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PLANIFICACION GENERAL

1. Sistema nacional vigente

1,1 ANTECEDENTES DE LA PLANIFICACION
. EN ARGENTINA

Los primeros intentos de planificacion se localizan en la Repu-
blica Argentina, con caracter y alcance nacionales, a través del Plan
Quinquenal de Gobierno, que entrara en vigencia en 1948. Dicho plan
fue discutido en el Congreso Nacional y contenia esencialmente los
objetivos a desarrollar, las politicas que permitirian su cumplimiento
y las inversiones que serian necesarias para lograr el propoésito per-
seguido. La planificacion signific6 una idea de orden para las inver-
siones del Gobierno, pero las condiciones politicas imperantes no
permitieron valorar la realidad de los proyectos que se propiciaban.

Hacia el término del primer plan, la situacién econdomica impuso
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la necesidad de programar con caricter de emergencia un plan que
permitiera recuperar la economia de la crisis que soportaba, tanto por
razéon de dificultades surgidas al sector agropecuario por razones cli-
méticas como por el desajuste nacido en el sector laboral por el in-
cremento de los salarios y una politica de proteccién obrera mal
entendida, que concluyé por lograr una reduccion de la produceion
general. Estas dos causas llevaron a la confecciéon del llamado Plan
Econémico Nacional, que se desarrollé durante 1952. La wpersistencia
de las condiciones expuestas impidié el cumplimiento adecuado del
plan, que cederia paso posteriormente al denominado segundo plan
quingquenal, que se iniciaria en 1953 y que el Gobierno no terminaria
de cumplir por efectos de su derrocamiento politico.

Los tres planes citados fueron confeccionados en la orbita del
Ministerio de Finanzas, con la colaboracion de las demas oficinas ad-
ministrativas del Gobierno y centralizada la compatibilidad de las
ideas en la Secretaria de la Presidencia. La caracteristica mas salien-
te de estos planes fue que su cumplimiento no fue controlado debi-
damente por causa de la existencia de motivos politicos, que llevaban
al Gobierno a tratar de desatender los efectos de sus obras y a glo-
rificar inicamente los éxitos que pudiera atribuirse.

El establecimiento del Gobierno surgido en 1955 supuso el olvido
total de las normas de planificacién existentes, en primer lugar, por
efecto de una reaccién politica en prinecipio justificable, y en se-
gundo lugar, por las ideas que entonces se ensefiorearon del pais,
ideas todas favorables al abandono de formas flias de planificaciéon
y defensoras del principio de-libre accién en el mercado. Pasado el
interregno y constituido el Gobierno constitucional de 1958, la pre-
ocupacion por la planificacién fue atribuida a un organismo especial
que el Gobierno establecid y que subsiste hasta nuestros dias. Este
fue el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE), entidad que tomo
a su cargo la funcién de evaluar los proyectos de grandes obras que
el pais deseara realizar, al tiempo que efectuar los estudios macro
y microeconémicos necesarios para la formulacion de un plan nacio-
nal de desarrollo.

La provincia de Buenos Aires establecié a su vez una Junta de
Planeamiento, que hacia 1959 permitiria la constitucion de otro ente
de programacion en Argentina: el llamado Consejo PFederal de In-
versiones. Este ente tendria la caracteristica de constituirse sobre
la base de un acuerdo interjurisdiccional de las provincias;, entidades
administrativas locales que tenian sus propias necesidades regionales
de desarrollo y que entendian que el CONADE no cubriria suficien-
temente. .
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La existencia de estos dos organismos (CONADE y CFI), el uno
de origen nacional e interprovincial el segundo, impusieron una tacita
distribucion de trabajo, aunque no siempre pudo evitarse la superpo-
sicion de las actividades. El CONADE se dedicé a atender las necesi-
dades de caracter nacional, tanto en lo que se refiere al financia-
miento como al analisis de los proyectos. El CFI, en cambio, tratd
de establecer bases para la planificacién regional, a cuyo efecto, y
entre otros equipos, establecié uno para el estudio de los recursos
naturales de todo el territorio y para su evaluacion y otro grupo de
trabajo lo dedicé a sentar las bases cientificas mediante las cuales
fuera posible sefialar la regionalizacion que el pais debia establecer
para fortificar su economia y establecer las prioridades adecuadas a
toda planificacion. Fuera de estos dos sectores pilares, el CFI estable-
clé grupos y equipos de caracter sectorial de analisis de macro y
microeconomia a nivel regional.

