad de sectores; el comportamiento
de muchos sujetos en actividades ten dispares como son el ehorro privado

y pGblico e incluso los intentos de considerar aspectos sociales y pol{ticos.
En resumen, se trata de proporcionar a un Estado que asume grandes respon-
sabilidades, aquellcs métados para el anflisis, ejecucifn y contral de
polf{ticas que cubren mdltiples aspectos del sistema socio-econfmico

Una de las mayores dificultades del procesa de planificacifn fue
suscitada por la necesidad de detallar problemas, para desglosar no s6lo
los objetivos, sino también los instrumentos, Son muchas las ventajas qus
asi se obtienen, Es posible identificar objetivos competitivos que se .
esconden tras una meta glabal del tipo de las tasas de crecimiento, asf
como los mGltiples efectos de un,instrumento de polftica econBmica, Al
hacer explicitos los objetivos e instrumentos, la reaccifn de los agentes
de palftica econdmica y de los grupos de poder es activa y no indiferente,
Estas reacciones son las que deben evaluarse para juzgar la " viabilidad
de un plan,

Por otro lado, llevar a cabo estas tareas presenta dificultades que
provienen de la necesidad de considerar simulténeamente una gran cantidad
de variables., lLas técnicas de planificacifn hacen su mayor sporte en la
solucifin de este problema, A via de ejemplo puede sefialarse el enocrme
potencial de an8lisis que ofrece un modelo insumo-producto, Pero existen
problemas para los cuales todavfa no hay técnicas disponibles, y asf como
las clasificaciones e incluso el modela mismo de insumo=producto reguieren
_adaptaciones en cada pafs, hay otros campos = por ejemplo, el de la polftica
monetaria y el de la polftica fiscal =~ para los cuales cada pais debe
crear sus propios métodos, El proceso logrado en esta compleja materia
es muy disparejo. En la estructura industrial o en la proyeccifin de la
balanza de pagos se ha avanzado bastante, en tanto que la marcha ha sido
mds lenta en otros campas relacionados con los distintos instrumentos de
polf{tica econfmica, De cualquier manera, hay una gran diferencia entre
los modelos de 10 a 20 veriables con qus se trabajaba en los primeros
planes y los modslos de centenares de variables con que se trabaja hoy en
algunos casos,

Por Gtlimo, cabe sefialar que en materia de técnicas de planificacifin
se cametif en algunos pafses de la regién el error de querer transplantar
técnicas que habfan sido utilizadas por otros pafses cepitalistas o socie=
listas, que habfan iniciado antes sus procesos de planificacidén, en circuns-
tancias que los problemas econémicos y sociales tenfan otra connotacifn en
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América Latina, Se olvidaba asf que si una técnica ha de ser Gtil, debe
en primer lugar estar disefiada para resolver los problemas que atafign a
un cierto sistema socio—econ@mico,

3o ros y realizaciones de la planificacifn

Entre los aspectos positivos cabe subrayar el aporte hecho por los organismos
de planificacién a la interpretacifn del proceso de subdesarrollo de los
distintos pafses latinoamericanos, Pocas veces de destaca la magnitud

de esa etapa, las dificultades que se tuvo que encarar, los grandes progresos
logrados en esa materia y lo imprescindible que resulta como primera estapa
del proceso de planificacién, :

A partir de las primeras interpretacionss de CEPAL son innumerables
los trabajos de base aportados por las oficinas de planificecién., Van
desde las informeaciones esenciales gque ayudaraon a conformar los indicadores
gue precisaron los niveles de insuficiencia en que se debatfa gran parte
de la poblacifn hasta plarnes que intentan disefar politicas coherentes para
campos tan dispares como la polftica monetaria externa y los llamados
sectores saciales (salud, educacién, vivienda). En medic se encuentran
las primeras investigaciones de los sectores agricola e industrial, las
evaluaciones del sector péiblico, el anilisis de la polftica finmanciera,
los estudios de los m&s importantes proyectos realizados en los paises,
la cuantificacifn de las discrepancias regionales, etc, La mayoria de los
programas polfticos que hoy se ofrecen como salida a los problemas de
América Latina se apoyan en gran medida en las interpretaciones elaboradas
por las oficinas de planificacidn y plantean como problemas bésicos los
identificados en los planes, Si bien es necesario reconccer que identificar,
investigar y relacionar problemas entre sf no significa resolverlos; no
es menos cierto que resulta, innegable la contribucién que ha hecho la
planificacifin al esclarecimiento de los problemas b&sicos estructurales y
para poner en evidencia los conflictos inherentes al subdesarrollo.

