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PREFACIO

La tarea de redactar las pdginas que siguen no ha
sido sencilla. Las discusiones en que se basan fueron
en gran parte esfuerzos de esclarecimiento en dreas
nuevas y entraiian ineludiblemente una cierta dosis
de improvisacion en cuanto a las interpretaciones
que surgieron. No obstante, en el proceso de esta-
blecer generalizaciones que permitieran comprender
mejor el fenémeno de la planificacién en América
Latina, se recurri6 permanentemente a la vasta
muy directa experiencia acumulada por el grupo de
participantes.

Los fen6menos mismos que se analizaron son he-
chos bien conocidos. El dngulo desde el cual fue-
ron examinados, y los propdsitos que tuvo ese exa-
men de esclarecerlos desde puntos de vista que el
economista no emplea habitualmente Yy que a veces
resultaron contrapuestos — lo econdémico, lo politico,
lo social, lo técnico, lo administrativo, y de orga-
zacion — constituyeron la principal ténica del Semi-
nario, apartindolo de los mdédulos cerrados a que
suelen ceilirse tales exdmenes criticos.

Por lo tanto, en el pensamiento que aqui se reco-
ge, hay considerables abstracciones y simplificaciones
radicales. El estado de la investigaciéon y del conoci-
miento cn estos campos no aporta todavia elementos
para una adecuada precision, cuantificacién y apo-
yatura. No hay constantes previas ni claras; es difi-
cil formular lineas de interpretacion sistemdticas; hay
altibaj_os y factores dificiles de aprehender. Pero aso.
man indicios importantes de fendmenos y factores
Cuya investigacién y examen es preciso proseguir y

que por ello se desea dejar apuntados en este docu-
mento.

[1]
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Dentro de este espiritu se recurrio al eurne? de
algunas experiencias nacionales, no para Er_saab_g(r,,
jutcio ni evaluacion critica de las mismas EII?!):_;;
buscar en ellas rasgos ¥y Caracteristicas que, combin,.
dos entre si, permitieran perfilar e ilustrar las pre,
Cupaciones principales que se plantearon los par;.
fl[:ﬂn[f_:‘i. ‘ ‘ o

kn el transcurso del Seminario, que se Dabia pre.
visto para considerar los problemas de orza nizacion y
administracidn de la planificacién en Améria Lap.
Na e€n un amplio sentido, las inquictudes que
vienen formulands en la regién en torno al process
de planificacién se expresaron por encima de aque]
propdsita més concreto, ¥ terminaron conduciendo
las deliberaciones hacia dos cuestiones centrales. Por
una parte, hacer de la planificacién un vehiculo de
auténtica expresion de [azs necesidades v aspiracionss

)
-

10nes
de transformacién y progreso de América Latina
enriqueciéndola con elementos de 1a problemiticy
del desarrollo que hoy escapan a su tarea: Ia capi-
talizacion interna, el uso de los recursos v del vaspg
potencial de desarrollo de los paises, la integracién
econdmica y el logro de elevadas metas de Dienestar
y empleo como resultado directo ¥ norma] del fup-
cionamiento del sistemnga econdmico. Por otrg parte,
€n circunstancias cambiantes como las de Amérie
Latina, y dentro de condiciones Estructurales difici-

les, encontrar las modalidades ¥ procedimientos mis
apropiados para hacer avanzar la planificacién hasta
darle realidad y eficacia a ung politica de desarre-
o que abarque 1as grandes cuestiones que tiene
Planteadas 1a region,

fn CONSECUENCia, estas paginas constituven una

obra singular, pues lo expuesto en ellas no es el
fruto de |4 experiencia de un autor aislado, ni una
coleccion de €nsayos de diversos autores, ni repre-
S€nta tampoco el pensamiento uniforme de un grupo.
Es mis bien |, resultante de] didlogo vivo entre
Cxpertos de varigs Paises que intercambiaron infor-
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lllil(-i(mt's, conceptos e inquictudes sobre la planifi-
cacion en general y sobre la experiencia latinoame-
ricana en particular.

El Instituto Latinoamericano de Planificacion Eco-
nomica y Social — de acuerdo con la orientacion
dada por su Consejo Directivo — promovi} este es-
fuerzo de critica constructiva mediante un Semina.
rio sobre la Organizacion y Administracion del Pla-
neamiento que se celebrd en Santiago de Chile del
6 al 14 de julio de 1965. Se invitd a los eXPeTtos en
atencion a su experiencia y actuacion en labores de
planificacion en América Latina o en organismos
internacionales y a su participacion en grupos tec
nicos de asesoramiento en la materia. Actuaron
titulo personal y no como representantes de sus ins
tituciones. Por consiguiente, este documento no re
presenta el pensamiento del organismo invitante ni
cl de las entidades a que pertenecen los invitados
Pretende condensar, en lo fundamental las opinio-
nes, inquietudes ¢ ideas de EXPETtos que participa-
ron directamente durante periodos importantes en las
fases iniciales o decisivas del proceso de planifica
cidn, y conocicron de cerca las multiples facetas que
influyen en ¢l mismo. Sus nombres son los siguien-
tes: Manuel Balboa, Jos¢ Cirdenas, Fernando Car
doso, Ricardo Cibotti, Shimon Duanieli. Alberto Fuen-
tes Mohr, Jesis Gonziles, Norberto Gonzaler, Benja-
min Hopenhayn, José¢ Ibarra, Enrique Iglesias, Bernal
Jiménes, Roberto Jordin Pando, Cristobal Lara, Gon
salo Martner, Carlos Matus, Jos¢ Medina, Angel Mon
ti, Cleantho de Paiva Leite, Raidl Prebisch, Luis Ro
Jas, Germianico Salgado, Manuel San Miguel, Hector
Soza, Estevam Strauss, Osvaldo Sunkel Jacobo Scha
tin, Louis N. Swenson, Angel Valdivia, Pedro Vus-
kovic y Albert Waterston, Tambien fucron invitados
Oros expertos de distintos paises, que no pudieron
st por diversos motivos.

Fsta obra se ha 'jl!']p.ll.lllll sobre la base de las

‘l"’llﬂ'l.l(l‘llll'\ y ha sido redacrada lml una (omision
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designada al efecto. Busca recoger y organiz
mdxima objetividad posible, los aspectos
salientes de las discusiones, entendiendo SObre.
no solo las opiniones que tuvieron amplia Mo tgles‘
sino también las que suscitaron Mayores incep.tauén,
0 controversias. Quietuqe,

Mg



CAPITULO 1

CONDICIONES Y PROBLEMAS PARA LA
PLANIFICACION EN AMERICA LATINA

. EL VERDADERO CONTENIDO DE LA PLANIFICACION

El concepto y la idea de planificaciéon estin en boga
en América Latina. Ha habido en esto un cambio
importante y positivo respecto a la situacién pre-
valeciente hasta hace unos diez afios, en que el tér-
mino mismo era objetado por su excesiva carga de
valoracion politica. En afios mds recientes no solo
ha desaparecido en gran medida esa connotacién, sino
que se ha pasado al extremo opuesto, en que se co-
mienza a considerar la planificacién como un instru-
mento que opera al nivel estrictamente técnico y
bajo cuya accién los problemas reales del desarrollo
latinoamericano podrian resolverse con facilidad.

Como todo concepto que se pone de moda, su apli-
cacion se ha difundido también en forma desmedida.,
Ha pasado del drea de lo econémico a todo el vasto
campo de lo social, y a veces se pretende aplicarlo
a casi cualquier actividad humana que pueda imagi-
narse. Al mismo tiempo, se observa que la idea de
la planificacién ha sufrido un proceso de deslava-
miento en el cual tiende a perder parte de su conte-
nido bdsico, asi como de los atributos especificos de
la actividad planificadora y de su mision fundamen-
tal en los paises subdesarrollados.

En el Seminario se hizo un esfuerzo sistemitico
por precisar justamente estos aspectos de la planifica-
cion, procurando relacionarla de modo d-n‘ecto con la
problemiitica del desarrollo latinoamericano y con

(5]
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el marco institucional 'y admimStl‘atiVO_’dentro de]
cual debe funcionar. Para e”l(') s¢ rfacurn(,.de Mane.
o prim‘ip:ll a1 examen de (1\{31”;&5(1 :s);l;frifnaas de
planificaci('m. que se han venl'l. rollando ey
Ameérica Latina, no solo en los ultimos afios —en que
la idea ha logrado amplia aceptacion y los esfuerzog
de planificacién han alc.anzad'o una mayor expresién
formal—, sino hace varias décadas. Ya en los afiog
treinta y en los cuarenta s€ hicieron ensayos de pla.
nes quinquenales 0 sexenales en algunos paises, y se
formularon proyectos Yy progr'flr.nas'sectorlales, algu.
hos de ellos de apreciable significacion desde el pun.
to de vista de la reorientacion del proceso de desa-
rrollo. Pese a que las técnicas, métodos y procedi-
mientos de planificacién utilizados en aquellos casos
parecen burdos ahora, ante el avance metodoldgico
de los ultimos afios, no €s menos clerto que algu-
no de aquellos planes y programas correspondieron a
cambios importantes de la politica econémica, y que,
por consiguiente, gravitaron en el desarrollo ulterior
de los paises en que se aplicaron.

Hacia fines de la década de 1950, cuando las con-
diciones econdmicas internacionales se deterioran y
los programas sectoriales o parciales no pueden apli-
carse sin peligro de graves desequilibrios financie-
ros, y cuando surgen nuevas condiciones politicas en
América Latina que acentian la preocupacion por
los efectos sociales del desarrollo econémico, s€ com-
prende claramente la necesidad de emplear mds am-
plias formas de planificacién tendientes a racionali-
zar y coordinar la politica de desarrollo mediante el
uso de instrumentos perfeccionados. Esta nueva con-
cepcion, en la que el Seminario centré su interés,
tiene como elemento basico de apoyo un enfoque de
tipo global de las cuestiones relacionadas con el desa-
rrollo econémico y social, entendiendo por esto las
tareas y actividades que deberian llevar a cabo de-
terminadas instituciones y organismos del Estado Y
cuya finalidad explicita y declarada es la creacién de
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un sistema, formal o informal, y de un proceso de pla-
nificaciéon. Dichas tareas se refieren concretamente
al examen de la evolucién y de las perspectivas de
la situacion socioeconémica; a la definicién de obje-
tivos de largo plazo del desarrollo econémico y social;
al andlisis técnico de la coherencia entre estos diver-
sos objetivos, asi como entre ellos y la disponibilidad
de recursos humanos, naturales, de capital y finan-
cieros. Todos estos esfuerzos en el plano técnico se
apoyaban en el supuesto bdsico y tenian por finali-
dad conducir a la estructuracién y aplicaciéon de una
nueva politica de desarrollo econémico y social.
Esta fue la concepcién que privé al adoptarse en
forma general para todos los paises latinoamerica-
nos, en 1961, la idea de la planificacién. Sin embar-
go, las primeras experiencias recogidas, salvo en algu-
nos casos, registran mds que un esfuerzo para utili-
zar los planes con fines deliberados de cambio, una
marcada tendencia a constituirlos en medios de racio-
nalizacién y coordinaciéon formal de la politica de
desarrollo. El Seminario centr6 su atencién en la bus-
queda de las causas de esa desviacién respecto a los
propdsitos originales. En efecto, los participantes se-
fialaron que, si bien las tareas de los organismos
de planificacion, en América Latina principalmente,
se han limitado durante varios afios a los aspectos
técnicos mencionados, no debieran quedarse en ese
plano. Como ya se ha empezado a observar en mu-
chos paises desde fines de la ultima década, parte
fundamental de la actividad planificadora debe ser
una labor de promocién y asesoria destinada a obte-
ner que los 6rganos ejecutivos adopten las decisiones
y lleven a cabo las acciones y actividades que permi-
tan la realizaciéon de los planes en la prdctica. Esto
ha venido exigiendo en varios paises no solo la ela-
boracién de planes operativos —por ejemplo, los pro-
gramas plurianuales de inversion publica, la adap-
tacién del presupuesto fiscal para cumplir la funcién
de plan anual del sector publico y los programas sec-
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toriales y regionales—, sino también uny |

coordinacion entre organisnllos y de ordenaci(;;rl:or
tiempo para que aquellas decisiones, acci tn
\’iciages I:eﬁ eje(']cutenqen forma opormn?:cmnes

Corresponde asimismo a los organismos ¢
nificacion la tarea de controlar la mﬂl‘ch-l((; Pla.
actividades programadas y, en consecuencia 1‘—1 1.( € las
sabilidad de proponer y promover los I‘Efajl,lst‘es “Spon;
dificaciones a que deberian dar lugar las desviqo' Mo.
de la realidad con respecto a lo progmmado‘;{f)lles
mente, a los organismos de planificacion C-omlnal-
también la realizacién de todas las actividades afce_t?
liares y complementarias que sean necesarias enmi
campo técnico, administrativo, de organizacién y de
informacion que permitan a dichos organismos cunﬁ
plir con Ia funcion planificadora.

La§ discusiones del Seminario, particularmente e
andlisis de la implantaci(’m y el avance de la plani-
ficacion en diversos paises latinoamericanos, permi-
eron ver con gran claridad que la planificacién,
entendida en el sentido global y formal expuesto en
los pirrafos anteriores, habia registrado un progreso
considerable, en la altima década, en casi todos los
paises latinoamericanos. Sin embargo, se aprecio tam
bién que en ningun pais de la regiéon se habia llega-
do todavia a crear sistemas y procesos de planifica-

cion con un grmlo tal de per[eccionamiento e 1nfluen-

cia que permitieran garantizar la eficacia de la poli
vance de la

tica de desarrollo. Se concluyo que el a

pl:mificacién que se habia logrado se apreciflba sobre
todo en las tareas del diagndstico Y proyecciones glo-
bales, es decir, en las funciones de orientacion gene:
ral. ast como también en e] desarrollo de programﬁs
ciales, pl‘in(ipzllmentc de infraestructurd —-ftrflﬂ&
energia y otros— % de proyectos espeathSs
k ’ o las deficiencias eran qun muy

; e
observo queé los logros co
ido MW

de
el
Y actj-

par
I)Ol'[t’&
aunque en esto ultim
-andes. Ademas, s€
1nas t‘.\'ce})ciones

3
1
i

.nores en cuanto a 1c

¥
}_‘L

cho me¢
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nismos de planificacion en su funcién para asesorar
e influir en la politica de corto plazo, no obstante
el avance realizado en los ultimos afos en la elabo-
racién de planes operativos parciales y programas
anuales y bianuales.

Se verificé asi que los diversos paises de Améri-
ca Latina se encuentran en niveles dispares de avance
y de elicacia en sus mecanismos de planificacion, 'y
se pudo apreciar también que son de distinto orden
las razones y factores que explican cada situacion
particular.

2. GENESIS DE LA PLANIFICACION
El andlisis de los distintos casos permitié descubrir
algunas razones profundas y generalizadas que expli-
can por qué en casi todos los paises se ha llegado a
aceptar la idea y a adoptar alguna forma de planifi-
caciéon del desarrollo. De acuerdo con las opiniones
vertidas en el Seminario, las razones baisicas, tanto
objetivas como subjetivas, que han promovido por
todas partes la planificaciéon son, entie otras, las si-
guientes:

a) la conciencia creciente entre grupos importan-
tes de dirigentes politicos, de intelectuales, de técni-
cos, de funcionarios publicos y de otros sectores in-
[luyentes en la opinién publica y en los medios diri-
gentes, de que el ritmo de expansion econdmica de
América Latina es insuficiente para atender las nece-
sidades de una poblacién en crecimiento acelerado,
y por consiguiente enteramente insatisfactoria para
atender las aspiraciones en rapido ascenso de esa
poblacion cada vez mayor;

b) los indicios cada vez mis claros de que los
esfuerzos parciales para acelerar el desarrollo —ya
sea por medio del aumento de las exportaciones de
productos bdsicos, a través de programas o proyectos
de inversiones en infraestructura, o de la expansién
industrial estimulada por la sustitucién de importa-
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ciones, V aun mediante los esfuerzos (e int
regional— si bien han permitido en ciermegmck’“
y en determinados periodos, alcanzar ritmog Sll““'\‘%cs
de incremento del ingreso nacional rdativamg Obaleg
pidos, en general no han logrado remediainte‘ rd-
siquiera atenuar de manera significativa, lag d’[_Y_ ni
cias lamentables que persisten en las condjcj elicien.
vida de los grupos mayoritarios de la poblaci%hes de
noamericana; n lagj.

¢) el reconocimiento de que un desarrollo
rado que se traduzca simultineamente en bep &Ef:eule_
significativos para el grueso de la poblacién Z 1Cios
imperativo ineludible en América Latina, y des un
esta tarea representa un desafio nuevo y sin preCe(i]ue
tes en la historia del desarrollo econdémico vy Socie?:

d) el convencimiento de que para cumplir simil,
tineamente el doble propdsito de acelerar el desarro:
llo v distribuir mejor sus frutos es imprescindible
llevar a cabo cambios profundos en la estructura eco-
nomica y social de las naciones latinoamericanas, asf
como en sus relaciones entre si y con otras zonas del

mundo;
¢) el reconocimiento de que la planificacion pue-

de ser un instrumento eficaz para orientar el pro-
ceso de reformas estructurales e institucionales en
el sentido de promover y hacer viable un proceso de
desarrollo que cumpla simultaneamente con los obje-
tivos econémicos, politicos y sociales queé ha llegado

a plantearse la sociedad latinoamericana;
f) la creciente complejidad de las funciones y I€s-
ponsabiiidades entregadas al sector pflblico —que
por exigencia del propio proceso de desa-rrollo ha
llegado a desempenar el papel de protagonista €N 1:?1
v marcha de ese proceso— ¥ la I’IECC’SI‘
propésito c?mun
Itiples manifesta-

orientacion

lad de coordinar vy dar sentido Vv
la accion del Estado en sus mu
han sido otras de las fuentes importantes para
la accion planificadoras, asi como
) 4 cabo POT

llevados

1(i€4

reas \ programas par(,ia]cs
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algunos organismos estatales, que han constituido con
I'{'e('llt‘ll(‘i;l los nucleos inspiradores de la planifica-
cion y los principales indicadores de experiencia en
esta materia;

g) el avance de la integracion econémica en Amé-
rica Latina ha exigido en alguna medida de los paises
el andlisis de perspectivas y el estudio de orienta-
ciones futuras de la politica econémica, asi como, en
determinados casos, la programacién conjunta de pro-
yectos de inversion y de ciertas acciones de politica
economica, factor este ultimo que ha llegado a tener
una influencia decisiva en el Mercado Comun Cen-
troamericano, por citar un ejemplo de particular sig-
nificacion.

Se sefialo en el Seminario que este conjunto de
convicciones y opiniones que se han ido gestando en
grupos cada vez mds amplios e influyentes en los
paises latinoamericanos ha tenido su origen, en con-
siderable medida, en el estudio sistematico de la rea-
lidad econdémica latinoamericana y de sus problemas
y perspectivas de desarrollo, que han venido llevando
a cabo desde fines de la década de 1940 las insti-
tuciones internacionales. Desde la mitad de los afios
cincuenta, esos estudios se realizaron en forma cre-
ciente en los propios paises como punto de partida
de sus trabajos de planificacién. En otras palabras.
en la medida en que se iniciaban en los distintos
paises esfuerzos globales y sistemdticos de planifica-
cién, esos mismos paises contribuian a reforzar el inte-
rés por esas tareas y a fortalecer la con-\'iccidjn de
que la planificacién es a la vez una necesidad inelu-
dible y un instrumento para superar los problemas
del subdesarrollo. En este sentido, el esclarecimien-
to, la promocién, la comprension, y la implemema-
cion de la idea planificadora en América Latina h’a
sido producto del esluerzo de grupos ca(lla vez mas
amplios de funcionarios y técnicos nfmonales, asi
como de instituciones técnicas internacionales. 3

El avance de las ideas de planificaci('m también
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e apovo en gran medida en los programas secyq

‘ proyectos especificos de gran envergadury &
. . \. (%

1zaron a impulsar deliberadamente ey \‘1(1}16

les N
se comcl =
Saises de America Latina des:dc antes de Ia segung
JuerTa mundial. La experiencia realizada por los 011 a
NisMOs genemles de fomento industrial y las e _“‘
s estatales especializadas, v los resultados Concrsse.
obtenidos en los sectores manufactureros y de inf:s
estructura, asi como los grupos de técnicos vy adm%‘
nistradores formados en este proceso, constiatu‘yem;
sin duda una base muy importante para demostray
la capacidad de realizacion del Estado y la posiby;.
dad de influir deliberadamente sobre el curso de]
desarrollo.

Otro de los elementos que contribuyd asimismg
4l fortalecimiento de la idea de la planificacién fye
el reconocimiento de la importancia que las refor-
mas institucionales y estructurales y la planificacién
misma han tenido en la aceleraciéon del proceso de
desarrollo en otras regiones del mundo. Ese ha sido
el caso de la reconstruccion y expansion de posgue-
rra de algunos paises capitalistas como Francia, Ita-
lia, Japon, los Paises Bajos, los paises escandinavos,
y de los paises socialistas, y de algunas naciones
subdesarrolladas como Egipto, la India, y Pakistan.

La aceptacién y promocion de reformas estructu
rales fue reforzada en afios mds recientes en Ameérica
Latina por un cambio importante en Ia orientacion
de la politica interamericana. Los gobiernos de los
paises latinoamericanos y el de los Estados Unidos
reconocieron explicitamente en la Carta de Punt
del Este la necesidad y urgencia de las reformas Y
decidieron condicionar a ellas y a la formu]acié_n de
planes generales de desarrollo la cooperacion finan-
ciera internacional requerida para complementar el
esfuerzo de desarrollo de los paises ]atinoamericanos:
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3. LA PLANIFICACION PARA EL CAMBIO

Las opiniones cada vez mis generalizadas y conse-
cuentes en favor de la planificacion han tenido en
América Latina una génesis y una problemdtica di-
versas de las que tuvieron en otras dreas y épocas.
En ciertos paises y en determinados periodos, la pla-
nificacion fue concebida y utilizada para organizar
una economia de guerra. Ln otros casos lo fue para
acelerar al mdximo la reconstruccion de posguerra
y para mantener el equilibrio econémico de corto
plazo. En los paises socialistas correspondié no solo
al proposito de acelerar el desarrollo industrial, sino
también a toda una transformacién en el sistema
politico e institucional. La planificaciéon indicativa
que estd en boga en varios paises desarrollados se
propone bdsicamente definir orientaciones de largo
plazo que permitan racionalizar las inversiones pu-
blicas y privadas, y una mayor coordinacion a corto
plazo que evite desequilibrios en el sistema econo-
mico. Como en otras dreas en desarrollo, en el caso
latinoamericano la planificaciéon ha venido a ser con-
siderada como el instrumento fundamental para su-
perar la condiciéon de subdesarrollo, transicion que
supone cambios institucionales y de estructura eco-
némica muy profundos, seglin se reiteré insistente-
mente en el Seminario. Por esa razon, la planifica-
cién tiene en nuestro caso una problematica diferente
y también un significado politico bien definido, y
no podria concebirse como un problema exclusiva-
mente técnico, administrativo y de organizacion.
Esto queda en claro, por ejemplo, cuando se ana-
liza el marco de la organizaciéon economica que pre-
valece en América Latina, y dentro del cual se des-
arrolla la planificacién. En la estructura econdmica
caracteristica del subdesarrollo, el mecanismo de pre-
cios, y por lo tanto el funcionamiento del mercado,
presentan deliciencias importantes, por lo que la
planificacion se concibe precisamente como un ins-
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trumento correctivo de csas (lel'i('lcrl.(:lfls. L]T. (:o‘nsc-
cuencia, la l)()]ili(‘;l (‘.('()I]()Illl(.'i’l y los ln?[rllI‘T](.l]‘l,()s de
esa politica, asi como su accion correctiva €n el mer-
cado. seran mas amplios que los ll[ll.l(-zl(lﬂfi’C“ los pai-
ses desarrollados, puesto que la planificacion debe ser
la expresion de una politica de dqsarrollo, que en-
trana cambios y programas de rclorma. e.‘ftructural
que no estdn presentes —al menos en similar mag-
nitud— en la politica de crecimiento de los paises
industrializados.

Ahora bien, la experiencia latinoamericana revela
que con frecuencia el avance de la planificaci(’m en
América Latina no ha coincidido con la aplicacion
de definiciones politico-doctrinarias claras y precisas
en el campo del cambio estructural, base necesaria
para fijar los objetivos del desarrollo y determinar
los medios y politicas instrumentales. Ha sido mads
bien el producto de esfuerzos de comprension de la
realidad econdémico-social latinoamericana y de sus
perspectivas futuras, llevados adelante principalmen-
te en el plano técnico e intelectual. Es probable que
esta circunstancia incida en el fondo mismo de la
exp-lricacién de por qué, mientras la idea de planifi-
diverse 3 distmiles €] oty Ao ponncral seat tan
zado en cada caso ar%icul' ela\{ance e . dlaiy
progresa, la influelslcia qul(:’ eE_lel:(lj’ltensuliad
que ha logrado en cuanto 2 sistjeme o,

'I‘gmbién explica las alternativ
do 5;_111(:1;:. la planificacién e
g2o del tiempo. | g ; .

J;J;_mili(_m;imf - lli(:;;ll(_.(ut(),wtlit1 )‘I;:‘l I.ll(‘.(‘lttl;l' en que la
la estructura y del fun i(ll;ililli!“ ( ( l‘.h‘ ll(’lfFl de toda
nomico y politico, su ado "'i"'lu 0 H_ un sistema eco-
minados en cada pais |m}' unlr}:: o (lll(‘(ldll. SIS0

njpunto de factores

CONLO
cuales cabria mencionar sobre

con que
amplitud
a 'y proceso.

as a que ha queda-
nun mismo pais a lo lar-

camnbiantes tanto internos externas, entre 1
y iy > I‘.‘ ‘)s

todo

g ol los siguientes:
) las caracteristicas de La estractura

. .. y ¢l [unciona-
miento del sistema econdmico y del poder politico;
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b) el grado de evolucion y complejidad de Ta admi-
nlslr;-wi('m publica, y ¢) las circunstancias econoémicas vy
l’f’l_i“(‘-ils coyunturales: el ritmo de desarrollo, las con-
du'm-n(‘s cconomicas de corto plazo, las ideologias pre-
dominantes en los partidos de gobierno y oposicion,
etc. Por supuesto que inciden también un conjunto
de problemas concretos relacionados principalmente
con la disponibilidad de personal técnico capacita-
do, la existencia y acceso a la informacién necesaria,
la capacidad de generacién de proyectos y programas
en el sector publico y en el privado, las posibilida-
des de coordinaciéon de diversas politicas de corto
plazo entre si y con las orientaciones de mediano
plazo, las caracteristicas de organizacion y adminis-
traciéon de la planificacién, y la participacion de los
sectores, tanto de funcionarios publicos como de gru-
pos de interés y clases sociales. Es preciso advertir
que este conjunto de problemas mds aparentes e in-
mediatos de la planificacion encuentran su origen
profundo en los factores sefialados en los puntos
previos.

Estos elementos y factores se combinan en cada
pais de modo diverso, dando lugar a una C?nsteli’l-
cién particular en cada caso. Para hacer ain mds
si bien varios de los elementos
que condicionan los esfuerzos de. pl;_mi£§cacién en
cada pais pertenecen a su Marco institucional y €s-
tructural basico, y por consiguicnté no sufren al[flll‘cl‘
ciones importantes a corto y 4 mediano plazo, hay
otros elementos y factores que obedecen a s;g;acm-
que estos se alteran, la situacion ¢e X pls
re también vaivenes importantes. .
En el Seminario se dio gran ““Pm'“m.cut »ermil-
sis de aquellos factores 1'und;unt:nttllllcs. t«tllit;()} (iett:l'-
nentes comMo circunstanciales, que hatl venido dete

G 1 eontido y contenido de la plmuhmum.l

minando ¢l sentido 'y =

wrica Latina. Entre ellos se destacan muy pri-

€. AMCrCa e e naturaleza estructural,
mordialmente los lactores de natur

complejo el cuadro,

sul al anali-



16 CONDICIONES Y PROBLEMAS
)

lo mismo en el orden politico y sociolbgico que en
el econdmico, asi como los [)r()!)lf‘flliiﬁ de Orgnnl&i.l(:l(m
que se derivan de (Ii(;h;ls- (tnntllf:m_n(ts y de la C’flﬁl(?ll-
cia de una administracion [)lll).ll(';! que Mo corres.
ponde en su estructura 'y lur’lc_loncs a lu?' requeri-
mientos de un csfuerzo sistematico y permanente en
favor del desarrollo econdémico y social.

En cambio, en las discusiones se prestd relativa-
mente menos atencion a los problemas de orden téc.
nico que ya han sido repetida y ampliamente anali-
7ados en otras reuniones y estudios, y a los cuales
se ha atribuido con frecuencia ‘el lento y desigual
avance de la planificacion en América Latina, a sa-
ber: la falta de personal técnicamente calificado, la
precariedad de la informacién estadistica, la insufi-
ciencia de la asistencia técnica internacional, las de-
liciencias en las propias técnicas de planificacion, vy
otros problemas de esta naturaleza.

Aunque se discutieron algunos de estos aspectos,
hubo consenso en que los problemas esenciales de la
planificacion no eran de este cardcter. Cuando si lo
cran, como en el caso de las deficiencias en materia
de proyectos y de la escasa expresion que alcanzan
los planes en las decisiones de politica econémica, se

concluy6 que ello no se debia tanto a las fall
dologicas o de
también intluy
de deficienciag

as meto-
personal especializado —aunque éstas

€l— como a que se trataba mas bien
que aparecian en el niv
que en muchos casos eran r
adad de decision y
ver estid condicionad
mentales a que ante

el técnico, pero
eflejo de la escasa capa-
accion del Estado, lo que a su
O por aquellos factores funda-
5 s¢ ha hecho referencia,

pPlanificacion en si
¢ racionalizacion (e pol
Yy ehicacia como e
politica de desarirollo st
ba calidad teanica e
C10n y de oy Lo
mente por |

St bien 1y
trumento de

CAC 1)

misma, es un ins
iticas, su uso, apli-
io e reorientacion de la
‘ 4 determinado no solo por
I sistema Y proceso de planifica
MO ])I.ulilit.ulmt's, SINO

_ » ln'incipal-
ds lululu lones ¢

conomicas, politicas, so
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ciales v administrativas que cnmarcan el proceso de
adopcion de decisiones.

A\ continuacion se analizaran las condiciones cco-
nomicas de tipo estructural y circunstancial sobre las
cuales se ha tratado de superponer las nuevas orien-
taciones de politica econémica; las condiciones poli-
ticas que influyen sobre la forma en que se toman
las decisiones, y la manera en que la sociedad, y en
particular la administraciéon publica, reaccionan fren-
tc a estas reorientaciones, condicionando la eficacia
de la politica de desarrollo y, por tanto, de la propia
planilicacion.

4. FL MARCO ECONOMICO

El cuadro estructural de condiciones econdmicas Yy
financieras que predomina en los diferentes paises
latinoamericanos y que pretende modificarse por me-
dio de la planificacion, es bien conocido. Salvo algu-
nos pocos casos excepcionales, el crecimiento de las
exportaciones es insuficiente para financiar las im-
portaciones de los bienes de produccién y de consu-
mo esenciales para el desarrollo. De este desajuste,
agravado por las [luctuaciones en el mercado inter-
nacional de los precios de los productos bdsicos, se
han derivado, por una parte, fuerzas que han limi-
tado la expansién economica, y por otra, un proceso
de endeudamiento externo que hacia fines de la dé-
cada de 1950 adquiriéo en muchos paises caracteres
alarmantes por el exagerado peso tinanciero del ser-
vicio de esas deudas.

La agricultura, que es el sector mds importante de
Ja produccion latinoamericana en términos de la
masa e poblacion que deriva de ¢l su principal me-
dio de vida, se ha caracterizado en general por una
resistencia secular a la modernizacion y al aumento
de ’lu pmclm}ivit!;ul. Con Irecuencia la produccion
agricola ha sido incapaz de crecer siquiera al ritmo
de Ta demanda interna, agudizando la crisis de ba-
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el aumento de las 1mpor-

lanza de pagos, ya sea por :
‘ e Ia 6n de los saldos agricolas

taciones o por la disminucl iy ererar
exportables. Por otra parte, ha contrlb'ull( 0_;1 g X (‘l
presiones inflacionarias que se han trac uiﬂlg?, en al-
gunos casos, con la contrl'buaon de otros factores, en
alzas importantes del nivel general de precios vy,
en otros, en una limitacion al aumergt,o en el nivel
real de vida tanto de la propia poblacion rural como
de la poblacién obrera urbana, lo que a su vez ha
llevado a limitar la expansion il’ldlfstrlal. Se ha a(!-
quirido conciencia en América Latina que las defi-
ciencias de este sector radican fundamentalmente en
las formas de tenencia de la propiedad rural —el lati-
fundio y el minifundio— que prevalecen en grandes
areas de nuestros paises, constituyen unidades auto-
econémicas y retardatarias, y configuran toda una
organizacion social de tipo tradicional en los sectores
rurales.