La importancia de los trabajos cumplidos por estos organismos
.les permitio superar la crisis politica que acompaifié al Gobierno es-
tablecido en 1958. Su accion de programacién continué durante el
interinato de 1962, si bien no les fue dado establecer planes hacionales

. 0 regionales de caracter oficial. Constituido el nuevo Gobierno en
1963, el CONADE establecio las bases de estudio necesarias para lo-
grar un plan econdmico para la nacion gue concluyo hacia 1964, y
que adopté el Gobierno nacional pese a las criticas de la oposicion,
centradas en la rapidez con que fueron establecidas las metas na--
cionales y realizados los estudios para justificarlas. Por su parte,
el CFI habia dado particular empuje al Grupo de Programacion Re-
gional, denominado Comahue. Este grupo empezdé a analizar la eco-
nomia de un sector del sur argentino, conforme las conclusiones que
oportunamente brindara el equipo de regionalizacion que antes cita-
ramos. Hacia 1966 ya estaria creado el sector de planificacion regio-
nal, denominade NOA, siglas que designan la regiéon del noroeste
argentino, aArea limitrofe con Bolivia, Paraguay y Chile. El Comahue
trabaja actualmente con la colaboracién de un grupo de expertos de
las Naciones Unidas, y el NOA ha concluido ya su diagnéstico sobre
la region del noroeste argentino y ‘ha fijado el plan de emergencia
gue se estima conveniente aplicar durante el presente afio para cana-
lizar la inversion publica en la region indicada. El plan en cuestién
es la primera experiencia de caracter regional en la planificacion
argentina, ) o

Hacia octubre de 1966 el Gobierno surgido de la revolucion argen-:
tina ha establecido un régimen especial de planificacién tendente a’
compatibilizar las necesidades nacionales 'y regionales en un solo
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sistema, el que a su vez se ordenase a los princivios de seguridad qué
el Gobierno estima la piedra basica de todo planeamiento. Este sis-
tema complementario ha sido establecido por las leyes 16.970 y 16.964,
dedicada la primera a ordenar la planificacion de la defensa y segu-
ridad nacionales, ¥y la segunda al establecimiento del denominado
sistema nacional de planeamiento y accién para el desarrollo, en el
que se daria cabida a los entes ya creados (CONADE y CFI) y a otras
férmulas novedosas, que implican incluso la revisién del sistema
politico-institucional creado pdr la Constitucién nacional de 1853,
que mantiene su vigencia, en cuanto no ha sido modificada por el
acto revolucionario de 1966.

1,2 EL SISTEMA DE PLANEAMIENTO VIGENTE

La legislacion argentina actual establece los niveles de actuacion
que corresponden a los distintos organismos al tiempo que define el
alcance de la planificacién en la Argentina.

Conforme tales leyes, el planeamiento debe atender al estilo na-
cional de vida, que se define como vocacién de grandeza, defensa de
libertades individuales, deseo de bienestar social, entre otras. Ademas,
¢l planeamiento debe atender la voluntad de cambio que se advierte
en la conciencia nacional, al tiempo que permitir 1a oportuna y ade-
cuada adopcién de decisiones, que el régimen federal o las formas
anteriores de organizacion administrativas podrian descuidar o alte-
rar, por el régimen de accion que les es propia.

PLANIFICACION REGIONAL

2. Programa del Noroeste argentino

2,1 ANTECEDENTES DE LAS OFICINAS REGIONALES
DE PLANIFICACION

Tal como ha quedado dicho, estas funciones fueron desde 1959
atribuidas al CFI, quien establecié nrimero un equipo de trabajo
para determinar el numero de regiones que es dable reconocer en
nuestro pais para después crear los equipos regionales de investiga-
cién, de los cuales estdn en funcionamiento el de la region Comahue,
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el del NOA, y durante 1966 ha sido creado un grupo inicial que
orquestari el desarrollo del nordeste argentino. Los grupos que de-
jamos expuestos serviran de bacse para constituir con ellos los equipos
futuros de nivel técnico regional.