Este esfuerZo en el campo de la interpretacifin origingd un segundo
aspecto positivo del proceso de planificacién: la aceptacifn progresiva
de la necesidad de cambiar los criterics con que tradicionalmente se mane jaé *
el sector piblico, Las discusiones que se suscitaron en torno al proceso
de planificacifn entre funcionarios de distintas entidades pfiblicas, la
difusifn de estudios, planes, diagn@sitocs, etc,, y los numeroscs programas
de entrenamiento fomentados por los mecanismos de planificacién terminaron
por cambiar los criterios para el manejo de ese sector. Se atenuaron los
puntos de vista especializados de cada institucifn y en muchos sectores se
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esté hdy més compenetradoc de las interrelaciones existentes entre los
distintos organismos y actividades, También se ha comprendido la necesidad
de que el sector plblico asumiera responsabilidades crecientes como
productor, '

Finalmente, la mayorfa de los organismos reconoce hoy la n2cesidad
ds guiar su accifin por planes que sean capaces de considerar simulténsa-
mente los numerosos objetivos e interrelaciones en juego.

Un tercer efecto altamente positivo fue la introduccién paulatina de
una mayor racionalidad en las decisiones, Los distintos organismos han
comenzado a preparar planes de accifn para perfodos més largos que el &fic .
presupuestaric, Han surgido asf, por ejemplo, los planes de inversifin
plblica a mediano plazo, Se han desarrollado asimismo técnicas que
permiten aumentar el grado de la raecionalidad en las decisiones mencioc-
nadas, que orientan investigaciomes y que, a través de su operacifn, ayudan
a cambiar la mentalidad de quienes la utilizan, Incluso, en aquellos
sectores en que los avances son aln limitados se ha tomado conciencia
de la necesidad de la utilizaciBn de nuevas técnicas. En ciertos casos
la incorporacin de instrumentos, si bien no ha llegado a una etapa de
operacidn satisfactoria, ha producido ya efectos secundarios importantes,
Es el caso ya citado de los presupuestos por programa gue = a pesar de
no operar con toda la eficacia que fuera deseable = han conseguido que
muchas entidades se vean obligadas a estructurar sus gastos en forma
diferente a la tradicional. ’

En general, es hoy comin que se preparen planes en diferentes sectoras,
tales como el agricola, el industrial, el de transporte, el de la electri-
cidad, educacidn, salud y vivienda,.etc. En la mayoria de los casos se
dispone de un minimo de perscnal entrenado para preparar y evaluar proyectos,
Ademés, se comprende la necesidad de calcular ventajas y costos indirectos
tales como el efecto neto sobre la balanza de pagos y la ocupacidn, Todo
esto permite afirmar que el sector péblico estd hoy mejor cepacitado que
hace varios quinguenios-<y que se puede confiar en €1 para abordar activi-
dades que hasta bhace poco no se le hubieran asignado.

Un cuarto aspecto positivo, y que cominmente se deja de lado, es el
gue se refiere a la transferencia de cuadros técnicos de la oficina de
planificacifn a organismos pGblicos ejecutorss, Ello ha facilitado la
coordinacifn entre las entidades péblicas y la adopcifin de criterios y
técnicas similares en la elaboraci8n de los planes y programas sectoriales,
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No menos importante que el anterior ha sido la participacifn que han
tenido las oficinas de planificacifn en la coordinacifn de la asistencia
té8cnica y financiera proveniente del exterior, En esta materia se han
logrado importantes avances que han permitido una mejor utilizacifn de
los escasos recurseos disponibles,

Tampoco pusde desconocerse la valiosa labor que han realizado las
oficinas de planificacién al participar directa o indirectamente en la
creacifin de centros de investigacionss socic-econdmicos y en la realizacién
de ciertos estudios bfsicos coma distribucifn del ingreso, empleo, reforma
agraria, estructura del poder; etc,