El sector mas dindmico de la economia latinoa-
mt.ar_icana ha sido la industria y su expansion ha per-
mitido que el desarrollo avanzara aun en aquellos
casos en que era muy débil el estimulo externo. Sin
embargo, la industrializacién ha adolecido también
de graves deficiencias, que han llegado al extremo de
amenazar las posibilidades de expansion futura en
algunos paises. Como es bien sabido, la dindmica
dZdaa fllil:(‘;lstrlahzamon en Améric-a I.Jati.na ha estado

amentalmente por las limitaciones i

tas a la capacidad para importar, lo que h S (;mpue§_
nado un proceso de sustitucign de ir?l i
- portaciones de

productos manufacturados, Dada la al . s
derivada del e — p a a ta.protecc19n
nes, la existenci > (¢ contener las lmportacio-
mer’ue IimitadOSu; lz(lleimr:?)ercados' intern?s -relativa-
ductivas de alta densjc PUrim dE_tecmcas pror
producir para am elr']Slda(l de capital, disefiadas para
ceso de industrial?zi?émercados !Ll(?mogén?os, el pro-
creando una eslructuran- e111 fkrflerlca Latina ha lflo
con frecuencia pop o .lllf gs.trlal que se caracteriza
POr-estos problemas: a) plantas con
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gran margen de capacidad ociosa; b) tendencia a la
situacion monopdlica y a una gran concentracién
en la propiedad de las empresas; ¢) insuficiencia de
oportunidades de empleo en relacién con el rapido
aumento de la oferta de mano de obra urbana;
d) agudizacion de las disparidades regionales inter-
nas por la gran concentraciéon geogrifica de la pro-
duccion manufacturera; e) incapacidad para desarro-
llar mercados externos y. f) escasa contribucién del
proceso de industrializaciéon al mejoramiento en la
distribucion del ingreso.

No obstante la existencia de este conjunto de
problemas, su gravedad sélo ha venido a quedar en
descubierto en la medida en que comienzan en algu-
nos paises a constituir un freno al propio desarrollo
industrial y una limitacién a las posibilidades de
que continue creciendo la economia en su conjunto.

También en el sector publico se han venido ex-
perimentando dificultades crecientes en los ultimos
anos. Por una parte, ha correspondido al Estado la
responsabilidad de impulsar y financiar en gran me-
dida el desarrrollo industrial y para ello ha debido
realizar ademds ingentes inversiones en corregir y am-
pliar una infraestructura econémica incapaz de sus-
tentar el proceso de industrializacién. En virtud del
intenso proceso de urbanizaciér, de las flagrantes
desigualdades de niveles de vida y en respuesta a
presiones politicas populares cada vez mds apremian-
tes, han aumentado en forma considerable los gas-
tos estatales en vivienda, salud, educacién y previ-
sion social. En la medida en que estas tendencias
hacian crecer la participacion del sector publico en
el ingreso nacional, entraban en crisis las fuentes tra-
dicionales de financiamiento, basadas fundamental-
mente en el comercio exterior. Los esfuerzos para
compensar la disminucién relativa de esa base tri-
butaria, y contrarrestar las {luctuaciones de corto pla-
z0 que la caracterizan, mediante la creacion de un
sistema flexible y progresivo de tributacion interna,
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llill] tropezado en todos los paises con poderosas di-
ficultades politicas y administrativas.

Este conjunto de factores —junto con otros de
menor entidad que no es del caso mencionar ahora—
ha (..'onfigurado un cuadro de crecimiento del ingreso
nacional que ha sido insuficiente en general para
atender las necesidades de una poblacién que aumen-
ta con gran rapidez, de un proceso de urbanizacion
que se viene tornando explosivo y de una demanda
de oportunidades de empleo cada vez mayor y en
gran medida insatisfecha. En estas condiciones, los
niveles medios de ingreso por habitante no sélo han
crecido escasamente, sino que las oportunidades adi-
cionales de mejoramiento en las condiciones de vida
se han distribuido en forma muy desigual, pues gran
parte de la poblacion, tanto rural como urbana, ha
permanecido al margen del proceso de mejoramiento
econémico y social. Este cuadro, que comienza a per-
cibirse con creciente claridad, presenta perspectivas
alarmantes cuando sus tendencias actuales se proyec-
tan hacia el futuro, no sélo en lo que se refiere a
la distribuciéon de los frutos del progreso, sino tam-
bién en lo que atane 2 la ’incorporacién de vastos
grupos humanos que e{ltraran al m§r§ado de 1t'ratbzé:
jo en virtud del crecimiento demogr%hco, y a la te
nificacion de las actividades productivas. ’ _

Al cuadro de condiciones de largo plazo masdarli:
ba esbozado se superpuso, €n la segunda mltz;gs 1?16;‘
década de 1950, un marcado decaxmle"nfo en e

7 ' ionales de productos bisicos, stt .
cados internacionales e de esa década con los
que se€ agudlzé. hacia 1}1’1?5 [Ff cu.l‘ externo, y €OV
problemas de [111:111.(:1;11111_81“0 ‘ lSl' -113;0 " demds fre-
las tensioncs inflacionarias, (€1 "L.cs en que la infla-
nar cl desarrollo. En :ulucllnﬁ P-‘“lh) o progl‘i‘““‘-‘
cion aumento notablemente S¢ adopti . ,

i rar su Ubjt‘.li\'

ilizacic . «in lograr St : 3 :

de estabilizacion que, S ¢ su obje l
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las condiciones externas obligd a limitar 2 velocidad
del proceso de crecimiento y en todo caso produjo
fuertes pérdidas de reservas y aumentos considerables
en el endeudamiento externo.

Dentro de este cuadro dramitico de condiciones
economicas y financieras estructurales y de coyuntu-
ra (que se da en mayor o menor medida en casi
todos los paises latinoamericanos) se pretende adop-
tar un conjunto de nuevas orientaciones de la politi-
ca de largo y corto plazo, por medio del instrumento
de la planificacién. Los planes de desarrollo, apo-
yados bdsicamente en un extraordinario esfuerzo de
ahorro interno y en la cooperacién financiera y téc-
nica internacional, se concebian como instrumentos
para llevar a cabo amplios programas de mejora-
miento social en los sectores de salud, vivienda y
educacion, asi como por medio de la reforma tribu-
taria y la reforma agraria. Esta ultima, conjunta-
mente con sustanciales inversiones en infraestructura
y NUEVOs proyectos in.dustriales, com‘pinaglqs con un
gran esfuerzo para el incremento y d1vers1.f1cac1on.de
las exportaciones y con el avance de la mtegracxén
latinoamericana, tenderia a reanimar el crecimiento
de la economia nacional y a impulsar un nuevo pro-
ceso de desarrollo, que en virtud de los programas vy
medidas de mejoramiento social, y de las reformas de
estructura, permita beneficiar al conjunto de la po-
blacion latinoamericana.

Jsta es, pues, la tarea a que se han visto aboca-
dos los estuerzos de plunil’iru('i(m en América Latina
en los anos recientes, De la sola descripcion de la
vastedad y complejidad del estuerzo propuesto y de
s contraste con la situacion economica, politica y
ocial prevaledeate no sOlo en América Latina sino
canbicn en el extenor, se deducen las enormes difi
cultades y limitaciones que el avance de la planitica
it habria de encontrar en la prictica, Es evidente
que el lento y 'lllll'lllln'm avance de la plantticacion
no pucde atibunse sunplemente a lo precario de los
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recursos técnicos y humanos, ni tampoco a las enor-

mes dificultades y limitaciones que presenta la admi-
nistracion publica para ser reorganizada y responder
con capacidad y eficiencia a un sistema y a un pro-
ceso de planificacién. Por el con

trario, hay que eva-
luar ese avance en términos del marco estructural y
coyuntural de condiciones econémicas € insti[ucifn‘la-
les preexistentes y del protundo contenido politico
de los programas y de las medidas incorporadas a
los planes de desarrollo,

5. EL MARGO SOCIAL Y POLiTICO

social de los paises anos. El Seminario
dedic6 bastante tiempo a relacionar estos elementos
con las condiciones

Para la planificacign. Existio
acuerdo en que nyest

T0s paises pueden
COmo esas sociedades llamadag duales

coexisten formas modernas

latinoameric

aracterizarse

» POT otro lado, en
Csarrolladog g

€ cada Pais, un alto

sociedad abierta y fluida, Dep

: To de este Marco exis-
te un proceso representativo » Veces formg) y otras
no, pero siempre llmltadq, Porque no “apta las capas
marginales de la poblacién. p

or Co“Siguieme, s
considerables las dificultades p

ara la T'enovacién so-
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cial, politica vy administrativa, que constituye ¢l ele-
mento esencial del desarrollo y La planificacion, Si
bien en sectorey urbanos se manifiestan claramente el
desarrollo y Ia modernizacion, los Intereses tradicion:-
les dominantes sigaen influyendo lucrtemente en el
sentido de mantener L sttuacion existente, ya que su
poder estid basado en que persista esa dualidad.

En verdad, no sélo los grupos dominantes, sino
todas las fuerzas urbanas modernizantes se benelician
en cierta medida de 1 existe

ncia de un sector atra-
sado y sin integrar. El de

sarrollo reciente de algunos
paises y la urbanizacién acelerada de casi todos, no
han permitido superar esta situacion. Por el contra-
rio, han puesto de manifiesto el desnivel

d VecCes cre-
ciente que existe entre |

as diversas capas de Ia po-
blacién. Al trasladar a las ciudades parte de las pobla-
ciones marginales del drea rural, han revelado con
mayor claridad aun Jlas consecuencias negativas del
patréon de organizaciéon social de los paises de 1
gion. Hasta épocas muy recientes los sectores rurales
soportaban en su aislamiento las consccuencias de su
condicion de no integrados, sin comunicar a] conjun-
to del sistema social la insatisfaccién bdsica que ge-
nera el subdesarrollo. Es preciso recordar que esa in-
satislaccion tiende a crecer con el desarrrollo vy Ia
modernizaciéon de sectores diferenciados de la socie-
dad, ya que en términos relativos dicho
parcal acentia el subdesarrollo de los se
ginales.

4 re-

desarrollo
cLores mar-

Como consecuencia del tipo de estructura social
descrita, la vida politica e institucional de diversos
paises de la region se limitaba Yy estid restringida
todavia en gran parte— a grupos tradicionales rela-
tivamente minoritarios. Mientras no surgieron  las
presiones urbanas de masa, las translormaciones po-
liticas en 1a mayoria de los paises no fueron mis
alld de Ta transicion hacia una democracia que no
lograba una amplia participacion popular. Esa misma
transicion se ha producido dentro de un margen muy
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reducido de alternativas politicas, es decr, _5"“ quc
SC presentaran opcioncs que rcilc‘l“r“"“‘ ld‘.r(;:‘:)d:}f;cm
los intereses de los nucvos grupos SOCKd ci.s 0 1:1
lados al esquema tradicional. Por lo £:5nr:1u1:;s autoaA
transicion se realizd a veces mediante rd oot
ritarias, sin la mediacién de mecanismos de ¢ ta
dem}*(:)lcr::i;?isis de las transformaciones que vienen
produciéndose en las sociedades latmoam?glscafr;i:o;o-
loca en un primer plano, pqr_lo tlanto, e es
que alteraron €l cuadro tradlcmrlail , crean \lfas
situaciones politicas y apuntando hacia nuevas solu-
ciones. Dentro de estos factores, quc ko SRIL 3
otra faceta del proceso de transiormacion economica,
se consideraron como condiciones bzismas‘f.avorables
al cambio, la aparicién en el escenario politico de las
masas populares, el surgimiento de los grupos empre-
sariales modernos y la transformacion del aparato ad-
ministrativo y deliberativo producidos por la moder-
nizacion del Estado, con la consecuente creacién de
nuevos grupos técnico-burocriticos y politicos. Por
Supuesto que estos nuevos actores que intervienen en
la dindmica social y en la balanza de poder de las
sociedades latinoamericanas, actian unas veces en for-
ma aislada, otras en alianza —y atn en contra— de
los grupos tradicionales, conforme a la situacién con-
creta y peculiar de cada pais. Al respecto 1lama prin-
cipalmente la atencién que cuando se produce alguna
ruptura en el equilibrio tradicional de poder, ya sea
por los motivos sefialados y/o como consecuencia del
propio desarrollo, generalmente se utiliza la planifi-
cacién como una alternativa vilida para enfrentar
los problemas de desarrollo de la region, y hay fuer-

zas sociales dispuestas a apoyarla.

La preocupacién de los participantes del Semina-
rio, mds que en un analisis minucioso de las condi-
ciones globales del cambio social ocasionadas por la
accion de los referidos grupos, se concentré sobre los
factores y movimientos sociales especificos que faci-
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litaron la aceptacid )
o .1' ll.l aceptacion de técnicas de planilicacion o
ipujaron hacia tal resultado.

0. LAS COYUNTURAS vOLITICAS Y 1LOS FSEUERZOS DE
PLANIFICACION

A raiz de la discusion sobre la estructura politica la-

unqmnericana y su proceso de transformacion, fue
posn’b.]e llegar a conclusiones sobre las condiciones
politicas y coyunturales que —dentro de un marco

n— favo-

general reacio a esfuerzos de racionalizacio
recieron determinados avances de la planificacién en
América Latina. Se distinguieron tres situaciones prin-
cipales.

La primera Yy mis obvia se relaciona con la exis-
tencia ocasional de circunstancias politicas favorables
a reformas en lo economico y en lo social. Tal situa-

cion se present(') cuando en algunos paises se dieron

algunas de las siguientes circunstancias:
de nuevos grupos sociales que

a) El surgimiento
a ideologia favorable al cambio

Jograron imponer un
y tuvieron acceso a la estructura de poder. Son los

casos de Costa Rica 'y Venezuela en que el proceso
de cambio sé registré dentro de los marcos del orden

social e institucional vigente; de Cuba, donde los
on alteraciones bdsicas en la es-

cambios se dieron C
tructura politica, institucional y social prevaleciente,

o de Bolivia Yy, mucho antes, de México, donde tam-
bién se alteraron las bases tradicionales del poder
introduciéndose profundas modificaciones en el con-

trol de la propiedad.
b) La incorpora(:lén de sectores sociales con acti-
tudes ««Jesarrollistas” en las capas dirigentes, en cuyo

caso el plan y los programas de desarrollo consti-
(uyeron medios para alcanzar los nuevos objetivos
«desarrollistas”. Cabe sefalar que en estos casos s€
tendi6 a emplear planes sectoriales o regionales in-
dependientemente de la organizacién de sistemas vy

. aiene for aleac P it (g ’
procesos formales de planificacion. Pareceria que los
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impulsos mis fuertes de cambio social se dicron den:
tro de marcos politico-administrativos que obligaron
a la aceptacion, en grados desiguales pero 1nnega-
bles, de arreglos politicos que permitieron la coexis-
tencia de formas tradicionales de accion economica
privada o gubernamental con formas € instituciones
mis audaces y modernas de promocion .de!_ desarro-
llo. Esta situacion ambigua, que se produjo justamen-
te en algunos de los paises con mayor grada de in-
dustrializacion y desarrollo, indica otra caracteristica
basica de las sociedades latinoamericanas: el. vigor
y la permeabilidad de lo que s€ ha copvenxclo en
llamar “la sociedad tradicional” y el caracter relati-
vamente dependiente de las fuerzas FO(EIHIGS mloder-
nizadoras que acttian dentro de los limites de la es-
tructura socioeconémica prevaleciente. Si no fuera

asi, no se podria comprender el pacto implicito exis-

tente en algunos paises de los intereses las fuerzas
sociales vinculados al sistema agrario y/o exportador
con los intereses representados por los grupos de em-
presarios urbanos modernos. Esta alianza se expre-
56, al nivel de los problemas de la planificacién, por
la eleccién de ciertas dreas y sectores en que fue posi-
ble planificar o racionalizar la politica econdmica, al
lado de otras dreas y sectores en que la vieja admi-
nistracion pre-planificadora continué actuando para
hacer pesar en las decisiones los intereses tradiciona-
les. He aqui una razon importante de la relativa faci-
lidad para el desarrollo de programas sectoriales, pro-
yectos aislados y planes regionales, mientras al mismo
tiempo resultaban infructuosos o puramente formales
los estuerzos para desarrollar la planificacién global.
Hay también una segunda situacién socio-politica:

“el vacio de poder”, que permitié al parecer introducir
mctodos y propésitos relacionados con la planifica-
cion en algunos casos que se examinaron en el Semi-
nario. La expresion “vacio de poder” describe una
situacion politica que se presenta en la fase aguda
de la crisis del poder tradicional, cuando no existen
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grupos y cuadros pt.)lili(‘os nuevos capaces de rem-
plazar los viejos partidos tradicionales, en circunstan-
cias que ¢stos han perdido asidere Y sustancia social
y ecconomica. En paises que han alcanzado mayor
complejidad en su evolucion politica puede llegarse
a una situacion en que los partidos de ciientela no
tengan como distribuir nuevos empleos y aumentos
de consumo debido al estancamiento de] sistema eco-
nomico, y carezcan, por otro lado, de condiciones
politicas para proponer una nueva orientaciéon “desa-
rrollista” basada en el incremento de las inversiones
en vez del “distributivismo” social. También pueden
darse situaciones en que nuevos grupos sociales y eco-
nomicos pongan en Jaque y paralicen la accién de
los grupos tradicionales, pero sin estar en condicio-
nes de remplazarlos en la estructura de poder. Pare-
ceria que en estos casos la crisis del mecanismo tra-
dicional de decisiones, que es una manifestacion de
la situacién de vacio de poder, es lo que ha llevado
a ver en la planificacién una posible alternativa.
Un tercer tipo de situacion que dio lugar a avan-
ces en la planificaciéon en América Latina, particular-
mente en ciertos paises en que el proceso de cambio
economico y social era ain muy incipiente, tuvo su
origen en los acontecimientos hemisféricos que lle-
varon a la adopcién de la Carta de Punta del Este
en agosto de 1961. Los mecanismos ideadqs en esa
ocasién para llevar a cabo la cooperacién' flnanFlera
internacional comprendian requisitos técnico-raciona-
les (proyectos, planes) que sirvieran de base para la
definiciéon de politicas de desarrollo y pz?ra la con-
cesion de ayuda externa. Estas exigencxa§ impulsaron
la formulacién de planes en muchos paises, pero sus
efectos sustantivos no han sido, en lo general, .de
alcances profundos. Segun se sefialé en {:l Seminario,
la aspiracion de planificar para el (Tillllb'lt? y la trans-
formacién social, enfrentada con condiciones reales
en que dicho cambio es dilicil, no logra realizarse vy
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con frecuencia. se traduce en actividades de planifi.
cacion de un nivel mas bien formal. .

Otra condicion que ha sido [avorable a la plani-
ficacion se observa aquellos casos en que los meca-
nismos de integracion eco_nf’nmca l‘eglon?l. llevamp
a compromisos en la definicion de la po'lmc_a econo-
mica de los paises y a la eleccion 'de instrumentos
y objetivos que obligaron a un reciproco ajusteé en
las orientaciones de su desarrollo. Tal es notal?]emen-
te el caso del Mercado Comun Centroamericano y
de igual modo podria darse en la AL’ALC 0 incluso
en algunos de los ensayos que se estan hz}aendo en
una feria de integracion de dreas fronterizas.

7. LA TEENICA Y LA SUSTANCIA DE LA PLANIFICACION

La planificacién, tanto en su aspecto conceptual como
en cuanto a su naturaleza como proceso social, im-
plica una doble dinimica: se presenta a la vez
como un esfuerzo de maximizaciéon de la racionalidad
formal y como un intento de aumentar la raciona-
lidad material o sustantiva. En su aspecto de factor
de racionalizacién a nivel formal, la planificacién
significa bdsicamente la optimizacién de las relacio-
nes entre medios y fines dados. La cuantificacién y
el rigor de las técnicas instrumentales utilizadas para
sugerir formas alternativas de lograr mas rapidamen-
te 'y con menor costo los fines perseguidos constitu-
yen las caracteristicas principales del razonamiento
Planificador en lo formal. Up estuerzo de este tipo
procura ser neutro en cuanto a las metas de largo
plazo.‘NO caen en los horizontes intrinsecos del pro-
ceso formal de racionalizacign las preguntas sobre

cl POr qué, el para qué vy e] Para quién de la plani-
licacion.

Por otro lado, en su
tantiva, la planificacion
¢sas cuestiones de fondo.
del conjunto de |

aspecto de racionalidad sus-
dpunta directamente hacia
: Se enfoca a la problematica
a sociedad Y constituye un medio
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para la determinacion de los objetivos ultimos de
l]a misma y de los cambios requeridos para asegurar
su cumplimiento. |

Para hablar con precision conceptual de planifi-
cacion es preciso definir ese proceso como una ten-
tativa de lograr el maximo de racionalidad formal
plus el maximo de racionalidad sustantiva; pero la
coincidencia entre los dos polos de esa dualidad no
se da facilmente en la préctica. Sucede mds bien lo
contrario; en ciertos casos se presentan situaciones
sociales y politicas en las cuales se acentian los avan-
ces de la planificacién en su aspecto més formal, sin
gran impacto sustantivo sobre la conduccién de la
politica econémica y social. En otras situaciones se
logra mayor énfasis en los aspectos sustantivos del
cambio social, sin que a ello corresponda necesaria-
mente un grado muy avanzado de racionalidad de
los mecanismos técnicos.

De esta problemdtica parte la aguda controversia
sobre la oposicién entre lo técnico y lo politico, que
ocup6 también la atencion del Seminario. Ella se
presenta muy viva en la prdctica, principalmente en si-
tuaciones socio-politicas como las prevalecientes en
América Latina. En esta region, la modernizacion
de las actitudes sociales y de las pricticas politicas
viene su foco de fermentacion en el drea urbana.

Por otro lado, la reorganizacion y renovacion del
social tienen como fuente de inspi-
rimordial satisfacer las nece-
s no integradas a la socie-
stamente los que

sistema politico—
raciéon y como objetivo p
sidades de las poblaaone

dad. Pero como estos grupos son ju ' 5\
viven en condiciones tradicionales, con bajos niveles

de racionalidad y de organizacion, no puet!en tran{s-
formarse por si mismos en fuerza social aut01.10n.1a de
intencion modernizadora, 'y muchas veces ni siquie-
ra sirven de punto de apoyo ]'mliti.co a los g.ru[if):?
modernizantes queé sostienen €omo ideal ])roplp ‘a..s
reivindicaciones que atribuyen a los sectores margil-

nalizados.
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En los paises que ya pasaron por la revolucion
industrial, el pensamiento cientifico moderno vy las
fuerzas ¢ ideologias dindmicas favorables al cambio
social no encontraron los mismos obstdculos estruc-
turales para mezclarse en una amalgama técnico-ideo-
logica relativamente consistente. Tanto el socialismo
como el capitalismo moderno, pudieron formarse co-
Mo pensamiento y como practica dentro de un mo-
delo en el cual las fuerzas sociales contenian los
elementos favorables para la racionalizacién de las acti-
tudes y de las formas de pensamiento.

No fue asi en América Latina. En algunas de
las situaciones mencionadas en el punto 6, falté que
al impulso politico favorable a las reformas bdsicas
s¢ sumara la disponibilidad nacional de los medios
técnicos y de los agentes productores y administrati-
VOs que permitieran racionalizar en alguna medida
los aspectos positivos de movimientos sociales moder-
nizantes, y, no obstante darse las condiciones poli-
ticas, no siempre fue posible crear efectivos sistemas
nacionales (e planificacién. En  otros casos,
corrientes quizds, las experiencias planificadoras que-
daron encerradas en el limitado circulo de posi-
bilidades que se le ofrecia a grupos intelectuales y
téenicos. En estas situaciones la planificaciéon se trans.
forma mds en un esfuerzo de racionalizacion y Coor-
dinacion administrativa que en un método de gobier-
no al servicio de una inspiracion reformadora de las
estructuras de la propiedad, de la renta y de los

mecanismos de poder caracteristicos de la sociedad
tradicional.

mas

El andlisis de estas diversas experiencias, que en
conjunto llevo o que se subrayara en mds de una
upmluniclaul el cardcter frustrante de 1;1. sil'u;ulmnl
socio-politica de ."\‘Ill.("l'il';l lLatina, |u'1_'milu'u uulu'.ll.f
algunos L lores politicos y ;ul:ninl‘slr;nwm que i“-\.l‘l:
can o evoluaion del proceso de lllllilat'llt;u'ltlll (e .‘.'
p];miln ACion en Huestos paises, ‘-\snlil\'l““_l""'l"l::::'
vislumbrar un opumisimo moderado y realista ©
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f: lo que se I‘C.flerc al esfuerzo ya realizado como en
que se¢ relaciona con el futuro de la planificacion
en América Latina.

En l‘a cr_isis del sistema tradicional y de los méto-
dos rutinarios de accion gubernamental que se pre-
senta en todas partes se advierten fuerzas sociales
que --en grados variables y en medida desigual en
cada pais— han sido impregnados por las ideas del
desarrollo y de la planificacién. Cabe senalar otra
vez la influencia ejercida por los economistas, inge-
nieros, técnicos y empresarios modernos en la difu-
sion de esas ideas, asi como la importancia que tuvo
la diversificacién industrial y la accién del Estado al
permitir la incorporacién de parte de estos técnicos
a altos niveles de la maquinaria estatal y de la em-
presa. Falt6, y falta ciertamente todavia, crear las
condiciones que permitan a los sindicatos y los par-
tidos politicos ejercer el papel que cumplen en los
paises mds desarrollados, a fin de lograr la amal-
gama —sin que de ella derive la disolucién de unos
en otros— entre las fuerzas bdsicas de renovacion
socio-politica, que aseguran la racionalidad mate-
rial, y la disciplina del pensamiento y d,e los méto-
dos planificadores representados por los técnicos, por-
tadores de los instrumentos de la racionalidad fOI“I.nfll.

En algunos casos, el desajuste' entre las condicio-
nes politicas y las necesidades técnicas puede ?cpl-
tarse por la creencia de que el mayor O menor CX.l‘tr()
Je 1a planificacion se debe, por cjemplo, @ la ubic
cién jerarquica de las oficinas o juntas de plam'[i-
cacion en el aparato admmllstratlvo gubername.r}‘m L
a la falta de capacidad técnica en la labo.r plfll‘llll(‘.fl-
dora de algunos paises del drea, o a la m‘tb:xls_tcn(tl‘;t‘
de programas sectoriales y de proycctos. bl-bwn ‘(.\
evidente que los factores ;tpunlu.(los han g}‘:t}!lt:l(l() en
algunos casos, las causas L‘S(‘.ll(ilil‘lt's del éxito dc. la
plinnilic;u:ién se generan sustancialmente en los l:u.‘-
tores estructurales ¢ institucionales mencionados arri-
ba. Seria una ilusion prclcmlvr que las olicinas de
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plantficacion puedan soluciona,r.por si. mismas  los
problemas estructurales de Amcnf:a Latma,_al 1gual
que seria un error desdenar la Importancia de la
labor de esclarecimiento, de acopio de.m[o :
y andlisis, de establecimiento de Mecanismos instru-
mentales, etc., que se realiza —aun en c.ondx'aones
poco favorables— a través de los mimster_los, juntfls,
srupos y cursos de planificacion econémica y social
que existen en el continente,

rmacion

8. LA PLANIFICACION

Y LA NECESIDAD DE LA REFORMA
ADMINISTRATIVA

De las discusiones de] Se

minario y de las ponencias
presentadas, result

claro que en Ia situacién social
latinoamericana 1a reforma del aparato administra-

tivo del Estado es condicion necesaria Y Paso inicial

Para llevar a cabo una politica de desarrollo. EJ
Estado expresa las f

los intereses por ma $ quo son todavia
muy fuertes en Amgrj ina, el Estado contiene
los factores de continys '

cambio, Sin embar

. a planificacion, a
consecuencia (e | 4 de egs ferzas sociales
renovadoras, puede transformayse ep una palanca
poderosa del cambio gocia) toda vez que logre ejer-
cer en lorma realmen e electiva su labor moderni
sadora en |y ;ulminisll';u 1010 publica. Para ver con
Clandad esta cye S preciso referirse a !-'r""fd"f
lel Estado en nuestros paises.

‘alil'm,
vasgos a la evolucion
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A consecuencia de las propias caracteristicas socia-
les de América Latina, la administracion publica se
constituy6 inicialmente como un prolongamiento de
la estructura de poder basada en la familia patriar-
cal con su circulo de protegidos, parte de los cuales
paso a integrar la maquinaria administrativa del Es-
tado. A raiz de esta situacidn, tendia a crearse una
doble lealtad por parte de los funcionarios: de un
lado a los intereses particularistas que los sostenian
politicamente y les abrian el acceso al empleo publi-
co, y, por el otro, a los intereses generales de la
comunidad que corresponde representar al Gobierno.
En épocas superadas ya en la mayoria de los paises,
primaron los primeros sobre los segundos. Tanto es
asi que mientras dominaron la escena esos agrupa-
mientos politicos, era pricticamente nulo el papel
auténomo de la Administraciéon publica como fuen-
te de decisiones y de accion. '

En épocas mds recientes, y como consecuencia de
la crisis de las fuerzas politicas tradicionales apare-
cieron nuevos partidos que s€ formaron a raiz de la
ampliacion en el numero de los participantes €n el
juego politico. En esta coyuntura el Estado se trans-
formo en agente para atender_ presiones sociales mas
amplias, al dar acceso a partidos que representzzll?an
segmentos de la masa urbana y de las clases me }asf
que de esta manera pas’a.ban a constituir Pf{f:lesd“:l‘e
portantes del juego politico con c1ert211l Calpauda =
negociacion. Como conse.cFencm'de ello la adminis-
tracion publica se amplio consncllefablemente tanto
para proporcionar los nuevos Servicios produ?tl.vosy
sociales que dicho elccwrfido exigia, como para asl-
milar en sus cuadros a miembros de los nuevos par-
tidos y sus seguidores. . ' .

In la nueva fase sOc io-politica que vive Ameérica
[atina, se estd iniciando la transicion de este tipo
de arreglo pulil.i(u-:ulminisll';alivu hacia nuevas lor-
mas de organizac i6n que correspondan clectivamente

4 las funciones del Lstado moderno. Este se carac-
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teriza por adquirir nuevas (unciones de mhversilomsta,
de empresario y de orientador del proceso de desa.
rrollo. Al nivel del reclutamiento de 1(?5.561’\/1(101‘85
publicos asi como en el proceso dp dectdir y admi.
nistrar la politica economica y SOE‘lHL el Estado mo-
derno se tecnifica y burocratiza. Ln esteé nuevo con-
texto se plantea la necesidad de la reforma de‘ la
administracion publica, en la cual la planiticacion
puede llegar a tener un gran sentido dindmico. La
maquinaria estatal en América Latina sigue guar-
dando rasgos correspondientes a cada una de las fases
de su evolucion, lo que da lugar a la existencia de
un enorme desperdicio de energias en virtud de Ia
proliferacion de centros independientes de decision
y control y, en suma, a raiz del alto grado de irra-
cionalidad prevaleciente. Por lo tanto, la primera
tarea de los planificadores al nivel de la adminis-
tracion del Estado es la de promover una reforma
que permita subordinar los intereses particularistas
a los intereses generales.

Sin embargo, la posibilidad de participaciéon de
los planificadores en €se proceso de cambio tiene,
por supueto o carscerivica de e de aceion el
social y econdmica general. La orietslt E':’ ta pOI{UCH
politica puede estar apartz.tda de las E;Clon.tclie dicha
cambio y transformaciéon que pone de ?12251';(1(?8 pi
rropio ejercicio de la planificaciéon. En n: lest(? q
{as labores de los grupos®de planif.icador(;s- P

‘ s pueden
tender a transformarse en tareas casi puramente for-
males. ¢;Cudl puede ser, en esas condiciones, la acti-
tud del planificador? El Seminario llegdé a concluir
que la labor de planificacion, por ser en esencia unad
tarea de racionalizacion, objetivacion y presentacion
de alternativas en términos del interés colectivo, pre:
senta de todas maneras oportunidades innegables de
hacer presente los intereses permanentes de la colec
tividad en su conjunto y de influir en dicho sentido
en las decisiones de politica.



CAPITULO II

ANALISIS DE LAS EXPERIENCIAS DE
PLANIFICACION EN AMERICA LATINA

l. CONSIDERACIONES GENERALES

El Seminario analizd las experiencias de planifica-
cién en algunos paises latinoamericanos. No se inten-
to con ello ni un andlisis completo de ese proceso
ni una apreciacién que comprendiera la totalidad de
los paises. La discusién no tuvo por proposito una
evaluacién o juicio técnico sobre los respectivos sis-
temas y procesos de planificacién; pretendié mads bien
identificar los factores y condiciones de diverso orden
que determinaron la génesis de Ia planificacién, con-
dicionaron sus caracteristicas iniciales e influyeron en
su curso posterior. Las deliberaciones sobre el tema
constituyeron un esfuerzo tendiente a comprender el
fenémeno de la planificacién en América Latina como
un proceso social y politico en su sentido mas amplio.

Junto con esas experiencias, se tuvieron perma-
nentemente en cuenta —como elemento de juicio
comparativo— algunas caracteristicas de la planifi-
caciéon en otros paises latinoamericanos y los ante-
cedentes de este proceso en décadas pasadas. Los dis-
tintos casos analizados permitieron llegar a una serje
de conclusiones acerca de las caracteristicas que ha
revestido el proceso de  planificacién en América
Latina.