2,2 OFICINA DEL EqQuIPO DE PLANEAMIENTO
DEL NOROESTE ARGENTINO

2,21 Régimen administrativo

La experiencia gque hemos atesorado nos lleva a exponer el régimen
administrativo establecido vara constituir el equivo de planificacién,
esquema que nos permitird a su vez, teorizar respecto de cualquier
equipo semejante que sea dado establecer con idénticos fines.

En lo esencial, el equipo esta constituido por sectores especializa-
dos, que logran su unidad a través de una coordinacién técnica y
otra administrativa. Para cubrir la plaza de coordinador técnico es
esencial contar con un especialista en planeamiento, persona de
preparaciéon matematica con especialidad econdémica. A su respon-
sabilidad le son atribuidos la confeccién del cronograma de trabajo,
en el que se reflejara el armoénico enlace de todos los sectores, tanto
en el tiempo como en su desenvolvimiento en el espacio territorial
que se analiza.

Los aspectos técnicos deben estar inmediatamente referidos a una
coordinacion de tino administrativo. Este coordinador recibird del
coordinador técnico los datos necesarios para establecer los diagra-
mas de viaje, la distribucion fisica del personal y, esencialmente, la
politica a seguir por e] grupo en relacion a los niveles politicos y la
opinion de los sectores econémicos en juego. Su versacidén politica y
su vinculacién a los temas del desarrollo son indispensables a fines
de cubrir adecuadamente el cargo. Desarrollan ademds los aspectos
vinculados a la administracion del personal dentro del proyecto y
cuantos otros aspectos de relaciones publicas 0 humanas puedan sa-
tisfacerse desde la cabeza del proyecto. La coordinacion debe actuar
en estrecha colaboracion, técnico-administrativa, reconociendo la de-
cisiébn final en cada caso al coordinador que corresponda en razoén
de 1a materia. De todos modos los conflictos que pueden presentarse
son resueltos a nivel superior, sea el politico, si tal cabe, o el técnico,
si por efecto de la organizacién peculiar tal régimen administrativo
superior es dado. Esta ultima hipoétesis es 1a que se da en el caso del
equipo del NOA.
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Fuera del nivel de coordinaciéon actuan los sectores. Tales grupos
de trabajo adecuan su accién al cronograma de frabajo. En cuestio-
nes de desarrollo es indispensable contar con material de determina-
das disciplinas en tiempos precisos, y es por ello que resulta indispen- -
sable que cada sector cumpla su cometido en el tiempo debido. La
ausencia del elemento necesario en su justo momento puede per-
turbar la tarea de otro sector e incluso demorar la formulacion de
todo el programa. Para adecuar la situacién a las variaciones aue
razonablemente puedan surgir en el trabajo existen reuniones de
coordinacién con mucha frecuencia, ademds de un parte semanal o
quincenal, en que cada sector justifica el nivel alcanzado en su tra-
bajo, ¥y en consecuencia la demora o ganancia de tiempo que ha
logrado. Tal parte, elevado a la coordinacion administrativa, es circu-
lado en primer lugar por la coordinacion técnica y luego por los de-
mas jefes de sector, con lo que cada uno puede acelerar o adecuar
su ritmo a las posibilidades de informacién que recibe., Si la tardan-
za ocasiona ur} riesgo especial para algin sector puede pnlantearse
el problema, y tal se recomienda, al jefe administrativo, que resolve-
rd conforme los criterios gue logre formar en consulta con el coor-
dinador técnico responsable del desarrollo en tal parte del trabajo.

La existencia de diversos sectores son una exigencia de la multi-
plicidad de especializaciones que deben requerirse en un trabajo de
planeamiento. Practicamente no es posible que un economista o un
matematico, aunque asistido por un equipo propio, puede cumplir
un programa de planeamiento. Este es quizd el reto mayor que la
ciencia puede plantear al técnico especializado y la forma de resolver
s6lo parte del principio de interdependencia.