Por Gltime, otro aspecto positivo es la estabilidad que han adquirido
las oficinas de planificacién, A pesar de las crfticas, comienzan a
sobrevivir a las mayores crisis politicas, Es cada vez mis diffcil encontrar
gobiernos que se resignen a no contar con un plan que oriente su acciéng
Asimismo9 en los principales ministerios comienzan a consolidarse oficinas
sectoriales o regionales de planificacifin, Todo esto es cde gran impors
tancia, pues cabe prever que en un futuro no lejano seré posible contar
con mecanismos de planificacifn capaces de superar uno de los principales
aspectos negativos: la falta de vinculacién entre los organismos de decisidn
y aquellos otros encargados de la ejecucifin de las polfticas,
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ITI, SUGERENCIAS Y RECOMENDACIONES

1. Consideracionaes generales

Del andlisis de la evolucidn de la planificacifn en América Latina quedan de
manifiesto las caracteristicas mds importantes, las tendencias principales y
los problemas que han compafiado a este proceso desde su iniciacién,

La superacién progresiva de los obstdculos y limitaciones qua han
afectado a la planificacifin hasta fines del decenio pasado, constituiria
una nueva etapa que se caracterizarfa por tres aspectos principales: .
a) una mayor eficiencia de los mecanismos y técnicas de planificaciéing
b) una vinculaci6n mds estrecha-de dichos mecanismos con los centros de
decisidn polftica, y c] una cooperacién técnica y financiera efectiva de
la comunidad internacional,

Como todo proceso en vias de realizacién, la planificacifn requiers
completarse y perfeccionarse, Se estén adoptando en la mayorfa de los pafses
de la regifn diversas medidas tendientes a darle a la planificacidn el
verdadero rol que debe tener en la conduccién sociceconmica, Se ha
camprendido que la planificacidn debe estar estrechamente vinculada a los
procesos politicos de los pafses y considerar las condiciones especiales
gue caracterizan a su economfa, sociedad y cultura,

Por otre parte, la planificacién debe analizar a conclencia las
posibles alternativas que se presentan tanto en lo gque concierne al disefio ds
los planes como en lo que toca a su ejecucifn, ya que ello supone campro-
misos polfticos bastante definidos., De ahf la necesidad de encontrar
mecanismos adecuados para llevar a cabo un constante diflogo entre los
encargados de la planificacidn y los representantes del poder palftico no
s6lo en lo que se refiere a los objetivos y a las metas, sino tambhién en
torno a las polfticas que se aplicaron para lograr dichos prop8sitos,.

Otro aspecto que estd adquiriendo importancia en los pafses de la
regifn es 8l de incorporar los requerimientos y los efectos de las procesos
de integracifin econfmica regional y/o subregional, Estos procesos plantean
nuevas tareas & la planificacién y la consideracién de nuevas variables en
la formulacién de planes y polfticas., Asimismo, exigen la programacidn
conjunta de ciertas actividades econdmicas y sociales y de las corrsspondientes
polfticas,
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ta cooperacién técnica y finmanciera externa puede pasar a ser un
elemento muy importante en el mejoramiento de los procescs de planificacién
de los pafses latinaomericancs., La Estrategia Internacional del Desarrollo
pone especial énfasis en la necesidad de formular estrategias apropiadas para
lograr un crecimiento econfmico adecuado junto a la realizacidn de cambios
estructurales que permitan una distribucién de dicho crecimiento, Asimismo,
sefiala la necesidad de reforzar los mecanismos de planificacién, la
administracién pdblica y los servicics de estadfstica de los pafses en
vias de desarrollo e invita a los pafses desarrollades a suministrar
la ayuda técnica y finmanciera que éstos soliciten para llevar a cabo su
planificacidn,

2, Los mecanismos nacionales

Es pertinente hacer algunas reflexiones sabre la necesidad de introducir en
los mecanismos correspondientes nuevas moriulidades que permitan mejorar su
funcionamiento. Las sugerencias, de ning@n modo exhaustivas que aquf se
plantsan, deberén ser adaptadas a las condiciones particulares de cada pafs
y ademés deben considerarse sSlo comg puntos de partida que la investigacién
de cada caso complemente y perfeccione, ’