Visto el proceso de la Planificacién ep los lti-
b s o e i princple
un pcri()do’ relativ'unem' -[)d'l’ haeneralizacién, en

: ¢ corto, hasta alcanzar practi-

[35]
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camente a la totalidad de los paises latinoamericanos,
Ese proceso ha desempefiado un papel importante
en el esclarecimiento de los problemas fundamen-
tales del desarrollo con que se enfrenta cada uno
de los paises y en la determinacion de las orien-
taciones y medidas de politica. La tarea de esclare-
cimiento y orientacion general, asi como la visién
de largo plazo sobre las posibilidades de crecimiento
y las distintas alternativas, es una de las misiones
fundamentales de la planificacion. El prestigio gana-
do por los mecanismos planificadores estd directa-
mente relacionado con su capacidad para trasladar al
nivel de la consideracion politica y de los sectores
de opinién una vision clara de la problemdtica de
cada pais. |

Ademds de haber aportado elementos y enfoques
nuevos al debate sobre los problemas y objetivos del
desarrollo, las tareas de la planificacién han contri-
buido sin duda a precisarlo y darle bases objetivas.
En este sentido han sido de importancia el levanta-
miento cuantitativo de la realidad latinoamericana,
el esfuerzo analitico para interpretarla y comprender
su dindmica y, junto con ello, la formacién de cua-
dros técnicos de creciente influencia en la adminis-
tracion publica y aun en los diversos sectores sociales.
Estos esfuerzos cobraron especial impulso a partir de
1961, pero se reconoce que son todavia incompletos
e insuficientes.

El avance en ese plano, referido al esclarecimien-
to, la formacion y el acopio de antecedentes cuanti
tativos ha ido acompanado, no obstante la brevedad
del plazo, de una gradual, pero creciente accion en
el plano de la politica econdmica y particularmente
de la de inversiones publicas. Una de las manifesta
ciones positivis mis destacadas es el estuerzo persis
tente hacia un mayor grado de racionalidad en l4
accion del sector pablico. Se ha generalizado L adop

\
JUevos |llntl‘tiillllt‘lllm l:n'sullurwl.nlm

con  de
"\

en algunos de los pabses se ha logrado establecer |
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gramas gencrales de inversiéon del sector publico. La
existencia de estos mecanismos, encuadrados dentro
de planes de largo plazo, ha permitido en ciertos pai-
ses una mejor coordinacién de la politica econémica
nacional y una cierta reorientacion de las inversiones.

9 CARACTERISTICAS DEL PROCESO DE PLANIFICACION
EN AMERICA LATINA

Para comprender los problemas que la planificacion
estd enfrentando y que limitan la efectividad de su
accién, el Seminario estimé preciso ahondar en aque-
llas caracteristicas del proceso que le han impedido
cobrar mayor eficacia e influir mas directamente €n
dreas de la politica de desarrollo que requieren una
acciéon mas profunda. Entre ese tipo de caracteris-

ticas se destacan las siguientes:

a) Caracteristicas generales

]. En la mayoria de los casos analizados, se mues-
tra una tendencia al exceso de formalismo en las
tareas de planificacion, que es un producto natural
de la novedad de la técnica, pero en mayor medida
de la falta de experiencia previa de los técnicos que
la aplican. A este fenémeno contribuye también el
hecho de que la planificacion se utiliza con el doble
proposito de servir de instrumento de orientacion del
desarrollo y, al mismo tiempo, para cumplir requi-
sitos para el financiamiento €Xterno.

9. La falta de pleno apoyo politico a la planifi-
cacion, la carga de formalismo con que hace sus pri-
meras experiencias, la estrecha ligazén de las politi-
cas de corto plazo a los acuerdos de financiamiento
internacional, etc., créan un ambiente propicio para
que las tareas de planificacion se desarrollen en for-
ma relativamente aislada de los mecanismos de deci-
sion de corto plazo y del pensamiento de los diver-
sos sectores sociales. Este aislamiento es menos intenso
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zncgilgtgztc;ss paises,lespecialme'nte en lo que se refiere
salidad 5 1(;‘)osn el sector Prwac}o. Pet:o en la gene.
esforns do Ao casos, el als.lamlento 1nte:rno de las
s de Iec131.on del gobierno es particularme
agudo. Las relaciones de las oficinas de planifica _n’te
con los bancos centrales, ministerios, organismos aﬁﬁ?—
gpm0§, €Lc., no siempre son de comprensién y coor-
n;l}lg;:lénl.oEn general, las' polit.icas. finaqcieras n_acio-
y los acuerfios de financiamiento internacional
de corto plazo tienen implicitos factores de rigidez
en 'cpanto a las orientaciones e instrumentos de la
politica (.ie corto plazo, que limitan las posibilidades
de coordinacién con objetivos de cardcter mas general.

No suelen producirse planos de entendimiento
entre las oficinas de planificacién y los ejecutivos de
la politica econdémica, porque la naturaleza de sus
actividades tienden a distanciarlos. Para el ejecutivo
de mentalidad pragmitica, ocupado por los innume-
rables problemas que debe resolver dia a dia, es difi-
cilmente comprensible la formalidad de la planifica-
cién de largo plazo. Por otra parte, el planificador,
a pesar de estar consciente de la necesidad de dicha
coordinacién, no puede muchas veces influir para
lograrla porque desconoce la complejidad y varie_dad
del arte de la politica econémica diaria. La alta direc-
ci6n politica de un pafs podria precipitar dicha coor”
dinacién, pero para ello se requeriria un apoyo PO]f'
tico y no s6lo un consentimiento politico de la plani-
ficacion. ;

Sin embargo, la experiencia analizada indica que
—aun existiendo tal limitacion— es muy gran(.iff:
aunque se desaproveche, la posibilidad ‘(‘le- mflueml.z;‘
en la politica de corto plazo de una oficina (.‘c P a
nificacién estrictamente téenica. En este St‘““flo'mi,
limitacion de los métodos de pl;mil‘i(:u(:t(’)n (hi{):)ll“'
bles es importante. No se han desarrollado ,l.“:) Hel
logias para la formulaciéon de planes ;unmlc,b.m} e
tivos, para integrar la politica.e ( no
programas de metas, para coordinar

.ul¢
i

conOmica

la politica !
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netaria y cambiarla con los programas, etc. Tales
limitaciones metodologicas, sumadas al desconocimien-
to de la prictica de la accidon de corto plazo, inhiben
a los planificadores para actuar en esa esfera. Notese
que cuando se dispone de métodos operantes de tra-
bajo para la accién de corto plazo, como en el caso
de la técnica de presupuestos funcionales, existen gran-
des posibilidades de influencia. Las técnicas de pre-
supuestos funcionales se han introducido en casi todos
los paises de Ameérica Latina, y por medio de ellas
se ha logrado una creciente coordinaciéon entre planes
y presupuestos, a pesar de ser éste el centro de las
decisiones de asignacion de los recursos del Estado.
Seria logico pensar que algun electo similar podria
haberse obtenido si se hubiera dispuesto de métodos
operantes para la formulaciéon de presupuestos mo-
netarios, ccordinacion general de la politica eco-
nomica, etc.

También se registran casos en que no se ha que-
rido forzar una coordinacién estrecha entre planes
de orientacion y politicas e corto pla.u?, per estimarse
que no existian cabalmente las condxqones pfiral'una
planificacion efectiva, y s€ ha otorgado a los p anes
de orientacion el papel fundamental de crear opi-
nién publica y conciencia frente a los problemas que
limitan el desarrollo, y permitir asi una accion pos-
terior de mayor elicacia sin exponer 1'1,105 nac‘lent'(’es
Organos de planificacion a una lruslrau_(.).n p.rf’.l.lhl‘llll‘d‘-

g 1 andlisis del proceso de |)Izunllcu('1‘(?'n regis-
(ra situaciones en que los Organismos 1).1111.11l1(';1dm'lt'ls
entran primero en una ctapa de (-(')IlSt'l.l'lflllllt'lll.l(l' p()'l;
tico, y que ¢l paso hacia una stitaacion  de apoyl

it ' ¥ Cdetermina las posi-
politico es un hecho crucial que I

bilidades de 3 ivi
dudes. La complejidad de Lo evolucion de una etapa

otra pucde explicarse, entre otos Lactores, por los

CXI1LO R }u-rm;uu'nl(' e estas activi-

A
.sigui('m('s:
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1) El desarrollo y las caracteristicas de Ia primf:ra
etapa influyen en las posibilidades de una e,v.olumén
positiva hacia una situacién de apoyo polltfco.. En
los casos en que el periodo inicial de consentimiento
politico permitié al érgano de planificacién forta-
lecerse interiormente, consolidar sus cuadros de per-
sonal, demostrar utilidad prictica en acciones par-
ciales, crear un pensamiento en torno a los proble-

mas fundamentales, etc., aquellas posibilidades fue-
ron mucho mds nitidas,

ti) El mantenimiento de una gran objetividad en el
organo planificador surge también como un elemen-
to importante para darle permanencia a las tareas
de planificacién. En caso contrario, las actividades
pueden quedar sujetas a los vaivenes del proceso
politico. En este sentido, existen casos de reversion
del proceso desde la fase de apoyo politico a la de
consentimiento politico, ya sea por un cambio en
fa correlacién de las fuerzas que detentan el poder
O por una identificacién excesiva de Ia direccién del
organo planificador con los partidos politicos de go-

bierno, cuando aun los cuadros técnicos intermedios
no estaban consolidados,

til) La flexibilidad de
cador a log requerimientos de la s

para consolidar el prestigio de las nacientes oficinas
de planificacién, Egy flexibilidad permitié mostrar
utilidad prictica en aspectos parciales,

i) lLa t:xislcnriu_ de planes en og que la técnica Y
¢l método se conjuguen co objetivos claramente per
cibidos por la sociedad vy SitVan para crear opinion
publica favorable a la pliil’ll"it ACon y hacer partici
par en ¢l proceso a la "d““'.“'?',“" ion y al sector l,ul
vado es también una condicion llt'n‘a;.ui;ll, Pero, l.
mismo tiempo, resulta ser una de 1y pum-;,mlm dels
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ciencias de la experiencia de planificacion en Amé-
rica Latina.

v) El prestigio de orden mds permanente que debe
lograr la planificacién, exige la formulacion y man-
tenimiento de una linea de largo plazo que responda
a los problemas fundamentales de cada pais. La exis-
tencia de orientaciones definidas de largo plazo es
lo que puede dar continuidad, y al mismo tiempo

profundidad en su accién futura, al esfuerzo de pla-
nificacion.

b).Caracteristicas técnicas

El examen de experiencias llevd también a consi-
derar las posibilidades de superar limitaciones bas-
tante frecuentes que se presentan en los niveles mis

técnicos de las tareas de planificacion entre las cua-
les cabe destacar:

1) Ausencia de mecanismos operativos en los sistemas
de planificacion. Esto se refleja en que la gran mayo-
ria de los paises latinoamericanos no formulan nij
ejecutan planes anuales operativos que respondan a
la misma cobertura que los planes de orientacién.
Desde el momento que en todos los paises se desa-
rrolla una politica econémica es evidente que exis-
ten mecanismos operativos en la esfera monetaria,
fiscal, de comercio exterior y cambiaria, etc. El pro-
blema radica en que tales sistemas de decisién de
corto plazo no suelen configurar una politica general
coherente, por lo que en la prictica las decisiones
de politica no guardan relacién con los planteamien-
tos sustantivos de largo plazo producidos por el sis-
tema e planificacion, ni son consecuentes entre si.
Ya se dijo que este hecho es producto tanto dé limi-
taciones en el apoyo politico como de las deficien-
cias metodologicas que presenta el desarrollo actual
de la téenica de planificacion en América Latina
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Estas limitaciones influyen decisivamente en proble-
mas tales como la coordinacion entre planes y presu-
puestos, la escasez de proyectos que acompanan los
planes, la falta de mecanismos de ejecucion y control
de estos ultimos, y otros.

ii) Deficiencias en la coordinacion entre planes 'y pre-
supuestos del sector publico. Una eficiente coordina-
cion entre planes y presupuestos exige la existencia
de planes anuales operativos, ya que los presupuestos
se formulan a base de una estimacién del nivel de
precios correspondiente a la vigencia de ese presu-
puesto, y los planes de largo y mediano plazo se
formulan a precios constantes. Por lo tanto, la deci-
sién sobre el nivel adecuado de gastos publicos exige
un plan anual de accién con vigencia para el mismo
periodo presupuestario y en el cual estin expresadas
las politicas de salarios, precios, nivel del tipo de cam-
bio, expansion crediticia, y otras. La politica anual
de conjunto puede expresarse asi en forma coherente
con la politica presupuestaria.

Por otra parte, la formulacién del presupuesto
del sector publico implica una definicién muy deta-
llada y precisa de las acciones que para el afio siguien-
te va a realizar el gobierno, estipulando metas fisi-
cas cuando corresponda, y en todo caso los costos
y requerimientos de insumos de cada uno de los pro-
gramas presupuestarios. Por lo tanto, la confeccion
de dichos presupuestos requiere, como antecedente
fundamental, la formulacién relativamente detallada
de las acciones para gl afio siguiente de la economia
en su conjunto, como forma de coordinar las metas
del sector publico y del sector privado dentro de un
marco de politica econémica concordante. Los planes
de mediano y largo plazo no proporcionan el detalle
necesario para la formulacién de los presupuestos
ni contienen la totalidad de los antecedentes indis
pensables para tal tarea. A este respecto debe mem”
cionarse que las metas para el aio siguiente puedell
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diferir —Y a veces sustancialmente— de las cifras

del plan de mediano o largo plazo por diversas razo-
nes entre las que cabe destacar las siguientes: un
conocimiento mais concreto y detallado de las posi-
bilidades de acciti «n el corto plazo, conocimiento
que se acrecienta con la proximidad de la fecha
iniciaciéon de las acciones: incumplimiento de las me.
tas en el afio anterior; cambios en la situacion de
comercio exterior; surgimiento (e acontecimientos
imprevistos; dificultades especiales de financiamien.
to, y por ultimo, revision de las mEtis de ‘medisno
y largo plazo en funcion de las experiencias ante-
riores. Todo esto indica que la formulacion de un
plan anual operativo, Por su misma naturaleza, con.
sidera a las cifras anuales de los pianes de
cién como un antecedente fundamental Pero en ma-
nera alguna como el unico para la delinicion de
sus metas. Por ello, la inexistencia de planes anuales
operativos dificulta gravemente la coordinacion efec-
tiva entre los presupuestos y los planes.

Ademds de los factores ya sefalados, es necesario
mencionar que la coordinacion entre p}anes Y presu-
puestos se ve dificultada por el grado !ncomplew de
cobertura de las reformas presupuestarias. Por lo ge-
neral, la introduccion del sistema de presupuestos por
programas se ha iniciado por el gobierno fentra.l Y,
en muchos casos, dichas reformas han quedddo-hml_
tadas a dicho sector. Falta abarcar a’lo§ organismos
descentralizados y a las empresas publicas, en que
la coordinacién entre planes y presupuestos es de la

importancia.
ma)glrleldnzlp por lo tanto, una significativa tarea a
realizar en el campo de los sistemas presupues’tlz;?g;,
ampliando sus coberturas a todo el sector Izlu ln
También debe tenerse presente que la intro L}CCI(;-
del sistema de presupuesto por programas ha: 1m£) i-
cado en varios casos una importante ordenacion for-
mal en la presentacién de los presupuestos, pero no
necesariamente una programaciéon racional y efectiva

tl(‘

orienta-
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de los gastos publicos. Finalmen?e, no es up;)lsl:;irili
rar ciue el énfasis de las reformas presl }f T
Eeoha puesto hasta alora en las fases de1 a ‘22?1151611
cion de los presupuestos, y los‘ procesos de 3_] e
y contabilizacién presupuestaria han q.ueda.oor 1
vamente al margen. Este hecho también limita ‘as
posibilidades de coordinacion entre los planes y pre-

SUpUestos, por cuanto la inexistencia 'de Sistemas ade-
cuados de contabilidad Presupuestaria impide cono

miento de las metas, la eficacia y costos
Y> en definitiva, dificulta ]a futura coor-
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ducen en politicas econdmicas que tengan fuerza su-
ficiente para inducir la generacion de proyectos.

En un plano mds concreto la escasez de proyectos
estratégicos tiene multiples causas directas, entre las
cuales debe mencionarse el clima general de desarro-
llo, el nivel técnico nacional, la magnitud y natura-
leza de los proyectos potenciales, la existencia de
empresas consultoras nacionales, los problemas insti-
tucionales, etc. Sin embargo, ninguna de las limita-
ciones mencionadas es insuperable. El Seminario tra-
to en detalle el problema de los proyectos, segin se
resefia en este informe. (Véase el capitulo 1V.)

iv) Deficiencias en la formulacion del financiamien-
to de los planes. Esta es otra de las fallas que pre-
sentan la mayoria de los planes de desarrollo en
América Latina y a la cual confluyen diversos fac-
tores. Las oficinas de planificacion basan sus estima-
ciones del potencial de recursos internos que puede
ser movilizado considerando la necesidad de lograr
una tasa razonable de crecimiento. Por lo general,
esas estimaciones se hacen en forma relativamente
aislada de los ministerios de hacienda y de las ofici-
nas de administracion de impuestos, pero con base
en decisiones politicas previas generales sobre la ne-
cesidad de efectuar reformas a los sistemas tributa-
rios. Ademds, se realizan sujetas a serias limitaciones
de informacién estadistica, y se traducen en muchos
casos en aumentos importantes proyectados de la pre-
si0n tributaria interna.

En sintesis, son proyecciones que guardan una ar-
monia razonable con la estrategia general de desarro-
llo que se plantea, pero que —miradas desde el an
gulo de las posibilidades politicas y pricticas de tales
reformas  tributarias— pueden  resultar impractica-
bles. Por 1o tanto, es de la mayor impor[;mcia lo-
Brar una coordinacion en cuanto a oportunidad vy
sustancia de las reformas tributarias con los criterios
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de financiamiento establecidos en los planes de des.
arrollo,

En lo que se refiere al financiamiento €Xterno,
también se presentan serios problemas. En efecto, los
criterios de financiamiento internacional de corto
plazo resultan generalmente incompatibles lclon los
criterios adoptados en los planes de ’(1_653”0 Q) s
traducen en recomendaciones de politica economica
anual diferente de las que surgirian del anahs_ls del
diagnostico de las economias y de las estrategias de
desarrollo planteadas. .

de descoordina-

Se trata, pues, de dos p_roblemas S,
cién: el primero, de tipo 1nterno entre las oficinas

de planificacion y los ministerios de hacienda. El se-
gundo, mds complejo, €s generado por una descoor-
dinacién entre las oficinas de planificacion, los res-
ponsables internos de la politica economica de corto
plazo (bancos centrales, ministerios de haaen'da, etc.)
y los organismos de financiamiento internacional de
corto plazo. Naturalmente, donde €stos problemas se

resentan el resultado es el incumplimiento de los
planes de desarrollo y su sustitucién por criterios de

mas corto plazo.

V) Corlzsidemcidn insuficiente de los problemas de in-
tegracion economica regional en los planes de des-
arrollo. Salvo el caso de Centroamérica, en que ya
fueron analizadas las relaciones entre la integracion
y la planificacion, el resto de los paises latinoameri-
canos desarrolla las tareas planificadoras en forma
aislada de los esquemas de integracién regional que
estdn planteados. Ello es producto de la fase inicial
en que se encuentran ambos procesos y de la difi-
cultad de traducir la politica de integracién, en su
estado presente, en una accién programatica ,zu'm al
nivel nacional. A ello debe sumarse el hech(; de que
tampoco se han desarrollado métodos operantes para
establecer la necesaria coordinacién entre las politi-
cas de desarrrollo nacional y la politica de integra-
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cion, factor que tendrd importancia creciente a me-
dida que avance ¢l proceso de integracion.

Por separado se resena la consideracion que el
Seminario dio a este problema. (Véase el capitu-
lo VII.)

vi) Institucionalizacion  prematura. En los casos en
que la planiflicacion se desarrolla sin un apoyo po-
litico continuado, los grupos planificadores se ven
comprensiblemente motivados a aprovechar situacio-
nes internas favorables, para institucionalizar la pla-
nificacion y asi crear el esquema formal de funcio-
namiento que le asegure cierta permanecia. Ello ha
llevado muchas veces a la adopcién de esquemas for-
males rigidos y ambiciosos que como la experiencia
posterior va demostrando, entraban las propias acti-
vidades de planificacién y despiertan esperanzas que
no pueden ser cumplidas. Hay muchos casos en Amé-
rica Latina de esquemas ideales de planificacién que
no tienen vida real, de obligaciones impuestas por
la ley que permanecen incumplidas, de organismos
que tienen funciones pero no personal técnico para
desempenarlas, de medios de coordinacién formal que
no operan, etc. Esta tendencia no es particular de
la experiencia latinoamericana, sino que parece ser
propia de las etapas iniciales de la planificacion.

vil) Inexistencia de sistemas de informacion esta-
distica adecuados a las necesidades de planificacion.
La experiencia comun de las oficinas de planifica-
cion muestra una dedicacion desproporcionada de
sus recursos humanos y su tiempo a la busqueda
de informaciones necesarias para la formulacién c.le
log planes, en circunstancias que paralelamente exis-
ten oficinas centrales de estadisticas y programas de
recoleccion, elaboracion 'y pul)lit:acién de informa-
ciones, disefiadas al margen de las necesidades de
planificacién. Tal situacion e¢s atn mucho mis no-
toria en el caso de la informacion l'e(]ucritla para
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la ejecucion y control de los planes, especialmente
por el problema de oportunidad de las mismas. El
desaprovechamiento de la capacidad tradicional de
la produccién de estadisticas tiende generalmente a
desvirtuar las tareas de planificaciéon ddndole exce-
sivo ¢nlasis a los aspectos meramente mecanicos vy
Cuantitativos, y postergando las tareas fundamenta-
les de analisis, discusién Yy asesoria sustantivas que
deben ejercer las oficinas de planificacién. Las defi-
ciencias de informacion complican las tareas plani-
licadoras y tienden a llevar a las oficinas de pla-

nificacién 3 esfuerzos esporddicos extraordinarios, en

desmedro de funciones que deben ser continuas y
programadas.

En consecuencia, es importante ir ripidamente a

un rediseiio de los mecanismos de informacién esta-
distica a fin de adaptarlos en cuanto al contenido,
método y oportunidad, a las necesidades de formula-
cion, ejecucion y control de log planes. Esto debe
hacerse aprovechando al maximo los récursos que ac-

cinas de estadisticas, y
€N general, en la pro-

que son ya deficientes o
inadecuadas ante los nuevos requerimientos de las

funciones de planificacién,




CAPITULO III

LA PLANIFICACION SECTORIAL

La experiencia de distintos paises latinoamericanos
en materia de planificacién sectorial data de muchos
anos. Esto es particularmente efectivo en el caso de
la programacién de aspectos tales como la electrifi-
cacion, el desarrrollo del petréleo, la extensién del
sistema vial, la modernizacién de los ferrocarriles y
la ampliacién de algunos servicios ptiblicos.

No obstante, existen dos sectores estratégicos, es-
trechamente vinculados Y que influyen reciprocamen-
te, en los cuales muy recientemente se comienza a
ensayar técnicas de planificacién econémica, Se trata
de los sectores agropecuario e industrial.

El Seminario examiné algunos de los principales
aspectos relacionados con esas técnicas y discutié al-
gunos de sus problemas caracteristicos, que se deri-
van del hecho que a pesar de que ciertos principios
y métodos de planificacién pueden tener validez ge-
neral, es necesario adecuarlos a lgs modalidades pro-
Pias de cada sector introduciendo las modificaciones
que sean aconsejables.

Con respecto a la organizacid
proceso de planificacién sectoria
aspectos principales de
4 nivel ministerial y de

N necesaria para el
1, se analizaron los
la estructura administrativa

las entidades auténomas, ha-
ciendo especial referencia a los cometidos que caben

4 los organismos de Planificacién en las fases de
dicho proceso.

[49]
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. PLANIFICACION AGROPECUARIA

itica del desarrolly
' roblemdtica de
a) Algunos aspectos de la p

agropecuarto

en los diversos paises del drea se

Casi sin excepcion, de insuficiente

registran numcrosas mam[.cs(:(:ﬁz;sSeﬁalando b e
- Hgmlm('u”.m ql.“: ‘ do para salir de esta
cesidad de un esfuerzo dclleIfa 0 pa luccion
situacion de relativo estancamiento de la PrIO( uu.;;{,
asi como para elevar las condiciones sociales y €co
nomicas de la poblacion rural.

Entre estas manifestaciones, que se_expresan ,crm
diverso grado de intensidad en los d.lstl-ntos paises,
se mencionaron en el Seminario los siguientes:

a) El desarrollo y diversificacion insuficientes de
la produccién agropecuaria, que viene dificultando
el crecimiento econdmico y social a través de 1) abas-
tecimiento insuficiente de la demanda interna; 7i) de-
pendencia de suministros fordneos, por lo general
provenientes de fuera del 4rea y 1) reduccion de
los saldos exportables al absorber la demanda inter-
na un porcentaje cada vez mayor de la produccion.
Todo lo anterior tiene efectos altamente desfavora-
bles en la balanza de pagos, limitando la capacidad
de los pa.ises para importar los bienes de capital v
las materias primas que se requieren para un pro-
ceso de desarrollo econdmico mas acelerado. Las di-
hicultades de abastecimiento interno vy las presiones

sr;b:_c: la ‘balanza de pagos refuerzan los Procesos in-
flacionarios,

b) El estade actual del
unido g Jos SCIi0y problemas
rias vy al empleo de hery
letas, viene frenando ung
ARTopecuario, y umzliluyv
4 la ampliacion de oy
quisito para

desarrollo agropecuario,
de las estructuras agra-
amientas e politica abso
redistribucion del ingreso
asi- el mids serio obstic ulo
mercados internos, prerre-

un desarrollo mas acelerado (e los res-

tantes sectores de |a cconomia.



PLANIFICACION AGROPECUARIA hl

‘(‘) El escaso desarrollo econdmico de los paises
lat.l.nf);llncri(';nms, derivado en gran medida de la in-
suficiente expansion del sector agropecuario, no crea
[uentes de empleo que absorban el crecimiento de
la fuerza de trabajo. A agudizar el problema contri-
buye el propio sector rural, al no crear nuevas Opor-
tunidades de trabajo que frenen la emigracion del
campo a las ciudades, y al estar incorporando en
muchos casos técnicas orientadas a la cconomia de
mano de obra y no a maximizar el uso de los demis
recursos, en especial la tierra y el capital.

d) En casi todos los paises s¢ registra la destruc-
cién de sus recursos naturales renovables, con lo cual
se estan creando las condiciones para agudizar aun
mas el problema, ya grave, de insuficiente desarrollo

agrario. |

Todos estos antecedentes indican que no s posi-
ble confiar en que problemas de esta magnitud pue-
dan encontrar una solucion espontdnca. El Semina-
rio estuvo de acuerdo en estimar que sc requiere un
esfuerzo consciente 'y deliberado que, comenz;-mdo
por identificar las causas que motivan el insuficiente
desarrollo del sector, permita el dlscﬁf) de su expan-
sion, al menor costo social y econdmico pogblc. _I,a
reactivacion economica y social dffl agro exigira 1m-
portantes recursos, que no podran ser asignados con
criterio de prioridad dentro del propio sector, y que
tampoco serdan compatibles con las al{tcr_natwas que se
ofrezcan en los demas sectores econdmicos y sociales
de la comunidad, i no es a traveés de un proceso de
planificacion.

[.a planili(;ar:i(’m del desarrollo del sector agrope-
cuario contribuiria adicionalmente a acentuar la po-
sibilidad de integracion de Amdérica Latina en la me-
dida en que sed posible disponer de los antecedentes
sobre las lnuyruinm's de demanda y prever las posi-
bilidades de la olerta, basada en ¢l conocamiento de
los recursos (on que caentan los diferentes paises y

sus alternatvias mis econémicas de uso.
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qs circunstancias, la planificacion de]

arollo ngrnP(‘(‘u;n'l() aparcce como una alter d-cs‘
. y . vt - -1 201¢ ¢ a !
que permitiria una reorientacion de la Politicy —lna
secuaria dentro del marco de los problemgs 1adgr(,

América Latina ofrece numerosos ejemplonteﬂ-
S de

Fn sl

dos. : 1
asignacion de importantes recursos al desarrg)j,,

pmmrio que no han cor}tribui(lo, sin’ emk
lx medida esperada o posible, a su propio
‘o ni a la aceleracion del desarrollo.

Hubo igualmente acuerdo en consideray )
area tan importante para los paises latinog ¢ Ung

agro.
arg()] en
recimieﬂ

e . me v
nos como es la movilizacion del sector agropecum?l'
v la incorporacion de la poblacién rura] e ariq
7 , con

contadas excepcif)nes, constituye el grupo ma
rio de la comunidad, deberia plantearse com
de un esfuerzo de programacion de toda I,
mia. E.ntre las razones mds importantes que
aconsejan, se mencionaron:

a) La expansion de la produccién debe proy
tarse en funcion de las perspectivas de la demaggc-
La demanda interna de alimentos estari determin;.
da por el crecimiento demogrifico y los movimiemg;
migratorios; por la politica de precios para los pro-
(ll..ICtOS. del agro; por el ingreso y la politica de redis.
tribuciéon del mismo; por los esfuerzos orientados a
mejorar la dieta en determinados grupos y, finalmen-
te, por la politica de sustitucion de importaciones
de productos agropecuarios originada en problemas de
balance de pagos o de complementacion regional.

La demanda interna de materias primas de ori-
gen agropecuario serd a su vez funcion del efecto de
un plan de desarrollo sobre la expansion de las acti-
vidades que las insumen. ;

La necesidad de producir para la exportacion
dependerd de los requerimientos de moneda extraw
jera que exija una determinada tasa de desarroll(l]l
de la participacién que se le asigne en el plan ia :
exportacion de productos agropecuarios, definicd *
su vez por las posibilidades del pais de

yorit.
O Pparte
€cono.
asi Jo

expandir &
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portaciones de otro origen; del diseiio de una estra-
tegia de diversificacion de las exportaciones con el
proposito de reducir la vulnerabilidad del sector ex-
terno, todo ecllo enmarcado dentro de las perspecti-
vas de demanda exterior.

Istos antecedentes indican que no seria aconseja-
ble asignar recursos para el desarrollo de la produc-
clon agraria sin tener previamente una estimacion
adecuada del comportamiento de la demanda, que
—al depender de muchas variables— sélo es posible
predecir en un esfuerzo global de planificacién.

b) Como la agricultura es la actividad econémica
que ocupa la mayor parte de la poblacién activa en
muchos de los paises, en alguna medida es la fuente
de abastecimiento de mano de obra para otros secto-
res de actividad. Histéricamente el desarrollo econé-
mico se ha visto acompafiado de una transferencia
permanente de mano de obra del campo a las ciu-
dades. En América Latina este proceso se agrava por-
que la economia no crea en los sectores no agricolas
suticientes fuentes de empleo para absorber su pro-
pio crecimiento vegetativo y menos el originado por
esa transferencia.

Un esfuerzo deliberado de aceleracion del des-
arrollo agropecuario no podrd definir las técnicas
a emplear, que se reflejardn en la ocupacién, sin
contar con una proyecciéon de la demanda de mano
de obra en los demds sectores.

Uno de los objetivos importantes en un progra-
ma de desarrollo econdémico y social puede ser el
de maximizar la ocupacion asignindole una alta
responsabilidad al sector agropecuario; o puede, por
el contrario, residir en el aumento sustancial de la
produccion agraria, asociada simultineamente a la li-
beracion de mano de obra requerida en otros sec-
tores. De la definicion de estas alternativas depen-
deran las decisiones con respecto a la tecnologia a
difundir y toda la politica selectiva y orientadora,
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diversas alternativas de INVETSIon. 1

d) Una de las varllal.)les que normalmente (e,
mina la tasa de crecimiento e€n un prroceso de (g
arrollo econdémico €s la? capacidad de pagos eXtern g
Desde este punto de vista, 1a fuente mas importap,
de ingreso de divisas en muc.hos de los paises latip,,
americanos son las exportaciones de origen agrope.
cuario. _

Dado el escaso desarrollo técnico que prevalec,
en la agricultura, los gastos de di'visas en importy.
ciones de insumos y bienes de ca_pltal para el sectoy
pueden tener una alta producti‘wdad generadora (e
divisas, a través de las exportaciones o de la sustity.
cién de importaciones. Sin embargo, es‘ta.a.signacién
preferente de un factor tan escaso y -decisivo comg
las divisas, debera hacerse dentro de una evaluacigp
de conjunto sobre la productividad de sus usos al.
ternativos.

¢) El desarrollo agropecuario va normalmente aso.
ciado a cambios importantes en las técnicas produc
tivas, que requieren el empleo de nuevos insumos y
bienes de capital. Aun cuando sélo contados paises
de América Latina tienen limitada la expansién de
su frontera agricola, la incorporacién de nuevas tie-
rras va asociada normalmente a costosas inversiones
de infraestructura. En estas circunstancias, una de las
alternativas mds econdmicas se encuentra en la posi-
bilidad de hacer un mejor uso de las tierras ya dis
ponibles a través de la incorporacién de nuevas tec
nologias. Esta alternativa ofrece vastas posibilidades
en todos los paises, derivadas del escaso uso que de
ella se ha hecho.
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La transformacion agropecuaria va asociada a un
aumento considerable de  insumos, herramientas
bienes de capital, que puede dar base al desarrollo
de industrias en ¢l propio pais, creando nuevas opor-
tunidades de trabajo ¢ inversiones y contribuyendo
A asegurar su normal abastecimiento Yy a economizar
divisas. Aspectos como éstos tienen muchas veces una
importancia insospechada que solo se pone de mani-
fiesto en un esfuerzo global de planificacion.

f) Los diversos estudios realizados en los propios
paises 'y por los organismos especializados interna-
cionales coinciden en que la existencia de trabas es-

tructurales constituye el mgs serio obsticulo al des-
arrollo econémico acelerado. Por consiguiente, se

requieren profundas reformas agrarias si se desea
movilizar al agro y a la economia en su conjunto.
Transformaciones tan esenciales no pueden ser inj-
Ciativa aislada de un ministerio 0 de una dependen-
cia de gobierno. Deben necesariamente constituir uno
de los mds serios esfuerzos del pais y en gran medida
orientar toda la politica econdmica y social. Muchas
veces ello significa una reorientacién en materia de
precios agricolas, de politica de importaciones y ex-
portaciones, de transferencias intersectoriales de in-
gresos o de transferencias en el propio sector agrario
y el disefio de una nueva politica tributaria, laboral,
de previsién, de crédito agrario, etc., que compro-
mete a grandes sectores de la economia Y que orienta
la accién de gran parte del sector publico y privado.