En el caso del Equipo de Programacion NOA, los sectores fueron
establecidos de 1a siguiente manera: . ]

a) Sector macroeconomico.—En el que se integra el coordinador
técnico y que es conducido por un economista. Varios auxiliares pro-
cesan informacion, la compilan y depuran algunos supuestos preli-
minares. :

b) Sector planeamiento fisico.—Esta constituido en especial por
arquitectos, cartoégrafos, gedgrafos y -otros auxiliares. Su principal
responsabilidad es establecer el estado general de la infraestructura
de la region en estudio, como asi también su determinacion espacial.

¢) Sector agricola—Constituye un sector especializado que atien-
de al analisis del sector productor agrario con vista a facilitar los
datos necesarios para lograr bases de estudio macroeconémicas.

d) Sector industrial.—Al igual oue el agricola, cumple idéntica
funcion de estudio microeconomico de la cuestion industrial.
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e) Sector institucional.—Analiza las deficiencias de la estructura
institucional y las dificultades u obstaculos que tuvieran como or1gen
la ley o las regulaciones juridicas.

f) Sector financiamiento.—Atiende a determinar las posibilidades
financieras del drea de estudio mediante la determinacion de indi-
cadores que permitian establecer la capacidad de endeudamiento de
la region y, en consecuencia, las dlsponibmdades de inversion gue
pudieran determinarse.

g) Sector estadistica.—Satisface los requerimientos de estadisti-
cas de los demas sectores, atendiendo en esnecial a procesar infor-
macion para su posterior utilizacion por el sector macroeconémico.
Ademas: prepara material de base para los sectores microeconomicos,
con los que colabora especialmente.

h) Sector social.—Procesa 'y evaliia datos del equipamiento social.

i) Sector administrativo.—Este sector atiende los aspectos espe-
cificos de todos los demas sectores, sirviendo sus necesidades de ofi-
cina y vinculacion exterior en los casos que fuera pertinentes.

El conjunto de los sectores expuestos tiene caracter de original,
vale decir que existen en un primer momento de la planificacion.
Luego, cuando las bases estdn mas adelantadas, debe destinarse parte
del personal u otros téchicos al analisis de los proyectos, vale decir a
la determinacion de lo que da en llamarse el estudio del costo-benefi-
cio, formula gramatical con la que desea destacarse los procedimien-
tos necesarios para establecer si una determinada obra es econdomica,
sea desde el punto de vista estrictamente financiero o al menos desde
el punto de vista social.

2,22 Misién encomendada

El equipo NOA, cuya formulacion-administracion hemos expuesto,
tenia encomendada como tarea esencial para 1967 la canalizacion de
la inversion publica destinada a 1a regiéon mediante la preparacion
de un plan de emergencia que significase una programacion sobre
la marcha o de corto plazo. Esta programacién permitiria, sin em-
bargo, sentar algunas lineas' generales mediante las cuales pudiera
establecerse una guia futura a otros estudios y, en consecuencia, a
proyectos que en relacion al area pudiera pensarse en una programa—
cion de mediano o largo plazo.

La circunstancia de haber recibido esta_ indicacic’m a fines de 1965
imponia el obrar con toda urgencia a ﬁn de llegar al objetivo en
la forma deseada.
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2,23 Cronologia del trabajo

Constituido el equipo, la cronologia general impuso una mecanica
concebida sobre la base de los siguientes pasos esenciales:

a) Reunién de informacién en los primeros tres meses del afo.

b) Discusion del plan de labor e iniciacion del procesamiento de
la informacion conforme a este plan.

c) Visita del equipo a toda la region, a fin de:

— Conocer la realidad a planificar.

— Tomar contacto con las fuerzas vivas para enterarlas®del co-
metido del equipo y conocer sus problemas y opiniones.