En alguﬁos casos las actividades deberdn concentrarse preferentemente
en robustecer las vinculaciones entre los centros de decisién de polftica y
los mecanismos de planificacidn, Ello es una condicibn importante para
asegurar la viabilidad en la ejecucidn de los planes, Para estos efectos,
los planes deben rebasar el nivel ds la formulacién de cobjetivos generales y
alcanzar detalles sobre acciones concretas y medidas de politica que,
presentadas en diferentes altermativas, favorezcan el didlogo con las
instituciones que deben decidir, Este didlogo tiene dos niveles bien
diferenciados: uno que debe mantenerse con las autoridades que establecen
las grandes opciones de polftica y trazan las lfineas estratégicas del
desarrollo, y otro, que se canaliza hacia las entidades que ejecutan los
programas y proyectos., No estd demés repetir que estus esfuerzos deben
llevarse a cabo e @l entendido de que el mecanismo de planificacién na
debe perder su cardcter de engranaje dentro del aparato administrativo del
Estado y por lo tanto necesita para su buen funcionamiento relaciones
especiales de caomplementacién con las entidades pdblicas y de coincidencia
en los aspectos bédsicos de las polfticas gue ejecutan esas entidades,

Estas rezones dejan en clarc la necesidad de acelerar los procesos de
reforma administrativa con el objeto de adecuar la administracién pdblica
a los crecientes requerimientos que impone el desarrollo econdmico y social
y @ su planificacifn, Por otro lado, la gestién gubernamental dispone de

Juna serie



=21 =

una serie de instrumentos, directos e indirectos, para influir y a veces,
determinar un cierto comportamiento del sector privado., Ellas son de
variada fndole., A la planificacién le corresponde presentar alternativas
sobre su utilizacidn més adecuada,

En casi todos los pafses es necesario reflexionar sobre la cobertura ds
los planes de desarrollo. Esta cobertura ha sufrido una expansién casi
constante, perc no siempre ha sido lo suficientemente selectiva como para
concentrar las esfuerzos de planificacién en aquellcs problemas y actividades
claves del proceso de desarrollo, Esto requiere una atencidn especial, pues
se trata de ir abordando problemas que en algunos casos son persistentes
pero que en otros derivan de situaciones coyunturales, lo que obliga a& los -
mecanismos de planificacifn a una gran flexibilidad. Los propios recursos
de los mecanismos de planificacién, de por sf escasos, deben administrerse con
un gran sentido de prioridad, en especiel si el pafs estd comprometido en un
proceso de cambios para acelerar su desarrocllo, A este respecto cabe sefialar
que es conveniente persistir en los esfuerzos de incorporar a los planes
de desarrollo los sectores sociales, los problemas que plantea la tecnologia
y sus efectos sabre la acumulacifin y el empleo, asf{ como la introduccién de
las variables espaciales en el disefioc de la polftica de desarrollo, Con
relacidn a esta Gltima, no se trata solamente de fomentar la formulacidén de
planes regionales; sino, como se insinud, incluir los problemas y posibili-
dades que presentan las diferentes regiones dentro de la estrategia global
de desarrollo y de sus prioridades, En este campo deben encontrarse
férmulas apraopiadas para superar la falta de coincidencia entre la juris-
diceién polftica y la regionalizacifin econémica,

Otro tipo de sugerencias se relacionan con la consideracifn, dentro del
proceso de planificacién, de la politica a corto plazo. En este sentido se
ha avanzado considerablemente en algunos pafses latinoamericanos, pero todavia
se observa, en gensral, una concentracién de los esfuerzos de planificacién
a mediano plazo, No se desconocen las dificultades que implica abarcar la
coyuntura de tipo metodolfgico, de organizacién y adn institucionales y
polfticas, Por otro ladd, es necesario que en forma permanente los mecanismos
de planificacidn se vinculen a las instituciones a que por sus funciones
tienen preponderancia en las definiciones sobre polftica a corto plazo,
Esto requiere soluciones administrativas, peculiares de cada pafs, para
vincular el mecanismo de planificaciéin con el Banco Central y con sl sistema
bancario en general, con los organismos pdblicos que se dedican a regular
el comercio exterior y la polftica financiera, etc, En algunos pafses
deberdn hacerse esfuerzos especiales para coordinar la accién de la
planificacifn con la politica de contencifin de las presiones inflacionarias,
En lo gue respecta a las técnicas y métodos, en la actualidad se cuenta
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con un instrumental idd8neo para el tratamiento simulténeo de gren nimero

de variables, camo los llamados modelos de experimentacifin numérica,
Introducir estas técnicas en las rutinas de los mecanismos de planificacién
constituirfa un elementoc de vital importancia para otorgar racionalidad

al tratamiento de la coyuntura con un enfogue que la rebase y la ubique en
el contexto de la polftica y estrategia de desarrollo,