El Seminario destacé la importancia de un ade-
cuado diagndstico o interpretacién de la problemi-
tica agraria para identificar las causas que originan
su_insuficiente desarrollo y la incidencia que ello
tiene en el crecimiento industrial, la distribucién
del ingreso, el empleo, la estabilidad y otros aspec-
tos. Este esfuerzo es indispensable para establecer los
medios de accién, las politicas y la estrategia a se-
gUIT, y constituye, por lo tanto, una de las etapas
mds importantes en la formulacion del plan, y Ia
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de satisfacer la demanda interna y asegurar determi-
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que el plan global de desarrollo le asigna al sector
agropecuario.
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el nivel de desarrollo técnico, la estimacién cuanti-
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mos ¢ 1mportaciones, las previsiones sobre el empleo
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cursos disponibles, dentro de los objetivos disenados
en la estrategia global de desarrollo.

El establecimiento de los objetivos v de la estra.
tegia de desarrollo sélo constituyen una fase del pro-
ceso de planificacion, que  debe completarse con
programas y proyectos concretos que conduzcan a la
realizacion de las metas establecidas. Ello exige a
su vez la estructuraciéon de politicas especificas y la
disposicion de los organismos que las llevan a cabo,
asi como la legislacion que sea necesaria para en-
tregar al Estado y a los particulares las herramien.
tas legales para actuar.

No obstante las ventajas que tiene enfocar la pla-
nificacion sectorial como componente de un esfuerzo
sistemdtico y global, se sefialé en el Seminario que
el impulso directo al sector agropecuario a base de
programas y proyectos concretos no deberia poster-
garse para condicionarlo a un avance mas profundo
y de largo plazo de todo el proceso de planificacion,
cuando no existan condiciones para ello.

b) Problemas especiales que plantea la planificacion
del desarrollo agropecuario

Hubo consenso en reconocer las dificultades especia-
les que presenta la planificacién en el sector agro-
pecuario. Se estim6 asimismo la importancia de plan-
tearla sobre la base de un estudio previo de diagnosis
tan completo como sea posible. .
Fue asi como se menciondé que en una agricul-
tura basada en el sistema de empresa privada la
planificaciéon de su desarrollo consiste en el Eonflo
en el disefio de una politica de estimulos y presio-
nes; en la presetacion por parte del Estado de un
conjunto de servicios; en facilitar el acceso de fleter-
minados insumos o el financiamiento de las inver-
ciones, y en inversiones de infraestructura por parte
del sector publico. Con todo ello se espera que un
conjunto muy amplio de empresarios agricolas reac-



LA PLANIFICACION SECTOR1AL
58 '

: recci a sea empleanq
cione en determinada (luccc,llél“l;]u)(’3 (lisponenpo alt:
A e - .
' - ) Tecursos « -
en mejor forma I roductivos a trj.
rando "la combinacion de [acul)rgshpm"is vanzda aa
“; , na tecno O 1c "‘ ey
és del empleo de una is. 51655 il
\tf'?vée de lopcual sera posible lograr IT]ttllStiva de e::es
h:_ ;I‘Odllcciéll. La previ516n cuantits S 0s
(efec{os en el caso de la agricultura Prlf::e(lestacgrqos
problemas concretos, entre los que ca 0s
siguientes: . , _
ga) Numerosos empresarios, de las mas Va“ﬂfias
i 1 Los empresarios agrico-
condiciones socio-culturales. :
[ 1 te se cuentan por cientos
las de un pais normalmen .
i 1 Los hay grandes, chicos
de miles o por millones. ) i S
medianos. Desde este punto c!e VlSEa po st
carse en productores de sub51stenc.13, pre-capitalistas
y capitalistas. L.os empresarios cz}pltahsta’s tienen un
claro concepto de la organizacién econémica QQ }a
empresa y reaccionan con facilidad frente 'fll disefo
de estimulos y presiones, pero son, numeéricamente,
los menos. Los productores de subsistencia suelen

constituir los grupos mayoritarios, aun cuando no
dispone

1 de un porcentaje muy elevado de tierras
productivas,

y demostraciones, Los

productor
normalmente mucho

€S pre-capitalistas son

ung anizada

el criterio de maxim; ) 5, o8
ponibles,
su

Fstog em
escasa respuest;

erizados por
- a4 politg
(‘(.’()HU”]!(.‘U.'\'. lltlc

as de estimulos
La existencia de

las mas variadag
ficil prever e

an numerq
condicioneg h

S0 empresarios y de
I efecto que

ace especialmente di-
pueda lograrge sobre sus



' « 59
PLANIFICACION AGROPECUARIA

decisiones empresariales y sobre el vnlu_lir'l(‘."_"l(’ pro-
duccion a traveés de un esfuerzo de planificacion, que
deberd emplear diversas herramientas para conseguir
sus objetivos,

b) En la agricultura es caso corriente que los pro-
ductores mo scan dueiios del principal medio de
produccion: la tierra. A ello normalmente se suma
la-vigencia de legislaciones inadecuadas que acen-
tian la inscguridad del empresario. Se estd asi en
presencia de un grupo de productores, que en de-
terminados paises puede ser muy numeroso, y que
no estard en condiciones de responder en la misma
forma que los restantes frente a las mismas herra-
mientas de politica disefiadas en el programa de
desarrollo agropecuario, o cuya respuesta dependerd
de cémo se modifique la legislacién sobre el par-
ticular,

¢) La planificacién del desarrollo agropecuario
no sélo guarda relacién con el logro de volumenes
de produccién suficientes para abastecer la demanda
interna y disponer de determinados saldos exporta-
bles, sino que debe incluir ademis la promocién eco-
nomica, social y cultural de las masas campesinas.

La obtencién de ambos objetivos va asociada a
profundos cambios de estructura. El proceso adquiere
asi una complejidad mayor, obligando en muchos
Casos a disefiar programas o politicas de efectos en-
contrados en alguna medida. Por ejemplo, una re-
forma agraria puede desalentar la inversién de
empresarios eficientes —que en ciertas modalidades
incluso no seran afectados por la reforma— por el
clima de incertidumbre a que normalmente esti aso.
ciada. Por otra parte, podria también alentar a
muchos empresarios a intensificar sus inversiones y
a clevar la produccién porque piensen que en esta
forma desaparecerfan las posibilidades de verse afec-
tados. En todo caso, en la fase inicial de una legis-
lacién de reforma agraria, y mientras ésta no esta
plenamente definida, se crea un ambiente de des-
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concierto, cuyas consecuencias cn la ])I‘Odl{(itlfm Pue-
‘o o orever en el corto y mediano plazo,
de resultar dificil prever €n ' tarea d '

d) Una dilicultad adicional en la tarea de pla.
nificacion agropecuaria es el desconoc.lﬂillznt? que
normalmente existe sobre el uso POte”CI? € 403 Te:
cursos naturales disponibles, a lo que se suma Ia
deficiente informacién para evaluar el uso actual que
de ellos se viene haciendo. En estas circunstancias,
resulta_especialmente dificil prever las posibilidades
de un mejor uso de esos recursos en el f.u-turo.

e) Los aumentos de produccién previsibles en un
plan de desarrollo suelen originarse como consecuen-
cia de la expansion de las areas cultivadas y de los
mayores rendimientos por unidad de superficie.

Estimar la ampliaciéon de las dreas puede resultar
mas facil cuando se trata de la incorporacién de
nuevas tierras ya sea por obras de riego, desmonte,
apertura de caminos, etc. Es mas dificil cuando se
trata, por ejemplo, de ampliar las dreas de unos cul-
Lvos a expensas de otros, en zonas ya incorporadas
a la produccién.

s endmn S Brobcen deriados de mis
arios por hectdrea resultan

n-mas. d_lfl;lles de prever por las siguientes circunstan-
cias: i) orque muchas veces dependers de 1a aplica-
cion de técnicas aun p

0 definitivament i
0
cuyos efectos no estin b € conocidas

o i i i e
no serin los mismos ep las diversas re > ECSRIA _
diciones de suelos: ;i giones y con
mero de productores que los adopten del &

cubran; 1) porque norma] Y' el drea qut;
del empleo de una sola practi dependerd
to de ellas, y v) porque la
(

! _ |ue éstag lleguen a
conocimiento de los  productore

‘ oL ES SN ademas de
otros elementos que contribuirgp A que en defini-

tiva los productores temen la decisigy de

: ; gl emplear-
las. Distinta serd la reaccion frenge 4

la politica de
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::::)({ll:::!z\l .:ilh".lll"il.('ll(.)lrlt‘.‘s (I.{.' [n‘m‘i’m entre JII’ISIHIH.J y
e i & L presion tributaria, a la disponibi
lul.n_l de (fl.'(‘(]l.l(lﬁ, cte., de los productores de subsis-
tencia, capitalistas y pre-capitalistas, de los propieta-
ros y de los arrendatarios.

[.) La agricultura debe enfrentar imprevisibles ad-
versidades naturales que no solo pucden afectar las
dreas culuvadas y los rendimientos de un afio, sino
que pueden extenderse a un perfodo prolongado. Por
cjemplo, una fuerte y prolongada sequia o una epi-
zcotia pueden reducir considerablemente unas exis-
tencias ganaderas que requeririn muchos afos para
volver al nivel original.

¢) En la agricultura también es mds dificil que
en otros sectores hacer una adecuada evaluacion del
tiempo de maduracion de determinadas inversioncs,
ya sea cn infraestructura o al nivel del predio.

h) La existencia de graves y profundos proble-
mas estructurales que vienen afectando el desarrollo
agropecuario de muchos de los paises del drea, obli-
garin a la mayoria de estos a incorporar, como una
de las tareas fundamentales del plan, la reforma de
dichas estructuras. Ello crea un problema adicional
en la planificacién, pues si bien sus resultados pue-
den ser més faciles de prever a mediano o largo
plazo, una vez realizada o muy avanzada la mencio-
nada reforma, resultara dificil estimarlo durante el
periodo de aplicacion de ésta, y atin mds en las zonas
no afectadas o por ser afectadas durante periodos
posteriores de la misma.

i) Un proceso de desarrrollo agropecuario acele-
rado requiere un enorme esfuerzo de organizacion 'y
asistencia por parte del Estado. Hay que inten_SIfl(_‘.ill’
las acciones que se estin realizando asi como Imiciat
muchas otras nuevas. Programas de itWL‘stig:ut:(’m, ex-
tension, asistencia crediticia, racionalizacién de los
procesos de comercializacion, estadisticas agropecus
rias, estudios sociologicos y econ6émicos, preparacién
de programas y proyectos —para citar solo algunOS-—
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demandan la accon de un considerable numero de
técnicos y profesionales con que no suelen contar log
paises. Hay una tarea adicional de formacion y adies.
tramiento de personal relativamente facil de prever,
pero en cambio no lo es tanto estimar la eficiencia
con que se cumplan estas nuevas funciones. especial-
mente en sus comienzos.

7) Un plan de desarrollo agropecuario va nece-
sariamente asociado a un tremendo esfuerzo de con
trol y evaluacion permanente que permita conocer
el comportamiento de las diversas variables e ntro-
ducir los cambios sobre las previsiones hechas al
formularlo, de manera que los objetivos fundamen-
tales se vayan logrando o en todo caso aproximdi
dose a los niveles propuestos. Esto supone disponct
de una adecuada y oportuna informacion estadis
tica, que también es mis dificil de obtener en el cas0
agricola que en otros sectores econémicos.

v .y . . . 0
¢) La organizacion institucional para el desarroll
agropecuario

La planificacion del desarrollo agropecuario requl“;
re de una adecuada organizacién institucional. Hu "
acuerdo en el Seminario en estimar que estas con :
ciones, por lo general, no se dan todavia en los Paa
ses de América Latina y que por tales motivos ur;
de las mads importantes tareas a desarrollar por 5
sistema de planificacion del desarrrollo agropecl_flﬂfa1
es una reestructura.cipn y orngnizacié_n institucton
ue asegure una eficiente administracién, evaluac!

ontrol. o S
y ‘ mencioné qUC la actual orgamzaaon de I((l)
Se' agricolas de los paises suele adolecer
(108 Y i
servl'Clo, (es deficiencias: | "
Jas siguier ' ministerios de agricultura < .
Exlster.la ara desempenar principalmenﬁs

anizados P control, y que adem?
los ¥ O%6° " piscalizacion ¥ . e oyivd
do le fisca izacion administra
funcion® ¢ por Ui organ
jzan
teriza

carac

\

I
s

= vf“.{&!
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poco 4gil, por lo que no cumplen las Eunciones’ orien-
tadoras y promotoras bdsicas. Dados estos vacios, I.as
tareas respectivas se han encomendado a organizacio-
nes o institutos auténomos, especialmente creados
para estos efectos. Con ello, se ha debilitado atn
mas la autoridad dedichos ministerios,

b) A estos institutos auténomos se les ha dotado
normalmente de mayor agilidad administrativa, so-
lucionando asi los problemas de funcionamiento de
que adolecen los ministerios. Sin embargo, todo este
proceso ha carecido de los mecanismos de coordina-

cién necesarios para ejecutar una politica arménica
de desarrrollo agropecuario.

¢) No obstante la creacién de p

uevas institucio-
nes, en

general no se han logrado cubrir todas las
funciones necesarias. Quedan asi enormes areas no
Cubiertas, vy, simultdneamente, existe una duplicidad
de funciones entre las nuevas instituciones creadas

Jentre éstas y las de algunas dependencias de los
ministerios del ramo,

d) El debilitamiento de log ministerios de agri-
cultura se traduce en que la mayor parte de los re.
cursos que el Estado destina a] agro son canalizadog
4 través de los institutos auténomos, los que ademis
han venido asumiendo responsabilidades crecienteg
el disefio de algunos aspectos de politica agra-
a. Dada la autonomia de queé normalmente estip

. i | . ' ‘
Qotados estog Institutos, las inversiones que el Estado
realiza n favor del 4gro

_ » st como la politica agra-
"4, suclen realizarse sin unidad de criterio.

¢ Entre las funciones principales que el sector
Publice deji de ([f“al'llllJl'liill' cabe destacar log estu-
dios CCondimicos Y de programacion el desarrollo
WBropecuario, Debido aello, oy gobiernos normal.
'“"“f" “arecen de una adecuady eviduacion de |y sl
tacidyy 4

gricola y
LT AVHY
4 general (e

‘“l;i(l lj;“

WS causas, o que limitg gy capa-
line

con-oportunidad y dentro e una
politica bien definida.
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f) Como resultado de lo anterior, N9 0o % ad-
vierten politicas encontradas entr¢ las dlver?as insti-
tuciones, sino que ademas, en muchas de ellas, esas

politicas se disefian con criterios carentes de una
A manerd de ejemplo, se

orientacion “(Jesarrollista”. .

menciond que, €n ]Ja mayoria de los palses, la orga-

nizacion crediticia est icio de 108 productoreg

en funcion de las garantias que P”edan ofrecer al
¢e crean nuevas

instituto de crédito. paralelament€, %
uefios producto-

instituciones para tender a los PEdE™ 7" L,
res, pero inspiradas mas bien en criterios paterna-

listas”. Practicamente no existen, O son ImUY esca-
sos, los sistemas Imo o, en los que la

dernos de crédit _
principal garantia €s la capacidad empresarial del
productor y su per

meabilidad a las jnnovaciones tec-
nolégicas, o en los que los préstamos S€ otorgan a

(ravés de cooperativas O asociaciones de productores,
estan orientados conforme a las prioridades esta-

blecidas por los planes de desarrrollo. En materia
tributaria, las politicas tienden a disefarse con cri-
terio “fiscalista’.

En estas circunstancias, casi no se
emplea la tributacién como instrumento valioso para

la redistribuciéon del ingreso entre los productores,
para desalentar inconvenientes sistemas de tenencia
o la gran propiedad, promoviendo su divisién, 0
para alentar la eficiencia.

g) Se observa con frecuencia en América Latina
gigi e;ﬁé?isc ;e(é;oizfz zlljg;;pecuarios de la .administra-
indole técnica de las ﬁueszorme filStaﬂCla f—'n_tre '

: : s funciones y el sistemd
que rige en materia de contratos, ascensos y remu-
neraciones, en gran parte heredado del pasado por
clerjnplo, hay actividades como las de investig:clci()ﬂ
agricola que por su naturaleza exigen al rofesiOI“"l
-un? alta calificacion y una dedicacion tfz)tal para
atraer o ret.el_ler este tipo de funcionarios .dt‘.‘bfﬁn
crearse (:t)rllelollcs especiales de estimulo e,n tanto
que la (u.'gammci(’m administrativa vi ente’ disefiadd
para realizar funciones de control y fifcaliza’lcién con

,
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cede especial importancia a otros valores. Esta orga-
nizacion, que ya esta resultando inadecuada para un
Estado moderno con funciones técnicas mas comple-
jas, resulta absolutamente insuficiente para muchas
dependencias asociadas al desarrollo agropecuario.

Estos problemas adquieren especial gravedad en
el sector de la agricultura, en que funciones tales
como la investigacién, la extension, el inventario de
los recursos naturales y otras de esa naturaleza son
tareas de responsabilidad del Estado. Los paises que
han logrado importantes avances en su desarrollo
agropecuario han creado condiciones especiales vy
disponen de miles de especialistas que trabajan ac-
tivamente en la creacion de técnicas cada vez mas
avanzadas y en la acumulacién de conocimiento cien-
tifico. Uno de los problemas serios que afronta Amé-
rica Latina es la falta en la administracion publica
de profesionales que cumplan esa funcion.

Al examinarse estos problemas de organizacion,
se apreci6 con claridad en el Seminario que no ca-
bria encontrarles solucidon a través de esquemas ad-
ministrativos prototipicos. La propia diversidad de
condiciones en cada pais, tanto en lo que se refiere
a la estructura y funcionamiento de las actividades
agropecuarias como a la organizacion institucional
existente, son los factores que deben modelar el tipo
de arreglo institucional mds apropiado.

Sin embargo, y como base de cualquier reorga-
nizacion, se sefialé la importancia de definir pre-
viamente las funciones que, dentro de un estuerzo
de planificacion, deben quedar asignadas al sector pu-
blico. Entre ellas se mencionaron el disefio y admi-
nistracion de la politica agraria; la planificacion; el
inventario de los recursos naturales renovables; las
investigaciones agricolas y econdmicas; la extension
agricola; la prestacion de servicios a los productores;
la promocion; el control 'y las inversiones en infra-

estructura
Como parte de un proceso de desarrollo econé-
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mico y social, el desarrollo agropecuario no sélo esy
orientado a lograr determinados objetivos de produc
C{(ﬂ’m, sino que debe propender ademids a la prom(,:
ciéon de la masa campesina €n lo econémico, lo socia]
y lo cultural. En estas condiciones, a las medidas
netamente técnicas y econémicas que puedan elevar
cuantitativamente el volumen fisico de la produc
cién deben sumarse aquellas que simultdneamente
promuevan al hombre de campo y su familia.

Puesto que las funciones que le corresponda des-

arrollar son muy amplias, esta organizacion debe
estar dotada de mecanismos de coordinacion. Esa
coordinacion no €s f4cil si se tien€e en cuenta que
deben participar €n ella un gran NUMero de minis-
terios y organismos muchas veces autonomos. Se re-
queriria asi una participaciéon muy armonica  del
ministerio de agricultura con el organismo de pla-
nificacion, los ministerios de hacienda, economia,

obras publicas, educacién, transportes, el instituto
o corporacién de reforma agraria, los institutos
oficiales de crédito, las corporaciones o institutos en-
cargados de la comercializacién de productos agro
pecuarios, los organismos privados, y Otros. Ademis,
este esfuerzo deberia tener expresion regional, pues
donde el sector publico toma contacto mas directo
con los problemas del sector agropecuario y donde
se realiza la politica formulada es precisamente al

nivel de las regiones.
9. PLANIFICACION INDUSTRIAL
a) El sentido de la planificacion industrial

La industrializacién —que esqueméticamente se puc
de definir como el incremento de la proporcion de
sector manufacturero en la produccion economic?
total,_ acompafiado de avances en la complemeﬂtariff-
daq'mterindustrial, en la teconolgia y en la orga?”
zaciéon— es uno de los rasgos mas destacados ¥ ?
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mismo tiempo, una de las exigencias del desarrollo
economico. Ese proceso lleva implicitos serios pro-
blemas v obstaculos en los pafses de América Latina.
Para superarlos, en plazos v a costos sociales razo
nables, parece imponerse la accién planificada. Ello
no puede concebirse como un simple ordenamiento
de las gestiones que en un momento dado se reali-
zan desarticuladamente en el campo de la politica
industrial. Tampoco consistiria en la preparacién vy
evaluacion aislada de proyectos de inversién. En los
paises en desarrollo, como los de América Latina, la
planificacién industrial tiene asignado un papel mds
amplio; hay que concebirla como un instrumento de
racionalidad para guiar los cambios en la orienta-
cion y formas del desarrollo industrial, exigidos por
el objetivo de una industrializacion mds dindmica y
mejor integrada.

En términos mds especificos, el Seminario se abo-
€0 a examinar qué debe esperarse de la planificacién
industrial desde el dngulo de los problemas mis
trascendentes del desarrollo econémico y de la in-
dustrializacién en Ameérica Latina.! Esos problemas
son, en esencia, de dos tipos: los de caracter mds uni-
versal, que corresponden a la responsabilidad de la
industria como elemento dindmico del desarrollo
a los requerimientos de la expansion de la demanda
interna de manufacturas; y los que responden a si-
tuaciones y necesidades mds tipicas de los paises la-
tinoamericanos : el imperativo de aliviar el estran-
gulamiento externo, la necesidad de ofrecer empleos
productivos a la creciente fuerza de trabajo, y la con-
veniencia econdémica y social de propender a una
mejor distribucion del 1INgreso.

Frente a estas exigencias bdsicas, la industrializa-
Cidn, aunque ha alcanzado elevados indices cuanti-

' Un andlisis amplio de los problemas industriales latino-
Americanos se encuentra en un reciente estudio de la CEPAL:
f_ﬂ proceso de industrializacion en América Latina (E/CN.12/
/16). Publicacién de las Naciones Unidas,
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Lativos, registra |(:n(l(:m'i;_1$ y situaciones que la pla.
nilicacion debiera corregir.

Por una parte, ¢l proceso tradicional de sustity.
cion de importaciones de manufacturas finales de
consumo tiende a agotarse, incluso en log paises me.
nos industrializados y mds pequeios del drea, en que
las limitaciones al mismo se manifestarian incluso
en una ctapa menos avanzada del desarrollo induys-
trial. La estructura productiva que se ha formado
CN€se proceso contiene caracteristicas escasamente
dindmicas. El bajo grado de complementariedad in-
terindustrial se manifiesta en una apreciable depen-
dencia de importaciones de bienes intermedios y de
capital, ¢ implica que la expansién manufacturera
ho siempre se traduce en efectos propulsivos apre:
ciables sobre la propia industria y las demds activi-
dades econdmicas.

Por lo demds, las modalidades que ha tomado el
proteccionismo suelen inducir una alta tasa de ren
tabilidad en el mercado interno y, en consecuencia,
cscaso interés en los mercados de exportaci(’m. Los
altos costos y las actitudes monopolicas se traducen
en precios relativos de muchas manufacturas que
limitan la cuantia de g propia demanda intern
Y, en la medida que se refieren a manufacturas d¢
consumo popular, tienen un efecto negativo sobre 1
distribucion del ingreso real. Por otro lado, esos alt®
precios —y también ciertos defectos de calidad cva™
do se refieren a industrias de bienes intermedios ¥ ¢
capital— dificultan la instalacién o funcionamient’
de las actividades usuarias.

La estrechez de los mercados nacionales .
dificulta o impidc la expansion industrial hacia "
Vs Tamas que requieren amplias escalas de Pro,:n a
(1o para operar econdmicamente. Cuando llegfinlca
mstalarse, lo hacen con costos financieros Y ¥
clevados,

. ! 1
tamb1€?

Ly

. ; ; 1)6“"
ksa estrechez de mercado, asi como 1a def
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cia tecnoldgica respecto a los paises desarrollados
(que crean tecnologias de arr_lplius.escalas de pro-
duccion), y las tendencias a invertir en exceso en
ciertas industrias durante el periodo de sustitucién
de importaciones en que el mercado se expande con
gran dinamismo, conducen a la instalacién de capa-
cidad excedente y a un desperdicio de recursos.

Las caracteristicas sefialadas corresponden a una
ctapa del proceso de industrializacién en América
Latina en la cual ha sido insuficiente su aporte a
la solucién del problema del estrangulamiento ex-
terno. Por una parte, no ha logrado abrirse nuevos
mercados externos y, por otra, mantiene una elevada
dependencia del suministro de bienes intermedios y
de capital.

La industria manufacturera latinoamericana ha
mostrado una debilidad marcada como actividad de
absorcién de mano de obra frente a los graves pro-
blemas ocupacionales de la mayoria de los paises. La
capacidad de absorcién de fuerza de trabajo no
depende exclusivamente del ritmo de la expansién
industrial; depende también de su orientacién y de
las tecnologias adoptadas. Los nuevos campos indus-
triales, cuyas perspectivas se abren hacia el futuro,
corresponden en muchos casos a industrias de bienes
intermedios y de capital, de relativamente baja in-
tensidad de mano de obra. Por otro lado, la absor-
cién del progreso técnico de los paises desarrollados
conduce cada vez mas a la adopcién de tecnologias
mas mecanizadas y al desplazamiento de actividades
manulactureras de baja productividad y de altos in-
dices de ocupacion,

Habria que considerar que, aunque la industriali-
acion implica cambios de la estructura productiva en
tavor de industrias generalmente de menor intensidad
de mano de obra, todavia esti abierto un campo muy
anplio para Lo expansion de las industrias “livianas’”
de consumo final - de mayor itensidad de mano e
obra— en la medida en que L redistribucion del in-
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greso permite el acceso al mercado de manufacturas
de importantes masas de poblacion. Se observé asimis-
mo que no serd razonable pensar en detener la ab-
sorcidn tecnoldgica y ampliar la brecha entre los pai-
ses mds y menos desarrollados, pero que habria que
procurar férmulas y esquemas que permitan guiar
los beneficios de la alta productividad industrial
hacia la dinamizacién del desarrrollo general, invir-
tiendo los excedentes en actividades que ofrezcan di-
recta e indirectamente nuevas fuentes de trabajo.

El Seminario consider6 que la contribucién de la
industria a la redistribucién del ingreso habia que
examinarla desde varios puntos de vista. Como efec
to redistributivo favorable, figura el que se deriva
de la mayor productividad fabril y de las mayores
tasas de salarios que se le asocian, la mayoria de las
veces en relaciéon directa con el poder sindical de
los trabajadores.

De otro lado, como la industria en América Lati
?:ci;fi l};:ezzgf;puesm a una estructura econémica
pales de desigur:lfi’acsle drpan_tlen-en fas fuenics I?nclll c;.
trializacién ha cread . L D lIlldud
Por constituir un OrnueVas e de d(zSIguzcll aI‘;
propiedad y, en colgszceso (-ie conc?ntraaén € iy
da origen muchas vececuel}ma, el tngreets 45

$ a Incrementos de la tasa ¢

ahorr(), SinO
ue se tr . en
consumo, 1 ansforma principalmenté

Van unid ;
05 a este fendémeng la ineficiencia Y los

altos costos . _
las nlanu[l?ni[(llf-. l.)rodlfccl('ln y los elevados Pl'ecios e
rc.(lm't'l .‘1 . Tas nacionales de consumo popular, qut

-C11 €L Ingreso real de ]og sectores ma)’orili"'i“s'

b) Algunos problemas de |, Planificacion ind!tﬂ"m,

Los empresarios manulactureros gon Jos pl'i"‘ﬁipliles
sujetos de la planificacién industria] ya que sus A
titudes y conductas son las que biabiita que gut?
hacia los objetivos de los planes, Algunos obstdc’
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los pﬂl'il.-lﬂ .plnnil‘i;l';u-ién cmanan de la posicion del
empresario industrial, que con frecuencia tiene poca
fe en ella. Aunque se interesa y muchas veces es un
gran cooperador en las primeras etapas de diagnds-
tico, suclfz hacerlo con cierto recelo por temor a la
intervencidon del Estado y a que se conozcan ciertos
secretos de la empresa. El recelo —e incluso la opo-
sicién con ocasiones— aparecen con mayor notoriedad
y frecuencia en la etapa de ejecucién de los planes,
cuando hay que tomar determinadas medidas en
relacion con el campo de sus intereses particulares.

Sin embargo, se sefalaron casos en que el escla-
recimiento de ideas, problemas, objetivos y estrate-
gia por parte de los organismos de planificacién in-
dustrial, han despertado en los medios empresariales
privados del campo industrial un espiritu de colabo-
racién mds amplio y entusiasta.

Para aclarar el problema antes citado se hizo re-
saltar en el Seminario la existencia de tres grupos:
un sector tradicional, que tiende a resistir el pro-
ceso de planificacién; un grupo moderno de empre-
sarios privados, cuya posicién seria mds receptiva; y
el correspondiente a las empresas estatales, entre las
cuales, aunque reina un espiritu publico, subsisten
en algunos moldes tradicionales que dificultan su
participacién en un esfuerzo planificado.

La preponderancia en el desarrollo industrial de
multiples unidades productivas privadas implica una
cierta inseguridad sobre el cumplimiento de los ob-
jetivos y las metas de la planificacion, lo que a st
ves supone la necesidad de observar de cerca la mar
cha del sector y, quizds, algo de “l;ruclm y error’” en
€l munejo de ciertos instrumentos de prmnuuién, den-
o de un proceso planificador permanente y con-

”“”f;_

] i § .
Por lo demis, se sefialé que el sector manufac-
e actl-

turero e , . .
- swil.u.ln_.-pm,rnl;m mundos tecnolégicos, econd-
3y JCId ey i e
“y hasta politicos diferentes. Por €Jem
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[
lo, comprende estratos tan distintos como el fabrj)
0, € . N . P . |
l; 1 yran empresa y el artesanal. Por este motivo, 1,
de 1a Bl ; T ) o .'a : )
Jlanificacion - dustrial se hace (mnplfjj y el ‘])ldn.
e una estrategia del desarrollo exige g

reamiento de : o 5 il .
an r;l])a(-ulad de sintesis y un gran de-

la vez una gr o
(alle en los estudios especilicos. o
Seguin s¢ expreso, y €omo lo mucslm( tl. examen
de algunos casos, los imslrufnﬁl'lt“'_S gcncrdltfs (Ie“ pPro-
mocion —por ejemplo los tributarios— son insuficien-
tes para alterar las conductas empresariales que s
quieren corregir en ciertos campos. Para conseguir
entonces los resultados establecidos en el plan, los
- srumentos han de ser especificos y mids directos. El
manejo de esos instrumentos requiere estudios de alto
grado de desagregacion y detalle —incluso proyectos
especificos y andlisis técnicos por establecimientos. Se
presenta aqui otra rigidez o limitacién importante de
la planificacién industrial: la falta de estudios avan-
zados de proyectos adecuados a la estrategia indus-
trial elegida. Esto puede estar relacionado con la
falta ('le cpnocimiento de los recursos iraturales, cuya
investigacién, hasta ponerlos de manifiesto y evaluar
sus pos.lblhd.ades., suele ser costosa y larga. Ei retraso
;I;S 1;1;:;11:5(35215210011&‘5 de rf?cursos natl_lr.ales es una .de
o que se expresa la debilidad de la
vestlg'aaqn tecnolégica de América Latina, e incide
?31_ ,5910 etz ] .(}esaPTOVechamiemo de ;:iertos re-
a vst:z:s Silrrllz(l)désll::ll()lfsn elil 2 adopcion de tecnolog it
bas, a los problemas econémicos del
Por t()flas estas razones, la pl
debe consistir en todo un
una gestion permanente
elaborar planes, pone

: anificacion industrial
proceso” entendido como
o y continua de gobierno, pard

1) 1 S €n )r'ﬂi(,'li e Y I A B Ay -
luacion 'y mejorarlos. l ca, efectuar su ev:

¢) Orgamizacion de la planificacisn industrial

La planificacion industrial se concibe omo parteé
b : *con

constitutiva de los estuerzos generales de pl'ln}i)fial‘

|
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cion. Existe o no un sistema de pl_ani[icaci(’m formal
_con una oficina, consejo o ;lutorl(la(.l central en la
cuspide— hay plamlu‘acutm en la medida que .las de-
cisiones se tomen mordmada.mente, en f.uncu’)n de
objetivos predet(:‘rmumdos, .orie.ntados. hacia el largo
plazo y con sentido de continuidad. Si no es asi, por
muy eficientes que sean los organismos administra-
tivos mds especializados, la planificacion industrial
no serd un instrumento capaz de dar al sector la
orientacion que se requiere para el proceso de des-
arrollo.

Esas grandes orientaciones no pueden fijarse sino
en la cuspide del sistema de planificacion. De ellas
se derivan las orientaciones industriales dentro del
desarrollo general y en funcién de éstas deberia ac-
tuar el resto del sistema de planificacion industrial.