— Reunir la inform{acic’)n que no estuviera localizada en fuentes
de informacién generales.

d) Preparacion del diagnostico de la regiéon, a fin de dar los
parametros de actuacion futura, una vez conocida la realidad fisica
e infraestructural.

e} Correccién del diagnéstico y discusiéon del mismo entre los
integrantes del equipo y con fuerzas vivas de la regién o nacionales
que estuvieran vinculadas a ella.

f) Preparacion de un diagnoédstico final, depurado de los errores
o deficiencias advertidas en la discusion.

¢g) Reunion y revision de los proyvectos existentes en la region
con vista a considerar su inclusién en el plan de emergencia.

h) Evaluaciéon de los proyectos, por un sector especial, a fin de
determinar su conveniencia, conforme las normas universalmente
aceptadas, de rendimiento econémico y social.

t) Preparacion del plan de emergencia'y determinacion de las
inversiones que el mismo requiera, como la vrioridad que debe con-
cederse a los proyectos, conforme con los efectos econdémicos y so-
ciales que de los mismos se espera.

Estas metas se fueron desarrollando de manera gue permitieron
la terminacion del diagnostico hacia julio de 1966 y vermitieron la
preparacion y publicacién final del plan antes del 31 de diciembre
de 1966. Con ello seria posible, como se pudo, distribuir el programa
regional entre los diversos gobiernos provinciales, con vistas a incluir
los proyectos aprobados en los respectivos vresupuestos de provincias
y percibir el cumplimiento adecuado de toda la programacion.-
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2,3 TENICAS PARA LA ELABORACION DEL DIAGNOSTICO
REGIONAL

Como ha quedado dicho, en toda programacion es esencial efectuar
un diagnostico preliminar del area a planificar. Para lograr una de-
terminada aproximacion a la verdad y sentar las bases cientificas del
futuro programa se utilizé el siguiente procedimiento técnico:

Se analizd el proceso socioecondémico de manera global. Esto sig-
nifica que se estudio:

— El factor econémico, considerando tanto la macroeconomia
(producto bruto regional y su vinculacién a otros grandes in-
dicadores) como microeconomia o0 analisis sectorial de la ac-
tividad.

— El elemento humano, en el que se atendio al estudio de la po-
blacién y a sus condiciones de educaciéon y nacimiento.

Los estudios hechos permitieron establecer que ciertas provincias
tenian una situaciéon econémica mas favorable y que podian servir
de base para el futuro programa de emergencia. Sin embargo, para
cumplirlo con éxito seria indispensable estudiar los comportamientos
econdmicos determinados en relacion directa con el espacio o terri-
torio en que se desarrollaban. Todos los estudios efectuados debian
ahora volcarse sobre el territorio para tener un acercamiento mas
directo de la realidad. Con ello se conseguiria:

a) Analizar las condiciones de infraestructura regional, su po-
sible comportamiento actual y futuro. Ademas, delimitar los espacios
fisicos productores.

b) Una vez realizado a) se procede a establecer categorias en
tales espacios. Estas categorias se ordenan con un cierto orden, que
‘permite realizar comparaciones entre ellas. Los espacios que quedan
considerados dentro de las mismas categorias presentan desde luego
cierta homogeneidad. Vale decir que son areas de igual potencia
economica. Tales areas, asi identificadas y ordenadas, se designan
como areas homogéneas.

Cumplidos a) y b) estamos en condiciones de conocer debidamente
el estado de la infraestructura y la identidad de comportamiento
econdmico que presentan ciertos lugares. Ello es, esencialmente, lo
gue permite fijar conclusiones respecto a toda la region, lo que im-
plica, en definitiva, tener un diagnéstico regional.

Al contar con un diagnostico regional, que fija conclusiones gene-
rales y establece los problemas existentes y las zonas de igual com-
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portamiento econémico, estamos en condiciones de fijar los objetivos
que van a cumplirse con el plan y esencialmente trazar la estrategia
de desarrollo que se seguira.

En el caso del NOA argentino, la estrategia en cuestion trataria
de vigorizar las areas homogéneas que estan por sobre el nivel medio
de areas de la region. Para ello debian seleccionarse las areas que
mas impacto econdémico podria esperarse que tuvieran tanto por su
repercusion econémica propia como por el efecto sobre la region.
A tales areas se las designaria posteriormente como areas potencia-
les, en el sentido de gue seria conveniente en tales espacios llevar a
cabo proyectos y obras que mejorasen la economia regional. Cuando
en tales areas potenciales era dado encontrar un proyecto cuya re-
lacion - costo-beneficio era aceptable, el area pasaba a considerarse
area-proyecto y en consecuencia era incorporado al plan de emer-
genia y se preveia su financiacion.