Los procesos de integracién econémica que se llevan a cabo en América
Latina introducen un nueve elemento de complejidad y serd necesario definir
tdcnicas que permitan enlazar las relaciones de planificacién en el émbito
nacional con la integracién regional o subregional, Ello resulta especial-=
mente vAlido para los pafses del Mercado Comén Centrocamericano y del Acuerdo
de Cartagena, mecanismos que ademés de la unifén aduanera contemplan la
programacifn industrial, la armonizacién de polfticas y un desarrolla
econémico equilibrado, :

Otro campo que deberd cubrir la planificacifn en ssta nueva etapa es
el examen sistemdtica de los progresos en el legro de las metas y objetivos
econfmicos y sociales, a fin de determinar las deficiencias del proceso y -
recamendar medidas de rectificacidn y nuevas metas y polfiticas, Para sllo
serd necesario establecer mecanismos regulares de evaluacifn que efectdlen
ex8menes sistemdticos con relacién al progreso general del pails y con
respecto al grado de cumplimiento de los planes y programas,

Ultimamente se han fortalecido los mecanismos ds planificacifn para
abarcar dentro de sus cometidos actividades de preinversifn. Esto debe
favorecerse al médximo y con un amplio sentido, La preinversifn como proceso
paralelo al de planificacién permite la selecciéin de actividades que redundan
en una elevacidn de la potencialidad de crecimiento del pafs. A estos
efectos cabe destacar que la mayorfa de los pafses latinoamericanos no cuentan
con estudios e investigaciones que identifiquen sus recursos naturales, su
grado de aprovechamiento y las posibilidades que brindan para asentar sobre
ellos polfticas de desarrollo diferentes a las que se han venido adaptando,
Las posibilidades de los pafses latincamericanos para desarrollar la
produccifin de protefnmas de origen animal, de materiales bésicos como la
madera y ciertos <tipos de combustibles y minerales, son sdlo ejemplos de un
potencial desaprovechado que los procesaos de planificacifn deben identificar
y promover. En estos aspectos, verbigracia, es posible aplicar las técnicas
méds modernas, combinar esfuerzos de varios pafses y aprovechar formas
aceptables de financiamiento externo, que seguramente ampliarfan las estrechas
posibilidades de desarrollo que presentan un ndmero considerable de pafses
de la regifin, Dentro de una consideracién similar caerfan las actividades,
ain incipientes, de explotacifn de cuencas hidrogréficas muchas veces
vinculadas a programas de desarrcllo fronterizos,
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Finalmente, los mecanismos de planificacifn deberén llevar a cabo
una serie de investigacionss para profundizar en el conocimiento de los
problemas que afligen a la regién, Asi, por ejemplo, tendrdn que estudiarse,
entre otros, los efectos que la evolucidén cientfifica y tecnolégica estd
produciendo en los pafses desarrollados y las consecuencias que dicha
evolucifn tiere y tendrd sobre los pafses en vias de desarrollo; las
relaciones entre el cambio social y la planificacién; las relaciones de
la integracién econfmica; la identificacidén de grandes proyectos
reglonales, etc, Estas investigaciones deberfan hacerlas los organismos
de planificacién en colaboracién con lds universidades y sus instituciones
cientfficas,

3., La cooperaciéin internacional

En 1la Estrategia Internacional del Desarrollo se hace hincapié en las
posibilidades que brinda la ayuda internacional para el perfecciomamiento
de los procesos de planificacién en los pafses en vfas de desarrollo,

Debe destacarse que en América Latina esta ayuda no es, en general,
despreciable y ss han venido tomando disposiciones por parte de organismos
internacionales para hacerla mds integral y arménica con las necesidades
de los pafses, Un ejemplo de ésto lo constituye la nueva modalidad de
progracién por pafses puesta en prédctica recientements por el PNUD, Cabe
robustecer esta tendencia para orientar mejor adn la asistencia técnica
internacional en funcidn de las estrategias y planes de desarrollo de los
pafses, Estos deben elaborarse de forma tal que no s6lo planteen las nece=
sidades de financiemiento externo, como ha sido usual en la mayorfa de los
planes a mediano plazo formulados en América Latina, sino que también
permitan deducir o puntualizar aquellos aspectos o campos donde la
asistencia técnica sea mds urgente, Por otro lado, los organismos inter-
nacionales deben combinar sus propias apreciaciones sobre las necesldades
de los pafses con las que surgen de las estrategias elaboradas por los
gobiernos, para coincidir en programas de ayuda viables y efectivos,