Debajo del mas alto nivel administrativo, suele
haber una amplia gama de organismos relacionados
con la planificacién industrial —a veces varias dece-
nas— con diversos grados de autonomia. Se suelen
encontrar institutos, corporaciones o bancos de fo-
mento industrial desvinculados del resto del sistema.
Frecuentemente se otorga un alto grado de autono-
mia a ciertas entidades a causa de la ineficiencia de
la administracién publica tradicional y para despren-
derlas de las influencias desorganizadas de los pode-
res politicos. Esa mayor autonomia crea la necesidad
de un sistema coordinador, como el de planificacion,
1u€ comience en el tope del sistema administrativo
Y que centralice ciertas decisiones basicas dentro de
un orden jerdrquico adecuado, de modo que asegure

l' 1 : P o] - . .
4 ]‘-‘Khldc} coordinacidon y realismo del manejo de la
Politica industrial en todos los niveles,

lFal[i::Ll;:',“lu11.1(:::05%(1-3(‘ de establecer una.f‘.ierta cen-

las ]Joh’u‘('l-t I( c(_lsmn.cs, de rcxnlvcr ('.Ull“l(‘.t()s.ell.lre

flog, e ‘..a‘s (.c los diversos organismos especializa-
’ establecer |

€llos Y con |

adecuadamem

as vinculaciones necesarias entre
4 cuspide del sistema, y de manejar
¢ las corrientes de informacion, se re-
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quiere de un organo de planificacion ind.ustrial §i-
tuado inmediatamente después de las autoridades dg|
mds alto nivel del sistema de planificacién.

Asi como se necesitan la coordinacién, la contj.
nuidad y los horizontes mds amplios en el plano de
decision de orden mds general, el desarrolio manu.
facturero precisa esfuerzos integrales, al nivel de los
organismos ejecutores, es decir, de la movilizacién
coordinada de gran numero de instrumentos de pro-
mocién. Por ese medio, podrian superarse situacio-
nes de desvinculacién e incluso contraposicién de la
politica en los diversos organismos que ejercen rela-
ciones con la planificacién industrial.

Como uno de los ejemplos mds notables de ello
se menciond el divorcio existente entre la estrategia
del desarrollo industrial formulada por los érganos de
planificacién industrial y el tipo de proyectos que
preparan y promueven otras entidades publicas. Ash |
la politica industrial planificada pierde gran parte d¢
su sentido operativo, pues la promocién sigue Ofr®
caminos, con el agravante de que ese tipo de diver
gencias se suele producir entre entidades gubern®
mentales que mds bien deberian asociarse en tor"
a objetivos comunes derivados del interés social.

Se destacé la necesidad de que a la planificzwlffm
se asocien las entidades empresariales y laborales Comc:
prometidas en el desarrollo manufacturero, para‘Cif‘”
participen activamenté en la formulacién Y TC“SIQS.
de la politica industrial. La carencia de un mecaﬂ‘\,
mo apropiado induce a que estas entidades aclf‘e”d;.
decidan con arreglo a finalidades particulares y .
corto plazo, desperdicidndose en gran Hleilida_‘::g
valivsa posibilidad de cooperacion y de aunaf ""] ”
z05 hacia la consecucion de objetivos de mids
aliento y de interés comunitario. l'*""l

Se destach asimismo el papel que le cabe ‘_t'_ e
peiar en la planificacion industrial a las "'ll.“;ni"l
de investigacion cientifica y tecnoldgica y €9 sk
a las universidades. EI punto es especialme!

Wb
e i
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tante si se considera la funcién relevante que juega
la tecnologia en el desarrollo industrial y lo inade-
cuado de la entera dependencia tecnolégica del mun-
do desarrollado, cuyos problemas son diferentes a los
que enfrentan los paises en desarrollo.

En relacién con los planes, parecié necesario
puntualizar que, aunque en formulacién deben par-
ticipar todas las entidades comprometidas, la res-
ponsabilidad de fijar las grandes orientaciones del
desarrollo industrial corresponde a los organismos
maximos del sistema de planificacién. Los trabajos
especilizados pueden estar a cargo de las entidades
correspondientes. Ademds, siempre serd necesaria la
formacién de equipos o grupos de trabajos ad-hoc,
€n cuanto a los proyectos y a los estudios detallados
de industrias especificas y a ciertas investigaciones
que€ no se requieren en forma rutinaria. En general,
los grupos ad-hoc son mds necesarios mientras mayor
sea el grado de detalle o desagregacién de un plan.

El Seminario concluyé que, de acuerdo con la
definicién del proceso de planificacién y los meca-
nismos que lo conforman, el sistema destinado a
formular, ejecutar y controlar planes de desarrollo
industrial, debe responder bdsicamente a la necesi.
dad de realizar las siguientes tareas: t) formular pla-
nes de largo y mediano plazo; ii) formular planes de
corto plazo; iii) disponer planes de investigacién tec-
noldgica y de recursos naturales necesarios; w) pre-
Parar ciertos proyectos especificos; v) disponer planes
de politica industrial —en su sentido instrumental de
medidag y acciones— y los presupuestos de operacién
de las entidades comprometidas, y vi) preparar los
Planes de informacién estadistica rutinaria que se
Iequiere para la formulacién y el control de los pla-
fies de desarrollo industrial,

La compleja organizacién administrativa para eje-
‘War estas tareas debe obedecer a los principios:
') continuidad y permanencia; it) coordinacién en-
tre Jog organismos responsables de las diversas ta-
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reas, lo que exige la centralizacion (.le las decisiones
de influencia mas general en el nivel superior, 1,
distincion de niveles jerarquicos y el establecimien.
(o de lineas de comunicaciéon entre las entidadeés de
un mismo plan jerdrquico; iii) asociacion de los eco.
nomistas y técnicos especializados que deben realizar
los estudios inherentes a la planificacion industrial;
éstos tienen un alto contenido econdémico y un mayor
contenido de ingenieria a medida que se desciende
a niveles de mayor detalle o desagregacion, y i) par-
ticipacién activa en el proceso de planificacién in-
dustrial de los medios empresariales y laborales com-
prometidos. |



CAPITULO 1V

LA ESCASEZ DE PROYECTOS Y LOS
PLANES DE DESARROLLO!

|. POLITICAS DE DESARROLLO, PLANES Y PROYECTOS

Al abordar el tema de los proyectos y los planes de
desarrollo el Seminario coincidié en que debe darse
por superada la etapa en la cual el “enfoque pro-
yectos™ se consideraba como antagonico al “enfoque
planificacion”; en que la disyuntiva planteada en
ocasiones entre planes y proyectos es una disyuntiva
falsa; en que no son éstas dos posibilidades optati-
vas, ya que los proyectos deben formar parte de los
planes, como proceso deliberado tendiente a impul-
sar y racionalizar los esfuerzos de desarrollo.

Por otra parte, se reconocié que la escasez de pro-
yéctos es uno de los principales obsticulos para la
viabilidad prictica de un proceso de planificacion.
En la necesidad de superar ese obsticulo coinciden,
aunque desde distintos dngulos, preocupaciones e in-
‘ereses de los gobiernos y sectores privados de los
paises, asi como de los organismos internacionales
de cooperacion técnica y financiera que estdn per-
suadidos del valor de Ia planificaciéon como instru-
mento eficaz para el desarrollo y el cambio.

"El problema consiste en promover la identifica-
€1on, preparacion, evaluacion y ejecucion de proyec-
05 en el marco de un proceso de planificacion. En

l .
El' examen de este tema en el Seminario se basdé en un
[“‘Lunumln sobre  Promocion de la l'l'cpul'ilci(&n de Proyectos,
i.} - N 9 . .,
CPanado en febrero de 1965 por los senores Julio Melnik
Y Eduardg Figueroa,

doe
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este sentido se entiende por proyecto toda “unidag
de actividad que permite materizlizar un plan g

desarrollo”. Caben en este concepto tanto aquellas
acciones en que prevalece la importanda de la inver.
sion fija (industrias, carreteras, puertos) como aque-
llas en que lo fundamental son aspectos de orzan:.
zacion y tecnologia (crédito agricola supervisado. cen
tros de extension e investigacion agricola, campaiias
sanitarias, investigacion de recursos naturales).

Tal vez pecando en exceso de simplificacion, pe-
dria decirse que estas unidades de accién, por unz
parte, y. por otra, las medidas de politica economicz
y social (politicas monetaria, fiscal, de precios v sala-
rios, etc.) son las dos grandes columnas en que s
asienta la materializacién del Plan. La escaser de
proyectos —entiéndase como falta absoluta de opor-
tunidades identificadas de inversion, o como deficien-
cias en los estudios— atenta contra el realismo
la viabilidad de ese proceso e indica la existenci
de fallas graves en el mismo v por ende en los mec-
fusmos encargados de llevarlos adelante.

a) Los proyectos y las politicas de desarrollo

En el Seminario se hizo hincapi¢ en que 12 escaser
de provectos no puede S€pararse del problema fundz-
ment-al de la planificacigp en América Latina: ur?
po'linca de desarrollo que responda a las necesidaces
mas profundas —econémicas ¥ sociales— de la regio™

de los planes, deban €ncuadrarse, en tltima inst™
cia, en la blsqueda de objetivos o estrategias 4%°
ofrezcan salidas 3] €stancamiento o posibiliaadf-‘ e
superar las,t?tapas actuales de crecimiento. -

Las pOhthEf.s .tradicionales, correspondientes ‘
etapf'is de crecimiento hacia afuera o de Susgmf}“:'
de mmportaciones, constituian —v siguen Co“w:;‘.‘:
yendo en algunos paises latinoamericanos— €%
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Jos directos a Ia iniciativa publica y privada. En el
marco de esas politicas surgen frecuentemer;te ;
claridad proyectos importantes para el desarroll .
cional. Hoy existen politicas en ciernes, qie Olna-
pallarse todavia bien definidas —y la,iillte acitn
es una de ellas— no ofrecen estimulos claros ET_aClOH
figuran de por si proyectos estratégicos. Por esé ;?n
mo, mientras esas politicas no se definan con m o
vigor ¥ cland.ad, se requeriran esfuerzos persist it
en la identificacién y promocién de propfect.osemfS
constituyan apoyte.s significativos al desarrZ)IIo qu:
ayuden 2 la definicién de esas politicas. Esto ﬁ);tiqmo
se desPrjendié claramente de ejemplos citados en el
Seminario, que mostraban una interaccién entre las
oliticas y Cl€rtos proyectos estratégicos, pues muchas
veces éstos contribuian de por si a dar una orienta-
cion definida al desarrollo.

Por otra parte, pudo apreciarse que los proyec-
tos que se preparen y ejecuten tenderan a encuadrar-
se en los objetivos y en las propias metas de inversion
de los planes, en la medida que éstos expresen una
estrategia clara y cuenten con suficiente respaldo po-

litico.
b) Los proyectos y las decisiones de inversidn

Cabe decir que todo proceso de desarrollo, por su
naturaleza esencialmente dindmica, se manifiesta en
una corriente continua de decisiones de inversion.
Parte de esas decisiones se concretan a través de pro-
yectos elaborados con grados diversos de anteceden-
tes y de perfeccionamiento técnico. Evidentemente,
mis alto serd el nivel de racionalidad del proceso
de inversion cuanto mayor s€a el numero de deci-
siones que se basen en alternativas de proyectos bien
estudiados. Esto podria definirse como la racionali-
dad intrinseca de un sistema de decisiones de inver-
sion, si este sistema se considerara como una nueva
suma de decisiones aisladas. Ahora bien: como cada
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. ulada a muchas otr,
jente €N el proceso {,(_“”G\
es in(Iispensablc. ubi(.;wl
ahi la importancia fung,
cisiones de inversion
le desarrollo. que, en y,
y organizacion, (ep,
de planificacion,

st intimament
an continuan

» “31
mico, v dcpcml( de cl:)e
dentro de €s€ proc(‘h(.}.l'
mental de encuadrat

. ftica ¢

una pollu :

el marco de - L

nivel superior de muon:(l)l:eso

i % mn p
. avpresandose en U EE
il t‘flnf"ms palabras, ! bien toco proz:{eso- de des,
. : i isi e inversjg

lll:o en cuanto contiené decis10nes rsién,

Irro ;

oner la existencia de proyectos, 10 todo gru.
debe sup . olica desarrollo. Por el contrarj,

ectos 1m | rari
de proy Pasi lo demuestra la €xperienci

en ciertos casos —y @ - : ‘I
reciente de varios paises latmoamerli:anods el lapn.
Jamiento desordenado de proyectos ha llevado a endey,.

damicntos €Xternos exagerados y a graves distorsip.
nes en la estructura productiva, porque no S¢ toma.
‘on en cuenta los efectos de cada proyecto o grupo
de proyectos sobre el resto '(le la ecor;onn};)l, ‘m se
aplico un orden de prel'amon' E.lC!CCllR( 0. Por otrg
parte, en ocasiones, la .dlspombllldad de un buep
grupo de proyectos permite poner en }n'archa con rapi-
dez y elicacia una determinada pOll[l(?Zl de desarro-
llo, aun cuando no se cuente con un sistema de pla
nificacion completo y maduro.

En América Latina se pueden citar varias expe
riencias, muy significativas, de una politica de desa-
rrollo que se expresd y concertd a través de algunos
proyectos estratégicos y que, aparte de su 1mpacto
economico sobre el pais o una determinada region,
concitaron por si mismos movimientos de opinion
sulicientemente fuertes como para dar apoyo politico
al proceso de cambio del cual esos proyectos forma-
1');m parte. Cuando los planes contienen varios de
imaginacio oo PEVIa Y que por ello atraen la

ginacion !)Iopul(u, no resulta dificil obtener apo-
yo a la planificacion v . 7 i 9 (il -obten P
sustenta. En cierto senziqll a [)Olitlca -en que ella s€

~ 0, puede decirse que el pro

decision ¢
que se genel
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blema l,,-lml-ipul no cs tan solo la escase
proyectos, sino la .Ii‘l'llil ‘(Ie ‘illgllnos? C
gicos que se 1dcnt|llqitun como pil
tica de desarrollo nacional o regional.

Si bien la generacign de
muy diversa, el proceso de pl
aibuir de manera significati
esencia, un proyecto es o no
de una determinada estrategi
definicion surge muchas veces
tico. Asi se observa claramente
vectos industriales, en
minar los méritos
términos de su rent

Proyectos estratégicos es
anificacion debiera con.
Va a identificarlos. Ep
estratégico en funcign
a de desarrollo, cuya
de un buen diagnos-
en el caso de los pro-
que resulta muy dificil deter-
de un determinado proyecto en

abilidad social, s previamente no
se ha definido una politica o estrategia de desarro-

llo en el sector, o en una determinada rama indus-
trial. Por ejemplo, si se tendiera a resolver la escasa
complementariedad del desarrollo de algunas indus-
trias latinoamericanas mediante una politica de inte-
gracion, sera ésta la que indique los proyectos claves,

c) Proyectos y planificacion

Conviene destacar aqui las preocupaciones expresa-
das en el Seminario sobre la incidencia de ]a escasez
de proyectos en la planificacién
distintos: la viabilidad operativa de los Planes y el
equilibrio entre los sectores. Con respecto a lo pri-
mero, es evidente que un proceso de planificacién
pierde buena parte de su valor si no contribuye a
orientar y coordinar planes y programas de inver-
sién. Para hacerlo tiene que avanzar mas alld de los
estudios sectoriales, y llegar hasta la etapa que per-
mita su concrecién o su ajuste en funcién de las
realidades que prevalezcan al nivel de los entes eje-
cutivos. En este sentido, pareceria muy conveniente
que los organismos centrales de planificacion influ-
Yeran o participaran en los trabajos de preinversién

, desde dos 4ngulos

Z general de
aracteres estraté-
ares de una poli-
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de los proyectos mils importantes para el (:umplimi(,“_
to de los planes.

En lo que toca al segundo punto, o sea ¢ Pape|
de los proyectos en el proceso de planificacion (luscllp
el punto de vista del equilibrio entre Jos isting,
sectores, se plantean problemas muy seriog para ('T
cumplimiento de las metas del plan y aun (e su prf;
pia estrategia. En efecto, la escasez de Proyectos Er;
clertos sectores puede distorsionar la Cstructura (e Ix
inversion, y por ende el papel que les correspone
en el plan, aun cuando los programas Tespectiyoy
parezcan logicos y bien concebidos al nive] macr(;
economico.

El proceso de planificacién tiende a alcanzar
cierto equilibrio —o a corregir desequilibrios— ¢,
el desarrollo de los distintos sectores, con e] fin de
lograr al miximo el aprovechamiento de log recursos
disponibles y resolver o evitar estrangulamientos que
reducen la capacidad de utilizacién de €s0s recursos,
En otras palabras, la ejecucién de un plan implica
llevar a cabo un conjunto arménico de decisiones,
que en gran parte son decisiones de inversion, ya
sea que las tome directamente el sector publico, o
que las adopte el sector privado bajo el estimulo
general de las condiciones econémicas y sociales vigen-
tes en el pais y de aquellos que deliberadamente
generen las medidas de politica econémica.

La planificacion intenta armonizar esa corriente
continua de decisiones de inversién a que ya se ha
hecho referencia, dentro de una orientacién que e
ponda a cierta estrategia de desarrollo. Las deaslonf:
de inversién mds importantes suelen basarse €n tI(J)i] i
yectos. Por otra parte, la realidad es que _Soﬁriiﬁcﬂ‘
en las primeras etapas de un proceso de pasituﬁ‘
cion— los entes ejecutivos se encuentran _an par
ciones muy diferentes en cuanto a su capac afi':udas

_— inversion 1]
traducir en proyectos las metas de 1n
en los .planes. o operd!

A fin de que los planes tengan s

ive

5\
Y
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. flexibilidad suliciente para adaptarse
covunturas —y esto dltimo es muy

ol caso de las economias latinoamer
dependencia de factores exégenos—

contar en todos los sectores con proye
centaran montos de jinversion superi
previstos en los planes. S6lo asi se llegaria a dar sen-
tido efectivo a la seleccion (e alternativas, o sea, en
qltima instancia, a la asignaciéon de recursos, I;ara
que esto ocurra, la identificacién Y preparacion de
proyectos debiera constituirse en un proceso conti-
nuo vinculado al propio proceso de planificacion.

a variaciones
importante en
icanas, por su
seria necesario
ctos que repre-
ores aun a los

2. LOS PROYECTOS Y LA ORGANIZACION PARA EL
DESARROLLO Y LA PLANIFICACION

Para superar en el plazo mas breve posible la esca-
sez de proyectos y mejorar su calidad, es necesario
utilizar de manera mucho més eficaz los mecanismos
operativos que inciden directa o indirectamente sobre
las decisiones de inversion. Ademds, se requiere con
frecuencia crear instrumentos nuevos que llenen va-
cios institucionales o contribuyan a dinamizar la ac-
tividad de algun sector de la administracion. Esta
adecuacion de recursos administrativos requiere una
accion que serd directa en casi todas las ramas de
la administracion publica e indirecta en cuanto a
los mecanismos que promueven la inversion privada.

Planteada en este doble nivel —de estrategia para
el desarrollo y de uso y adaptacion de mecanismos—
la promocién de proyectos, su identificacion, prepa-
racion, evaluaciéon y ejecucion, aparecen vinculadas
con el establecimiento de un sistema de planificacion
efectivo y con la profunda reforma administrativa que
ello supone. Las opiniones y sugerencias vertidas en
el Seminario sobre algunas reformas en la organiza-
cién para el desarrollo y la planificacion pueden con-
tribuir sustancialmente a mejorar la situacion en ma-
teria de proyectos. Pero conviene antes esbozar un
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marco conceptual que p(‘rmita situ

ar mejor ey, op;
niones. '

a) Los proyectos y la organizacton del sectoy pbl;,

Habituado a cumplir funciones tradicionales de ¢q
trol, en cierto modo pasivas, el aparato estatz
senta rigideces para desempeiiar con eficacia la
ciones cada vez mids activas de orientacion Y ¢
cion del proceso de desarrollo. En otros térm
bien el Estado ha ido asumiendo funciones
de promocién del desarrollo y ha ido creand
nismos e instituciones para desempenarlas, en gene.
ral el sector publico no se ha adaptado eficaz Y Tacio-
nalmente a la necesidad de satisfacer los requisitos
que las nuevas funciones le imponen. Una de la
manifestaciones mds salientes de esta brecha admi.
nistrativa es la escasez de proyectos.

¢Como ubicar los proyectos dentro de ese esfuer-
z0 de modernizacién administrativa? Para ello debe
tomarse en cuenta que las actividades del Estado en
la promociéon del desarrollo comprenden: 7) la for
mulaciéon de politicas; i) preinversiones orientadas
al perfecionamiento del factor humano; iii) preinver:
siones destinadas al conocimiento del potencial de
recursos naturales; iv) inversiones en infraest’ructulr'a:
v) inversiones directamente reproductivas; y v!) acu.O‘l}‘
orientadora, supervisora y controladora de la actiVl
dad econdmica en su conjunto. -

De estas actividades, las senaladas en los pll““_’:
11), 1it), tv) y v) se materializan principalmente jetrl‘d
vés de la ejecucion de proyectos. Por consiguien e
reforma administrativa necesaria para capacxtal;‘ d"(io
tado a fin de que cumpla e[icazmen’te _la:% i “wmo
nes de promocion del desarrollo deberad P'e_‘e_ ;) st
uno de sus objetivos fundamentales, _:l'd’npt‘ul 2 ados
blecer mecanismos téenicos y de decision “_‘:“11'“‘“"
para la gestacion y ejecucion de |)|'u)"t't‘l0.‘il .::-lll}""yl'“

Ya se ha visto el papel que podrian ¢

l pre.
A [lln.
On(luQ.
inos, Sl
amplia;
O meca-
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cs0s MECANISMOS como generadores de un
Je provectos en todos los sectores

mantendria dentro del sistema de pl
vés de un proceso, continuo de e
que los trabajos de formulacion (e
van a identificar posibilidades de pro
dio técnico de estos, a su vez, a dar
v operatividad a los planes,

L‘a.orgamzacidn de un sistema que satisfaga tales
requisitos presenta una gran complejidad y es tarea
de plazo largo. En el Seminario se hicieron algunas
sugerencias practicas para ir estableciendo ese siste-
ma, destacindose entre ellas la creacion de oficinas
sectoriales de planificacion en todos los ministerios
y principales entes auténomos y empresas del estado.
Estas oficinas sectoriales, al permitir una vinculacién
adecuada entre los planificadores centrales y los orga-
nismos ejecutivos del Gobierno, constituirian un esla-
bon indispensable en la cadena que lleva desde el
estudio y la formulacién de una estrategia a la formu-
lacién de proyectos.

Para poder cumplir este papel, indispensable en
un sistema eficaz de planificacion, las oficinas secto-
riales deben llevar a cabo una serie de tareas de pro-
gramacioén sectorial, coordinacion d? actividades den
tro del sector respectivo, asesooram.lento de los d.lf‘l-
gentes ejecutivos de cada instituciéon, y promocion

de provectos.

a corriente
corriente que se

anificacion 3 tra.
ahmentacmn, en
planes contribu.
yectos, y el estu-
mayor realismo

b) Los proyectos del sector privado

Las reflexiones anteriores se relacionan pl‘ill(fl[?:ll.lll(?n-
le con los proyectos que s¢ generan y s¢ C,Jf;l;,t:;t
en el sector pablico. No se dejaron de lado L‘l} £ Ly
nario los problemas que conciernen la prltp«l‘ f‘lmlo
de proyectos en el sector privado, sobre todo cua \
s¢ trata de inducir cambios en la estructurd de la

inversig _
(?_rSlOIl. ot Aa 1ne-
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4 oriental I;fﬁ lll\‘f'lﬁlfnlf.'s priv:ul;h1 o
le la pnlitu a Ccconomica y socjy) A,
las corporaciones vy h?lnu,,\) I
iyendo cada vez mis s}, ]r, |
entre otras €osas a lrav(:; (.,.]

frumentos pai
¢ ohjetivos (
ultimas décadas

al

lo
|as
fomento b
])]‘I\’}I(Iil‘i, : : |
¢ditos de fomento. Sin emyp, |
ises €s0S estimulos no se han ujj;, (
(acion clara, ni 56.]:];] aprovechag, :
instrumento para plantear’ r(fqlillSlt()Sl que  exijay, :
los empresarios estu_dlos mas cuidadosos de sy oy
cectos o planes de mvers:éq. .

" En los ultimos afos la situacion parece haber

menzado a mejorar. Por una parte, a medida que It
paises van conta_ndq con ’planes de desa%'rf‘Jllo, stog
proporcionan criterios 1}1&1.5 claros y defmldos' parg
que los institutos de crédito y de fomento orientey,
su politica, aunque S€ han fjad? Casos €n que o
propios organismos de plamflcac;én no han propor.
cionado normas y criterios claros a las instituciones
financieras, a pesar de que los planes y programa;
sectoriales les hubiesen permitido haceirio. Por otra
arte, la actividad creciente del financiamiento inter-
nacional de tipo institucional (BID, BIRF, AID, etc)
va imponiendo normas de presentacién de las solici-
tudes de crédito que contribuyen notablemente a me-
jorar la preparacion de proyectos concretos.

Las lineas de crédito concedidas por esas institu-
ciones internacionales a entidades nacionales que a
su vez las utilizan para conceder préstamos a produc
tores industriales o agropecuarios, cumplen una fun-
cibn de gran significacion, tanto al nivel de las pro-
pias entidades financieras nacionales como al de las
empresas, al habituarse ambas a evaluar cada opera
(:ir')_n sobre la base de proyectos preparados conforme
a ciertas normas. No obstante, las exigencias que plan-
tean esas normas de las entidades internacionales no
son a veces compatibles con las posibilidades nacio-
n;.ales de preparacion de proyectos. En otras oporty
nidades, esos requisitos imponen un exagerado esfuer

4
en algunos pa o

con una orien




ORGANIZACION PARA F1. DESARROLLO 87

e : ."‘. . : , , . «
so [manciero en la etapa (e preinversion, lo cual

repercutc en contra de la misma jdea de invertir sobre
la base de proyectos bien estudiados,

c) Kl factor tiempo y la estrucpyrg de la inversion

relacién entre Jos pro-
yectos y la puesta en marcha de un proceso de pla-

nificacion, se advirtieron algunas rigideces importan-
tes originadas en el factor tiempo.

En. primer término, el hecho de que al elaborarse
los primeros planes debe tomarse en cuenta que un
alto porcentaje de la capacidad de inversién —sobre
todo del sector piblico— se encuentra comprometi-
da por proyectos en ejecucién, que muy rara vez es
posible reemplazar por otros proyectos, aunque éstos
parezcan mds consistentes con los lineamientos del
plan. En segundo lugar, el periodo de maduracién
de proyectos de cierta magnitud —y esto se aplica
en particular a los considerados estratégicos— suele
ser largo, no sélo por las caracteristicas intrinsecas
del proyecto y el grado de informacion existente, sino
también por los cambios que supone para las acti-
vidades del organismo responsable de su e]ecua.én.
En relacion con esto se hizo notar que la experien-
cia del BIRF indica que un proyecto importante ‘;11?
energia o transporte puede llevar de 3 a 51yd1ci
mds afios, desde el momento en que s¢ t((;mz'i a &
sion de llevar adelante los estudios economicos y
i ier{ 1 la fecha en que éstos pue-
ingenieria necesarios hasta la

5 ' letos como para aprobar su
den considerarse completos e, Estas
finaciamiento y entrar a la etapa de €Jecuclot. .

imi ' ibilidad de traducir rapida-
rigideces limitan la posl g

. .. "de desarrollo en planes Oper:

mente una estrategia de (

tivos. _

También cabe considerar que, ¢ nes
proceso de planificacion, las;» flfc‘lsmelen exigir estu-
que puedan llamarse estrategicas St rimero y com-
dios bastante detallados, sectoriales p

en el marco de un
de inversion
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los que a su Ves 5610 puede,

plcmcntarins despuds,
abordarse cuando la plmnh(*;lm‘m global ha avy,
sado lo suficiente. Es decir, parece existir una secuen

cia bastante logica que va desde el diagnostico a |,
fijacion de una estrategia, de ésta a la elaboracign
de un plan o modelo global, de este modelo a log
estudios sectoriales, y de éstos, finalmente, a la deter.
minacion de criterios suficientemente especificos comq
para alimentar la elaboracion, preparacion y ejecu
cién de proyectos. Esto no excluye en absoluto la posi.
bilidad, y aun la necesidad, de que una Ve€z fijada
la estrategia del desarrollo puedan llevarse adelante
proyectos claves para su concrecién. Mds aun, asi ha
ocurrido y sigue ocurriendo en diversos paises de
América Latina. De todas maneras, €s evidente que
el factor tiempo debe ser tomado en cuenta constan-
temente cuando se examina la interdependencia entre
proyectos y planes, y cuando se intenta avanzar en
la ejecucién de los planes mediante una acciéon espe-
cifica en ese campo.

Planteada asi la interdependencia entre planes y
proyectos, se ve claramente que al pener en marcha
un proceso de planificacién se debe trabajar desde
un comienzo en la preparacion de proyectos. La tarea
de preparar proyectos no deberia quedar confinada
a “proyectistas” que inician su labor después de ter:
minados los trabajos macroeconémicos de diagndstico,

las proyecciones generales y las pruebas de coheren-

cia. En vez de esta concepcion de tipo “‘consecutivo” se

propone una concepcién de tipo mas bien “iterativo’:
los primeros estudios de diagndstico y proyecciones
deben permitir identificar posibles proyectos, cuyo
estudio proporcionari valiosas informaciones de ca-
rdcter muy concreto que ayudardn a su vez a mejorar

las proyecciones y afinar el diagnostico.

%. LOS PROYECTOS Y EL CAMBIO 1‘ECN'01.6)GI(1O

ante del problema se refiere al

Un aspecto import
los proyectos cOmo

])HPC[ que pueden (‘CSCI’I]PCﬁEIl'
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vehiculos para al trasmision y adaptacion de aroc.
ecnologias. “La trasmision (ic t('.clnolog);;ln (I;cs?]:(‘;::
centros industriales hacia los paises -
cobra una significacion parLi::ull):::rst:i:;:3:(1«(,](3:;rlr,O”(l),' -
tea con relacion a proyectos especificos l .d P an-
Sy _ ,» pues es allj
donde en definitiva van a materializarse Jog enfoques
que se hayan hecho a un nivel macroecénémigolff: 2
| T_odo proyecto plantea alternativas técnicas que
implican a su vez alternativas en e] uso de recur-
sos, sobre todo de mano de obra y de capital. Par:
. Para
poder eva.luar un proyecto suele ser necesario contar
con estudios que cqnmderen diversas alternativas téc-
nicas, lo cual permite apreciar mejor las interrelacio-
nes del proyecto de que se trata con el resto de la
gconomia y, por consiguiente, escoger la solucién téc-
nica que mejor responda a criterios generales de asig-
nacién de recursos fijados en los planes. A la inversa,
la estrategia de desarrollo expresada en el plan debe-
ria también especificar criterios que permitan lograr
el mejor equilibrio posible entre la utilizacion de los
recursos mds abundantes en el pais y la incorpora-
cion de los cambios tecnolégicos que supone todo
proceso de desarrollo.

En la teoria econémica contempordnea se ha deba-
tido el problema de las alternativas técnicas y el
uso de los recursos, sobre todo en términos de dis-
yuntivas entre intensidad de capital o de mano de
obra. El debate no se ha definido todavia, y ni
siquiera se han desarrollado suficientemente ciertos
instrumentos que permitan cuantificar mejor la dis-
ponibilidad de los diversos recursos y traducir esa
disponibilidad en algtin sistema de precios mds ade-
cuado que los del mercado para orientar la asigna-
cion de recursos en funcion de distintas soluciones
técnicas.

Ello no reduce en absoluto la importancia de una
serie de investigaciones basicas sobre los recursos exis-

? Véase Melnick y Figueroa, op. cit.

Ll
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Todo lo contrario. Los paises en desarrg),
mas la necesidad de conocer mejf);
humanos y naturales, y en algy,
nos casos la asistencia técnica y finapc:era .interna'cig
nal estd ayudando a esa tarea. Tamb’lé.n €s Importang,
estimular las investigaciones tecnologicas propiamep,
te dichas, pues €n general los paises en desarro]],
deben tomar sus decisiones sobre la base de altern,.
tivas técnicas desarrolladas en los paises mds avap.
zados, en que la disponibilidad de recursos —y en
especial la relacion mano de obra capital— suele ser
muy distinta. De aqui se desprende que en estos pai.
ses debiera asignarse mayor importancia a los traba-
jos de investigacion de recursos naturales, de recursos
humanos, y de tecnologias orientadas hacia la mejor
utilizacién de los recursos disponibles en cada pais.