24 EL PLAN DE EMERGENCIA
2,41 Secciones

El plan de emergencia propiamente dicho se presenta dividido
en tres grandes secciones: una brimera, dedicada a la revision y am-
pliacién de las conclusiones gue el diagnéstico ha fijado y al estudio
particularizado de la estructura socioecondmica y funcional de las
areas homogéneas establecidas previamente.

Este material permitira dar paso a la seccidon segunda, en la que
tomando como supuestos los objetivos de la programacion nacional,
el de las regiones vecinas, se analizan y determinan los objetivos a
mediano y largo plazo que de modo tedérico surgen y que puede servir
de base a decisiones de nivel politico futuro en relacion a la regién.
Este estudio es indispensable por cuanto los objetivos a corto plazo
no pueden desechar imaginar el.futuro desenvolvimiento regional.
La falta de esta perspectiva supondra la posibilidad de errores en
la programacién, por cuanto podria resultar que se aconsejen pro-
yectos que no sirvan a ninguna de las politicas futuras.

La seccion tercera constituye lo que puede desigharse propiamente
como plan de emergencia. Esta parte se presenta como recomen-
daciones. i

Tales recomendaciones implican esencialmente el establecimiento
de un plan de prioridad respecto de la realizacién de ciertos proyectos
v el uso de determinacos aceleradores econémicos. Tales prioridades
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se establecen sobre proyectos esenciales, que pueden resumirse en
los rubros de la actividad agropecuaria y de obras publicas (vialidad
y vivienda). Esta limitacién tiene base en las condiciones indus-
triales particulares del area, que no permite prever un inmediato me-
joramiento por el simple inicio de tales actividades. Por lo demés, al
iniciar el trabajo especifico, el equipo cedié parte de la informacion
relativa al sector industrial a un nuevo sector de programacién in-
dustrial que se constituyéo en el NOA por convenio conjunto del
CFI y Fabricaciones Militares, entidad estatal del Gobierno argentino.
La razén de esta excepciéon al régimen general del planeamiento es-
tuvo basada en la necesidad inmediata de la empresa FM de conocer
con detalle el impacto que su planta siderurgica de Zapla (Jujuy)
estaba produciendo en la regién, como asi también estudiar desde el
punto de vista industrial cudl era la posibilidad regional de aprove-
char las instalaciones de alto costo que toda industria sidertdrgica
supone. Este estudio se justifica desde el punto de vista de su enfoque
particular a poco que se advierta que tal funcién no corresponde a
un programa de caricter regional. Otro tanto puede decirse respecto
de otros grupos de programacién que, como la corporaciéon del Rio
Dulce u otros trabajos de programacion privada con destino publico,
atienden a estudios particulares que no son de posible realizacion
para un equipo regional. '

2,42 Metodologia utilizada

La metodologia del plan supone:

a) La descripcién del proyecto que se ha analizado y se re-
comienda.

b) La caracterizacién del area donde se localiza.

¢) La determinacién de las partes del proyecto cuya realizacmn
se estima conveniente efectuar dentro del periodo del plan.

d) La expresion de las obras complementarias, que son indispen-
sables a efecto de adecuar el proyecto a la infraestructura.

El propoésito del plan se ve cumplido, en la medida en que es
puesto en funcionamiento. Esta implementacion puede lograrse sea
mediante la conversion del plan, mediante disposicién legislativa, en
norma general imperativa del sector publico como por la adopcion
directa de tales proyectos por parte de los entes y oficinas nacionales
o provinciales encargados de ‘su realizacién. Para facilitar la reali-
zacion de tales proyectos recomendados, 1a mayoria de ellos estan
seleccionados de entre los proyectos que estan en gestiéon en el sector
publico.—EDUARDO A. PIGRETTI.
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