En estas reflexiones generales cabe destacar algunos campos de interés
espacial para la ayuda técnica internaciomal, Uno de ellos es el relativo
a las técnicas y métodos para la planificacién tanto global como sectorial y
regional, En esta materia se ha venido avanzando con rapidez en el mundo
desarrollado y aungue no Siempre se pueden efectuar edaptaciones féciles
a las condiciones propias de los pafses latinoamericanos; no deben de jarse
de lado esos adelantos, Esto es importante, especialmente en aspectos
particulares de la planificacifn de sectores, servicios y otras actividades
productivas, en donde se combinan los criterios generales utilizados por
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las técnicas de planificacién con el conccimiento de procesos productivos
concretos o de problemas especificos de organizacifn, El campo de la
infraestructura es uno de los mds importamtes a estos efectos

A su vez, serfa conveniente fortalecer los mecanismos que existen en
América Latina para la capacitacifén en planificacién, Estos deben ir
abarcando no s6lo los aspectos generales y macroeconfmicos del proceso de
planificacién, sino otros, como ya lo intentan, gue aborden problemas
sectoriales y regionales, Pero se advierte que adin quedan campos sin -
cubrir a los que debe prestarse atencién tantd en sus aspectos especificos
como en sus vinculaciones con el proceso general de desarrollo.

Un campo que es clave para el perfeccionamiento de los procesos de
planificacién es el que se relaciona con la informacifin estadfstica, A
este respecto conviene distinguir, dentro de lo posible, entre estadfsticas
vinculadas directamente con las necesidades que imponen las técnicas ds -
planificacifn y la polftica econémica y el conjunto de estadisticas bésicas
que conforman el cuadro esencial del conocimiento de la realidad, Si
bien ambos campos son importantes, en lo que se refiere a la asistencia
técnica, podrian comportarse de diferente manera, Introducir mejoras en
el primero depende de una interaccidn entre estas estadisticas y las técnici
de planificacién, Aguéllas limitan directamente las posibilidades de éstas
y las técnicas plantean los requisitos y orientaciones para su evolucién,
Es posible afirmar que la ayuda que se otorgue en el campo de las técnicas
debe abarcar a dichas estadfsticas, En lo referente a las estadfsticas
que se han denominado b&sicas debe robustecerse y ampliarse la ayuda
técnica en una forma importante, Sin un marcado perfeccionamiento de las
mismas siempre se tendrdn severas limitaciones para los diagnfsticos de
los problemas del desarrollo y para sentar los fundamentos de las opciongss
de polftica de desarrollo a mediano y largo plazo, El1 financiamiento
externo en este campo serfa de indudable utilidad en muchos pafses,

Un aspecto similar al anterior es el estudio de las perspectivas del
camercia internacional a largo plazo., Como se comprenderd, este aspecto de
vital importancia para el desarrollo de los pafses latincamericanos, depend
de muchos factores cuya identificacién y anfillisis generalmente no pueden
ser abordados en forma individual para lograr una eficiencia razonablee
En lo que compete, por lo menos, a los productos bédsicos de exportacifn da
América Latina, se deberfa contar con ayuda internacional para piromover
la realizacién de estudios que abarguen grupos de pafses y analicen los
mercados de los centros de demanda, Aquellos organismos internacionales o
regionales que realizan investigaciones de este tipo debieran difundir
ampliamente sus resultados o ponerlos oportunamente a dispasicifn de
los gobiernos,
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Finalmente, cabe destacar que los pafses latincamericanocs estdn llevando
& cabo experiencias en materia de aceleracidn de su desarrollo que reguieren
asistencia técnica especializada para su planificacién., ©Se trata particular—
mente de los vigorosos intentos de integracién subregional como el denominado
Grupo Andino que plantean problemas muy especiales de planificacién, La
asignacién de prioridades entre pafses para determinadas actividades de
produccidn, los requisitos de complementacién, entre los sectores econfimiceos
que pertenecen a economfas diferentes, la consideracién de las consecuencias
de la integracidén en los planes nacionales de desarrollo, etc., son temas
relativamente nuevos, urgentes y de gran importancia para numerosos pafses
latinoamericancs, -