Las universidades latinoamericanas tienen un pa-
pel activo que desempefiar en estas tareas bisicas
para el desarrollo, capacitando técnicos con concien-
cia de las posibilidades y requerimientos del desa-
rrollo nacional, y tomando como parte de su mision
la realizacién de algunas investigaciones bdsicas que
hoy no se hacen, o se hacen en condiciones muy pre
carias. A su vez, estas investigaciones debieran utili-
zarse cada vez mds como base para la identificacion
y evaluaciéon de proyectos que tengan un impacto
beneficioso sobre el desarrollo del conjunto de la
economia. Esto se extiende también a las investiga-
ciones sobre recursos naturales, campo que los paises
latinoamericanos desconocen en extremo. De un ma
vor conocimiento de los recursos hidrdulicos, miné
rales, de los bosques y de las tierras de la region
surgirin sin duda proyectos estratégicos que vigori-
cen los esfuerzos nacionales de desarrollo.

tentes.
reconocen cada vez

sus propios recursos,

4. LA NECESIDAD DE UN DIAGNOSTICO DE LA SITUACION
EN MATERIA DE PROYECTOS

A pesar de _l;ls diferencias que existen entre los ]Ji'i‘
ses, y en distintos periodos de la vida de un Pil"s-'
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ja escasez de proyectos contintia siendo una cond;.
cion prevaleciente cn muchos de }05 paises de Amg¢-
iica Latina. Algunas de las defliciencias 2 que se
seribuia la falta de proyectos tienen hoy menor vigen-
cia, especialmente en el campo del financiamiento
externo y en la oleria de personal preparado. Por
una parte, los organismos internacionales de crédito
sctualmente financian estudios e investigaciones de
prein\-’ersifﬁn. qu otra, las instituciones nacionales y
Jos organismos Internacionales han estado capacitan-

do a un numero apreciable de funcionarios de enti-
dades ejecutivas.

Y sin embargo, la escasez de proyectos persiste.
Esto ha llevado al convencimiento de que es indis-
pensable investigar las causas de fondo de esa esca-
s€z, pu€s pareceria que esas causas tienen raices mds
profundas y complejas que las que se advierten a
simple vista.

Aparte de ciertas razones bdsicas, tales como la
relacion entre proyectos, clima de desarrollo y defi-
nicion de politicas, seguramente una investigaciéon de
la naturaleza indicada llegaria a establecer que la
superacion de los problemas de escasez de proyectos
implica resolver problemas muy complejos de admi-
nistracion y de organizacion. Es decir, que las defi-
cencias tan evidentes que se advierten en materia de
proyectos constituirian otra manifestacion de la falla
en los mecanismos de decisiéon y ejecucién que estd
retardando y aun desvirtuando la planificacion en
América Latina. Pero la realidad no aconseja ni per-
mite esperar a que se implanten sistemas de plani-
ficacion bastante completos y perfeccionados antes
de actuar en diversas direcciones que permitan dar
mayor eficacia a los procesos de toma de decisiones

‘caminadas a poner en marcha una politica de desa-
rrollo,
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D, VIAS PARA MFJORAR 1A SITUACION EN MATER),

Dy
PROYECTOS

Teniendo en cuenta la necesidad de reforzar | ACCigy,
en materia de proyectos mediante un gran esfye
nacional de organizacién para entrar en la f
rativa de la planificacion, se consideraron v
mentos concretos para una accién gubem:uncnm s
nivel nacional:3

75
dse ()|){n.
arios el

a) “Dar la debida jerarquia a la oficin
ficacion y asegurar la cohesion del siste
trativo a los fines de la colaboracion
mental; y concretamente, en relacion a
facilitar 1a formacion d

b) “Reforzar las oficinas nacionale
regionales u otras institucione

proyectos y lograr una mayor vinculacién entre |,
formulacién de Proyéctos y de programas.”
¢) “Poner especial Preocupacion en lag investiga.

S, orientindolas con myis
16n de posibles proyectos
en los distintos sectores de inversién. Eso implica
no solo asignacién de Técursos, sino también la crea.

cion o perfeccionamiento de bases institucionales ade-
cuadas.”

a de plan;.
ma admipj;.
intergubery,.
los Proyecto,
e equipos interdisciplinarios."
S, sectoriales
S que se ocupan (e

d) “Propender al méximo aprovechamiento de los
técnicos nacionales y la racionalizacién en e empleo
de consultores extranj , lo que implica entre otras

anjeros
cosas, estimular |a formacién de oficinas consultoras

nacionales.”

¢) “Crear mecanismog de estimulo
cion de proyectos en el

[) “Organizar cursos
de proyectos y estimul
diddctico para elevar
narios o ejecutivos del
sa privada.”

a la promo
sector privado.” _
de capacitacion en materi
ar la preparacion de m.;ucrl'all
el nivel técnico de los funcio-
sector publico o de la empre

* Véuse Melnick y Figueroa, op. cit,
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6. LA PREINVERSION
de- las modalidades de ayuc ;
desarrollandose crecielue:lgﬂi f:ltellga (];lff ha
y de l:l_cual cabe esperar un a_pOr[eSSiu t_lrrflos
tivo para mejorar la situacion de proyectosgnt:slcla'-
que prestan ()l'gz.lnismos de asistencia técnica v fina .
ciera para tl'?lbajos de preinversion. Un ejemp}lo es El
apoyo que viene dando el Fondo Especial de las Na
ciones Ur'mlas para investigaciones bisicas, sobre tO(l(;
en materia (!C recursos naturales y de preparacit’m de
técnicos naqonales, dos de las deliciencias qu‘e afec-
tan _la capacidad de los paises en desarrollo para pro-
Jucir buenos proyectos. Otros organismos internacio-
nales, como el BIRFE, también estin otorgando un
apoyo mas decidido al fortalecimiento de la capaci-
dad de los paises para superar la escasez de proyectos.
Se consideran en particular algunas vias concretas
que estd ensayando el BID con el mismo propdsito.
Aparte de sus operaciones de asistencia técnica, orien-
tadas hacia la identificacion 'y preparacion de pro-
yectos concretos de inversion, este organismo  estd

tratando de contribuir a superar la escasez de pro-
manteniendo al mismo tiempo una relacion

[Una
ido
anos,

yectos,

armoniosa entre planificadores, entes ejecutivos € ins-

lituciones internacionales de crédito, a traves de cua-
crediticias:

tro tipos de operaciones

a) Créditos en mone
para fortalecer organismo
neas de crédito para programas de
la base de una “muestra’’ de proyectos; c)
“ligados” a contratos de asistencia téenica con fir-
mas de consultores extranjeros, ¢on cliusulas  que

obligan a los consultores 2 el personal lo-

formar
sustituir el pvrsun;:l extran)ero;
la constitucion

de fondos per-
prcilwcrsi(')n. a fin de ase
h;lins de

la extranjera y moneda local
s de planil‘i(*m‘i('m; b) Li-
inversion sobre
Créditos

cal necesario para
y d) Créditos para
manentes —rotativos— de
gurar una continuidad en
aon de proyectos.

los tra prvlmr;n-
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‘ ardenando las decisione.
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de inversion en el marcoe de u

dades. siempre que su administracion € gUiara pog
(ritcrios que respondieran a las metas 3y m‘fm'“?""':*“i
de los planes. Para cllo sena CORYETHUERIS Que: g
organismos nacionales de planificacion participar,
en la orientacion de esos tondos.

Estos fondos pueden tambien eslimular. el apro-
vechamiento del talento técnico latinoamericano. con
lo cual se capacitaria a cste para COMPEUT en o
paises con las firmas extranjeras. Para que esto oy
rra, es necesario que los gobiernos v las entidade
internacionales promuevan la utilizacion v la org
nizacion de aquellas asesorias técnicas de empresas «
servicios estatales y privados existentes que han alcan.
zado un alto nivel técnico y de eficiencia. Una deman.
da estable de este tipo de servicios es requisito para
sustituir una importacion muchas veces innecesariz

Finalmente, se considerd en el Seminario que los
esfuerzos para superar la escasez de provectos no de
ben limitarse a aquellos que pueden obtener finan
ciamiento externo. El problema basico perdominante
no es facilitar la captacion de créditos externos —por
importante que esto sea—, sino desarrollar, como par-
te de un sistema elicaz de planificacion, mecanismos
que produzcan los proyectos necesarios para la ¢
cucion del plan. Esos proyectos debieran constituir un
Inventario que permita avanzar de manera mas din:{
mica y racional en el proceso de inversion. Dexs
este punto de vista, la formacion, el mantenimict
y €l aumento de ese inventario debiera comidcl“l{“
como parte de la inversion fija de inl'r.muuuu;.i
que sirve de sustentacion para el aumento de 1a ‘J,}
cidad productiva, o sea para el desarrollo econonts

T



CAPITULO V

LOS RECURSOS NATURALES EN LA
PLANIFICACION

Uno de los problemas que preocupa mds insistente
mente en América Latina es la escasez de Proyectos
y de programas concretos, y cn cl capitulo anterior
se resenan los plantcamientos y discusiones suscita
dos en el Seminario a este respecto. Enoel presente
capitulo se trata un tema estrechamente vinculado
al problema de la generacion de proyectos y progra-
mas especilicos que hasta ahora ha recibido muy
escasa atencion en América Latina: la vinculacion
entre la investigacion en materia de recursos natu-
rales y la planilicacion del desarrollo. Kl Seminario
descubrid algunas ideas y sugerencias tendientes a
solucionar esta cuestion vital.

La forma en que deben ser considerados los recur-
sos naturales en la planificacion no estd suficiente-
mente aclarada todavia. Diliculta esta tarca el escaso
conocimiento que se tiene de los recursos y de las
alternativas tecnologicas para su aprovechamiento eco-
nomico. Para que se¢ pueda planificar la utilizacion
racional de los rceursos naturales de un pais habra
que empezar antes por planificar su investigacion,
lo que presupone la acciéon coordinada de prolesio-
nales en tres campos distintos: la economia, las cien-
cias naturales y la tecnologia. La [alta de un tra-
bajo coordinado se ha debido en gran parte a la
ausencia de una definicién clara de objetivos comu-
nes capaz de reunir los prolesionales de los tres cam-
POs en un esfuerzo conjunto. El objetivo comin debe

[95]
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ser el logro de una mavor productividad de | -
sos de investigacion disponibles. ut

La investigacion de recursos naturales pue, o,
var una mavor oferta de ellos, pero dehe “r”“ﬁli.r
hacia el conocimiento de aquellos recursos n;,,,”'”:v
que esiia (*.l desarrollo. Los economistas. ”f‘m;‘;::}
v teenicos ll(‘n(‘.l]' que econtrar un ]enguajr comun
mantener un didlogo permanente para que ese ;.
Livo pue.da ser a‘lcanza(lo. Ademuis, hay que mm”ir_
rar sus implicaciones en tres niveles distintos: a) ¢
nivel de planificacion y decision, que define la demar.
da v decide sobre el empleo de los recursos naturale;
b) el nivel ejecutivo, que transforma los planes ¢y
realizaciones concretas, y ¢) el nivel de la investig,.
cion, que proporciona los antecedentes bdsicos.

Los cientificos v técnicos tienen que traducir los
resultados de sus investigaciones en datos que pue.
dan ser manejados por los economistas y a éstos co-
rresponde orientar a los investigadores sobre las prio-
ridades en las investigaciones.

La planificacion de la investigacion de recursos
naturales implica no solo establecer prioridades con
respecto a los recursos especificos o dreas que deban
ser investigadas, sino también establecer el minimo
de datos necesarios para estructurar e implementar

los planes.

|. FL CONCEPTO INTEGRADO DE RECURSO NATURAL

un recurso natural
illlll f"ip'l
implicd
dado "
al mpm
v et

(.uando se trata de incorporar
4 la economia, hay que considerar su conex
cial con los demds recursos, con todas sus
ciones. No se puede explotar un recurso
antes considerar los que estin asoctados
Cuando se planitica la explotac ion de un
to mineral, por ejemplo, hay no solo que

e ’ : . fnetd
las caracteristicas fisicas y quimicas del nmunet:
relieve

gambiett

examind
| s

stituacion del ).‘uimit'ulu en relacion al

los materiales que lo cubren, etc, sno
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Loy naturales que tienen que ser wiiliy
S pertuta e los caminos de acceso, e
\; NEOCENATTON ll.l explotacion y
\ QUE 8¢ u‘qlwl‘llf'.in Para las pe
~',l-~;n en la explotacion,

. Raosulta evidente la im[‘(‘l‘l;lllrin de
Jado de recursos naturales cuando
L

ados para
agua y la
los demis ele-
rsonas que tra-

| concepto inte-
¢ trata de desa-
gollar unarea para la expansion de la actividad
f;nomu-.;. Dicha expansion puede realizarse tanto
\1 la conquista de dreas aun inexplotadas, como
ot L mejor utilizacion de las dre

as ya ocupadas.
oo OaMos Casos, no 8¢

trata de explotar un recurso

SOs existentes en el area, lo
que muplica su conocimiento integrado.

EL estudio integrado de los recur
una ecnica que se estyd desarrollando intensamente
e los ulumos tiempos principalmente como resul-
tado del empleo en escala creciente de Ia fotografia
acrea. El estudio integrado se contrapone a la téc-
nica tradicional de hacer estudios aislados en cam-
pos tales como la geologia, la botdnica, 4 hidrologia,
ete. Ademas de aprovechar economias de escala, los
estudios integrados tienen la gran ventaja de permi-
ur una mejor evaluacion de las potencialidades de
un area dada por el conocimiento simultineo que
s¢ adquiere de la interrelacion entre los diversos re-
cursos  especificos.

Los conocimientos existentes en materia de recur-
‘08 naturales conjuntamente con el conocimiento tec-
nologico para su explotacion economica, constituyen
lo que se puede llamar “oferta actual’” de recursos.
Ademas de esto, debe considerarse una “oferta poten-
cal”, definida por los recursos cuya existencia ape-
135 se infiere. Dicha inferencia resulta de indicacio-
€S empiricas tales como la correlacion con otras
areas debidamente conocidas. V' que presentan seme-
1anzas con el drea en estudio,

El grado de conocimientos que se puede LEHEh
e un drea o de un determinado recurso especifico

wlado, sino los recur

S0s naturales es
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puede ser extremadamente variable, tanto en eXtey
sion como en profundidad, lo que torna bastange o
tico ¢l concepto de “olerta actual”™ de recursog N2
rales.

Cuando se decide ('xlalnl;n' Un- recurso. nagyyy)
esta decision es generalmente nmliv:u.lal por la “[i‘l'luj
Hay una tendencia a imponer una idea, un Proyec.
o, antes de considerar la demanda. Esto se debe 5
un enloque parcial de las personas que tienen |y
ideas bidsicas del proyecto 'y ocurre con {recuenciy
cuando se trata de un vspv(‘i;llistu en un campo rey.
tringido de las investigaciones.

Los cconomistas y planificadores tratan de cam.
biar esta tendencia en el sentido de que Ia demand,
pase a tener unainfluencia mas marcada en las deci.
stones que determinan Ta ejecucion de los proyectos,
Si la oferta de recursos naturales [uera amplia, esto
¢s, si hubicra un conocimiento completo de los recur-
sos de un pais y de las teenologias para explotarlos
ccondmicamente, la tarea del planificador se veria
[acilitada. Esa es la situacion de los paises desarro-
lados —donde La investigacion de recursos naturales
y de teenologia estd muy avanzada—, pero no la de
los paises en vias de desarrollo, cuyo conocimiento
de los recursos naturales es en general muy [rag:
mentario. Mientras la “olerta potencial™ en algunos
de ellos os elevada, como suele suceder en ;u[ucllns
que tienen una baja densidad demogrifica, la “oler
ta actual” es muy limitada.

Las limitaciones en la “oferta actual” de recur
sos naturales en América Latina crean una situacion
dilicil para los planificadores que han |)(‘l'l'v('rinu;ulp
s instrumental bajo la influencia cientifica y teent
ca de los paises desarrollados. En condiciones de
olerta limitada de capital, oferta limitada de recur”
sos naturales y con una capacidad limitada de ;uull_t‘“
tar su “olerta actual” por el sistema de investugd
ciones (radicionales, hay que adoptar una estrategil

i'l\‘
ty.

propia.
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En algunos paises de América Latina se presenta
una situacion que se podria calificar de “oferta dis-
rorsionada” de recursos naturales.

Los sistemas tradicionales de investigacién, que
constituyen el principal mecanismo generador de la
“oferta actual” de recursos naturales, fueron mon-
tados para satisfacer basicamente la demanda exter-
na y sOlo recientemente, en ciertos paises, se estd
intentando adaptar el sistema a las nuevas condiciones.

Asi por ejemplo en Bolivia, mientras las inves-
tigaciones geoldgicas y los relevamientos cartografi-
cos se encuentran razonablemente adelantados con
relacion a la mineria, las investigaciones de los demds
recursos se encuentran en condiciones incipientes. La
misma situacion se presenta en varios paises. En el
Pert, las reservas identificadas y medidas de mine-
rales metdlicos representan cerca de 3 veces mds de
lo que el pais tiene capacidad de explotar, mientras
que apenas estin comenzados los estudios de suelos
en la region de la selva, cuya explotacién es nece-
saria para el desarrollo econémico del pais.

La necesidad que tienen los paises latinoameri-
canos de desarrollar su mercado interno y diversificar
sus exportaciones introduce cambios marcados en la
estructura productiva, los cuales resultan en la inten-
sificacion de la demanda de recursos naturales para
los que no existe una “oferta actual” suficiente. Como
la “oferta actual” fue producida por un mecanismo
y bajo un marco estructural que no se adapta a las
condiciones presentes, se afirma que es distorsionada.

2. PROYECTOS DE EXPLOTACION DE RECURSDS NATURALES

Los planes de desarrollo para cumplir con sus obje-
tivos deben traducirse en proyectos, que en el campo
de los recursos naturales pueden tener una gran varie-
dad tanto en extensién como en complejidad. Los
fecursos naturales participan directa e indirectamente
N todos los sectores de la economia, pero como pro-
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yectos especificos de su explotacion deben conside-
rarse aquellos que atienden a una demanda de bie-
nes o servicios o que agregan a la economia otros
recursos identificados en los estudios y cuya incorpo-
racion puede abrir nuevas perspectivas de desarrollo.

Toda la vida de un proyecto, desde la idea bésica
generadora hasta la fase de produccion, depende de
la contribucién de profesionales de distintas discipli-
nas que actuan en instituciones diversas.

Los campos de actuacién y sus respectivas contri-
buciones al proyecto son presentados en forma esque-
mdtica en el siguiente cuadro:

CAMPOS DE ACTUACION EN EL DESARROLLO DE PROYECTOS

Campo de actuacion Contribucion al proyecto

Investigacion — Metodologia — ideas ba-
sicas para generacion de
proyectos — solucion de
problemas tecnoldgicos.

Exploraciones — Obtencidon de datos ba-
sicos en el terreno.

Ingenieria y economia  — Elaboraciéon de los dise-
nos — evaluaciéon de la
factibilidad técnica y mi-
croeconomica.

Planificacién econdmica — Definicion de demandas
— evaluacion de la facti-
bilidad econdémica al ni-
vel macro — compatibi-
lidad con los programas
de desarrollo econémico.
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politico Decisiones sobye priori-
dades y 1a asignacion (e
récursos para las ctapas
de preinversiones y para
la ejecucion del proyec
to,

e Sx? ) — .
Fjecutive Implementacién y opera-

cién del proyecto.

La formulacién de proyectos de explotacién de
recursos naturales depende de la existencia de una

“oferta actual”, que estd representada por los inven-
rarios 'y la evaluacién de los recursos,

a) 1 nventario y evaluacion de los recursos naturales
La investigacion de recursos naturales se realiza en
dos campos distintos. Una tiene por objeto cuantifi-
car en grado creciente de precision la existencia! de
recursos naturales; la otra, determinar las interrela-
ciones de los recursos naturales especificos entre ellos
y en combinaciéon con otros recursos de la econo-
mia, a fin de permitir su explotaciéon econémica. El
primero constituye el inventario que resulta de las
exploraciones e investigacion en las ciencias natura-
les, y el segundo, la investigacion tecnologica.

Se entiende por inventario la presentacién por
medio de mapas o tabulaciones de las ocurrencias
de los recursos naturales en forma cualitativa, cuan-
titativa y en grados variables de precisiél} y esca.la.
La cualificacion de los recursos en los Inventarios
debe ser hecha segtin los sitemas de clasificacion taxo-

' Se emplea la palabra existencias no en el sentido f‘emgl.'
gido de recurso “‘agotable”, pero también con un :v,c;mflo i-
Ndmico, que incluye los recursos fluyentes y I8 Tupiegieos @
'enovables.
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PR nee en |y, .
. tada inlernaao{]dlm]e 2 I_,“.n'
ndémica acepla ue hace posible la comparacjg,,
. e . 0 q
vas cienclas, ok
dreas y recursos €sp

iversal. . ;
en escala umv('?f:‘ioS son presentados en t(’frmnm-
i nta
Los inve

habiendo en su elabora?i(’fn u?a Preq

cos, 1O or la posible explotacitn econd,
cion bziSIS‘;as PLos inventarios son (Iocumemus
]{;,zt;-:c;‘)zrmanente, pero ello no significa que e,
estdticos. Deben estar en continuo Proceso . _
cién, representados por la ellaboracmn de Mapgg o
escala creciente, por tabula(tllop'cs y datos esta(lisli(;(,s
con grado creciente de !)rec:smr}, 0 por Cambjgy en
los sistemas de clasilicacion, segiin las CXIgenciag (|,
desarrollo. Los inventarios como tales N0 puede
utilizados directamente por los _p’lanlluzadm‘cs;
que proceder antes a una cvalua'(mn de los
Para transformar los inventarios en datog que per.
mitan determinar el valor de los TECUrsos en téyyy;.
nos econdmicos, o sea hacer su evaluacion, hay
considerar los conocimientos tecnologicos e
y sus posibles alternativas de uso en |
de los recursos. Como |a tecnologia v
Po, asi también la evaluacion serg
traste con los inventarios que tie
permanencia. La evaluacidn, come
de ser hecha en grados varj

sién. Si Ia tecno]ogia de explotacion eg conocida se

suele realizar una evaluacion preliminar simultines-
mente con el Inventario.

Cuando la tecnolo
de un determinado I
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miten la conversion de los Inventarios en osibles
Jlrernativas de produccion, e
b) Nivel de precision de los inventarios

ara fines de planificacio arr i
Pa P n de desarrollo, los inven-

(arios _de recursos naturales pueden ser clasificados
en varios niveles de acuerdo con la precision de las
exploraciones. A cada nivel corresponde una etapa
en la definicion de proyectos, siguiendo un proceso

de aproximaciones sucesivas. Se pueden considerar los
siguientes niveles:

i) Estudio exploratorio. El estudio exploratorio
estd basado en conocimientos ya existentes que son
integrados por un grupo de expertos con un minimo
control de terreno. Constituye una definicion de las
ofertas “potencial y actual” de recursos naturales.
Presenta una descripcion somera de un drea, region
o pais, indicando sus principales caracteristicas geo-
graficas y la explotacién actual de los recursos natu-
rales. Es un inventario con un alto grado de genera-
lizacion. Dichos estudios son un instrumento para
la obtencién de ideas bésicas generadoras de proyec-
tos. Su alto nivel de generalizacion exige una capa-
citaciéon adecuada por parte de los profesionales que
los ejecutan, quienes no deben ser especialistas en
un campo restringido.

i) Estudio de reconoctmiento. Los estudios de re-
conocimiento son hechos en dreas seleccionadas y tie-
nen por objetivo identificar los principales recursos
naturales en términos semi-cuantitativos, lo que per-
mitira identificar y delimitar ¢l @mbito de posibles
proyectos en la etapa de evaluacion. Yartiendo de
los estudios exploratorios se eligen las areas del es-
tudio, que pueden ser cuencas hidrogréficas, forma-
ciones geologicas, unidades politicas, etc., dependien-
do de los objetivos del reconocimiento. .

Dichos estudios deben ser hechos por profesiona-
les de gran experiencia y vision general o por equi-
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pos interdisciplinarios, por la “(3511‘;”_‘ Iq‘“‘; f‘f"ff.tfr,
de revelar oportunidades m."n."])“h?{l&s, i ((;?armllr,
que podrian pasar dcsa[')prc‘lbl(ld‘) st 108 estudios fy,.
ran hechos por un especialista. .

Los estudios de reconocimlentg tienen la Ventaj,
de identificar, a un costo relativamente bajo, lag
ircas o recursos de mayor interés para el (1853”0110,
asi como de permitir descartar aquellas areas que
no ofrecen condiciones.

Como estos estudios tienen una base cientificy
constituyen el instrumento mds efectivo para desper.
tar el interés por preyectos promisorios y desviar ],
atencion de “proyectos” muchas veces fantdsticos que
(rean una gran expectativa, pero que pueden estar
basados en premisas falsas. Dada la influencia que
pueden ejercer los estudios de reconocimiento en las
decisiones politicas, hay que tener un cuidado espe-
cial no sélo en los criterios de prioridad de los esty-
dios mismos, sino también en la eleccién de los equi-
pos que deberdn realizarlos.

i) Estudio semidetallado. Para llegar a la ela-
boracion de anteproyectos que sirvan de base a Jos
estudios de factivilidad técnica y econdmica de la ex-
plotacion de recursos naturales, se hace necesario
calificar y cuantificar con un grado minimo de pre-
cisién los recursos naturales pertinentes su interrela-
cién con la constelacion de factores y las tecnologias
aplicables.

Los estudios semi-detallados exigen el empleo de
especialistas en las varias disciplinas con uso mucho
mads i_mcnsivo de profesionales y equipos que en los
estudios de reconocimiento.

Un aspecto que distingue los estudios semi-deta-
llados es que ellos exigen la realizacion de investi-
gaciones tecnoldgicas del tipo experimental cuando
las tecnologias conocidas no se adaptan perfectamente
a las condiciones del proyecto,

1v) Estudios detallados. Son los estudios necesa-
rios para la elaboracion del diseno final del proyec-
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to. el cual tiene que cepirse
nicos que requieren datos
obtenidos en las clapas anteriores. El disefio final
o diseno ejecutivo ¢ el instrumento que orienta a
los ingenieros en la ejecucion del proyecto. Esta fase
estd constituida principalmente por mediciones, com-
prendiendo menos trabajos de investigacién propia-
mente tales. Se inicia una vez tomada una decisiéon
final de ejecutar los proyectos, pues dichos estudios
representan una intensidad relativamente grande de
inversiones por unidad fisica de recursos y en gene-
ral solo sirven a su objetivo directo.

a algunos patrones téc-
nas detallados que los

) Etapas de los proyectos

Los proyectos de explotacién de recursos naturales
en el campo de la ingenieria no son formulados de
una sola vez, sino que el proceso tiene que seguir una
scrie de etapas en cuya sucesién adquieren una for-
ma cada vez mas detallada. Este procedimiento esca-
lonado es el tinico compatible con los problemas re-
sultantes de las limitaciones en la “oferta actual” de
recursos naturales, dado que para pasar de la “oferta
potencial” a la “olerta actual” hay que seguir un
proceso de aproximaciones sucesivas.

En un proyecto se consideran las siguientes etapas:

1) Idea bdsica — generacién del proyecto

11) Disefio preliminar

iii) Anteproyecto

iv) Disefio final — ejecutivo

v) Ejecucion

vi) Operacion

Las tres primeras comprenden las etapas de pre-
inversiéon y las siguientes las de inversién cada una
de las cuales debe ser precedida por las investigacio-
hes del nivel correspondiente.

Todo este proceso toma tiempo y representa mu-
chas veces inversiones considerables. El procedimien-
0 escalonado tiene la ventaja de permitir que las



106 LOS RECURSOS NATURAL g
inversiones puedan ser tomadyg
sradualmente mientras s€ van definiendo mejor o,
ctos, lo que permitird, si es necesario  cambiyy
la orientacion de las investigaciones, o bien suspen.
derlas en caso de que las evaluaciones preliminares
que son hechas al final de la segunda fase lleguen
1 la conclusion de que el proyecto (lcl?c ser recha.
7ado. Las responsabilidades en las decisiones aumen-
tan de una fase a otra, tanto por el monto de las
inversiones como poOr las expectativas creadas por

los proyectos.

decisiones sobre las

proye

d) Demanda de investigactones

Incumbe al sistema de planificacién y de decisién
de los paises determinar las inversiones a ser efectua-
das en investigacion, exploracion y desarrollo de pro-
yectos. También le corresponde decidir sl es conve-
niente dejar que el sistema de investigaciones genere
espontdneamente la “oferta actual”, la que condi-
cionard el desarrollo de los proyectos como ha su-
cedido tradicionalmente, o si se debe partir hacia
un procedimiento mis racional en el cual las deman-
das identificadas en el mismo sistema de planifica-
cion y decision determinen la generacion de proyec
tos. De las ideas de proyectos asi generadas, resultara
una demanda de recursos para cuya satisfaccion el
sistema de investigaciones deberd operar €n el sen-
tido de proporcionar una “oferta actual” de recurso
naturales partiendo de la “oferta potencial”, lo que
significa que el sistema actuari presionado por und
“demanda” de investigaciones.

Una vez aceplada la planificacion, el segundo
planteamiento es el adecuado. La investigacion €
considerada como una actividad econémica y como
tal debe ser programada de acuerdo con la Jdemanda
y los recursos disponibles. El problema reside €1

tonces en determinar la demanda de investigacione
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3. PLANIFICACION DE LA EXPLOTACGION DE LOS RECURSOS
NATURALES

La actividad de planificacion debe incluir como
parte de su instrumental la planificacién de la inves-
tigacion de recursos naturales, tanto en lo que toca
a la oferta de estos ultimos, que es un producto d_c
la investigacion, como a los factores que determi-
nan la demanda de investigaciones, que estd estre-
chamente correlacionada con la planificacion  eco-
ndémica,

Uno de los obsticulos a la planificacion de la
explotacion de recursos naturales es la falta de com-
patibilidad entre la oferta y la demanda de investi-
gaciones. Hay dos grupos de profesionales: por un
lado, los cientificos que razonan en términos de ofer-
ta, y, por otro, los economistas planificadores que lo
hacen en términos de demanda. Generalmente, los
cientificos hacen de sus investigaciones un objetivo
y no un instrumento. Muchas veces estin completa-
mente aislados del mundo que existe mds alld de los
muros de sus laboratorios. Ese aislamiento es acen.
tuado en el caso de los cientificos latinoamericanos
formados en universidades de los paises adelantados,
en donde el mundo se presenta en contraste con sus
paises de origen y en el que la agresividad del medio
hace que busquen refugio en las investigaciones teo-
ricas que pasan a ser el centro de sus vidas

El problema de los economistas en las Oficinas
de Planificacién es que esperan que los cientilicos
séan capaces de proporcionarles datos que puedan
manejar con sus instrumentos. Necesitan conocer los
recursos disponibles, la posible combinacién de re-
cursos y los resultados de la combinacién. Para esto
Son necesarias las investigaciones de los cientificos,
pero los economistas no pueden decir cudles son las
Investigaciones y cémo deben ser hechas. Para que
el mecanismo funcione bien, habrd necesidad de
que los cientificos, por k)rnen05105¢1higent&s(h’la



108 1.OS RECURSOS NATURAL kg

actividad cientifica, tengan un minimo de  conggj.
mientos  econdmicos v que los economistas lengan
una nocion de los problemas conectados con la in.
vestigacion,

La estrategia para conseguir que los cientificos
ataquen de preferencia aquellos problemas que el
diagnostico economico revela como mds importantes
para el desarrollo del pais, debe basarse en la ex-
plotaciéon del anhelo de los cientilicos por la reali-
zacion de algo nuevo, transfiriendo parcialmente sus
intereses del terreno puramente tedrico al terreno de
las realizaciones que tengan una influencia mds di-
recta sobre el proceso de desarrollo. En general, los
planificadores estin en condiciones de ofrecer esta
alternativa.

La forma de materializar la actuacion directa de
los cientificos es a través de los proyectos concre-
tos, los que deben constituir el polo dindmico de
todo el sistema de investigaciones.

Los proyectos de estudio cuya demanda serd de-
terminada por los programas de desarrollo econémi-
co constituirdn la demanda primaria de la investiga-
cton. Las 1investigaciones hechas para fines de pro-
yectos especificos generarin una demanda secundaria
de investigacion destinada a resolver problemas iden-
tilicados por los cientificos en los proyectos mismos.
St el proceso se deja enteramente en manos de los
cientificos, habrda una tendencia infalible de su pro-
pagaciéon al infinito, porque un verdadero cientifico
nunca puede decir que llegé al fin de una investi-
gacion; siempre existe algo por perfeccionar o acla-
rar aun mds. Entre el cientifico y el que va a utili-
zar los resultados de las investigaciones, debe existir
alguien que sea capaz de juzgar cudl es el nivel mi-
nimo de conocimientos necesarios para una actuacion
dentro de un grado de riesgo aceptable.
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Q) Coordinacion entrve planificacion, investigacton )

elecucion de proyectos
Para tener ung Vision global de la (lina’m?i“('a (!(-fl com-
plejo mechnismo de investigaci(')n, plamllcacm}}, de-
cisién y ejecucion de los proyectos de explotacion .(lc
recursos naturales, comprendiendo sus interrelacio-
nes; la secuencia en los estudios, exploraciones, eva-
luacion vy decision, hasta llegar a la operacion de
los proyectos, puede seguirse un modelo que se uti-
liz6 en las discusiones de] Seminario en esta materia.

Las ideas basicas para generacion de proyectos
Pueden definirse en los sistemas (e investigaci(')n,
como el resultado de nuevos descubrimientos o de

estudios exploratorios, 1o que constituye una gene-
racion por el Jade de la oferta de r€cursos. También
Puede resultar '

as en el sistema
de planificacig ede estar presen-
el cual se descri-
onocimientos exis-

recursos vy Ias posibilidades (e explo-

tarlos.

a, dicha compatibilidad e
Casi automdtica. §j 1
oferta de recursos ad puede signifi-
€ar su incorporacién a up Plan, pero sélo 4 largo

que en la mayoria de ]og Casos pasar de
la idea basica a 1a ejecucién requiere un tiempo con-

siderable.
Verificada 1a compatibilidad de |g idea,
sistema (e investigaciones definir ui
estudios que permita formular un disefio preliminar.
Este programa va acompanado de su respectivo pre
supuesto, lo que representa la primera decisidn poli-
tica que resultaria en |y
Esta decision dar

cabe al
1 programa de

formulaciéon del provyecto
4 como resultado una demanda de

LA
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para las cuales .'wt‘l.'l‘ll }l‘\igllfllhjg Loy,
fondos \m'l(‘.\l)nn(“(‘llit‘s.,5(‘ da “".””..HI{“ asi al pro
vecto para lo que ‘h.‘,.(.,., ser constituida 1.|n;| Uy
Jdentro del sistema ¢jecutivo. La ]’_“”""_" "_”"9' e
esta unidad, serd um n;:lm_p‘) de investigacioney y
exploractones que (l(‘l)(‘.. ser (EIL‘('_“?"I” bajo Ia Oricn
acion del sistema de investigaciones, el que anglj
sarda v evaluard los resultados bajo su aspecto ciey
tlico. Con los datos obtenidos en ¢l reconocimient,
el sector de ingenieria y economia del proyecto pre
parard un diseno preliminar. Lste pasaria a‘l’ SISLETI:)
de planificacion donde se hace una evaluacion preli
minar v en seguida una segunda etapa de decision.
El proceso sigue caminos similares a los de la pri-
mera etapa pero represenando, como comentaramos
con anterioridad, decisiones de mayor responsabili-
dad dado el monto de las inversiones necesarias para
llegar a los estudios de factibilidad y a las expecta-
tivas que el proyecto puede haber creado a cstas
alturas.

La elaboracién de los anteproyectos exige una de-
finicion de las alternativas tecnoldgicas aplicables.
Los estudios semi-detallados definen con un grado
de precisién razonable la calidad y cantidad de los
recursos naturales que pueden interesar a la explo-
tacién. Como se dijo anteriormente, ése es el punto
critico para la eleccion de las tecnologias aplicables,
lo que con frecuencia exige la realizaciéon de investi-
gaciones tecnoldgicas de tipo experimental. En los
proyectos de explotacion minera es frecuente la nc-
cesidad de hacer ensayos piloto en los laboratorios
para investigar la mejor técnica de concentracion. En
los proyectos de explotacién agricola en general, los
datos obtenidos en los estudios, a pesar de definir
las condiciones del habitat, pueden no ser suficientes
para determinar posibles funciones de produccion, lo
que exigird trabajos de investigacion y experimenta-
cion agronodmica.

La investigacion tecnologica con el fin de resol-

investigaciones

M
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ver problemas especificos surgidos en los estudios de.
proyectos se realiza en el terreno mismo, pero con
apoyo de los laboratorios y cientificos del sistema
tradicional de investigaciones.

La experiencia adquirida en los proyectos, la ca-
pacitacion de personal y la transferencia de recursos,
hace que el sistema de investigaciones aumente su
capacidad, lo que resulta en nuevos descubrimientos
que estimulan la generaciéon de proyectos, que son
a su vez el "mercado” del sistema de investigaciones.
El contacto directo del sistema de investigaciones con
los proyectos permite el funcionamiento de este im-
portante dispositivo de realimentacion.

El modelo presentado tiene por propdsito condu-
cir a una planilicacion racional de la explotacion
de los recursos naturales. Su adopcion en las condi-
ciones de la mayoria de los paises latinoamericanos,
dado el marco actual de sus sistemas de investiga-
cion de recursos naturales y la falta de conexion
entre los tres sistemas mencionados, presupone la in-
troduccion de cambios institucionales que afecten es-
pecialmente al sistema de investigaciones.

b) Coordinacion de las investigaciones

En los paises de América Latina hay mucho que ha-
cer para mejorar la coordinacién entre los que efec-
tian las investigaciones a largo plazo y los que la
hacen con miras al desarrollo de proyectos.

Las deficiencias en la coordinacion son la princi-
pal causa de que los sistemas de investigaciones de
resursos naturales no tengan, en general, capacidad
para generar nuevos proyectos ni tampoco para rea-
lizar estudios de proyectos en la escala requerlda.por
el desarrollo econ6mico. De esta mancrd funciona
un verdadero mecanismo de causacién circular.

Si no hay una conexion directa entre los estucpos
para proyectos y el sistema tradicional fle 1r3v.est1gi1-
ciones, no es posible la operacion del dispositivo de
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realimentacion mencionado con anterioridad, el Cual

sodria convertit la causacion circular enoun proces,
de crecimiento dinamico autosostentdo.

En los paises aanzados, ¢l insn'umvnt';nl de la i
vestigacton de  recursos naturales evoluciond  presie
nado por la necesidad de profundizar cada ver mis
Jon conocimicntos sobre dichos recursos debido
sus crecientes alternativas de uso y el consecuente
sumento del costo de oportunidad. Esto explica, por
eyemplo, la gran demanda que existe de institucio-
nes, tecnicos v cientificos cuyo campo de accion estd
caracterizado mas por la profundidad que por la ex-
tension. En dichos paises, los estudios exploratorios
v de reconocimiento son cosas del pasado.

En los paises avanzados, los estudios a nivel de
reconocimiento fueron hechos segun un procedimien-
to sistemadtico, pero casi todos concluidos en el siglo
pasado, cuando aun no existia una presion fuerte
sobre los recursos naturales, lo que permitia que los
estudios fueran hechos con propoésitos puramente
cientificos.

Al contrario, en los paises en vias de desarrollo,
dada la ausencia de un conocimiento sistemdtico de
los recursos, es mucho mds dificil la eleccion racional
de 4reas o de factores de recursos sobre los cuales se
deberian realizar los estudios semi-detallados y deta-
llados para fines de desarrollo de proyectos. Ademas,
la situacion obliga a emplear los avances mds recien-
tes en el campo de la ciencia y de la tecnologia sobre
una base que estd desfasada por lo menos en mecdio
siglo.

[.a necesidad dé atacar proyectos sobre los cuales,
hfj}' una decision politica no permite que los estu-
dios bisicos ocupen un tiempo muy largo. Esa situa-
cion hace que se actiie simultineamente en una am-
plia gama de escalas, lo que conduce al empleo de
dos procedimientos distintos. Unos quieren conocer
el pais para encontrar la mejor manera de alcanzar
su desarrollo integral; otros, partiendo de conocimien-

P
Lk
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fos va existentes, concentryn SUy ""’""'N‘)'s en o
. o . ’ Ir (-
po limitado, con la esperanza e " S

“(.K,” 4l

_ . ‘ A fl“_’,‘;”!( I
» ALO (I . ;’ e ’ - > et
mmediate ¢ un area o de N recuryg natural es

cifico. Estos dos pl"t)t'('(lilllirflltm no son
para llegar a un mismo resultado, Kp
se trata de dos m?”.l(‘l':ls diferenres de atacar ¢ e
blema de los (tslll(ll().‘i (_lc TECUrsos naturales pr;rlj;:-
personas que llCllCll-()l-J_I(?tl'W)s inmediates ileanicn

El primer procedimiento tiene yy enfoque a Jyry.,
plazo, partiendo de grandes generalizaciones y baja.ﬂ—
do gradualmente al detalle. payy seguir
hay que lener una estructura e Investigaciones apro-
pi;ul;t. y (h.sl.)(’)ner de algin personal con largy EX [t
riencia y vision general. Dado que este procedimients
no conduce a resultados inmediatos, es mucho mss
dificil obtener los recursos financieros necesarios vz
que se buscan inversiones capaces de ofrecer resylrs-
dos materiales a corto plazo.

Los recursos disponibles para este tipo de estu-
dios al nivel exploratorio y de reconocimiento nuncs
son suficientes para completar el mapa del pais en
un plazo razonablemente corto, con los procedimien:
tos corrientes. Asi, por ejemplo, en varios paises hay
programas de mapeo geoldgico que demorarian algu-
nos decenios en concluirse si los trabajos guardan el
ritmo actual. En la mayoria de los casos los progra-
mas de trabajo siguen criterios puramente geografi-
cos, sin considerar dreas prioritarias. Los mapas son
hechos de acuerdo con fajas delimitadas por los para-
lelos, avanzando de meridiano en meridiano de unz
Mmanera sistematica. o

La sistematizaciéon de estudios basicos, si bien es
correcta y presenta indudables ventajas deS('Je .el. PUE:
to de vista cientifico y cartogrifico, es econonjlrlci’tmfere.
l¢ inconveniente, pues es enteramente alea.mrmka -
Cuencia con que son alcanzadas ireas de interes par:
el desarroljo, . wstaudios

- Los cientificos que tienen a su Cargo s e: est‘re:
“Stemdticos deberian mantener un contacto mas

-
alternatiyys
45 palabray,

€€ camino,
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cho con los planificadores, con cl fin de intrody,;,
cambios en los criterios que rigen los avances en Jo
ostudios, de tal mancra que los recursos (lls])fmihl(gs
s¢ concentren siguiendo un ])1'()(:efl_1m1C11t() de AProxi.
maciones sucesivas cn aquellas dreas que presenyy,
mayor potencialidad para el desarrollo.

El segundo procedimiento, con un EnFO(:]lle a cor-
to plazo, estd presionad_(? por los que necesitan (la.m,,-
basicos para su aplicacz.(’)n inmediata en la (?J(')('.U(Zl.(’)n
de proyectos. Esta presion genera_lmen.t’e trae consigo
los recursos financieros para la ejecucion de los estu.
dios. Como en estos casos existe gran prisa en obte.
ner los datos, es frecuente la “contratacion de estos
estudios con grupos privados internacionales que em.
plean las técnicas mas avanzadz}s. Estos esfl-{dlos no
suelen estar conectados con el sistema tradicional de
investigaciones, y cllo impide que se aprovechen sus
beneficios indirectos puesto que el trabajo analitico
y la compilacion de los informes son .efectu'ado.s tuera
del pais. Este tipo de proyecto de investigacion no
conduce a capacitar personal nacional de alto nivel,
perdiéndose uno de los mds importantes beneficios
de la investigacién. La participacién en el andlisis de
los resultados y en la compilacién de los informes
constituye la principal manera de formar técnicos en
esta materia y de dotar al pais del personal necesario
para llevar adelante politicas adecuadas de investiga-
cién de recursos naturales.

Los organismos de planificacion no podrin apo-
yarse en una corriente continua de informaciones
sobre recursos naturales y tecnologia necesaria para
la elaboraciéon de programas y proyectos de desarro-
llo, si no se cuida de la organizacién de instituciones
capaces de responder a la demanda de los planifi-
cadores.

La investigacion de recursos naturales tiene quc
ser una actividad permanente, en la que el grado de
conocimientos va aumentando en extensidn y Pro-
[undidad. Atn los paises mds adelantados y con su
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territorio enteramente explotado desde muchas gene-
raciones, no pueden prescindir de esos estudios. Por
otro lado, es imposible “importar” ese conocimiento
dadas las peculiaridades de cada drea.

Ln los paises de América Latina existen general-
mente instituciones especializadas en una de las ramas
de los recursos naturales, o bien se trata de institu-
ciones dedicadas bdsicamente a otras actividades que
hacen estudios de un recurso especifico como tarea
accesoria.

Este tipo de organizaciones para la investigacion
suele ser muy poco productivo en relacién con los
recursos humanos y materiales disponibles. La inves-
tigacion de recursos naturales no constituye en Ia
mayoria de los casos una actividad bdsica de cardc-
ter permanente, sino que los estudios son hechos para
atender a proyectos especificos. Los estudios son inte-
rrumpidos cuando los proyectos entran en la fase
ejecutiva, después de la conclusiéon de los estudios
bdsicos necesarios a su elaboracidn.

Para que los planiticadores puedan disponer de
las informaciones que necesitan en relacién con los
recursos naturales y con las posibilidades de explo-
tarlos econOmicamente, se examino en el Seminario
la conveniencia de organismos integrados por cienti-
[icos y técnicos en las varias disciplinas y por eco-
nomistas, los cuales constituirian el eslabdén entre los
sistemas de investigacion, planificacién y ejecucion.

Estos organismos podrian:

1) planificar, elaborar y coordinar en una ofi-
cina central conectada directamente con el
sistema de planilicacion y decision, los pro-
yectos de investigacion de recursos naturales
en ¢l pais;

i1) operar con un numero limitado de cientifi-
cos y téenicos de alto nivel;
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’ .
proporcion de o enf;

jir) utilizar und clevada orae |
¢enicos con ui formacton prolesioy,,
en condiciones que cstimulen

en el servicio, en cuypy,

cos v I

illl‘(illlpl(‘l.l.

|u‘l'l't'u'iull;nm(‘nlu
T e |

especiales de capacitacion y con becas:

¢ necesidades de Ta investigacioy,

i) atender a la
ilicos, con bhene

intensiva €n proycctos espee
ficio para los estudios sistematicos;

o) utilizar con eliciencia las instalaciones, log

equipos 'y el instrumental de alto costo;

u1) reducir los costos de los trabajos de campo
por medio de la coordinacion ¢ integracion

de estudios en varias disciplinas;

utilizar los modernos métodos de  elabora-

Vi)
cion, andlisis y presentacion de datos;

viil) agregar a su patrimonio los aportes de la
asistencia técnica internacional.

La accion en el campo de desarrollo de los recur-
sos naturales se basaria en las siguientes considera-

ciones, entre otras:

/) la investigacion es una actividad econémica;

ii) los proyectos son el “mercado” del sistema de
investigaciones;

iii) los estudios sistemdticos son un esfuerzo “a
fondo perdido” del sistema de investigaciones
para ampliacion de su “mercado” y del siste-
ma de planificacion y decision, para oriental
mejor los proyectos de desarrollo economico;

1) cabe a los sistemas ejecutivos definir las corre:
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! C~0f“h|(.n“'(‘ la calidad de los datos basicos
: .sel‘ln tenidos en las investigaciones, y la
seguridad en el desarrollo de proyectos;

corresponde a los planificadores establecer los
criterios de prioridad en el desarrollo de pro-
yecto y las demandas de recursos naturales que
lleven a la generaciéon de nuevos proyectos;

compete a los administradores senalar los ries-
gos aceptables en la decision que tomen en
cada etapa del desarrollo de los proyectos, y
asignar los fondos necesarios para que el sis-
tema de investigaciones realice los estudios que
permitan que los proyectos sean formulados,
ejecutados y operados con el grado de segu-

ridad apetecible.



CAPITULO VI

LOS SISTEMAS DE PLANIFICACIo
[ A ADMINISTRACION PUBLICA

]. FL SISTEMA DE PLANIFICACION Y SUS MECANISyoy

La planificacion en América Latina presenta mo(,.
lidades muy diversas en cuanto a su grado de avan.
ce, las funciones que cumple y los problemag que
enfrenta. No han llegado a estructurarse aun verda.
deros sistemas y procesos de planificacién. No .
tante reconocerse lo anterior, el Seminario considerg
provechoso examinar los avances hechos a fin de pro-
porcionar un marco de referencia para el examen de
los problemas de organizacién y administracién,

— Un sistema de planificaciéon implica la vigencia
de una serie de mecanismos destinados a cumplir fun-
c.ones esenciales. La existencia formal de dichos me-
canismos no asegura su efectividad, y a su vez, ésta
no exige la formalidad institucional.

La necesidad de actuar racionalmente en los asun-
tos de gobierno, de decidir con plena conciencia sobre
sus alternativas y sus resultados, de llevar adelante
los cambios de estructura que son necesarios, etc., es
¢l espiritu que impulsa o debe impulsar a la plani
licacién. Ese espiritu puede llevar a la creacién de
un sistema de planificacion y de una organizacion
administrativa y social que lo opere.

El concepto de sistema de planificacion indica la
existencia no s6lo de un método por el cual se orien-
tan los dérganos planificadores en la formulacion del
alcance y determinaciéon de la consistencia de 1os
objetivos que se postulan. Entrafia ademds un méto

[118]
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do administrativo y una organizacion que permitan
que la administracion publica y los sectores privados
aporten a la planificacion sus conocimientos, infor-
maciones, apreciaciones y aspiraciones sobre las accio-
nes inmediatas y futuras. La planificacion represen-
ta en el plano administrativo un trabajo de tipo
permanente. Por lo tanto, exige la creacion de toda
una serie de mecanismos capaces de producir orien-
taciones programdticas basadas en un enfoque glo-
bal que le dé sustancia a la planificacién, INCOTpo-
rando los cambios deseados en la asignacién de los
recursos disponibles; transformar dichas orientacio-
nes en planes concretos de accién para cada afio,
administrar dichos planes y velar por su cumplimien-
to, al mismo tiempo que producir periédicamente
informaciones bdsicas de control, a fin de asegurar
la validez permanente de los planes mediante su cons-
tante revision. Es evidente que la implantacién de
tal sistema debe iniciarse, proseguirse y terminarse
con gran flexibilidad en cada pais, a fin de consi-
derar las caracteristicas propias del caso concreto. En
suma, no se trata de un esquema rigido que pueda
implantarse de inmediato, sino de un modelo que
pueda servir de orientacion para adoptar un proceso
de planificacién. Lo anterior pone de manifiesto que
se trata de un proceso de toma de decisiones. Por
lo tanto, el objeto de la planificaciéon es fundamen-
tar la acién gubernamental presente con base en la
interpretaciéon de la realidad y las metas futuras. El
concepto de sistema de planificacion enunciado indi-
ca que la racionalidad de las decisiones presentes
dependen del curso futuro programado para la eco-
nomia, de manera que la accién racional en el corto
plazo exige de la programacion de largo plazo. Asi
pues, la planificacion de corto y de largo plazo no
son alternativas, sino complementarias.

Al examinarse este proceso de toma de decisiones
y lormulacion de programas futuros se sefald en
¢l Seminario la necesidad de lograr la participacion
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| mismo, si bien se ha avanzado iy

a las formas concretas que pyeq.

pOCO €N cuanto k. : l
tomar dicha participacion. Fn todo caso, la l’lélni[i‘

cacion no se concibe como una tarea técnica “ish(la
la sociedad. Se ha senalado antes que es esenciy
que en America L.m.nfl 6‘51‘5(&1 una verda;lera concoy.
dancia entre la pl;nuflcacmn como actividad técnic,
v las decisiones de desarrollo, para que se tradug,
en acciones de corto plazo y forme parte real (g
proceso de administracion.

" Un proceso de planificaci(.')n ava'nzado supone noy.
mas preestablecidas de furlle)namlento en la adm;.
nistracion publica. Esto significa que a las diferep,.
tes fases del proceso coresponde una asignacion clar
de tareas e itinerarios por cumplir, la definicién de
los canales de comunicacidn, el establecimiento de mé¢.
todos técnicos uniformes para cumplir las tareas, |a
creacion de mecanismos de coordinacion entre ]os
niveles asesores y ejecutivos, etc. En resumen, se trata
del proceso para producir los planes, las decisiones
v su ejecucion.

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

Los mecanismos de decision y operacién cumplen
la tarea de transformar la estrategia disefiada, en
una tdctica de accién para el presente. En esta cate-
goria entrarian los planes operativos anuales, dentro
de los cuales se engloban los presupuestos anuales de
divisas, monetarios, de materiales e insumos bdsicos,
de mano de obra y los presupuestos del sector publico.

Los mecanismos de implementacién son los que
hacen posible la ejecucién de las decisiones presen-
tes proporcionando el detalle operativo para las metas
de corto plazo. Entre estos mecanismos deben desta-
carse el disefio especifico y detallado de las politi-

\1("
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(‘;Ts, 11'51‘ como su ;I(-I’IIIIIIISIl':l(‘l-(')ll por medio de los pro-
gramas (lc.f";t‘('u('mn presupucestaria, los mecanismos
:-Ii((‘.fiﬂ:f Il-(l:slt)lljlr(()g‘r;:::l(:l):'(('ll;)s“)‘f'l;.';‘lls; pr(l)grl:m‘l;ls .(l(? (_f_i(?( u-
c}cmu‘n‘es. abajo de los organismos

Los mecanismos de informacién son los llamados
a vall?uslecer continuamente todo el sistema de las esta-
disticas y de las investigaciones especiales necesarias
para que puedan funcionar los mecanismos restantes
del sistema. Aqui deben mencionarse los programas
de mlormacién estadistica y los programas especia-
les de investigacion en el campo de los recursos natu-
rales, la tecnologia, la investigacion cientifica, etc.

Los mecanismos de participacién popular cum-
plen la funcion de abrir el proceso de planificacion
hacia la sociedad.

Un sistema de planificaciéon como el descrito cons-
tituye un mecanismo complejo y dificil de crear vy
operar, ya que requiere cambios importantes en los
sistemas de organizacion administrativa del Estado.
Por lo tanto, la tarea debe abordarse por etapas. En
América Latina ha existido explicita o implicitamen-
te una estrategia para crear sistemas de planifica-
cion, y esa estrategia, salvo excepciones, ha tenido
las siguientes caracteristicas: a) la planificacion se ha
tratado de implantar al nivel nacional, aunque a ve-
ces se han cubierto primero regiones o estados para
llegar finalmente a cubrir todo el pais; b) el sistema
de planificacion se ha ido integrando por partes,

atendiendo a un orden de secuencia en cuanto a la

creacion de los mecanismos esenciales ya menciona-

dos mds que como un proceso de perfeccionamiento
todos los mecanismos simultidneamente;

or acento inicial en la formula-
1 fin de que la experiencia en
as condiciones para instaurat
d) se ha dado mayor im-
anes de mediano Yy
anes anuales ope-

gradual de
c) se ha puesto may
cién de planes con €
su formulacion cree ]

sistemas de plani[icaci(’m;
portancia a la formulacion de pl

largo plazo y muy escasa a la de pl
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—

rativos: ¢) a traveés de esta estrategia se han hechy
esfuerzos de formacion de personal vy de ditusion (e
los meétodos de pl;lnil'ir:u‘i(m; v [) se ha preferido en
general crear organismos nuevos para Hevar adelante
las areas de planificacion y no asignar tales funcio-
nes a4 Ministerios U organismos existentes,

9 LA ORGANIZACION PARA FEL. PLANEAMIENTO
ADOPTADA EN LOS PAISES LATINOAMFRICANOS

En la actualidad todos los paises de América Latina
tienen organismos de planificacion y se esfuerzan en
hacer [uncionar un proceso de planificacion integra-
do. Al crearse esos organismos ¢l problema que surge
es definir a qué nivel se establecerdn las unidades
centrales de planificaciéon. La prictica que se ha
seguido generalmente en América Latina es ubicar-
las al nivel presidencial. Sin embargo, se ha pensado
también que podria tener mais validez colocarlas en
el Ministerio de Hacienda o de Economia, cerca de
los mecahismos administrativos tradicionales, a fin
de que la planificacién sirva para racionalizar la
administracion.

El problema de la localizacion de esos organismos
centrales no es indiferente al del tipo de planifica-
cién que se quiera emprender. Es natural que si se
desea hacer una planificacién general a nivel nacio-
nal sea conveniente colocar la alicina correspondiente
al nivel presidencial. Por otra parte, si solo se desea-
ra hacer programas sectoriales o proyectos especi[i-
cO$ NO seria necesario crear Organismos centrales de¢
planificacion ni ubicarlos a tan alto nivel. Asimismo,
si sOlo se tratase de formular planes regionales, la
solucion seria crear entidades auténomas de este cardc
ter en las zonas correspondientes.

Dadas las modalidades de -la pl;lnil'i(';u‘i('m que
se ha desarrollado en Amdérica Latina, los g()bicnmﬁ
han propendido a la creacion de organos (‘entral?_-“
de planificacion, reforzados en algunos casos con ofi-



ORGANIZACION PARA EL PLANEAMIENTO 123

cinas ministeriales especializadas y con organismos
planificadores regionales. Por lo general, los gobier-
nos han creado consejos de economia o de desarro-
llo, o juntas de planilicacién, bajo los cuales se han
situado oficinas técnicas de planificacién. Baste citar
los casos de Colombia, con su Consejo de Politica
Economica, del Pert, con su Consejo Econdmico y
Social, del Paraguay, con su Consejo de Coordinacién
Econémica, de El Salvador, con su Consejo Nacio-
nal de Planificacién y Coordinaciéon Econémica, de
Honduras, con su Consejo Nacional de Economia, etc.

En algunos paises —Bolivia y Brasil— se ha bus-
cado la formula de establecer ministerios de plani-
ficacion. Esta solucién tiene la ventaja de que otor-
ga al Jefe de Planificacion autoridad e influencia
en el Gabinete. Por otro lado, tiende con ello a crear-
se resistencia en la Administracion Publica, que ve
en el nuevo organismo una especie de superminis-
terio.

Otra solucién adoptada en algunos paises ha sido
la de crear organismos de planificacién al nivel de
instituciones autonomas. Tal fue el caso de la Cor-
- poracion de Fomento de la Produccion de Chile
(corFO), cuya Direcciéon de Planificacion formulaba
los planes de desarrollo hasta que en 1965 se cre6 un
organismo central a nivel presidencial.

Uno de los aspectos interesantes a considerar es
el tamano de las oficinas técnicas de planificacion.
En muchos paises las oficinas centrales de planifica-
cién han ido aumentando considerablemente su per-
sonal. Ello se ha debido a la debilidad técnica para
planificar de los ministerios y las agencias descentra-
lizadas. Se trata de subsanar ésto a través del forta-
lecimiento de los grupos sectoriales de planificacién
dentro de la oficina central, pero tiene la desven-
taja (e que muchas veces el plan de un sector se
hace cagj totalmente fuera del ministerio respectivo
Y sin sy participacién. En tales casos se producen
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cnormes dificultades para la aprobacion de] ).
para su ri('(il('if’)ll. Plan y

Otro factor que influye en el crecimiento (¢ |,
fr;“(lll}l central .(I(: pl:mil'ica(:i(')n es la ausencia (]c'“;l
sistema estadistico capaz (lfz proporcionar il'lf()l‘ln;l(\i()l‘
nes adaptadas a las necesidades plantficadoras, Esto
origina un gran trabajo de investigacion de ciertos
aspectos de Ja realidad econdémica y social. Por con.
siguiente, se sucle desviar a un grupo de técnicos
hacia la preparacion de estadisticas bdsicas, lo que
redunda en una hipcrtmﬁu del organismo de plani-
ficaciébn o en el uso antieconomico de los escasos
recursos de personal planil’icador.

De igual manera, la necesidad de influir sobre
los mecanismos operativos del plan y en particular
el presupucsto fiscal, han llevado a muchas ofici-
nas de planificacion a formar grupos de trabajo en
asuntos administrativos y en pmgramacit’m presupucs-
taria, reprcscnlan(lo esto otro elemento de crecimien-
o en el tamano de las oficinas de planifi(:aci(’)n.
Pareceria conveniente que los ministerios de hacicn-
da, a través de sus oficinas de presupuesto, formaran
unidades de programacion prcsupucstariu encargadas
de formular los presupucstos anuales ¢n mnt;fclo con
la oficina de plani['i(:a(;ir’m. Lo mismo podria acon

sejarse pard el caso de las oficinas de org;tnlzm:ll’m

y mdétodos.

Con respecto a lag relaciones de las olicinas de

];l:mil'ic,:n:i(’m con el resto de 1os nrg':ulismo.s fl“" inte
gran ¢l sistema, s¢ sefiald que muchas olicinas ¢c1¥
trales no trabajan en contacto con lag oficinas mint
teriales ni con los organismos autoHnomos y regioni
les, como tampoco con los bancos centrales y los O1BL
nismos de financiamicnto. En mis de un pais ¢
ha dade Ja circunstancia de que existan pivalidades
Ceriah entre estos organisimaos, dilicultindose todo ¢!
trabajo de planilicacion y coordinac i6n. Dicha sepd
o |(’lv|l
dent

!
vacin atenta fundamentalmente contra la ¢
ohe ) 4 .
| l!‘ 4 l!lalllf , ‘(”]u“l;“‘l‘,-}. l;‘l 1”]“"”” e \l".h'
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var de Ta III(.Illf‘I;IIItII.I del proceso de planificacion
ype GR RIbiite dar participacion a las agencias !'].«-!
i.u‘lrfl.n.-.\ en al tormulacdn del plan, '-”””l’.“”i”"!” “U
imicativas ¢ ointeresimdolas en su realizacion

9. REILACIONES ENTRE 1.OS ORGANISMOS DF.
PIANIFICACION Y DE PRESUPUESTO

llnu.(lv los puntos mis importantes respecto 4 Jas
relaciones que debe mantener la planificacion, s el
que se refiere a la vinculacion de sus OTganismos
con los de presupuesto. El presupuesto €s una herra-
mienta muy util para la planificacion, y tiene la ven-
taja de estar arraigada cn la rutina de la adminis-
tracion publica. Por consiguiente, sc considera al pre-
supuesto gubernamental como. un instrumento estra-
tégico en la politica de desarrollo. Por una parte,
constituye un eslabon fundamental para el proceso
de planil'ic:m:i(’m, ¢n especial en lo que se refiere a
Ja asignacion de recursos — pcrsonal, materiales, equi-
pos, organizacion, conocimientos técnicos, etc. — para
dar cumplimicnto en el corto plazo a las metas esta-

blecidas en los planes de largo y mediano plazo. Por
mo un mecanismo decisivo

otra, se le considera co

de politica cconémica, pues su nivel y composicion
-junto con reflejar en lo inmediato las metas de
desarrollo— influyen en cl corto plazo y en los cam-
JOs monetarios, cambiario 'y financiero en general.
Tambic¢n influye al determinar la asignacion de recur-
Ja estructura organica y €n los procedimien-

505 €N
administracion pl'lbll(:a.

tos de la | .
Al organisrnu t:nr;arga(ln de la formulacion del

presupucsto anual, cual es la nl'irina.(!el presupues-
to, debe corresponder una grat participacion en La
acion de corto plazo de las actividades del
suele aceptarse que ¢l nivel
distribucion entre consumo ¢

que debe

program
gobicrno. Sin cmbargo,
del gasto publico y su

inversion sean magnitudes
pl;mili(.;umn,

recomendar el
organismo central dc de acuerdo con
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los plancs pot el formulados. Con todo, ¢l trabaj,

de detalle de la I.“"“”_'I;"i(’m de programas operyy;.
vos amtles, de asignacion de recursos |y (ll tredicidn
de costos debe qlml;n' en manos de la nllf'nm e pre.
supuesto. Enomaternia de programas de mw-r_‘w'm 5
cuele recomendar una participacion muy activa (e|
Organismo central de pl;mil'i(';u‘i('m cen o estrecho o
(acto con la olicina de presupucesto. C.on respecto g
Lis estimaciones de ingresos, se considera necesario
dar una gran influencia a los organismos recauda-
dores de impuestos tesorerias.

Otro aspecto en el que hay coincidencia de opi-
niones es en el relativo a la necesidad de que la ofi-
cina de presupuesto incorpore téenicos y programa-
dores altamente capacitados que puedan dedicar su
tiempo a labores de programacion en contacto con
los Organos ejecutores de programas. Pareee conve-
niente reducir las labores meramente contables de
las oficinas de presupuesto, trasladando estas [uncio-
nes a las oficinas centrales de contabilidad. La fusion
de los organismos de contabilidad con los de presu-
puesto suele derivar en un crecimiento muy grande
de la oficina de presupuesto, como ha sucedido en
Colombia y Bolivia. En esos casos puede ocurrir que
las labores contables tiendan a absorber a todo el per-
sonal, sin dejar recursos para programar adecuada-
mente. En otros casos, las oficinas de presupuesto
pequenas, que no tienen a su cargo tareas contables,
suclen estar en mejores condiciones para las labores
de programacion presupuestaria.

Un aspecto muy importante por dilucidar es la
vinculacion entre la planificacion y el presupuesto:
A este respecto, pueden  existir posiciones distintas.
En algunos paises se ha lusionado a las oficinas d¢
presupuesto y de planilicacion en un mismo minis:
terio. En otros, la fusion se ha hecho ill('()l‘l)()l‘;lll(l()
la oficina de¢ presupuesto al organismo  de pl;mil‘i-
cacion. Otra formula consiste en incorporar la ofici-
na de presupuesto dentro de una oficina central de
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;ulmmlstr;u-un?, (l_u'c icluye administracion del per-
sonal y organizacion y métodos
’

Ecuador, Panama v Bracil 1 tal como ocurre en
- ranama 'y Brasil. En estos casos, por estar
estas oficinas a nivel presidencial, se re
cslrcchamcm.c'con las de planificacion.
_Qtra p(mcu'm_ consiste en mantener separadas las
0[1(‘111.;}5 de planilicacion y de presupuesto. En esta
501““”‘.1 puede haber dos alternativas: una consiste
cn radicar la oficina de presupuesto en el Ministe-
rio de H:.u:ienda —caso de la gran mayoria de los
paises latinoamericanos— y otra en ubicarla como
dependencia de la Presidencia de la Republica, co-
mo en la Republica Dominicana, en que la Direc-
cion de Presupuestos estd a nivel presidencial, pero
separada de la Junta Nacional de Planificacion y
Coordinacion.

Conviene examinar brevemente cudl ha sido la
experiencia recogida en América Latina respecto a
las distintas posiciones enunciadas. En el caso de Cos-
ta Rica, la Oficina de Presupuestos se fusiond con
la Oficina de Planificacién, radicando la parte con-
table de presupuestos en el Ministerio de Economia
y Hacienda. La Oficina de Presupuesto costarricense
era un ejemplo tipico de burocracia arraigada a las
normas tradicionales, y ésta fue una de las razones
de que se trasladara a la de prf)grgmaci(’)n. La segun-
da razén que motivo ese cambio fue la participacion
de 1a Asamblea Legislativa en la aprobacion del pre-
supuesto. Para introducir la idea de 1)1resupuestos por
programas y hacerla aprol?a.r por el (Jon’greso' se esti-
mo que la unidad de plamhf:a‘aon ten.(.l}fxa mas poder
de convencimiento que la olicina tradicional. La ven-
taja que se obtiene con este tIpo de arreglo es que
la oficina de plani[icaci('m puede encontrar en .e} pre-
supuesto un poderoso instrumento de asignacion (IF
recursos, que le da gran prestigio ¢n toda ]a’ admi-
nistracion publica. Pero esa misma luerz.u_ podria tam-
bién traducirse en que hubiera resistencias contra la
oficina de planificacion, o incluso en que ¢sta per-

lacionan muy
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diera de vista sus fines originales y se CONVirgjq,.
en un objeto de controversia politica. e

Otra formula ha consistido en trasladar 1, oficiy,
de presupuesto a un organismo central de anﬁnigtr,;'
cion colocado al mismo nivel de la oficina (e I)lan(i‘
ficacion. Es el caso de Ecuador, pais en que se g, -
ciono el problema creando la Secretaria Técnicy de
Administracion, que incluye la Oficina Naciong
de Presupuesto a nivel presidencial. Esta oficina Coor.
dina su labor, con planificacion a través del Comig
de Financiamiento, y el presupuesto es estructurad,
por ambos sectores en igualdad de condiciones,

La formula de mantener la oficina de presupuest,
en el Ministerio de Hacienda se ha adoptado en |
mayoria de los paises latinoamericanos, tomando ep
consideracién que, si bien es cierto que el presu.
puesto es un instrumento de fines multiples, el aspec-
to que mds lo caracteriza es su elemento operati-
vo. Como se trata de utilizarlo como herramienta de
ejecucion de planes, pareceria conveniente situar la
oficina de presupuesto en un nivel muy préximo a
las decisiones operativas, como es el caso de los minis-
terios de hacienda. Para establecer el vinculo con
los planes, la oficina de presupuestos puede mante-
ner los contactos necesarios con los técnicos de plani-
ficacion, y a un nivel mds alto la coordinacion puede
hacerse en el Consejo de Desarrollo, donde tienen
participacion el Ministro de Hacienda y los respon-
sables de la planificacion.

Algunas personas consideran que, si bien la pla-
nificacion es una funcién de asesoramiento, pOfl“'a
ser muy provechoso reunir bajo un mismo minis'te-
rio las funciones de planificacion, politica economicd
Yy presupuestos, lo cual facilitaria la integraci('m poll-
tica en una etapa anterior a la de presentacion del
presupuesto.
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l. LA REPORMA ADMINISTRATIVA ¥ LA PLANIFICAGION
En general, una de las caracterictioac e ’

del subdesarrollo “es 1q (t‘:i;(t(l:::(‘l;:l(;;h del [c'nom‘el?o
(racton publica ineficiente. Elld‘e e ulminis
qrave, porque el éxito de la pla Sii[_par.t}cularmente
de la eficacia de la admi = prall Lcacion deper}de
de cactade la administracion publica, debido
4 que es un proceso administrativo. Es dificil conce-
s S _dc planificacién que consiga plena-
mente sus finalidades si a 1a vez no funcionan los
procesos de presupuestar, ejecutar, contabilizar, con-
m?l;n'. dotar de personal, suministrar, supervisar e
intormar.

En la América Latina parece observarse que la
administracion publica ha mejorado a medida que
avanzan los trabajos de la planificaciéon. El hecho
de que ésta pueda tener esa influencia significa que
en numerosos paises la administracién publica care-
cia de mecanismos para preparar y formular ade-
cuadamente politicas econémicas. La planificacion ha
hecho posible en algunos casos que se comenzara a
cumplir esta funcion.

La falta de formulaciéon de politicas econdmicas
ha estado muy vinculada al fenémeno m.z’ls.gene_r’al
de la naturaleza rudimentaria de la administracion
publica. Cuando se trata de ejecutar los programas
o politicas, el problema no es una mecia falta de coor-
dinacién, sino —la mayor parte d(? las veces— una
falta de instrumentos y de instituciones que tengan
expcricnc:ia o tradicion suficicntes_ para -admllms.tlrar
este tipo de programas. Puede servir de eglen.l_p‘-’oll E;
trativo lo que ocurrc €n cl (lcs:u‘rqllo 1{(1 uslll‘h! e
muchos paises la funcion de I:f (llI'C(?t_f m (lL' K
trias es extraordinariamente rudimentaria y 10s mfnls
terios carecen de diversos servicios que pl.mlljm ‘.l.yut
dar a cumplir las m(fms .(!(t IU.S -l.)'r(;g-r:ll”“(ll}’('- l;;”ill(:}:::
casos la falta de coordinacion cs resu tado
tencia de instrumentos funcionales.

1 cquierce a refor
La conclusion logica s quc s¢ requiere una ref
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i de la estructura de la ;|.tlminislr;nir'.m .]n'lhlir;,
" establecimiento de un mn|ur'nr; (](_" ].n-mrlpj.f,H wrf
como contratacion sin influencia politica, asceny,
gin merito. sucldos iguales ]"”‘.”"l"f'l” igual en tod,
1a administracion publica, dedicacion exclusivy, et
Un programa de este tipo €S scguramente de larg,,
plazo. Quizds puede servir como fllf’-rzfl dindmic, e
osta tendencia el nuevo Upo de funcionarios pyp;
cos que cumplen nuevas funcign_es y tienen ingep.
primordial en mantener la estabilidad dentro de] Sf;;.
vicio v un alto nivel de eficiencia.

Por lo que toca a la conveniencia de modificar |,
estructura del sector publico a fin de hacerlo my
apto para apoyar un proceso de desarrollo, se plan.
tea la necesidad de efectuar reformas administrati.
vas capaces de modificar la macroorganizaciéon de]
estado. No se trataria, pues, de cambios en determ;.
nadas oficinas del gobierno, racionalizando algunas
modalidades de trabajo, sino de modificaciones en
la organizaciéon global de la administracién publica
redistribuyendo sus recursos. En este sentido, se ob-
serva una inadecuada organizacion del sector publi-
co, derivada de que el aparato estatal es el trasunto
de una organizacion creada hace muchos afos para
propositos muy diferentes de los que tiene en la
actualidad en América Latina, y a la que se han ido
agregando desordenadamente nuevos organismos.
Cregrgierftsgodeq?sstsi?br.esale en ’forma notoria, es el
mecanismos mads fle;licll)(l)mS ﬂl?tOI}OIHaS creacs Como‘
de desarrollo; sL trata TS pf“a .lmpulsar prograi™”
un mavyor g;u;Io (l‘e( }i_.ei.olg-amsmos' Poderps@a‘ wlj
enen E-:n s 't.l( 1lencla .ﬂtllllllllstl'lltl\'il, que

1 €1 SUs manos tareas tan importantes como la
electrificacion, la promocion i 2 tension
de los tr;mS]Jor1e~;l L ‘)(‘l(n? lll(lllstl:lal. la CMCEN(_
universitaria o ‘;‘ )[“.-"(Rurul;ul. social, la t‘ll::'.(‘n'.l‘lfl/*‘
Gran parte (’le 1 clorma agraria y la colonizacio™

a politica de desarrollo queda en M
nos de €ste sector descentrali: : l » ]a
scentralizado. No obstantt

decisiva :
d C Jit
ontribucién ga] desarrollo aue se ha ]{’f-fl':“h‘
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4 manera. la situacion descrita plantea un pro-
Se viene observando en muchos |misr-s Ia |u’—t
de ')()(l(‘l de los ministerios

de eost
blema.
Jida de importancia y
v los poderes publicos centrales, con el consiguiente

Jebilitamicnto en su capacidad de dirigir 'y coordi-
l1a accion de desarrollo econdmico.

Una reforma administrativa no pu(’(lr' descono-
cer los hechos anteriores y debe atacar de lleno sus
causas. Algunos paises latinoamericanos han resuelto
emprender reformas administrativas globales. Para
implantarlas se han seguido dos estrategias principa-
les. Una consiste en reorganizar a fondo toda la es-
uctura ministerial y de los organismos autonomos,
\ la otra en modificar por partes el aparato institu-
cional. Un caso interesante en el que se aplico la
primera estrategia es el del Ecuador, pais que ha ve-
nido introduciendo desde 1963 importantes cambios
tendientes a racionalizar la estructura de la adminis-
tracion publica. Se comenzo reorganizando las ofici-
nas de la Presidencia, reestructurando el organismo
de p]aniﬁcaci(’m, creando la Secretaria Técnica de
Administracion y varias comisiones de asesoria legal.
S¢ cred un Ministerio de Finanzas, en reemplazo del
Je Tesoro; se organizé un Ministerio de Agricultura
v Ganaderia, otro de Industria y Comercio y se ro-
busteci el de Obras Publicas, a la vez que se modi-
ficaba la estructura de los restantes ministerios. En
¢l sector descentralizado se formo el Instituto de Re-
forma Agraria y Colonizacion y se fusionaron algu-
nas instituciones autonomads.

Una estrategia parccida habia seguido Colombia
en 1960 cuando realizd su relorma administrativa.
Conforme a un esquema piloto se reestructuraron en
aiio todos los ministerios existentes,
ro de ellos tres niveles: de direccion,

nar

junio de aquel
separando dent
téenico vy administrativo,

El Plan Bienal 196566 de Bolivia incluye una
reforma administrativa global quce modilica los or-
ganismos de la Presidencia y redistribuye sectorial-
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adas a los ministerieg I
4

funcioncs dsign mir
]a reforma se ha 1nicaado (g

: 10N de . -
::-]:'{)tlrallll(‘:lll(r;uil'm del ),[irlis{c.rifi de AgT'(‘uhI;”a’ d:'n:
dole tuicion sobre los organismos dcscc.’ntra]lzadr,s de
ese sector, algunos de 10os cuales se fusionan entre _“.:

Para quc €sas reformas de estructura sean efi.
cientes se requiere contar con perst?n:al compenetr,
do de las técnicas modernas de administracion Y que
a la vez comprenda su responsabilidad en el desary,
llo. En este sentido, se necesita formar cuadros (.
administradores y ejecutivos capaces de guiar la reg.

lizac.i('m de programas y proyectos y a la vez de darle
sentido a los cambios estructurales que se impulsap

mente 1as

en la economia.
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pLANIFICACION Y LA
'Q\q*y(:l{;\(il(’)l\l ECONOMICA
(NTE

| sENALAMIENTO DEL PROBLEMA

\| abordar este tema, el Seminario destf,-u.:(') e_l hecho
de que, en general, los procesos de plan{flca(:l(')n eco-
jomica se llevan a cabo en América Latina en forma
sislada de la politica de integracion econdmica en
que los paises estin empenados. La importancia de
ese hecho reside en que ambos fenémenos pueden
influir decisivamente en el desarrollo, dando origen
2 una diversidad de fuerzas econémicas que inducen
decisiones de inversion, de localizacion de la activi-
dad econémica y a politicas implicitas respecto a
sustitucion de importaciones y al sector externo. Las
orientaciones con que actuan esas fuerzas tenderdn
en ocasiones a ser de caracter contradictorio, redu-
cendo en vez de potenciar los fines que se persi-
guen tanto con la integracion como con la planifica-
aon. Caracteriza a la situacion actual la coexistencia
de rasgos similares en ambos procesos: los dos son
Incipientes, estin en plena evolucion en cuanto a su
alcance y procedimientos y cada uno de ellos se des-
‘ivuelve sin una asociacion suficiente con las deci-
slones de politica econdmica que afectan de una u
Olfa manera a las actividades mismas que son objeto

de la Planificacion y de la integracion.
l’or-cll(), ¢l problema de vinculacion de planes
¢ manifiesta en tres niveles: a) el de las grandes de-
;'1:11(11?3 zle p.(’){ilica de desarrollo; b) el d.e los pro-
45 Especilicos, principalmente sectoriales y de

[133]
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infraestructura, y ¢) un ni\:cl pr()p‘iznncnl_(‘. (Cenig,,
quce permita esclarecer la mflm:n('l;.l que sobre Qf
proceso  de desarrollo de un pais ejercen las oo
pectivas de desarrollo (lc.los rest'a’ntes y las Propigs
decisiones en materia de integracion entre paises,

En el caso de Centroamérica se han venidg con.
siderando estos problemas y se ha avanzado lo mis.
mo en el campo de la coordinacién de politicas qué
sobre todo, en la formulacion y adopcién de Prograi
mas cspecificos. Se han hecho progresos en menpg,
grado en los aspectos técnicos de la coordinacién (e
planes nacionales.

Se sefialé en el Seminario que la importancia de
vincular ambos procesos estd sustentada, ademds, en
otras razones. Para lograr un avance satisfactorio ep
la integracion, se necesita complementar la politica
comercial con otras medidas destinadas a preparar
la economia de los paises para dicho avance y ase.
gurar que ese proceso brinde a la region todo el
potencial de desarrollo de que es capaz. Por otra
sarte, la creacion de un gran espacio econdmico
ofrece una base para contribuir a la solucion de los
problemas de estrangulamiento externo y de estan-
camiento que se perciben en América Latina. La
planificacion, a través de la cual es posible definir
una estrategia clara de desarrollo regional y para
cada uno de los paises, podria desempefar el papel
de asegurar la captacion de las nuevas posibilidades
que la integracion ofrece. Con ello la planificacion
puede hacer una contribucion efectiva al avance de
la integracion misma.

También se percibe esta necesidad de vincular la
integracion con la planificacién, cuando se analiza
la problemitica de paises o grupos de paises que S
encuentran en etapas distintas de su desarrollo. Al
gunos de ellos crecen a base del impulso dindmico
externo; hay otros que derivan su dinamismo del
proceso de sustitucion de importaciones, y existe un
tercer grupo en que se tiende a superar esa €tapd y

i

)



~E-\-AL'_\'\I IENTO DEL PROBLEMA
135

en que S€ 1'equ.ieren nuevas fuerzas dindami
Je las sugerencias hechas en el Semin: “.l“ll(qls. Una
. la posibilidad de vincular los pl; n‘_“.l” se refirig
o v la integracion en forma tal l( :mt.h de dt.“"”“"
qentos se empleen con el PI‘OP(‘Ni[l 101:11111)05 Instru-
pas de desarrollo que tienden 1 '(1) FL. superar eta-
vinculacion r.eal le cabria a la pl;g;)f[-d“‘e.', En una
par la necesidad de reorientar el (1615(;?(1? :llnl.i(:i_
las nuevas etapas, oot = ollo hacia
g plangear 1(éeflmr .la.s politicas correspon-
la illtegfaciéll el Pap(jl rjg";sé;OS. Cmiresponderia 1
nacional At r en el plano multi-
e lalz;c)lci?ill;hcmnes pecesarias parap ello, a [lrt;_
cados, la politica COm_ercml, la .integracién de mer-
instrumentos, aju t’r egional de inversiones, y otros
de los grup(;s (]:l stindose a las etapas de desarrollo
dén. En muchase dpallses para facilitar asi su evolu-
¢ perciben dese E':I'bas' SN fie; Jimerles Lafina
€conomias dualesq o I‘egloﬁnales internos y aun
nomicy 1 tieqx:le han ens.f:nado que la actividad
en forma justa i Il ¢ necesariamente a distribuirse
e 1a intepracic 1 racional. %e -senalc’) que ¢n el plano
olitica % cion se ha definido como parte de esa
Jue todope(;fgral;le((:llert(zls quetivos (.1e equi_li.brio, y
diante ypga accig le adquirir un giro positivo me-
jer‘“minadog obl'] clara vy de peso destinada a log.r’ur
de r‘[J‘Jrlunidade.Je.t,l‘{(.)s, de crec1mflent0 y de creacion
1tual de des: § para zonas O palses de menor estado
J'”'ﬂhilidadc_’drfol}o{ contando con que las mayores
hara ¢ oo .'S dinimicas creadas I)()I: la integracion
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bien orientado. La coordinaciion (|,
Omo pmpr')sim illt'nt'pnl‘:n"(‘.ll los mis.
medidas, pero ;lhnrsl_ll(_) s0lo con ung
concepeion n;lcinn;?l, :s'i11(> con cl ()‘l)Je‘tlvlo ‘(.lc'llll?(’:r.‘;ulo
de lograr un equilibrio adecuado cntre los p_fusL.s. .
Al nivel de cada uno de los paises €s nccesario
situar la integracion dentro del conjunto de los elc-
mentos bisicos que componen la estrategia del des-
arrollo, comprendiendo las reformas estructurales vy
los otros elementos que cada uno de ellos trata de
aplicar para superar su estado actl.lal. Para’es.to es
necesario contar con una perspectiva economica y
social de América Latina ingresada y, en cada pais,
considerar claramente la nueva circunstancia del mer-
cado regional como uno de los hechos bdsicos sobre
r los que se elabora el programa de desarrollo. A su
vez, este proceso podria facilitar la adopcién de deci-
siones politicas que realicen los paises de América
Latina en los afios futuros como parte del proceso

de intensificacién de la integracion.

El convencimiento de la necesidad de incorporar
mas explicitamente la integracién a las politicas de
desarrollo, que en el caso del Mercado Comun Cen-
troamericano ha dado lugar a la elaboracién de ele-
mentos de un programa regional, se manifiesta tam-
bién para el conjunto de la region en forma muy
definida. La resolucién N9 100 (IV) adoptada por
la  Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio
(ALAL_(';) sefialo la necesidad de realizar una pro-
grar_r{a(,lrjr'l industrial zonal, de alcanzar una coordi
nacaon de politicas agropecuarias y de [ijar priori
(ilr?t(f:(;lgp;:?aP[:“yj:;l?sf d(f inl'r:-..icstrlu:ll;u"u (1‘1}({ sv’:m’ d:‘
bién algunus' nl'ilt*)f’i]::“‘-i.|(-1“°mwgm(:m“. h(.‘n:lltf [‘111[11\,
trial zonal ln‘r'i culs -H' I

) ’ alc ’_’llhl]
realicen en esta materia,

Por otra parte,
e presentaron cy
rica Latina con

7o de mversion
planes tendria ¢
mos ese tupo de

los estudios y tareas (ue S

encl documento que recienteme!
altro conocidos economistas de AN

™ T ' - w()
Propuestas para activar el proce™
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de integracion,! se ill(lll)'(' como parte importante de
estas nuevas medidas un capitulo de politica r('.riu-.
nal de inversiones y s¢ insiste en la impm‘l;um'i-fdc
Ja ::_(Iopr'it.'m de un criterio de reciprocidad ;1-dcc.u‘ado

También se realizan en la region estudios {lcstf:
nados a analizar desde ¢l punto de vista cstrucm‘ra]
f'l proceso de integracion y a brindar elementos para
incorporar la integracion a Jos planes. A pesar de
esto, sc senald en el Seminario que el esfuerzo que
se destina a estos estudios no es suficiente frente a la
magnitud a importancia de los problemas envueltos.

2. OBJETIVOS Y FORMAS DE LA VINCULACION

Los objetivos principales que podrian alcanzarse con
la incorporacion de la integracion econémica a los
planes de desarrollo, podrian ser:

a) Evitar que se cierren posibilidades de integra-
cion futura. La concepcion de las politicas naciona-
les de desarrollo sin la hipdtesis de integracion vy
con las tendencias a la autarquia que de ello sur-
gen, pueden conducir al cierre de posibilidades de
especializacion y de aprovechamiento del mayor ta-
mafo del mercado.

b) Lograr que los acuerdos que se vayan adoptan-
do se traduzcan en integraciones efectivas. La prepa-
racion de la economia interna de cada pais para expor-
tar al resto del drea es condicion indispensable para
lograr un aprovechamiento eficaz de estos acuerdos, y
esto solo se alcanzaria en [orma parcial a menos quc
las politicas de desarrollo comprendidas en los dls.t'm-
s actuen delinitivamente en esta direccion.
efectos de los acuerdos adoptados
a luz de su impacto sobre el des-
de cada pais, de modo

tos plane

¢) Analizar los
o por adoptarse a | _
arrollo social vy cconOmico

Raul Prebisch, y

ntonio Mayobre, :
! eacion de

memsi(.'irmﬂs' para la Cr

(E/CN.12/728).

! Felipe Herrcera, Jos¢ A
Carlos Sanz de Santamaria: ‘
un Mercado Comun Lalinoamericano.
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os adicionales de juicio para

obtengan element de
§ ando los paises en cuay,.

las decisiones que vayan ton-l’
to a su politica de integracion. : | :

d) Incorporar directamente a f0S P zfnes' as poli-
ticas de orientacion reg_lonal de 1nversiones en gec.
tores productivos y €n infraestructura en {orm;} tal
que efectivamente se obtengan las ve.rlta]als que .(llc-has
politicas persigan y para que se consigan 1os objetivos
de equilibrio en el desarrollo regional. .

Ademds de seiialar el estado actual de desvincu.
lacién entre integracién y planes, y de examinar al-
gunos posibles objetivos que c_leb1e-ran perseguirse en
esta materia, el Seminario discutio el sentido que
podria tener esta incorporacion en sistema.s de plani-
ficaciéon como los que existen en América Latina,
A continuacién se resumen los puntos principales de
esta parte de las deliberaciones.

El contenido bdsico de aquella vinculaciéon no
puede ser de cardcter meramente formal. Estando des-
tinada a lograr metas determinadas de desarrollo e
integracion, se entendié que lo que se requiere coor-
dinar, mds que los aspectos técnicos de los planes,
son los aspectos de la propia politica de desarrollo.
Por supuesto que para ello serd necesario encarar
ciertos factores técnicos que hagan posible dicha coor-
dinacién sustantiva.

Aparentemente no seria necesario armonizar todos
los aspectos de la politica de desarrollo que estdn con-
tenidos en los planes de cada uno de los paises. En
cambio, la coordinacién debe entenderse en un senti-
df) limitado y especifico, abarcando concretamente
solo aquella parte de las politicas nacionales de des-
arrollf.)’que tiene relacién directa con el proceso de in-
tegracion y en la cual las decisiones de cada uno d¢
los paises ln?lflcn 0 son influidas directamente por
coordinacign, (le‘ 011{;1-(.' .a vinculaciéon de planes y [;?
lareo plaza. P ”lC;ds constituyen un plz_m[e(-) G

80 Pplazo, a alcanzar sobre la base selectiva ind"

(]U.C s¢
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cada. En el caso de los paises centroamericanos esa
coordinacién se ha centrado inicialmente en los sec-
tores de infraestruciura y en las industrias de alcance
regional, bajo el supuesto de que el resto de las
economias seria inducido por esta coordinacién par-
cial. En cualquier caso, parecié que la coordinacién
de planes podria en un comienzo avanzar definiendo
las politicas aplicables a los sectores cuyo desarrollo
se Intenta coordinar. Estas politicas configurarian un
programa especifico de armonizacién incorporado di-
rectamente en los planes de desarrollo.

En el Seminario se observé que los acuerdos de
complementacién previstos en la ALALC para las in-
dustrias de tipo regional pueden constituir elemen-
tos importantes de esa coordinacién. En efecto, dichos
acuerdos tienden al disefio de una politica regional
de desarrollo para cada uno de los sectores, teniendo
en cuenta la evolucidn futura de la demanda, las
formas mads econémicas de satisfacerla, los criterios
de equilibrio entre paises, etc. Ademas, de esos acuer-
dos podrian derivarse las medidas crediticias, fiscales,
cambiarias, que seria necesario incorporar a los pla-

nes nacionales para alcanzar los objetivos de comple- |

mentacion industrial perseguidos.

También podrian ser objeto de coordinacién de
planes los programas de modernizacién, adaptacién
a la mayor competencia o reconversion de sectores
tradicionales que fuera necesario encarar con motivo
de la integracion. Este seria el caso de aquellos sec-
tores econdémicos de los paises que en virtud de
haber operado largos anos con muy poca o ning_upa
competencia externa, se desempenan en COl'ldIClC_)-
nes competitivas destavorables por problemgs.}felatl-
vos a la antigiiedad del equipo, a la provisiéon de
insumos, a la dotacion de infraestructura, a la orga-
nizaciéon de la producciéon o de los mercados, a la
mano de obra, etc. Para estos casos se pueden adop-
tar en los planes programas especiflcos_ que n}edlante
medidas de apoyo crediticio, asistencia técnica, for-



140 LA INTEGRACION ECONOMIcy

43IV

macion de mano de obra, inversion en infraestryc.
tura, etc., tiendan a colocar a estos sectores en cop.
diciones competitivas mas favorables con relacion 3]
resto de América Latina. '

La programacion de la m_fraestructura -abarca
dos aspectos principales. El primero es la infraes.
tructura de interconexion destinada a crear una red
minima de vinculacion entre las regiones principales
de los distintos paises, de modo que el transporte y
las comunicaciones cumplan con condiciones mini.
mas de economicidad vy eficiencia para servir el pro-
posito de lograr una integracion econdmica efectiva.
Para el disenio de esta red parece requerirse tener
€n cuenta las orientaciones principales del conjunto
de los programas especificos a que ya se ha hecho
referencia vy del resto de los sectores econémicos cap-
tados en los planes.

El segundo aspecto lo constituye la infraestruc-
tura destinada a proporcionar condiciones de creci-
miento adecuado para los paises y regiones de menor
desarrollo relativo, que en virtud de carecer actual-
mente de ella estdn en situacién desventajosa con
respecto a otras dreas y paises. Para atraer hacia
ellos proporciones adecuadas de la nueva actividad
que se cree por virtud de la integracién, colocin-
dolos en condiciones de creciente competencia res-
pecto a los centros mds desarrollados de Ameérica
Latina, podria requerirse dotarlos de la infraestruc-
tura de transporte, energia, agua, vivienda, escuelas,
€tc., necesaria. La transformacién de algunos centros
de estos paises en futuros polos dindmicos y la con-
centracion en ellos de las inversiones de infraestruc-
tura con el objeto de abaratar 1a inversién evitando
la dispersién que la €ncarezca, implicaria un esfuer-
<0 de planificaciéon y desarrollo de largo plazo y en-
tranaria la necesidad de coordinar planes entre paises.

Los programas destinados a apoyar los esfuerzos
que hagan Jos paises de menor desarrollo relativo
para compensar su (lesvcntaja nicial, ademads de com-
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prender inversiones en infraestructura
nuevas actividades productivas tanto
de 1nterés region

, Incorporarian
a1, et en amnd] en los sectores
tradicionales para los pai iy ols gue don

S paises mas 1ndustrializados del
area pero que pueden tener caricter dindmico para
105' menos _desarrollados. Algunos de estos sectores
mds tradicionales pueden tener ventajas peculiares
en  esos paises. En efecto, pueden utilizar materias
primas producidas en condiciones econémicas y apro-
vechar también cierta experiencia y organizacién ya
existentes en la producciéon de estos tipos de bienes,
incorporando asi un valor agregado sensiblemente
mayor a bienes que actualmente se exportan como
materias primas.

Por otra parte, es posible que, en muchos casos,
el efecto indirecto que estos sectores tengan sobre el
conjunto de la economia a través de su demanda
de materias primas y bienes intermedios les otorgue
un efecto multiplicador total bastante mayor que su
s6lo efecto directo, y que ello signifique una ventaja
adicional. El contenido de mano de obra de algunos
de estos sectores puede ser relativamente elevado, en
algunos casos proporcionalmente mayor que el de
grandes industrias regionales y por lo tanto el Ffecto
ocupacional puede ser mayor. También lo seria en-

tonces la consecuencia positiva que tengan sobre el
resto de la economia, a traveés de la demanda de

bienes de consumo que realice esta mano de obra..

Otro elemento de esta coordinacién de politicas
de desarrollo y de inversiones y .de integracion, seria
un marco general en el que se situasen todqs{ los ele-
mentos anteriores. El proceso de Integracion E:l(e'be
tener ciertos objetivos para el conjunto .de América
Latina y para grupos de pa_l’se§, y ob]e.tl-vos que se
traduzcan en metas de crecimicnto :}dmonal. Esos
objetivos se€ pueden formular en términos de ‘esu_uc-
tura econémica mis udeal:}d:} y de un I:ﬂﬂy?l flm_.a-
mismo del proceso de crecimiento, y"[)Oll‘CSj}‘ll‘llalfﬁg
se refieren al conjunto de la economia de cadi
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de los paises y de América Latina en su totalidad y
no solo a sectores especilicos.

Para cada uno de los sectores que sean ohjeto de
acuerdos de complementacion, o para los acuerdos
de programas fronterizos o de integracion pnn'i:l.l por
grupos de paises, Imvdvn [ijarse objetivos y orienta-
ciones especilicos en forma tal que el conjunto de
estos acuerdos vaya conduciendo a ciertas metas glo-
bales consideradas como [actibles. Ciertos objetivos
de equilibrio regional, que [aciliten a todos los pai-
SCS lmsihilid;ulvs adicionales de crecimiento, solo pue-
den fijarse al nivel de un conjunto de sectores que
secan objeto de coordinacion. Es posible que un es-
quema de especializacion regional al nivel de cada
uno de los sectores no conduzca a un equilibrio en
la distribucion de la actividad econémica entre pai-
ses. Seria precisamente objetivo del marco general
procurar que el conjunto de los sectores o de las po-
liticas sectoriales tendiera hacia ciertas metas de equi-
librio, aunque cada uno de cllos tomado aisladamen-
te no las satisficiera. Por otra parte, para programar
el crecimiento de este grupo de sectores y de activi-
dades se precisa alguna perspectiva de las posibilida-
des de desarrollo futuro del drea, la cual se podria
derivar de dicho marco gencral.

Desde el punto de vista técnico, en el Seminario
se considerd que la coordinacién de planes requeriria
trabajar a dos niveles convergentes: a) el nacional,
de modo que la consideracion de los problemas esté
estrechamente vinculada con la realidad y las necesi-
dades de los distintos tipos de paises, y b) el regional,
por cuanto para la lormulaciéon de su propio plan, ca-
da pais requiere un marco de perspectivas acerca del
desarrollo integrado del conjunto del drea, el cual po-
dria ser formulado por los mecanismos de integracion.

Complementando el marco regional, cabria elabo-
rar marcos subregionales para problemas que scan
de interés de algunos grupos de paises en lo relativo
a sectores productivos de mercado subregional, a cles-




OBJETIVOS DE LA VINCULACIGN 143

arrollo fronterizo y a cierto
Es el caso de industrias co '
tamano del mercado requeri ,

temente‘ no es de alcanFe regional, pero que se pres-
tan a acuerdos df’-‘ especializacién entre grupos de pai-
ses con el propdsito de abastecer su demanda con
pleno aPr_G""eChamiento de las economias de escala
que permite un cierto grado de especializacion. Ello
entrana la coordinaciéon de metas de produccién en-
tre los empresarios de los paises respectivos.

Los programas de desarrollo fronterizo presentan
un caso especial de coordinacién de planes. Tienden
a promover el desarrollo de zonas que, por estar si-
tuadas en las fronteras de dos o mis paises, haber
estado divididas en jurisdicciones politicas distintas
O por encontrarse aisladas de su respectivas econo-
mias, no han aprovechado las posibilidades de cre-
cimiento que su integracion permitiria. Son ejemplo
de ello los trabajos que en este sentido esta reali-
zando el BID, con la colaboraciéon.del Insttiuto La-
tinoamericano de Planificacién, en las fronteras Co-
lombo-Venezolana -y - Colombo-Ecuatoriana. También
podrian serlo las cuencas hidrogrificas que se hallan
sobre el limite de varios paises de América Latina.
En cada uno de estos casos corresponderia disefiar
una politica de desarrollo, determinar las medi.dz_ls
que son necesarias para llevarla a cabo vy deflmr
acuerdos entre los paises interesados en estas medidas.

Se subrayé en el Seminario que la vision y los
procedimientos de la planificacién. son utiles para
sistematizar el analisis y encauzamiento del proceso
de integraciéon. Aunque se cuenta con importanfes
elementos de diagnostico referentes al proceso de in-
tegracion y al papel que puede desex}lpenar 'der.ltro
del crecimiento de los paises, se podrla. COI'l[I'IbUII‘. a
facilitar la adopcion de decisi(.mtjs rel‘atlvas a esa In-
tegracion mediante el esclareamlf_:ntc_) de las relacio-
nes entre ella, la estructura economica y el proceso

de desarrollo.

s tipos de infraestructura.
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Este libro recoge y resume los resultados de yn
Serninario sobre la organizacion y administrg
cion del Planeamiento celebrado en Santiago de
Chile en julio del afio 1965 en el seno del |L
PES. No refleja la experiencio de un solo autor nj
es la clasica coleccion de ensayos de varios auto-
res, ni tampoco ofrece el pensarii - ~*o unitorme
de un grupo de expertos. Es mas bien el tru, . -
didlogo vivo entre economistas de diversos
paises que intercambiaron informaciones, con-
ceptos e inquietudes sobre la planiticacién en ge-
neral y sobre la experiencia latincamericanc
concretamente. Dadao la calidad de los pariici-
pantes en el Seminario, que hablaron a titulo
persoﬁal y no como representantes de sus insti-
tuciones nacionales ¢ internacionales, estas pd-
ginas representan sir: cduda la expresién mds
libre y objetiva de las distintos y aun encontra-
dos puntos de vista con gue se estudic y nractic~
la planificaciéon en nuestros paises. &1 ILPES ofre-
ce con esta obra a los lectores y estudiosos lati-
noamericanos un instrumento eficaz para en-
contrar, dentro de las cambiantes circunstancias
de nuestros pueblos y sus dificiles condiciones
estructurales, las modalidades mdas cdecuadas
para que la planificacién avance y traduzca en
realidad una politica de desarrollo que abarque,
Los grandes problemas de esta regién del mun
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